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Imprescindivel na gestdo pablica
e nas relagdes entre governo e
sociedade, o orgamento publico
deve ser objeto permanente de
estudos e pesquisas.

Quanto ao modo sofisticado
de operar tecnicamente e a
complexidade das relagoes que
envolve, ele parece bem diferente
do que se via no comego do século
passado. Todavia, naquilo que tem
de essencial — a destinacao social
e politicamente pactuada de uma
parte da riqueza nacional, de que
0 governo Se apropria por meio
da tributac@o, sendo definida por
mecanismos de representacao —,
0 or¢camento publico ndo mudou
quase nada, tendo recebido
melhorias incrementais, que as
vezes e em certos lugares, podem
recuar.

Ha décadas a gestao or¢camentaria
pablica vé-se diante de desafios
formidaveis. E procura concilia-los
com valores democraticos e
republicanos  que  implicam,
de algum modo, 0 respeito a
certas tradigoes: as formalidades
decisorias, a auditagem de
procedimentos, 0 respeito aos
principios da impessoalidade e da
publicidade etc.

Séo muitas as frentes nas quais
as inovagoes devem ser buscadas
e disso muito dependera a
adequacao da gestao orgamentaria
as circunstancias.
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APRESENTAGAO

As frentes nas quais a inovagdo orcamentaria deve ser buscada sao
muitas e variadas. Na Introdugdo desta coletanea e no seu capitulo
inicial algumas delas sdo apresentadas, sem a pretensdo de esgotar o
assunto — 0 que ndo seria possivel num tinico volume -, sempre com
foco no caso brasileiro, objeto de interesse empirico.

Assume-se, aqui, a imprescindibilidade da orcamenta¢ao na gestao
publica e nas relagdes governo-sociedade, propondo-se uma agenda
de pesquisa e experimentacao para aperfeioa-la sistemadtica e perma-
nentemente. O que se pretende é oferecer elementos que contribuam
para que, no Brasil, tanto a pesquisa quanto as praticas avancem no
campo or¢amentario de modo multidisciplinar e tecnopolitico (ou
seja, considerando-se a dupla face de tudo que é or¢amentario), por
meio da reflexdo e da investigacao permanentes, rompendo a tradi-



¢do de tratar desse importante assunto somente de tempos em tem-
pos, ao sabor de ondas e modas passageiras ou de pressoes politicas
especificas.

Sao os seguintes os capitulos deste esfor¢o inicial - um pequeno
passo dado por um grupo de estudiosos e técnicos brasileiros (abar-
cando, por ora, somente os topicos Or¢amento-Programa; Controle,
transparéncia e participagdo social; Contabilidade, custos e compras
governamentais) — escolhidos para iniciar um processo de reflexdo
que devera prosseguir, alcancando outros aspectos que desafiam a
gestdo orcamentaria contemporanea no Brasil e no mundo:

1. Or¢amento Publico no Brasil: um olhar para além das metodologias
orcamentdrias hegemonicas, em busca de uma estratégia de inovagdo
em contexto complexo (Valdemir Pires) — O objetivo deste capitulo é
discutir, a partir da literatura especializada, as tendéncias contem-
poraneas da orcamentagdo publica, de modo a identificar, no am-
bito das propostas hegemdnicas (or¢amento-programa e orgamento
por resultados ou de desempenho, em suas diferentes modalidades),
os grupos de desafios a serem enfrentados pelas reformas e inova-
¢Oes orcamentarias amplamente defendidas (e somente parcialmente
adotadas) em varios paises, para em seguida mapear os problemas
e desafios na busca de alinhamento das instituicdes orcamentérias
brasileiras a essas tendéncias, a0 mesmo tempo em que se resolvem
alguns problemas idiossincraticos do Pais em assuntos fiscais e orga-
mentarios. Identifica-se uma perspectiva fundamentalmente geren-
cial nas propostas contemporaneas de reforma orcamentaria, alinha-
da a busca de equilibrio fiscal. Como decorréncia, surge uma nova
abordagem do or¢amento por resultados ou de desempenho (aqui
denominada ODT - Or¢amento por Desempenho Tradicional), que,
entretanto, ndo s6 apresenta inimeras dificuldades para ser imple-
mentada, como também se revela insuficiente em contextos comple-



xos e marcados por mudancas aceleradas, como o atual. Propde-se,
nao alternativamente, mas complementarmente, adotar um novo
enfoque or¢amentdrio para a gestdo orgamentdria, aqui identifica-
do como Orgamento por Desempenho sob Complexidade — ODC.
A contribuigdo deste capitulo é, sobretudo, proporcionar uma visao
de conjunto e contextualizada da evolugdo recente das metodologias
orcamentarias e de sua adog¢do no Brasil, destacando as especifici-
dades de cada uma e suas relagdes com os desafios econdémicos e/ou
politicos prevalecentes. Tal visao contribui para que gestores e refor-
madores orcamentarios decidam e atuem conscientes dos limites e
potencialidades, intrinsecos e histdrico-institucionais, das propostas
de inovagdo nos sistemas e processos orcamentarios.

I. Or¢amento-programa

Nesta parte da coletdnea procura-se problematizar a evolu¢do do
processo de implementagdo dor or¢amento-programa no Brasil.
Embora essa metodologia seja obrigatoria no Pais desde 1964, nao
logrou, até hoje, chegar a plenitude de suas potencialidades raciona-
lizadoras da agao governamental.

2. Or¢amento-programa: incrementalismo, racionalismo e politica (Ur-
sula Dias Peres e Fabio Pereira dos Santos) — No capitulo “Or¢amen-
to-programa: incrementalismo, racionalismo e politica’, os autores
buscam apresentar aspectos teoricos e historicos referentes ao orga-
mento-programa no Brasil, destacando especialmente o debate entre
incrementalismo e racionalismo or¢camentario, apontando as dificul-
dades para adogdo do modelo programatico no Pais. Com base num
estudo empirico dos dados do or¢amento federal da area do Desen-
volvimento Agrério, apontam a existéncia de niveis variados entre o
que a teoria define como incrementalismo e como racionalismo na
programacao or¢amentaria nesse setor. Com isso, os autores argu-



mentam que o atual modelo orcamentario brasileiro é marcado por
diferentes tipos de incrementalismo, como o constitucional-legal e o
inercial, mas também ha espago para um racionalismo estratégico-
-politico, o qual caracteriza boa parte das escolhas programaticas
dos planos de governo. A titulo de conclusdo, os autores apresentam
uma avaliacdo daquilo que parece possivel e necessario para que se
utilize a metodologia do or¢amento-programa, de forma a buscar
um equilibrio entre andlises racionais do gasto, pautadas tanto por
escolhas politicas, em ambiente democratico, quanto pelo melhor
custo-beneficio, combinadas com a administracio de um volume
importante de gastos cujo crescimento incremental é praticamente
inevitavel.

3. Or¢amento-programa: alguns desafios para sua efetividade no Brasil
(Bruno Mancini) - Em questdo, um conjunto de problemas com que
se depara a or¢amenta¢ao por programas no Brasil, desde sua intro-
ducio nos anos 1960 até os dias atuais, dividindo o assunto com base
nas fases do orgamento: planejamento, execugdo e controle. Basea-
do em sua experiéncia e na literatura referenciada no texto, o autor
aponta possiveis solugdes.

II - Controle, transparéncia e participagdo social

Controle interno e externo (estatais) e popular (socio-estatal) do
orcamento, e a transparéncia como condi¢do minima destes, sdo os
temas dessa parte da coletinea, que se dedica aos desafios mais can-
dentes da atualidade no campo das finangas publicas e orcamento,
com foco simultaneo na eficiéncia e na democracia.

4. O controle e o desenvolvimento da gestdo orcamentdria no Brasil
(Arlindo Carvalho Rocha) - E apresentado e discutido o processo de
adogdo, pelos tribunais de contas brasileiros, de uma nova postura
em relacdo ao controle como forma de promover nio s6 o aperfei-



goamento e aprofundamento da metodologia e da elaboragao do or-
¢amento no Pais, mas, principalmente, o potencial de accountability
da sociedade brasileira. Associa-se a adogdo dessa nova postura a
efetiva incorporagdo, na atuacgio desses tribunais, da Auditoria Ope-
racional, ferramenta que permite o desenvolvimento de andlises de
amplo espectro dos programas de governo.

5. Controle Parlamentar versus predomindncia do Poder Executivo na
institucionalizagdo do processo legislativo orcamentdrio (PLO) brasi-
leiro (André Sathler, Rodrigo Barbosa de Oliveira e Valdemir Pires)
— O capitulo faz uma retrospectiva das caracteristicas do processo
legislativo or¢amentario (PLO) brasileiro nas Constitui¢oes de 1824
a 1988, identificando as caracteristicas desse processo em termos de
capacidade de cada um dos Poderes (Executivo e Legislativo) para
intervir nesse processo e influenciar a decisdo or¢amentdria anual.

6. Controle socioestatal sobre o orcamento no Brasil, a luz da teoria
democrdtica (Wagner de Melo Romao e Carla Gandini Giani Martelli)
- Os autores analisam a eclosdo de formas de controle socioestatal
sobre os or¢amentos e politicas publicas nos governos brasileiros, a
partir dos anos 1990, resultantes tanto de iniciativas governamen-
tais, no ambito das reformas do Estado, que caracterizaram os anos
1990-2000, como de pressdes sociais liberadas pelo processo de de-
mocratizagao e consolida¢ao democratica pds-Constitui¢ao de 1988.
Situam essas mudancas no interior do debate que marca a teoria
democratica desde as ultimas décadas do século XX, do qual emer-
gem, ao final, as no¢oes de democracia participativa, deliberativa e
aprofundada, que ajudam a compreender teoricamente as mudan-
cas na relacao Estado-sociedade no final do século passado e inicio
do atual, ao passo que sdo questionadas ou confirmadas pelas pra-
ticas iniciadas nos novos contextos, marcados tanto pela descrenga
na democracia representativa, em dado momento (em que o déficit



de representacdo, por exemplo, é constatado e questionado), como
pela importéncia dessa forma de organizagao politica da sociedade,
em outros momentos (no esfor¢o de erigir instituicoes democraticas
representativas em realidades em que ruiram os regimes de forga,
como no Leste Europeu).

A contribuicdo desse capitulo ao debate sobre inova¢ao orgamentaria
é trazer a baila a demanda crescente para que a gestdo or¢amentaria e
das politicas publicas seja cada vez mais transparente e permeavel ao
protagonismo do cidadao, pois essas duas qualidades ndo podem ser
bem compreendidas sem o auxilio da teoria da democracia, hoje em
estado de efervescéncia.

7. Transparéncia orcamentdria e responsividade democrdtica na Es-
panha e no Brasil (Jodo Henrique Pederiva) — O autor sugere a ins-
titucionalizagdo de mecanismos de apuragao da responsividade de-
mocratica, frente as deficiéncias de representagdo, em democracias
representativas como a espanhola e a brasileira. A transparéncia or-
¢amentdria entendida como elaboragéo e divulga¢ao de documentos
ndo parece suficiente para elevar a efetividade das institui¢des orca-
mentdrias e a qualidade democratica das escolhas publicas. A inves-
tigagdo da conexdo or¢amentaria — as formas de legitimagdo do gasto
publico - no Brasil e na Espanha, pela responsividade democritica,
compara os graus de correspondéncia entre os problemas identifi-
cados pela populagao como prioritdrios com a intervengao gover-
namental e os problemas que os gastos publicos parecem enfrentar.
Os resultados apontam para uma menor responsividade democratica
do Brasil, apesar da melhor avaliagdo de transparéncia orgamentaria,
em relacdo a Espanha. A conclusédo é pela necessidade da incluséo,
nos ordenamentos juridicos, de indicadores de efetividade das insti-
tui¢des participativas e de transparéncia, como a de responsividade
democratica, para evitar um maior descompasso entre decisdes or-



¢amentarias e expectativas dos cidadaos-eleitores-contribuintes em
relagdo as ofertas de bens, servigos e politicas publicas.

III - Contabilidade, custos e compras governamentais

Nesta parte sdo tratados dois temas conexos (Contabilidade e custos
e compras) a gestdo orcamentaria que, no Brasil atual, estdo exigindo
inovagoes por forca de novas normas e por causa da busca de pata-
mares superiores de racionalidade na gestdo or¢amentaria e financei-
ra dos governos.

8. A nova Contabilidade aplicada ao Setor Publico e a visdo estratégica
do patriménio publico (Claudio Cesar de Paiva) — O assunto deste
capitulo é a grande dificuldade para se adotar o enfoque patrimonial
da contabilidade, no setor publico brasileiro, no que tange especifi-
camente aos bens imdveis, ndo obstante a estruturacdo recente de
6rgaos destinados a prover o governo de uma gestao estratégica do
patrimoénio. Constata que a Lei n° 4.320/1964 ja previa tratamento
contabil ao patrimonio, que sucessivas tentativas foram realizadas
para ao menos ter algum controle sobre bens fundiarios, que as ino-
vagdes organizacionais recentes vao na direcao correta (embora sem
infraestrutura suficiente) e que ndo serd possivel uma contabilidade
gerencial, de fato, sem abarcar o aspecto patrimonial que levaria a
contabilidade publica as origens e fundamentos da ciéncia contabil.

9. Usos e limitagoes de custos no Setor Publico: evidéncias baseadas na
percepgdo dos gestores e contadores do Poder Executivo de Santa Cata-
rina (Guilherme Kraus dos Santos, Fabiano Maury Raupp e Leonardo
Secchi) - E apresentado e explorado o processo de gestdo de custos
no setor publico sob a ética e percepgdao dos contadores e gestores
de planejamento e or¢amento do Poder Executivo do Estado de San-
ta Catarina. O capitulo procura, ainda, evidenciar a percep¢ao dos
gestores sobre a utilizagao da informagdo de custos para o processo



de tomada de decisao, controle da gestao publica, como também as
principais dificuldades e limitacdes para sua implementacgdo e seus
reflexos no processo de planejamento or¢amentdrio.

10. A inversdo de fases em licitagdo e a possibilidade de realizagio de
gastos mais eficientes e menos suscetiveis a interesses escusos (Evandro
Meira Baradel) - Discute-se um procedimento essencial da execugado
orcamentdria: a licitagdo. Identifica como eficientizante a inversao
na ordem das fases (abertura dos envelopes de propostas anterior
a abertura dos envelopes de documentos de habilitagdo) da licita-
¢d0 no Brasil, tal como praticado de maneira precursora pelo pre-
gdo, modalidade que esteve em fase de experiéncia antes de se tornar
norma geral; e chama a atengao para o fato de que essa inversao, em
busca de maior eficiéncia, também tem ocorrido em modalidades
previstas na Lei n® 8.666/1993, mas por iniciativas de alguns gover-
nos subnacionais, objeto de controvérsia juridica que envolve cons-
titucionalidade, o que também pode ser entendido como uma forma
de experimentag¢do em curso; mas ja se passaram mais de dez anos da
primeira iniciativa em vigor, o que langa suspeitas de que a resistén-
cia dos congressistas a transformarem essa inova¢ao em norma geral
aplicavel a todo o Pais tenha lastro em interesses escusos.



INTRODUGAO

O or¢amento publico, com frequéncia se afirma, ¢ um campo de per-
manente reforma, uma vez que reflete as mudangas que ocorrem na
sociedade, mormente nas relagdes entre governantes e governados.
Se o sistema ¢ liberal, o orcamento terd caracteristicas distintas das
que teria se o sistema pendesse para a social-democracia; se o regime
¢ democratico, o or¢amento nao funciona como acontece sob ditadu-
ra; sob recessdo, o orgamento sofre os impactos da disputa acirrada
por riqueza, que estd presente na sociedade, ao passo que sob forte
crescimento se beneficia das possibilidades de acordos mais faceis de
serem urdidos para o uso dos recursos publicos.

Nao obstante isso, o orcamento publico opera ha séculos sob a mes-
ma logica econdmico-financeira e politica, as mudangas se operando
no ambito organizativo e tecnoldgico. Pela dptica do modo sofisti-



cado de operar tecnicamente e da complexidade das relagdes que
envolve hoje em dia, o orgamento publico parece completamente
diferente do que se via, por exemplo, no comego do século passado.
Mas naquilo que tem de essencial — a destinagdo social e politica-
mente pactuada de uma parte da riqueza nacional, de que o governo
se apropria por meio da tributa¢ao, sendo definida por mecanismos
de representagdo — o orgamento publico ndo mudou quase nada, ten-
do sofrido melhorias incrementais, que as vezes e em certos lugares,
podem recuar.

O fato é que, nas sociedades capitalistas urbano-industriais e alta-
mente financeirizadas do século XXI, que sdo também altamente
polarizadas, devido as mudancas profundas ocorridas nas relagoes
econdmicas, sociais e politicas da segunda metade do século XX as
primeiras décadas do século XXI - com inusitado aumento do vo-
lume de protagonistas individuais e coletivos — aumentou a comple-
xidade das decisdes coletivas, assim como, e desmesuradamente, a
demanda por recursos (fala-se em crise fiscal generalizada desde os
anos 1970). Diante disso, a gestdo or¢amentaria publica vé-se ha dé-
cadas diante de desafios formidaveis, tendo que conviver com eles
a0 mesmo tempo em que procura preservar valores democraticos e
republicanos que implicam, de algum modo, o respeito a certas tra-
di¢oes, como formalidades decisdrias, auditamento de procedimen-
tos, respeito a principios como o da impessoalidade e da publicidade
(que impoem certos atributos na lida com o dinheiro publico) etc.

O relativo “engessamento” do modus operandi da orgamentagao tem
sido criticado fortemente; propde-se, contemporaneamente, que
se submeta a um processo de permanente inovagdo (praticamente
schumpeteriana), em vez de simplesmente ser reformado de tempos
em tempos, como tem sido a praxe. Isso porque, com o elevado endi-
vidamento dos governos, que passaram a depender estruturalmente



de empréstimos de curto prazo no mercado financeiro, inclusive glo-
bal, ha pressdes dos rentistas para que a contabilidade publica seja
clara e agil, a fim de que os riscos sejam bem calculados e visiveis aos
aplicadores financeiros; de que ndo seja ultrapassada a capacidade de
a sociedade repor com tributos o principal da divida e os juros; e de
que, enfim, o equilibrio fiscal de médio e longo prazo nao inviabili-
zem as relagdes com os rentistas.

A circunstancia atual é a de governos tendo que atender a dois se-
nhores simultaneamente, por que ambos lhe fornecem recursos fi-
nanceiros no curto prazo, de que ele ndo pode abrir mao, sob pena de
ndo conseguir honrar seus compromissos imediatos: os contribuin-
tes e os aplicadores financeiros (que compram e vendem titulos da
divida publica diariamente). A pressdo ¢é grande, de ambos os lados,
mas os rentistas tém o poder de se recusar a emprestar, ao passo que
os contribuintes ndo podem fugir ao fisco. Dessa forma, ao invés de o
orcamento controlar a divida, ha uma tendéncia de a divida controlar
o or¢amento. Nesse caso, como ficam os compromissos assumidos
pelo governo com politicas publicas e sociais cada vez mais caras, por
envolver mais pessoas e maiores exigéncias? E isso que leva Schick
(2002) a perguntar “O or¢amento tem futuro?”

Enquanto nada o substituir — o que é muito dificil de acontecer numa
economia mercantil capitalista, principalmente sob democracia - o
or¢amento seguira sendo utilizado. Nao serd o instrumento capaz de
resolver as disputas e incoeréncias do tempo presente, mas sera o
meio no qual essa disputa sera administrada. Se bem ou se mal ad-
ministrada, dependera das inovagdes de que a gestdo or¢amentaria se
beneficiara para se adequar as circunstancias.

Dada a imprescindibilidade do or¢camento e da or¢amentagio para a
sociedade e para os governos, a busca de seu aperfeicoamento ¢ uma



atitude necessaria, querendo-se menos ou desejando-se mais inter-
venc¢ao do Estado na sociedade e na economia. Portanto, agendas de
pesquisa e de experimentagdo permanentes devem ser implementa-
das para melhor compreender seus fundamentos, possibilidades e li-
mita¢oes, do ponto de vista da concepgdo e das praticas. Tais agendas
surtirdo melhores resultados se envolverem multidisciplinaridade e
multi-institucionalidade - a primeira porque a natureza da orga-
mentagdo envolve uma gama de conhecimentos muldisciplinar por
natureza; a segunda porque instituicdes académicas e instituicdes
governamentais, atuando como parceiras em torno do tema, pode-
rao combinar experimentacio e reflexao de modo promissor, no qual
os fazeres e as reflexdes estabelecem didlogos entre si, gerando nao
teoria e pratica separadas, mas a necessaria praxis, em que ambas se
interpenetram.

Um rol preliminar de tdpicos empiricos para despertar projetos de
pesquisa na agenda do debate orgcametdrio, considerando-se as de-
mandas por inovagdo na realidade brasileira, pode ter inicio com os
seguintes itens (alguns deles tratados nesta coletanea, com vocacgdo
para se desdobrar em outras, a fim de tratar dos demais):

- construgdo e uso de indicadores de desempenho;

- integracdo das informagdes sobre resultados a decisdo e a gestao orca-
mentdria;

- contabilidade e sistemas de informacao de custos;
- regime de competéncia nos registros contabeis;

- gestdo patrimonial considerando-se depreciagdo e investimentos pu-
blicos;

- integracdo do gasto tributdrio ao orgamento e aos balangos;

- desenho de sistemas de incentivos (agente principal) focado na busca
de resultados;

- sistemas integrados de gestao;



compatibilizagdo dos perfis das informagdes para uso Executivo e do
Legislativo;

plurianualidade (integragao cronologica entre or¢amento e projetos de
longo prazo e sustentabilidade fiscal da divida);

incrementalismo versus novas prioridades;

controle politico/legal versus discricionariedade;

integragdo Planejamento-PPA-LDO-LOA;

compatibilizacdo de prazos no processo or¢amentario;

tratamento para restos a pagar compativel com gestao orgamentaria;
reducdo da rigidez orgamentdria;

melhores parametros técnicos para abertura de créditos adicionais;
regras e metas fiscais;

adequagdo entre a natureza autorizativa e impositiva do or¢amento;

integracao das abordagens de gestdo or¢amentaria as de politicas pu-
blicas;

descompasso da gestdo oramentaria entre os niveis da federagao;

papel dos 6rgaos de controle externo e interno no aperfeicoamento da
gestdo orgamentdria.






1. Orgamento pablico no Brasil: um olhar para além das
metodologias orgamentarias hegemaonicas, em busca de uma
estratégia de inovagao em contexto complexo

Valdemir Pires




Introducao

O objetivo deste capitulo é discutir as tendéncias contemporaneas da
or¢amentacdo publica, de modo a identificar, no &mbito das propos-
tas hegemonicas (orcamento-programa e or¢amento de desempe-
nho, em suas diferentes modalidades), os grupos de desafios a serem
enfrentados pelas reformas e inovagdes or¢amentarias amplamen-
te defendidas (e somente parcialmente adotadas) em varios paises,
para, em seguida, mapear os problemas e desafios existentes para ali-
nhar as instituicdes orcamentdrias brasileiras a essas tendéncias, ao
mesmo tempo em que se resolvem alguns problemas idiossincraticos
do Pais em assuntos fiscais e oramentarios.

Na segdo 1, discute-se a mudanca de énfase, de politica para econo-
mica, do or¢amento publico, ao longo de sua histéria, chamando a
atencdo para o fato de que se trata de uma mudanga provocada pelo
avango do capitalismo e do regime democratico de governo.



Na secdo 2, as tendéncias contemporaneas de gestdo sdo apresenta-
das, levando a constata¢ao de que ocorre, de meados para o final do
século XX, uma passagem da preocupagdo com o cumprimento das
fungdes e consecu¢ao dos objetivos dos governos (plasmada no orga-
mento-programa dos anos 1960) para a quase obsessdo com os resul-
tados e impactos das politicas (focos dos orcamentos por resultado
ou de desempenho, de segunda geragdo, dos anos 1990).

A segdo 3, apresenta as principais criticas a hegemonica proposta de
orcamento de desempenho (ali denominado Or¢amento de Desem-
penho Tradicional - ODT), chamando, ao final, a aten¢do para uma
abordagem emergente, que ¢ a do or¢amento de desempenho sob
complexidade (ODC), trazendo novos e instigantes desafios a orga-
mentagdo publica contemporéanea.

Na se¢do 4, sao sinteticamente apresentados os desafios atuais a ges-
tdo or¢amentdria, agrupados de acordo com as metodologias orga-
mentarias a que se referem.

Por fim, na se¢io 5 sdo identificados os principais desafios e problemas
da gestao or¢amentaria no Brasil, alinhados de acordo com sua natu-
reza, conforme respondam a idiossincrasias locais, a pressoes vindas
do ambiente economico e politico globalizado (com suas propostas
reformistas de natureza gerencial-maximizante) ou a visdes técnico-
-operacionais pertencentes as distintas metodologias or¢amentarias.

Em coeréncia com o objetivo deste trabalho, segue-se a conclusao,
que vai na dire¢do de chamar a atengdo para a necessidade de uma
estratégia brasileira de reforma e inovagdo orcamentaria, que nao
deve perder de vista as costuras entre metodologias or¢amentarias,
defendidas e propostas, e a evolugdo estrutural e conjuntural da eco-
nomia mundial e do sistema de forcas que abrange e constrange os
governos nacionais e, portanto, suas politicas fiscais e orcamentarias.



Antes de se dedicar ao estudo detalhado das metodologias or¢amen-
tarias, em si, e/ou a empiricidade dos problemas de gestao or¢amen-
taria, este trabalho propde-se a esclarecer, com base numa aborda-
gem histdrico-critica, elementos da orgamentagdo publica poucas
vezes lembrados quando reformas sao propostas, quando nao impos-
tas, como se servissem apenas e inocentemente para corrigir distor-
¢des administrativas e solucionar insuficientes graus de assimilacdo
do estado da arte no campo or¢amentario.

1. Orcamento publico: dos desafios politicos aos desafios
economico-financeiros

O orgamento publico é o principal instrumento de gestdo dos re-
cursos financeiros governamentais, atualmente aceito e utilizado em
praticamente todo o mundo, tendo sofrido modificagoes desde o seu
surgimento, na Inglaterra do século XIII, até os dias atuais, em res-
posta aos desafios com que os governos vao se deparando na medida
em que suas fung¢des, dimensoes e perfis vao se alterando ao longo
da Histéria, sempre se beneficiando dos avangos institucionais e tec-
nolégicos que acompanham e marcam o desenvolvimento de cada
pais. Suas principais contribui¢des ao desempenho governamental
situam-se no campo da politica e da economia.

Independente de qual seja o regime politico e o sistema de governo,
0 or¢amento é necessario para organizar as relagdes de poder e ba-
lizar os interesses envolvidos na obten¢do e no destino do dinheiro
publico. Aqueles que sdo contribuintes compulsérios do moderno
fisco exigem (bem ou mal, conforme cada caso e situagdo concretos)
que a arrecadagdo seja demonstrada, a fim de conhecer suas fontes e
impactos e para evitar o avango exagerado da tributagdo sobre suas
rendas, patrimonios e atividades, confirmando, assim, a razao inicial



do surgimento da or¢amentagdo, que foi exatamente colocar limites
ao gasto do soberano, para conter os riscos de aumento dos tributos,
conforme relata Burkhead (1971). Além disso, se o dinheiro é publi-
co, as decisdes de gasto devem ser coletivas e para beneficio geral,
mesmo que tenham que ser mediadas por representantes, como é o
caso na democracia representativa; e o instrumento utilizado para
materializar, registrar e executar tais decisoes é o orcamento pl’lblico,
que, por isso, tem uma dimensao politica muito clara, que o justifica
e clama pelo seu constante aperfeicoamento.

No dmbito da economia, o orgamento publico ¢ instrumento indis-
pensavel de gestdo maximizadora de resultados, ou seja, serve para
manter sob controle o fluxo de caixa governamental (dimensao fi-
nanceira), para viabilizar e organizar as melhores escolhas de despe-
sas em busca do bem-estar coletivo (dimensdes econémica e social)
e para sustentar as politicas publicas (dimensdo planejamento). Ele
serve, entdo, para tornar possivel o melhor uso dos recursos publicos,
compatibilizando sua quantidade limitada com as necessidades co-
letivas ilimitadas e, muitas vezes, concorrentes com as necessidades
individuais, que também demandam recursos, particulares (reduzi-
dos pela tributagado).

O orgamento publico, como se v&, ¢, em ultima instancia e andlise,
um método de tomada de decisdo e de escolha. Por meio dele sdo
definidas as fontes de recursos disponiveis para o governo (partin-
do das leis tributérias, visto que os tributos sdo as principais receitas
publicas e que os codigos tributarios definem os fatos geradores das
obrigagdes com o fisco, as respectivas aliquotas, prazos, formas de re-
colhimento, penalidades etc.); sao feitas as opgoes de despesa, tanto
de investimento como de custeio; sdo perseguidos objetivos sociais e
econdmicos derivados das politicas publicas (sociais e de desenvolvi-
mento econdmico); sdo estabelecidas metas de resultado financeiro;



sao, enfim, de forma indireta, escolhidas as opgdes entre maior ou
menor grau de interven¢ao governamental na atividade economica
(ja que mais governo implica maior custo, que eleva a tributagdo e
deixa menos recursos disponiveis para que sejam feitas escolhas in-
dividuais de gastos, redundando numa opg¢ao ideoldgica).

Em ambas as dimensoes — politica e econdmica — o0 orgamento publico
apresenta insuficiéncias, defeitos e problemas, sempre, mesmo onde a
pratica prolongada e/ou o zelo tecnopolitico tém levado aos melhores
desempenhos historicamente verificados. Afinal, ele reflete ndo s6 a
estrutura social e econdmica de um pais ou regiao, como também so-
fre os impactos das conjunturas. E por isso que se pode considerar a
or¢camentagdo publica como uma metodologia e um conjunto de téc-
nicas em permanente processo de reforma. Por um lado, o modo de
decidir e elaborar o orcamento néo é revolucionado: ele se mantém
aproximadamente o mesmo desde sua criagdo (no que diz respeito a
relagdo governo-sociedade e as relagdes entre os poderes). Por outro
lado, as técnicas, procedimentos e metodologias utilizadas quotidia-
namente para as decisoes e feitura dos orcamentos passam de tempos
em tempos por mudangas e transformagdes, ao sabor das inovagoes
tecnologicas e institucionais. Até mesmo a linguagem or¢amentaria
(que € contabil) altera-se com o passar do tempo e o sedimentar das
experiéncias, assim como mudam os sistemas de registro, as formas
de divulgacdo das informagdes fiscais, as énfases nos diferentes tipos
de analise e avaliacdo dos dados orcamentarios e os métodos de pla-
nejamento e controle na gestdo dos recursos publicos.

As mudangas por que passa a oramentagao publica processam-se pe-
las maos dos mais variados tipos de agentes, eclodindo em diferentes
tempos e lugares': parlamentares, na tentativa de ampliar o contro-

! Para se ter uma ideia dessa diversidade, basta lembrar que o paradigmatico
or¢amento-programa se originou do Planning Programming and Budgeting System



le do Legislativo sobre as finangas publicas; técnicos or¢amentarios,
procurando adequar os sistemas e processos de orgamentagdo aos
avancos de seu campo profissional; organizagdes dos mais diversos ti-
pos, interessadas em vender tecnologias e servigos; instituigdes gover-
namentais e ndo governamentais que se dedicam ao tema or¢amen-
tario por razdes politicas ou de gestdo; grupos da burocracia publica
envolvidos com inovagdes de gestdo; a sociedade civil e os 6rgaos de
imprensa, por meio de campanhas e mobilizagdes no combate a cor-
rup¢ao e ao desperdicio; universidades e centros de pesquisa etc.

Sendo distintos os objetivos e apelos de cada um dos tipos de pro-
ponentes de inovagdes orcamentarias, diferentes sdo as reformas or-
¢amentarias ao longo do tempo, ainda mais porque sdo fortalecidas
por motivos presentes nas lides e debates sobre papéis e desempenho
dos governos e nas lutas politicas e processos sociais que marcam e
marcaram a histéria dos paises e, no caso do orcamento publico, nao
se deve desconsiderar o historico de algumas agéncias multilaterais
ou nacionais de referéncia, que tradicionalmente impulsionam as re-
formas devido as suas capacidades de inovagao e difusao de ideias’.

Com a ajuda da literatura especializada’, é possivel conhecer em de-
talhes todo o desenvolvimento histdrico da or¢amentagdo publica,

(PPBS), iniciado pelos militares do Departamento de Defesa norte-americano nos
anos 1950, ao passo que o Orcamento Base-Zero foi inventado dentro da empresa
Hewllet Packard, também norte-americana, nos anos 1970.

> A Organizagdo das Nag¢des Unidas foi fundamental na difusdo do orcamento-
-programa nos anos 1960; e o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional
sdo, atualmente, polos irradiadores de propostas de reforma or¢amentaria de mui-
ta expressao, dotados de departamentos de estudos e assessoria muito conhecidos
e respeitados, que disseminam publicagées com regularidade. Também a OCDE
cumpre destacado papel nesse ambito, ndo sé nos seus paises-membros, mas em
todo o mundo, pela influéncia de sua produgao técnica.

3 Burkhead (1971) oferece uma visdo panoramica do desenvolvimento da or¢a-
mentagdo em geral, mas para cada pais ¢ necessario conhecer a literatura especi-
fica. Moojen (1959) e Veiga (1975) propiciam uma visdo do desenvolvimento his-



especialmente no seu pais de origem (a Inglaterra) e nas nagdes oci-
dentais, nas quais a instituigdo orcamentdria e as técnicas de orca-
mentac¢do experimentaram desenvolvimentos paradigmaticos (com
destaque para os Estados Unidos, polo irradiador das inovagdes mais
importantes do século XX, que depois se espalharam para todos os
lugares). Desse desenvolvimento ocorrido ao longo de oito séculos,
marcado por um ritmo desigual em cada periodo e por enormes di-
ferencgas de pais para pais, é possivel destacar grandes momentos de
mudancas, em fun¢ido das preocupagdes que as impulsionaram e das
caracteristicas que impuseram aos orgamentos publicos.

O primeiro grande momento histérico no longo processo de evo-
lugao da or¢amentagao publica teve inicio no século XIII, quando a
monarquia inglesa se viu for¢ada, pela Camara dos Comuns, a sub-
meter suas propostas de gastos aquela Casa, dando inicio a separacdo
entre os bens da Coroa e os bens do Erario. Instaurou-se, a partir de
entdo, um tipo inovador de controle sobre os gastos governamen-
tais, que paulatinamente foi atingindo outros reinos e nagdes e que
chegou aos dias atuais revestido de novos significados, em contextos
mercantis-capitalistas e de governos democraticos e republicanos: a
distingdo entre dinheiro publico e dinheiro privado, por um lado,
e, por outro, o controle do dinheiro publico praticado por meio da
relacdo contrabalanceada entre os poderes legislativo e executivo,
que existem nas modernas democracias, sejam elas republicas (presi-
denciais ou parlamentares) ou monarquias constitucionais. Esse mo-
mento fundador da or¢amentagio foi até mais ou menos o inicio do
século XX, e deixou como saldo a consagragdo do or¢amento publico
como forma institucionalizada de controle politico da arrecadacio
tributaria e dos gastos governamentais.

torico do or¢amento publico no Brasil, devendo ser completada por estudos mais
recentes, como os de Calmon (1995), Afonso (1999), Core (2005, 2007), Sanches
(2007), entre outros.



Em meados do século XX, nos Estados Unidos tem inicio, de forma
marcante, o segundo grande momento de evolu¢ao do or¢amento
publico. Estando, nesse pais, consolidados o sistema republicano e
o regime democratico de governo, e despontando sua economia de
mercado como a mais vigorosa do planeta, a aten¢do nacional (mar-
cadamente liberal, ciosa das liberdades e desconfiada dos poderes
estatais) volta-se ou para os riscos de desequilibrio das contas pu-
blicas e de desperdicio ou para o mau uso do dinheiro arrecadado:
comecam - a partir dos setores militares — os esfor¢os na dire¢ao de
sistemas e processos or¢amentarios fundamentados numa légica ra-
cional-maximizante, em busca de eficiéncia economica. Surge, entéo,
a metodologia que se tornou conhecida como or¢gamento-programa
ou or¢amento por programas (cujo precursor foi o PPBS - Planning
Programming and Budgeting System), que desloca o foco da aten¢ao
orcamentaria do controle politico (sem menosprezar ou afrouxar
este) para a o planejamento (clara defini¢ao dos objetivos e metas a
serem atingidos com a realizagdo dos dispéndios, em busca do cum-
primento das fun¢des governamentais) e para a gestdo econdmico-
financeira (busca da melhor relagdo custo-beneficio dos gastos).

E notavel, na transi¢do do primeiro grande momento da historia da
orcamentac¢do (inglés) para o segundo (norte-americano), a mudanga
de motivacdo para as reformas ocorridas: do enfoque politico
(controle dos gastos pelos representantes) passa-se para o enfoque
econdmico (uso eficiente dos recursos). A nova tendéncia responde
claramente a um contexto econdmico e politico presente nos Estados
Unidos e, por razdes historicas, ausente ou menos forte na Inglaterra
e outros paises que implementaram a orcamenta¢ao no primeiro mo-
mento. Embora entre os norte-americanos de meados do século XX
permanecessem os argumentos liberais por menos e mais controlada
acao do Estado (justificando, portanto, a manutengdo dos controles
politicos sobre o or¢amento, herdados da fase anterior), ja que se tra-



tava de governos com um volume e tipos de atividades e responsa-
bilidades que sequer permitem comparag¢ao com o que se verificava
nos primeiros séculos da ado¢do do orgamento como instrumento
de organizagdo da agdo estatal. Além disso, as relagdes entre Estado e
sociedade e o imperativo no uso das tecnologias mudaram dramati-
camente de um caso a outro.

Esquematicamente falando, visando a concentragdo na esséncia da
linha argumentativa aqui adotada, dois foram, em grandes linhas, os
momentos histéricos de desenvolvimento da or¢amentacao:

1. o inglés, iniciado no século XIII e disseminado para outros paises ao
longo dos séculos seguintes, enfatizando o controle politico; e que dei-
xou como saldo aproveitado pelas contemporaneas na¢des mercantis-
capitalistas com governos democraticos, sistemas e processos orgamen-
tarios em que o dinheiro publico deve ser gasto prestando-se contas a
sociedade, sendo a elaboragio, a execucio e o controle orcamentéarios
praticados com base nas relagdes de contrapesos entre os poderes exe-
cutivo e legislativo;

2. o0 norte-americano, caracteristico do século XX, definitivamente ins-
taurado apds a Segunda Guerra Mundial, dando inicio a inovagdes
de gestdo (mais do que de controle politico) voltadas a adogao, pelos
governos, de racionalidade econdmica parecida com a das empresas,
racional-maximizadoras de seus insumos e recursos.

Em torno desses dois paradigmas tém girado as restantes mudan-
cas, de concepcao e procedimentais, da or¢amentacgdao publica, ao
longo da Histéria. Muitas inovagdes significativas foram sendo
feitas (como a plurianualidade, a integracao entre gestao orga-
mentaria e financeira, inumeras técnicas de planejamento e medi-
das para qualifica¢do da decisdo orcamentaria parlamentar, entre
tantas), mas todas podem ser consideradas incrementais, respon-
dendo a aspectos especificos dos grandes dilemas or¢amentarios: o
controle politico dos recursos publicos pela sociedade que se coti-
za para junta-los e coloca-los a servico do bem comum e a gestdo



econdmico-financeira maximizadora dos resultados obtidos com a
aplicacdo desses recursos.

Antes do século XX, eram inconcebiveis os conhecimentos e tecno-
logias, a partir de entdo disponiveis, para a gestdo econdmico-finan-
ceira, amplamente desenvolvidos no interior das empresas, tornadas
gigantes e complexas (com desafios de governangas semelhantes ao
da governabilidade) e aperfeicoados em universidades e centros de
pesquisa. Da comparagio entre o desempenho empresarial e o de-
sempenho governamental pode surgir a critica a este tltimo, junta-
mente com as propostas de solu¢ao da defasagem verificada.

No inicio do século XXI, como resultado de acontecimentos e de-
bates iniciados nas trés décadas finais do século anterior, acontece
um revigoramento das discussoes e propostas em torno da raciona-
lidade econdmico-financeira-or¢amentaria dos governos, em reagao
as crises fiscais sem precedentes e ao declinio do modelo interven-
cionista de fundamentagdo econdémica keynesiana (uso de politicas
econOmicas anticiclicas) e lastro politico social-democrata (Estado
do bem-estar social). Como era de se esperar, o or¢amento publico
(como instrumento) e a politica fiscal (como campo de atuagao go-
vernamental) cairam na malha fina de um escrutinio tedrico e anali-
tico ainda em curso atualmente. Néo se trata de um quadro, teérico
ou operacional, que contenha elementos de mudanga paradigmatica,
pois ndo se vislumbra o abandono das duas linhas de forca justifica-
doras da or¢amentagdo tal como concebidas do século XIII até ago-
ra, mas nem por isso os desafios deixam de ser de grande monta:
busca-se, desde os anos 1980, fundada numa forte onda de matriz
anglo-saxa (concentrada nos Estados Unidos, Canada, Australia e
Nova Zelandia), a orcamentag¢ao de resultados, por resultados ou de
desempenho. Com base na critica as insuficiéncias constatadas desde
a adogao generalizada dos or¢amentos programa, pretende-se supe-



rar os obstaculos a alta eficiéncia, eficacia e efetividade dos gastos
publicos. E isso é feito num ambiente institucional globalizado, em
que organismos multilaterais (como os citados na nota de rodapé 2),
com forte influéncia (de base técnico-cientifica) e algum poder su-
praestatal (legitimado por interesses tidos como acima das naciona-
lidades), diligentemente tentam disseminar visdes e procedimentos
or¢amentarios homogéneos e padronizados, para isso oferecendo
oportunidades de debate, material didatico e técnico?, consultorias
e cooperacao. Esse ambiente ¢ reforcado pelo entrelacamento global
das finangas, tanto publicas como privadas, impedindo a completa
autonomia das nagdes politicamente soberanas de tragarem desim-
pedidamente suas politicas economicas, entre elas a fiscal e a orga-
mentdria. Os desafios economico financeiros sobrepujam os desafios
politicos e com eles se entrelacam, quase impedindo a distin¢do de
um e outro. Desse contexto e dessa conjuntura brotam as tendéncias
contemporaneas de gestdo orcamentdria e financeira, a seguir esbo-
cadas e discutidas.

2. Tendéncias contemporaneas da gestao orcamentaria e
fiscal

As tendéncias contemporaneas da gestdo orgamentdria respondem a
demandas originadas pelas condi¢des do mercado financeiro global
(que mantém severa vigilancia sobre a situacao das contas publicas
dos paises, nelas ancorando em grande medida a nogao e a medicdo
do risco associado a empréstimos concedidos a seus residentes, ris-
co este que baliza a taxa de juros para referidos financiamentos) e
refletem as dificeis condi¢des de gestao do endividamento publico
presentes na imensa maioria dos paises.

* Um exemplo desse tipo de material é Shah e Shen (2007).



Na medida em que os interesses de fornecedores e tomadores de
empréstimos, publicos e privados, sdo direta e fortemente afetados
pelas condi¢oes e humores dos mercados financeiros internacionais,
estes exercem continua e severa pressao sobre os governos, para que
conduzam suas politicas economicas (a fiscal entre elas) de modo a
favorecé-los ou, a0 menos, a ndo os prejudicar. Com isso, reduz-se a
margem de manobra governamental para lidar com as taxas de juros,
com a taxa de cambio e com o or¢amento e divida publicos. Com
agravantes extremamente severos no caso dos paises que estejam en-
frentando escassez de divisas por conta de desequilibrios ou dificul-
dades no balanco de pagamentos.

A fim de manter as contas publicas sob controle, recomenda-se (e
exige-se, quando os paises carecem de apoio de agéncias multilate-
rais, como o Banco Mundial, para obter financiamento em divisas
internacionais) que os governos em dificuldades recomponham suas
receitas e gastos, de modo a retomar o equilibrio or¢amentario e o
saneamento das dividas ao longo do tempo, por meio da obtencdo
de superavits primarios. Ou seja, tornou-se corrente restringir a
margem de manobra dos governos no manejo da politica fiscal, im-
pondo-lhes os parametros (quantitativos e/ou procedimentais) que
se tornaram conhecidos entre os especialistas como normas e metas
fiscais®, sob o argumento de que:

La evidencia sugiere que aquellos paises con mds proceso presupues-
tario jierdquico y transparente junto con restricciones a su libertad
para incurrir en grandes déficits y/o acumular deuda tienden a pre-
sentar déficits primarios mas bajos (o superavit primario mas alto)
(FILC; SCARTASCINI, 2005, p. 102).

> Sobre desempenho fiscal e sua relagdo com metas e normas fiscais, ver Poterba e
Hagen (1999). Para uma defini¢do de normas e metas fiscais, seus fundamentos e
modo de funcionamento, ver Ter-Minassian (2011). Sobre a necessidade de uma
estratégia institucionalista que respeite as diferencas entre paises para a implemen-
tagdo de normas e metas fiscais, ver Filc e Scartascini (2005).



As metas fiscais, que visam a disciplina fiscal agregada (sinalizada por
uma relagdo divida publica/PIB aceitavel e pela composi¢cao adequa-
da do mix de titulos da divida em fungdo dos prazos de vencimento
e da remuneracio), sdo utilizadas para planejar e conduzir politicas
fiscais conducentes ao equilibrio fiscal, entendido como uma situa-
¢d0 em que as execugdes or¢amentarias superavitarias sao suficientes
para assegurar o pagamento dos juros e a amortizagdo do principal
das dividas publicas, num horizonte de tempo pré-determinado, tan-
to maior quanto menores as exigéncias de poupanga for¢ada durante
as sucessivas execugdes orcamentdrias anuais. As metas fiscais, por-
tanto, sdo instrumentos de gestao macroeconomica, visando a esta-
bilidade ou a estabiliza¢ao (quando a instabilidade ja se instalou); e
elas se destinam a sanar o endividamento publico, levando-o a niveis
compativeis com uma estimada capacidade de poupanga ao longo
do tempo. Aplicam-se a conjuntura, a0 momento atual da economia,
forcando a eliminagdo de desajustes que atravancam o crescimento
econdmico, por inibirem o investimento ou perturbarem o nivel ge-
ral de precos.

As politicas fiscais restringidas por metas fiscais associam-se, no ni-
vel da microeconomia do setor publico (que diz respeito as condigdes
estruturais de funcionamento dos governos para a o cumprimento de
suas fungodes, ou seja, relaciona-se a capacidade das finangas publicas
de realizarem o maximo com seus recursos finitos) esforcos para, de
um lado, tributar mais, com o menor impacto possivel (dificil de se
calcular) sobre as expectativas (evitando-se que se tornem baixistas e
prejudiquem os investimentos necessarios para manter o nivel de ati-
vidade e emprego) e, de outro lado, para reduzir despesas publicas e/
ou elevar a produtividade dos gastos realizados. Em outras palavras,
as politicas fiscais restritivas correspondem politicas orcamentérias



superavitarias®, que, dado o peso do setor publico sobre o conjunto
da economia, implicam reduc¢do do nivel de atividade presente em
troca da retomada, no futuro, das condi¢des financeiras do gover-
no, seja para praticar seus gastos administrativos e sociais, seja para
readquirir possibilidades de realizagdo de déficits e endividamentos
de cardter anticiclico, quando necessarios.

Vale salientar que a busca de disciplina fiscal agregada (por meio
de metas fiscais) — elemento macroeconémico - e os esforgos para
ampliacdo da eficiéncia alocativa do governo (elemento microeco-
noémico) combinam-se e articulam-se nas recomendag¢des contem-
poraneas da teoria econdmica amplamente aceita e nos prognosticos
dos organismos multilaterais encarregados de monitorar e socorrer
as economias nacionais em suas dificuldades conjunturais e estrutu-
rais. Néao ¢é dificil perceber a intima rela¢ao entre politicas fiscais e
orcamentdrias desta natureza e a metodologia e as técnicas de orga-
mentagdo de desempenho.

O orgamento de desempenho ¢ uma metodologia que tem sido de-
senvolvida e aplicada nos Estados Unidos ha mais de meio século,
se se considerar que o PPBS dos anos 1950-1970 ja trazia consigo a
proposta de incluir a analise custo-beneficio nas decisoes e avalia-
¢oes orcamentdrias. Os demais paises que, mais tarde, adotaram o
orcamento-programa, derivado do PPBS, também tentaram praticar
esse tipo de andlise, embora com menor éxito e alguns sem éxito al-
gum. Com base em varias analises e na observa¢ao de casos empiri-
cos, pode-se dizer com relativa seguranca que o uso de programas
no planejamento, execugdo e avaliagao do orcamento obteve relativo
sucesso, ao passo que a andlise de custo-beneficio preconizada pela
onda inovadora do or¢amento-programa dos anos 1950-1960 nao se

¢ Em Protasio e Bugarin (2001) encontra-se uma proposta de reduc¢ao voluntaria de
gastos amparada nesta visao, ali explicitada com clareza.



aproximou daquilo que dela se esperava, que era uma racionalidade
quase-empresarial no uso dos recursos financeiros governamentais’.

Nao ha consenso acerca das razdes do malogro do or¢amento-pro-
grama com instrumento de gestdo conducente a maior eficiéncia
econdmica no uso do dinheiro publico, mas o fato de o periodo de
sua implantagao inicial (1950-1970), fomentada pela ONU, ter cor-
respondido a anos de significativo crescimento econémico deve ter
facilitado que se voltassem as aten¢des mais as fungdes, objetivos
e metas governamentais (quando as economias europeias estavam
recuperando-se dos estragos da guerra e quando, pouco depois,
as economias latino-americanas estavam vivendo o ponto alto do
nacional-desenvolvimentismo com amplo apoio estatal), do que ao

zelo maximizador dos recursos.

Acrescente-se, a essa influéncia historica, outra: a relacionada a natu-
reza intrinseca do or¢amento-programa. Na prética governamental,
as decisoes e agdes tendem a dar maior peso a visdo politica (foca-
da na busca de objetivos caros ao bem-estar social e, portanto, con-
venientes em plataformas eleitorais e planos de governo, facilitados
pela linguagem de programas e projetos) do que a visao técnica (no
que ela traz de zelo com a eficiéncia no uso dos recursos mobilizados
para atingir metas politicas e sociais), fazendo com que a logica fun-
cional-programatica seja mais facilmente adotada do que a analise
custo-beneficio, com sua énfase na eficiéncia no uso dos recursos,
que as vezes torna mais dificil e demorada a decisdo e ndo raramen-
te flagra inconsisténcias econdmico-financeiras nos programas go-

7 Dois renomados estudiosos da or¢amentagao publica (Shick e Wildavsky) com in-
sisténcia abordaram o tema do fracasso na implementacéo das diferentes metodolo-
gias de gestdo orgamentdria, atribuindo-o ora a prépria inconsisténcia de seus fun-
damentos, ora a fatores relacionados aos processos sociais envolvidos no quotidiano
das praticas orcamentarias. Zapico-Goiii (2000, 2001) ¢ bastante cético quanto as
possibilidades de mudanga eficientizante, muitas vezes exageradas, das propostas
de reforma orcamentdria baseadas em mudangas procedimentais e metodoldgicas.



vernamentais. Mesmo quando se sabe que o uso da andlise custo-
-beneficio pode ampliar a capacidade de realizagdo de programas,
por identificar os mais baratos para atingir as mesmas finalidades. O
fato é que normalmente a realizag¢ao de obras e a ampliagdo da oferta
de servicos auxilia na obten¢do de votos e apoios, ainda que para
realiza-las e oferecé-los incorra-se em custos ineficientes, fora dos
padrées de uma racionalidade econdmico-financeira mais severa,
como defendem os critérios técnicos de alocagdo de recursos.

Todavia, as crises fiscais e a cerrada critica ao insuficiente desem-
penho dos governos, a partir do momento em que se acumularam
déficits e dividas, ao mesmo tempo em que as politicas publicas e
servicos publicos comecaram a apresentar ma qualidade e insufi-
ciente alcance, trouxeram de volta o apreco pela analise custo-be-
neficio: a partir dos anos 1990, alastra-se dos Estados Unidos para
outros paises uma forte onda proé-equilibrio fiscal e pro-eficiéncia e
qualidade do gasto publico, maximizada pela atuagdo diuturna de
instituicoes multilaterais como o Fundo Monetério Internacional
e o Banco Mundial, replicada por muitas outras, de menor porte e
alcance, como 6rgaos fazendarios e de planejamento dos governos
nacionais, além de universidades e centros de pesquisa, cujos livros-
texto utilizados no ensino superior e cujos projetos de investigacao
se voltaram fortemente a disseminagdo e debate do problema e das
possiveis solucdes, entre elas o orcamento de desempenho, agora em
versao revista e atualizada.

Acossados pelos gigantescos e persistentes déficits gémeos (publico
e nas transagdes com o resto do mundo), e uma vez mais insatisfei-
tos com os resultados obtidos com o or¢camento federal, os norte-
-americanos adotaram em 1993 a chamada Government Performance
and Results Act (GPRA), ou Lei de Desempenho Governamental e
Resultados, impondo e cobrando préticas efetivas de avaliagdo no



processo or¢amentdrio. A GPRA foi uma iniciativa do Congresso
norte-americano para forcar o Poder Executivo ao maior rigor eco-
ndmico-financeiro e a compromisso mais firme com as metas orga-
mentarias. Vista como o ponto de partida de um novo processo or-
¢amentario no pais, focado na busca de alto desempenho e lastreado
por uma cultura de avaliagdo, seu cumprimento passou a ser moni-
torado com rigor pelo Government Accountability Office (GAO®), o
poderoso 6rgao de tomada de contas do Congresso norte-americano.

O Poder Executivo nos Estados Unidos também dispde de um drgao
orcamentario dotado de grande poder e capacidade técnica, o Office
of Management and Budget (OMB?®), que respondeu, num crescendo,
afirmativa e propositivamente, a iniciativa do Congresso. A partir de
2003, passou a utilizar a Program Assessment Rating Tool (PART), ou
Ferramenta para Avaliagdo e Medi¢ao de Programas, e, desde 2006,
a Budget and Performance Integration Initiative (BPII), ou Iniciati-
va para Integracao entre Or¢camento e Desempenho. A PART con-
siste num questionario aplicado a programas do or¢amento para se
saber até que ponto foram cumpridos; sao avaliados o propdsito, o
desenho, o planejamento, o gerenciamento e os resultados, além das
prestagdes de contas. A avaliagdo é considerada quando sdo pedidos
novos recursos e para a continuidade dos programas nos orgamentos
seguintes. A BPII visa ao estabelecimento de vinculos claros entre o
tisico e o financeiro, e tem no orgamento de desempenho seu prin-
cipal instrumento, entendido este como o elo entre a GPAR e o pro-
cesso or¢amentario, pois vincula objetivos estratégicos com metas de
desempenho e estas com os custos das atividades necessarias para
atingi-las.

8 Para informagdes detalhadas sobre esse drgdo do Congresso norte-americano,
ver <http://www.gao.gov/about/>. Acesso em: 24 ago. 2018.

° Para informagdes detalhadas sobre esse drgdo do governo norte-americano, ver
<http://www.whitehouse.gov/omb>. Acesso em: 24 ago. 2018.



O sistema e o processo or¢amentarios norte-americanos, dotados de
detalhada legislacao, de sofisticados instrumentos de planejamento,
gestdo e avaliagdo e de uma estrutura institucional privilegiada, ten-
do o OMB (no Executivo) e o0 GAO (no Legislativo) como drgaos
centrais, ha duas décadas (desde a GPRA, de 1993), tém sido objeto
de esforcos qualificados, técnica e politicamente, para implementar
o atualmente chamado orcamento de desempenho (Performance
Budgeting). Por isso, 0 modelo norte-americano de orgamentagdo de
desempenho ¢ um paradigma respeitado e recomendado, servindo
de referéncia para muitos paises e de exemplo constantemente men-
cionado por agéncias multilaterais e entidades que atuam no campo
da gestao publica, em geral, e or¢amentdria, em particular.

O or¢amento de desempenho norte-americano, como é comum ad-
mitir, tem suas raizes no PPBS dos anos 1950 e consolida-se com o
Peformance Budgeting imposto pela GPRA de 1993 e as inovagdes
decorrentes de gestdao do GAO e da OMB desde entdo. Os anos que
antecedem a sua ultima fase de desenvolvimento, iniciada com a
GPRA, assim como os anos seguintes, sao marcados por fatos que
permitem situd-lo no movimento mais amplo por politicas fiscais
restritivas, atualmente vinculadas as exigéncias de responsabilidade
fiscal. Em 1985 foi promulgada nos Estados Unidos a Balanced Budget
and Emergency Deficit, cujo nome ja é suficiente para deixar claro o
papel do or¢amento numa politica fiscal premida pela necessidade
de combater o déficit publico: ele deve ser equilibrado. Em seguida,
surgiu a Budget Enforcement Act (BEA), de 1990. Ou seja, desde pelo
menos meados dos anos 1980, os Estados Unidos estdo as voltas com
problemas de sustentagdo de suas contas e estdo no encal¢o de orga-
mentos publicos equilibrados; para isso, lan¢a-se mao, entre outras
coisas, do aperfeicoamento da metodologia do or¢amento por per-
formance. Apds a GPRA de 1993, duas outras leis vieram reforgar a
luta contra o desequilibrio fiscal: a de moderniza¢do das aquisi¢oes



(1994); e a Clinger-Cohen (1996), também conhecida como ITMRA
(Information Technology Management Reform Act), que reformou a
legislagdo relativa a aquisi¢do e gestdo de tecnologias da informacao
por parte do governo federal, exigindo, para a aquisi¢do de sistemas
de tecnologia da informagao, o uso dos principios de gestao baseados
no desempenho.

O equilibrio ou estabilizacdo fiscal como meta, e a chamada respon-
sabilidade fiscal como meio, ndo tardaram a ganhar status global, até
porque, se o pais cujos titulos da divida eram tidos como os de menor
risco estava ampliando seus esfor¢os de solvéncia e liquidez, como po-
deriam os demais nao se preocupar com isso, se suas situagdes fiscais
também apresentavam debilidades que os agentes do sistema finan-
ceiro internacional e as agéncias de rating facilmente percebiam? Ja
em 1994 a Australia, a Nova Zelandia e o Reino Unido adotaram leis
de responsabilidade fiscal (confirmando a tendéncia anglo-saxa do
movimento), sendo seguidos por muitos outros paises — entre eles, na
América do Sul, o Chile e o Brasil. Em todos os casos, aquelas leis re-
dundaram em mudangas nos sistemas e processos orgamentarios, em-
bora ndo necessariamente impondo, de forma explicita, o orcamento
de desempenho. Entretanto, a imposi¢ao de limites de gastos e de en-
dividamento, as exigéncias de transparéncia, o combate ao compor-
tamento oportunista dos governantes nos ciclos eleitorais da despesa
publica e a obrigatoriedade de monitoramento frequente das contas
publicas durante o ano fiscal acabaram redundando num renovado
interesse em reformas orcamentarias que, ao comegarem a ser discu-
tidas, vdo ao encontro de toda uma literatura que defende e procura
difundir a mais nova e aprimorada metodologia or¢amentaria: a do
orcamento de desempenho. Sobre outras metodologias, atualmente se
considera implementada (embora ainda nao plenamente, variando o
grau de efetividade e eficacia de lugar para lugar), a orcamentagao por
programas; e admite-se fracassada, conforme Shick (2002), a tentativa



de orcamento base-zero (experimentada nos Estados Unidos nos anos
1970 e logo abandonada, embora ressurja de tempos em tempos).

Orgamento-programa, or¢amento base-zero e orcamento de desem-
penho ou de resultados sao as trés metodologias orcamentarias mais
conhecidas em todo o mundo. A tendéncia contemporanea de gestao
orcamentaria é a do orgamento de desempenho, ndo s6 porque ela se
ajusta perfeitamente as necessidades de estabilizagdo fiscal generali-
zadas, mas também porque ele, tal como hoje preconizado, termina
solucionando problemas que as outras duas metodologias se propu-
nham a resolver.

O orgamento-programa, que como ja se disse, trazia (e ainda traz)
consigo preocupagdes com a relagio custo-beneficio das atividades
e projetos governamentais, estava, a seu modo, também focado no
desempenho, mas sua prioridade maxima era superar os orgamentos
tradicionais, quase exclusivamente voltados ao controle parlamentar
dos gastos, enfatizando, na gestdo or¢amentaria, a clareza de finalida-
des e propdsitos dos gastos. Organizando a agao e as corresponden-
tes despesas publicas de acordo com as fungdes, finalidades, objeti-
vos e metas governamentais, estar-se-ia evitando perder de vista os
motivos da realizacao das despesas. Conhecidos esses motivos com
toda clareza e sendo eles devidamente considerados no processo or-
gamentario (do planejamento a avaliacdo), e claramente explicitados
nos documentos orcamentarios e de execugdo orcamentaria, seriam
reduzidos os desperdicios e desvios, que dificilmente eram percebi-
dos quando se adotava o or¢camento tradicional. A forma encontra-
da para organizar a agdo governamental de modo mais adequado a
essa logica foi a que a estrutura por programas — entendidos estes
como um conjunto de atividades e projetos, claramente definidos e
justificados, dotados de recursos suficientes, destinado a solucionar
problemas existentes no 4mbito das fun¢des do Estado, fungdes es-



tas previamente definidas e organizadas numa nova classifica¢ao or-
¢amentaria, que enriqueceu a linguagem da or¢amentagao - exigiu
mudancas procedimentais relativamente profundas em suas praticas.

O orgamento-programa, entdo, ao organizar as despesas por fun-
¢Oes e estruturar a execugdo or¢amentdria por programas, deu aos
governos possibilidades de melhorar seu desempenho, pois permi-
tiu clareza quanto as frentes de atuagdo em que estes deveriam atuar
competentemente e criou condigdes novas para organizar a a¢ao (os
programas). E evidente que, se os programas e seus respectivos pro-
jetos e atividades nao fossem levados a efeito maximizando o uso dos
recursos a eles destinados, todo o esfor¢o pelo bom cumprimento
das fun¢des governamentais se perderia: dai as técnicas de orgamen-
tacdo por programas terem por pressuposto a preocupagio com re-
sultados, em termos de adequada relagao custo-beneficio dos gastos.

O que o or¢camento de desempenho faz é retirar a avaliagdo custo-
-beneficio do gasto da condi¢do de pressuposto e atribuir-lhe papel
principal na gestao or¢amentaria, considerando que a agdo governa-
mental hoje ja se organiza por fungdes e programas. Ou seja, no orga-
mento de desempenho o aspecto funcional-programatico tornou-se
0 pressuposto.

Um problema classico do orgamento-programa é o incrementalismo:
os gastos do ano seguinte e dos proximos tendem a reproduzir, am-
pliados, os gastos do ano anterior, devido ao comportamento tipico
das unidades or¢amentarias, que tendem a inércia, apenas dotando
programas e agéncias existentes de novos recursos, de modo que
novas propostas ficam inibidas e eternizam-se projetos, atividades
e programas ja desprovidos de finalidade e utilidade. O or¢amento
base-zero é uma metodologia que se propde a resolver isso por meio
de procedimentos que retiram totalmente os recursos das atividades,



projetos e programas prévios, exigindo que cada proposta de gasto
para o ano seguinte seja apresentada (ou reapresentada, no caso das
que constam do or¢amento do ano em curso), explicitando-se fina-
lidades, metas, resultados esperados e justificativas; cada proposta
¢ avaliada, comparada com as demais e chega-se a um conjunto de
atividades, projetos e programas que sdo considerados de fato neces-
sarios (todos) e prioritarios (alguns), devendo, portanto, compor o
conjunto de despesas publicas para o ano seguinte.

O or¢amento de desempenho, ao lastrear-se numa légica de avalia-
¢do permanente, seja do atingimento de objetivos, seja da eficiéncia
econdmico-financeira dos gastos incorridos para busca-los, acaba
por absorver os aspectos positivos mais importantes tanto do or-
¢amento-programa como do or¢amento base-zero, de certo modo
superando-os como metodologias. Assim, o que é essencial a orca-
mentagdo publica contemporanea (clareza de fungdes e objetivos e
competéncia para decidir e implementar agdes visando cumpri-las e
atingi-los, a0 menor custo possivel para a sociedade) se vé contem-
plado numa tnica metodologia de gestdo dos recursos financeiros,
que incorpora o que de melhor se concebeu nas anteriores; a0 mes-
mo tempo, essa metodologia responde, como nenhuma outra, aos
imperativos da gestdo fiscal estabilizadora, para a qual o maior desa-
fio é economizar recursos, mas sem impedir que o governo deixe de
cumprir suas fungoes, o que geraria ingovernabilidade.

Para Shick (2002, p. 47-48), “El concepto de presupuesto baseado
en resultados es el concepto en el cual cada incremento de gasto se
vincula expresamente a un incremento de la producién o del desem-
pefio.” Segundo Shick (2001 apud ZAPICO-GONI, 2009, p. 13),

En sintesis el modelo de reforma del presupuesto por resultados se
centra en tres pilares basicos: 1. — Gestion flexible: cada agencia recibe
uma Unica asignacion para los gastos operativos y tiene plena discre-



cién en el gasto de personal, desplazamientos, dietas y otros conceptos
de gastos corrientes. 2. — Contratos de resultados: Los directores de las
agencias negocian acuerdos formales con el Gobierno, especificando
los resultados en términos de produtos y servicios, los recursos que
utilizaran y los medios em los que se basara la evaluacion de resul-
tados. 3.- Presupuesto por resultados: en el proceso de asignacion de
recursos cada aumento de recursos concedido se relacionard expre-
samente con los incremientos de productividad u otras medidas de
resultados.

As caracteristicas do orgamento de desempenho que levam seus de-
fensores, proponentes e praticantes a preferi-lo sdo a seguir apresen-
tadas, de forma sumaria, a fim de que possam ser adequadamente
submetidas a critica na se¢do seguinte.

A ideia central e proposi¢cdo fundamental da orgamentagio de de-
sempenho é basear as decisdes alocativas dos recursos tendo por
referéncia essencial informagdes claras e confiaveis sobre custos e
resultados, além de impactos sobre as realidades-alvo; avaliando e
premiando ou punindo (por mais que se queira evitar essas duras
expressoes) projetos, programas, agéncias e 6rgaos, ao longo do ciclo
orcamentario, a fim de que se alinhem aos objetivos e metas organi-
zacionais/institucionais na busca de cumprimento de suas fungdes.
Os recursos devem ser destinados a agdes e intervengdes que rendam
mais com o mesmo montante, ou seja, que apresentem maior produ-
tividade ou a mais alta relagao custo-beneficio por unidade de gasto.
E essa regra é levada em conta no momento de planejar e decidir
o orcamento e ao longo de sua execugdo (quando as dotagdes sdo
liberadas e gastas). Conforme afirma Diamond (2007, p. 99), “Uma
caracteristica essencial da nova abordagem do orcamento de desem-
penho é o reconhecimento de que, se o desempenho é o que importa,
os objetivos do sistema de gestdo do orgamento devem ser integra-
dos a uma responsabilizagdo global, de modo que a boa gestao orga-
mentdria seja recompensada e a ma gestdo seja penalizada” Ou seja,



0 “novo or¢amento de desempenho é mais abrangente do que um
simples aprimoramento do orgamento por programas” (DIAMOND,
2007, p. 99), embora se tenha que admitir que “uma boa estrutura de
programa ¢ a base para a reforma orgamentdria” (DIAMOND, 2007,
p. 100).

A produgio, disseminacéo e uso de informagdes sdo, portanto, pecas
indispensaveis da gestdo or¢amentdria de desempenho e a cultura de
avaliagdo ¢ um elemento que deve englobar o conjunto de praticas
quotidianas dos agentes responsaveis pelas decisdes e agdes econd-
mico-financeiras. Isso quer dizer que o or¢camento de desempenho
¢ ndo um produto, mas um processo; requer mais do que procedi-
mentos padronizados de avaliagdo, atitude maximizadora; implica,
além do uso de técnicas e calculos sofisticados (elementos técnicos),
compromisso com metas (elemento comportamental).

Nao ¢ dificil compreender, com a ajuda esclarecedora de Zapico-
Goni (2001) e de Shick (2002), que a materializa¢ao pratica do or-
camento de desempenho, ou seja, a gestdo dos recursos publicos
considerando-se efetivamente as caracteristicas precedentemente
alinhavadas, é um desafio formidavel aos agentes (decisores e téc-
nicos) e institui¢des orcamentarios, em particular, e aos governos,
em geral, considerando-se detidamente seus ramos executivo e le-
gislativo, detentores de diferentes tipos de visdes e responsabilidades
acerca da receita e da despesa publicas e das fung¢des e objetivos do
Estado.

3. Uma visao critica da orcamentagao de desempenho

O orcamento de desempenho pode pelo menos se aproximar das
condi¢oes ideais vislumbraveis quando se teoriza a seu respeito?
Quais suas reais potencialidades e quais os limites para sua efetiva



implementagdo? Tem ele algum defeito congénito que limita seu al-
cance ou apenas hd, nas instituigdes e agentes governamentais, ca-
racteristicas que, uma vez superadas, poderiam tornar viavel ou mais
facil a superagao de problemas que hoje se encontram na pratica da
or¢amentacdo de desempenho? Essas sdo questdes que merecem
busca sistematica de respostas, sem as quais 0 maximo que se pode
fazer é persistir na pratica com muitas frustragoes, ou abandona-la, e
perder a oportunidade de elevar a competéncia governamental para
bem usar os recursos publicos e solucionar os problemas coletivos.

Concretamente falando, ha que se criarem condi¢gbes muito espe-
ciais para que a orcamenta¢ao de desempenho possa ser praticada.
Estruturas administrativas, rotinas de trabalho, mecanismos deci-
sorios, sistemas de incentivo, insumos informacionais, capacidade
de armazenamento e manejo das informagoes, diretrizes politico-
-administrativas etc. fazem parte do conjunto de aspectos a serem
considerados para que tais condi¢des sejam dadas. Isso tudo requer
investimentos (desde financeiro até de capacidades e talentos) e tem
um prego alto, que precisa ser compensado pelo resultado: melhor
desempenho na alocagdo dos recursos publicos. Cabe perguntar,
entdo: a or¢amentacao de desempenho tem atingido, onde tem sido
adotada, um resultado e uma performance que justificam o investi-
mento nela feito?

A literatura especializada (MAKON, 2008; UMANSKY, 2009;
ZAPICO-GONTI, 2000, 2009; FARIA, 2010) aponta que éxitos rela-
tivos e conquistas parciais vém sendo obtidos, embora nao sejam
identificados casos de pleno sucesso, mas sim percebido um longo
caminho a percorrer e obstaculos a remover. Geralmente os estudos
fazem recomendagdes para se obterem novos avangos. Em paises que
nao os mais desenvolvidos, obstaculos adicionais sdo identificados,
relacionados principalmente ao insuficiente acimulo de experiéncia



e aos “defeitos” das institui¢cdes locais (DIAMOND; DUNCAN, 2005;
DIAMOND, 2007; ALLEN, 2011). As insuficiéncias tém sido mapea-
das desde que as praticas do or¢amento de desempenho tiveram ini-
cio. Makén (2008, p. 15), tratando das experiéncias de introdugao
do or¢amento de desempenho na América Latina, observa que “las
reformas presupuestarias, y en especial la utilizacién de nuevas técni-
cas, deben ser concebidas como una condicion necesaria pero no su-
ficiente para instrumentar el nuevo modo de gestion publica, la ges-
tion orientada a resultados” Isso porque, isoladamente, os esfor¢os
para adotar a orcamentagdo de desempenho esbarram numa cultura
que permeia a administracao publica tradicional, indiferente, sendo
contraria, a légica da gestao por resultados e desempenho. Para ele,
o or¢amento de desempenho requer ao menos as seguintes grandes
mudangas na gestdao publica em geral, nem sempre viaveis a curto e
médio prazos: adogao da planificagio estratégica sistematica, da par-
te das institui¢oes publicas; processo orcamentario capaz de vincular
efetivamente objetivos estratégicos a resultados e produtos; processo
administrativo que trate adequadamente a gestao de pessoal, as com-
pras e contratos, a0 mesmo tempo em que lide em tempo real com
as informacgdes sobre a utilizagdo dos recursos fisicos e financeiros;
adocéo de sistemas de monitoramento e avaliacdo baseados em indi-
cadores (MAKON, 2008, p. 16).

Portanto, “la introducién de la gestion por resultados es un proceso
complejo y de larga maturacién” (MAKON, 2008, p. 35). Faria (2010,
p. 335) é da mesma opinido: “Efetivamente, a ideia de Or¢amento
por Resultados é simples e vigorosa. Talvez o apelo e a for¢a dessa
ideia residam, justamente, nessa simplicidade. [...] Em contraposi-
¢do a esse vigor [...], parecem corresponder a peso e complexidade
proporcionais em termos de sua implementacao” Ainda, na linha
de concordancia com Makoén (2008): “O Orgamento por Resultados
encontra-se inserido no contexto mais amplo da Gestao por Resulta-



dos, por meio da qual se procura melhorar o desempenho do poder
ptiblico (FARIA, 2010, p. 336).

Faria (2010, p. 339) noticia que a Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) apresenta uma tipologia de
or¢amento por resultado de acordo com o grau de desafios aceitos
pelos adotantes; essa circunstancia europeia revela que se pode (e tal-
vez se deva) assumir a implementacgdo dessa metodologia de modo
paulatino ou, ao contrario, que se pode ir tdo longe quanto se queira,
levando-se em conta as realidades politico-institucionais e os obje-
tivos dos agentes. Em Organisation for Economic Cooperation and
Development (2007), essa tipologia ¢é apresentada:

- Presentational performance budgeting (ou or¢amento por resultados na
aparéncia): indicadores com potencial para estabelecer a ligagdo entre
insumos e produtos e performance sdo incluidos na documentagao or-
¢amentaria, mas nao permeiam as decisdes alocativas, de fato;

- Performance-informed budgeting (ou orgamento de resultados indire-
to): os montantes de recursos alocados nio sio diretamente determi-
nados pelas informacdes sobre resultados, mas elas sao relevantemente
utilizadas para informar as decisdes orgamentarias.

- Direct/formula performance budgeting (ou or¢amento de resultados
direto): as alocagdes de recursos sdo determinadas pelos resultados e
desempenhos, com base em indicadores e pactos.

A respeito dessas trés modalidades de orcamento de desempenho e
acerca de sua implementagdo nos paises da OCDE, Faria (2010, p.
340) faz a seguinte avaliagao:

Entre os dois polos, tem-se a versao de Orcamento por Resultados de
alocagdo indireta, que empresta relevante importancia a integragao da
informacdo sobre desempenho ao processo or¢camentario e em sua
utilizagao na tomada de decisdo alocativa. Nesta versao mais equilibra-
da, considera-se o espaco politico inerente ao processo or¢camentario,
que se utiliza de outros critérios além dos técnicos para determinar o
montante de recursos a ser alocado em programas e/ou agéncias. To-



davia ndo deixa de considerar o desempenho como relevante insumo
para a tomada de decisdo. Justamente por ser mais realista, tal versao
representa o modelo mais préximo das versdes proprias implementa-
das pelos varios paises da OCDE.

Apés identificar a produgdo, disseminacao e utilizagao efetiva das in-
formagdes sobre desempenho e o estabelecimento de sistemas de in-
centivos como grandes desafios para a implementagdo do or¢camento
de desempenho, além dos desafios de compatiblizacao desta técni-
ca com potenciais focos de resisténcia vindos da area politica, Faria
(2010, p. 362) conclui:

as dificuldades a serem enfrentadas na introdugéo do Orgamento por
Resultados sao muitas. O que garante que tal modelo contara com o
respaldo politico necessdrio para sua introdugao? Que motivos asse-
guram a viabilidade da implementa¢ao do modelo? A resposta para
tais questdes ainda se encontra em aberto.

Porém, o “nucleo conceitual” do orgamento por resultados é resistente
e se fortalece com a “demanda social por qualidade do gasto publico”
Por isso, “permanecera integrando a pauta das agendas de reformas
orcamentarias modernas” (FARIA, 2010, p. 366). A essa avaliacao de
um técnico brasileiro soma-se a de outro, argentino, tratando do futu-
ro da orgamentac¢ao de desempenho ou resultados na América Latina:

La reinstalacion del sistema de planificacion, el fortalecimiento del
sistema presupuestario, el desarollo de indicadores que distingan los
de producion - base para la asignacién de recursos - de los de resul-
tados y impactos, la reingenieria en los procesos de la administracién
financiera y la introduccién de incentivos a las organizaciones y a los
individuos, asi como los nuevos roles que deben cumprir los poderes
legislativos y los 6rganos de control y el cambio del comportamien-
to de los actores que interactian com el Estado, son las condiciones
minimas para encarar la instrumentacion de este nuevo modelo ad-
ministrativo. Se estima que su instrumentacion le dard viabilidad y
permanéncia em el tiempo al nuevo modelo de gestion (MAKON,
2008, p. 35).



Observando os paises em desenvolvimento a partir de um ponto de
vista externo a eles, Allen (2011, p. 119), com a experiéncia de técni-
co do Fundo Monetario Internacional, suspeita de que:

o fortalecimento dos processos e sistemas or¢amentarios nos paises
de baixa ou média renda provavelmente seja limitado pela baixa qua-
lidade das institui¢des publicas; por governos centrais fracos e siste-
mas de gabinete que criam problemas para a coordenagao politica e o
planejamento eficiente; pelos fortes sistemas de clientelismo nos quais
as chefias das agéncias publicas sdo ocupadas por amigos e seguido-
res do presidente; e pela pouca capacidade em recursos humanos e
sistemas de informacgao. Além disso, tais paises tém recursos financei-
ros insuficientes para gastar nos sistemas técnicos e na capacidade de
constru¢do necessarios.

Em seguida, depois de criticar a atuagao de institui¢des internacionais
que apoiam e fomentam as reformas nos sistemas de gestao governa-
mental, Allen (2011, p. 131), sugere a “Abordagem de Plataforma’,
proposta por Brooke (2003) para viabilizar a reforma das institui¢oes
or¢amentdrias. Tal abordagem considera a reforma or¢amentaria em
processo, ao longo do tempo, realizando-se por grupos de atividades
ou medidas (plataformas), sequenciados de forma logica, com du-
racgdo estabelecida de acordo com um calculo de viabilidade. Cada
plataforma estabelece viabilidade para a seguinte.

Nota-se, na abordagem de Allen (2011) uma avaliagdo mais severa
das condigdes iniciais para as reformas or¢amentarias (sendo a ado-
¢d0 do orcamento de desempenho uma dessas reformas) e um es-
forco analitico para encontrar caminhos viabilizadores que levem em
conta essas condigoes: as plataformas podem ser vistas como cunhas
que vao sendo introduzidas na realidade institucional de modo a ir
abrindo brechas para as mudangas, ao passo que nas abordagens de
Faria (2010) e Makén (2008) se verifica uma perspectiva mais detida
sobre o diagndstico e menos sobre o progndstico. Seria essa diferenca



um indicio do impeto intervencionista de uma agéncia multilateral,
em contrapartida a uma tendéncia de relativa descrenga de técnicos
governamentais? Ou estaria essa diferenca revelando a insuficiéncia
da andlise de técnicos estrangeiros de realidades institucionais mais
conhecidas — pelo contato quotidiano - dos técnicos locais? De qual-
quer modo, ha que se perguntar o que se entende por “baixa quali-
dade das instituicoes publicas’, expressdo utilizada por Allen (2011),
aparentemente sem qualquer cuidado antropoldgico e/ou histérico.
Alias, como é tipico em discussoes sobre reforma or¢camentaria: dis-
cute-se, avalia-se e propde-se como se o orcamento de desempenho
fosse um aparato bom em si mesmo, rejeitado ou dificultado somente
em realidades de baixa qualifica¢ao, que cabe qualificar, primeiro, afi-
nal “estendendo o tapete vermelho” e “abrindo alas” para a passagem
da racionalidade fundamental, antes barrada pelas diferencas de rea-
lidade. Diante disso, cabe perguntar como anda, afinal, aimplementa-
¢d0 desta racionalidade, ou do or¢amento de desempenho, nos paises
com instituigdes “superiores”. Como ja se vé em Organisation for Eco-
nomic Cooperation and Development (2007), estd-se a meio caminho
e os problemas sao muitos, ainda, mesmo naqueles paises de maior
desenvolvimento econdmico, experiéncia democratica, acimulo ins-
titucional e dominio das técnicas orcamentarias.

Portanto, além das criticas ao orgamento de desempenho, tal como ten-
tado nos paises em desenvolvimento, é preciso acrescentar aquelas que
podem se dirigir a ele também nos paises desenvolvidos, apds avaliar
se nestes 0s avangos sdo de fato mais consideraveis do que os verifica-
dos em outros lugares — em tese, como muitos afirmam, menos dota-
dos de condigdes politicas, institucionais e até econdmico-financeiras.

Como revela Llosas (2010), depois de analisar a experiéncia ameri-
cana recente em or¢amentacao de desempenho, ali também saltam
aos olhos desafios nao superados pelo governo cuja experiéncia nesta



metodologia é paradigmatica. Entre o GAO e o OMB, ou seja, entre
os ramos legislativo e executivo da gestdo orgamentaria, nao se esta-
belece um consenso sobre os resultados até aqui obtidos e sobre os
novos passos a serem dados. E tudo indica que “Estas discrepancias
reflejan [...] las dificultades que surgen cuando se intentan cambios
em la cultura presupuestaria” (LLOSAS, 2010, p. 59). Segundo o
GAO (2005 apud LLOSAS, 2010, p. 64),

El desafio mayor a la estructuracion presupuestaria es descubrir for-
mas de reflejar las perspectivas de planificacion mas amplias que pue-
den anadir valor a las deliberaciones presupuestarias e impulsar la
rendicion de cuentas en formas que el Congreso considere adecuadas
para lograr sus objetivos de apropriacion y supervision.

Concretamente, “La GAO propone la integracion exitosa de procesos
de planificacion estratégica y de desempeno, inherentemente separa-
dos pero interrelacionados” (LLOSAS, 2010, p. 52). O que revela que
entram em conflito, carecendo de uma mediagdo metodoldgica capaz
de administra-lo, o interesse do Congresso de garantir realizagdes de
acordo com o que foi por ele aprovado no processo or¢amentario, por
um lado, e, por outro lado, o interesse do Executivo em administrar
quotidianamente os recursos, ao longo da execugdo or¢amentdria,
conforme o desempenho dos projetos, das atividades, dos programas
e das agéncias. Enquanto a linguagem do planejamento das politicas
publicas é uma, a do or¢amento de desempenho ¢é outra, cada qual
fazendo uso de metodologias e formas de monitoramento e avaliacao
cujo dominio por técnicos e politicos do Legislativo e do Executivo é
distinto. Ou seja, ha que se desenvolver (tecnicamente e operacional-
mente), numa reforma orcamentaria voltada a desempenho, o plane-
jamento e a presta¢ao de contas em moldes que sejam aceitos tanto
pelo Executivo como pelo Congresso. Parece que

El importante objetivo de infundir una perspectiva de desempefio
en las decisiones podra ser logrado solo cuando, en las decisiones



de persupuesto, la oferta de informacion se haga mas creible, obli-
gatoria, adaptada y usada por todos los que toman decisiones en el
sistema. Em realidad, si las decisiones presupuestarias deben basarse
en esta informacion de costos y desempeno, existira una mayor ne-
cessidad de mejorar la integridad de la informacién (LLOSAS, 2010,
p. 64).

O diagnoéstico que é possivel estabelecer com base no estudo dos
esfor¢os norte-americanos recentes para a implementacao da orca-
menta¢do de desempenho centra-se na constatagdo de que ha trés
focos de resisténcia a essa metodologia:

- anatureza da informagao relevante, sua produgao, disseminagio e efe-
tiva utilizacdo na decisdo orcamentaria;

a moldagem de uma estrutura decisoria e operativa, institucionalizada,
que seja politicamente envolvida e tecnicamente preparada para prati-
car a orcamentac¢do densa em informagdes que relacionem desempe-
nho a custos;

as diferentes perspectivas de que sdo portadores os parlamentares e os
técnicos or¢amentarios do Poder Executivo, assim como os politicos de
cada um desses ramos, ao lidarem com a alocagdo de recursos e, por-
tanto, ao demandarem informagdes para decidir e avaliar em assuntos
orcamentdrios.

Esse diagndstico ndo dista grandemente do que constatam Faria
(2010) e Makon (2008), tratando, respectivamente dos casos brasi-
leiro e argentino. Para a adogdo bem-sucedida da orgamentagdo de
desempenho,

1. hd que se desenvolver e fazer com que sejam utilizados sistemas inten-
sivos em informagdes oportunas e confidveis, que relacionem insumos-
custos a resultados-desempenho;

2. paraisso, devem ser desenhados mecanismos de incentivo na estrutura
institucional e operacional que da suporte a or¢amentagao;

3. 0 que s6 é possivel a partir de um apoio politico firme;



4. o apoio politico necessario ndo existira se a metodologia proposta nao
satisfizer os interesses distintos dos ramos Executivo e Legislativo no
processo or¢amentario.

Em que pese esse diagnostico, composto por percep¢des comparti-
lhadas por outros autores e estudiosos — por exemplo, Allen (2011),
Diamond e Duncan (2005), Zapico-Goii (2009), Barroso (2004),
Bezerra (2010), Filc e Scartascini (2005) e Schick (2007) -, ser extre-
mamente realista e, de fato, indicar a necessidade de especificas me-
didas e solugdes para que a orgamenta¢ao de desempenho possa pro-
gredir, existem outros, que apontam obstaculos de natureza distinta,
ainda mais complexos. Umansky (2009) reivindica novo enfoque ao
orcamento publico, quando langa a seguinte questao: “Or¢camento
orientado a resultados, mas que resultados?” Para ele,

Si bien la informacién sobre resultados hd ido mejorando, incopo-
randose crescientemente en los presupuestos, la realidad demuestra
que su utilizacion sufre ciertas limitaciones. Se han realizado investi-
gaciones que concluyen que aun en paises desarollados la integracién
del control y la avaliacién de resultados en el proceso presupuestario
presentan dificuldades que van mas alld de los planteamientos técni-
cos de estas iniciativas (UMANSKY, 2009, p. 12).

Segundo o autor, ha necessidade de “maior criatividade institucio-
nal”, para que se possa “disefiar nuevos modelos de evaluacion de
resultados que sirvan para adaptar los sistemas presupuestarios a las
inéditas condiciones de incertidumbre y transformacion tecnoldgica
que se presentan en los contextos recientes” (UMANSKY, 2009, p.
113). Referidos contextos recentes, para ele, incluem elementos que
inevitavelmente transformam aceleradamente a realidade e aumen-
tam as incertezas, com impactos severos sobre as relagdes sociais,
econdmicas e politicas e, por conseguinte, sobre os processos deci-
sorios, tanto publicos como privados. Ele se refere especificamente
aos seguintes “fatos novos” ainda ndo incorporados devidamente a
dindmica decisoria do orgamento publico:



1. aprofundamento das caracteristicas de um novo modo de produg¢ao, em
escala mundial, criando uma interdependéncia cada dia mais profunda
entre paises, forcando a homogeneizagao dos niveis de produtividade e
a intensificacdo do uso de tecnologias densas em conhecimentos e in-
formacoes; uma das consequéncias disso é um novo tipo de relaciona-
mento entre os agentes produtivos, as entidades estatais e nao-estatais,
governos e sociedade civil, em que se busca “afrontar la incertidumbre a
través de la coordinacion’, tendo o Estado como “agente social de tltima
instdncia com la funcion de preservacion del interes colectivo’, baseado
em um padrao funcional de governabilidade potencializador das capaci-
dades efetivas dos agentes econdmicos (UMANSKY, 2009, p. 106-108);

2. influéncia de certos bens coletivos de nivel global, exigindo, em certos
casos, a¢ao coletiva ndo s6 em nivel nacional, mas global: “Estos bienes
[...] estan definidos por un amplio consenso internacional o un proce-
so de toma de decisiones conjuntas” (UMANSKY, 2009, p. 108-110),
sendo exemplos: a prevengao do surgimento e alastramento de doengas
infecciosas, o combate a mudanga climatica, o controle da estabilidade
financeira internacional, o fortalecimento do comércio internacional,
amparo a paz e seguran¢a mundiais, geracdo de novos conhecimentos,
podendo incluir também (mediante consensos), coisas como o comba-
te & pobreza em certas regioes etc.

Novos papeis para o Estado e mudang¢a no cumprimento dos antigos,
emergeéncia de instancias supraestatais, incertezas duras (inevitaveis
e incontrolaveis) a serem contornadas no ambiente global da produ-
¢do e do poder: fatos que requerem uma abordagem nao convencio-
nal de resultados e de desempenho, exigindo novos critérios e novos
indicadores, ou seja, impondo aos governos um olhar ao ambiente,
ao entorno, as contradi¢des e confrontos, muito mais apurado do que
o até aqui langado. O impacto disso tudo sobre a forma de se finan-
ciar, de gastar e de tomar decisoes financeiras dos governos (sobre
a politica fiscal e sobre o or¢amento publico, portanto) é evidente,
embora ainda nao esteja completamente compreendido e mapeado.

Zapico-Goni (2009) também se revela portador de uma visao ques-
tionadora do or¢amento de desempenho, bem como dos avangos por



ele até agora obtidos, sugerindo novos enfoques e mudangas mais
substantivos do que as ja tentadas. Para ele,

El modelo de presupuesto por desempefio es conceptualmente sen-
cillo y claro. Se supone que incorporando y utilizando la informacién
sobre resultados en el proceso de asignacion del gasto se incentiva una
gestion sana en la competicion por los recursos presupuestarios que
finalmente supondran mejoras de eficiencia y eficacia de los servicios
y las politicas publicas. Pero su puesta en practica depende, entre ou-
tros muchos factores, de una voluntad politica y directiva de transpa-
rencia sobre la calidad en la gestion del gasto publico, de la capacidad
técnica y organizativa (p. ej. desarollo de la medicion y los sistemas de
informacion y avaliacion de resultados) y de un desarollo cultural en la
administracién publica (introduccién de nuevos valores y critérios de
éxito, especificamente en las fases del ciclo presupuestario). Sin enbar-
go estas condiciones no estan sendo tan faciles de conseguir como se
esperaba (ZAPICO-GONI, 2009, p. 13).

E néo serdo obtidas condigdes mais faceis e adequadas para o avango,
segundo o autor, a ndo ser que estas sejam buscadas levando-se em
conta as caracteristicas do contexto em que se desenvolve, hoje, a ges-
tdo publica e a necessaria coeréncia entre o modelo de or¢amentacgao
de desempenho e esse contexto (ZAPICO-GONI, 2009, p. 14). Ou
seja, existem obstaculos contextuais a implementagdo do orgamento
de desempenho, assim identificados e sintetizados por Zapico-Goni
(2009, p. 15), que os toma como resultantes de mudangas tecnologi-
cas e socioecondmicas, além de culturais, recentes:

— Incertidumbre: relaciones causa-efecto desconocidas, dificultad de me-
dicién de objetivos/resultados, ausencia de informacién sobre la reali-
dad (goal driven vs data driven indicators);

- Interdependencia: interaccion entre organizaciones, politicas y grupos
de interes, relaciones funcionales, organizacionales, informativas y cul-
turales;

- Diversidad: valores e intereses multiples y/o contradictorios, multiples
productos o servicios de una misma organizacién o programa publico;



- Inestabilidad: aparicién de nuevos problemas o evolucién de los exis-
tentes, cambio de objetivos y politicas, cambios del entorno (politico,
social y econdmico), falta de claridad de los marcos logicos o concep-
tuales de las politicas, ambigiiedad o irrelevancia en la definicién de
los objetivos, alcance limitado de los indicadores de gestiéon em uso,
efectos no previstos, incapacidad de controlar los factores externos y
atribuir resultados, falta de coordinacion entre actores interdependien-
tes, resistencia, desconfianza de los gestores, débil influencia de la in-
formacion s/resultados em procesos de decision o en la asignacion de
recursos etc.

Constata Zapico-Goiii (2009, p. 15-16), coincidindo com Umansky
(2009): “Hoy dia la gestion publica se lleva a cabo en un marco muy
diferente al de hace un par de décadas, sin embargo se sigue propo-
niendo el mismo modelo de reforma presupuestaria bajo el supues-
to erroneo de su validez universal”. Assim, reformas or¢amentérias
visando melhoria de desempenho do orgamento e das politicas pu-
blicas requerem mais do que instancias governamentais que disci-
plinem os gastos com base em critérios e procedimentos maximi-
zadores do uso dos insumos: é preciso que as reformas fomentem a
inovagao permanente na gestao do gasto publico.

Por meio da comparagéo entre as caracteristicas do modelo tradicio-
nal de reforma visando ao or¢amento de desempenho (que ele julga
insuficiente pela inadequagdo ao contexto contemporaneo) com as
caracteristicas de um modelo alternativo (por ele chamado de mode-
lo de reforma orcamentaria sob complexidade), Zapico-Goni (2009,
p. 17-24) deixa claras suas criticas e pistas para que sejam seguidos
novos caminhos para a reforma or¢amentaria.

Em primeiro lugar, Zapico-Goii (2009, p. 17-19) antepde a maxi-
mizac¢do da utilidade (economia, eficiéncia, eficicia) do orgamento
de desempenho tradicional (ODT) a adaptabilidade (capacidade de
diagnostico, desenho e desenvolvimento) do or¢amento de desempe-
nho sob complexidade (ODC) como critério de éxito na gestdo. Nao



sendo mecanicista, mas adaptativa, a metodologia ODC lida melhor
com a incerteza, com a mudanga, com a imprevisibilidade que afe-
tam a alocagao de recursos e a busca de objetivos governamentais.
Aos 3 Es convencionais (eficiéncia, eficicia, efetividade) sao contra-
postos os 3 Ds (METCALFE, 1993): diagndstico (identificagdo ou
redefini¢do de problemas levando em conta o ambiente e as mudan-
¢as), desenho (formulacdo de iniciativas adequadas para enfrentar os
problemas), desenvolvimento (implantacdo das solugdes a base de
um processo de aprendizagem coletiva).

Em segundo lugar, Zapico-Goni (2009, p. 19) defende a gestao estraté-
gica do gasto do ODC contra o planejamento/programagdo esmiugada
e transformada em or¢amento por resultados, da ODT, por entender
que a primeira é superior a segunda como instrumento para reducao
da incerteza reinante no ambiente de alocagdo dos recursos publicos.

Em terceiro lugar, Zapico-Goni (2009, p. 19-23) discute a melhor for-
ma de interagio entre os participantes do processo or¢amentario para
que sejam obtidas melhores decisdes e resultados superiores dos gastos
publicos. Novamente, a criagao de confiancga entre os agentes, a pratica
de negociagdes coletivas, multilaterais e participativas, que fazem par-
te da ODC sao indicadas como mais promissoras do que as negocia-
¢oes bilaterais, competitivas e arbitradas que conformam a ODT.

Em quarto lugar, Zapico-Goiii (2009, p. 23) prefere a forma indireta,
complexa e flexivel como a informagao ¢ utilizada na ODC a forma
direta, linear e automatica com que a informagao permeia a ODT.

Em quinto e ultimo lugar, Zapico-Goiii (2009, p. 23-24) trata das di-
ferencas existentes entre a ODC e a ODT no que diz respeito aos
sistemas de controle e exigéncia de responsabilidade, optando pela
avaliacdo orientada a aprendizagem e adaptagdo dos programas da



ODC, em detrimento do monitoramento e revisdo do grau de cum-
primento de objetivos prefixados da ODT.

Assim, Zapico-Goni (2009), além de apontar as insuficiéncias do
novo or¢amento de desempenho em voga (ODT), e levantar hipote-
ses explicativas para estas insuficiéncias, procura avangar na direcao
de um novo modelo (ODC), cuja principal caracteristica ¢ adaptar-se
ao contexto de aceleradas inovagdes tecnolodgicas, sociais, culturais,
politicas e econdmicas, de incerteza dura e conflitos permanentes.
Fica claro que o modelo proposto é ainda mais exigente do que o
criticado, o qual, por sua vez, ndo teve ainda sua aplicagdo bem-suce-
dida. Mas, nesse ponto, Zapico-Goni (2009) pde em duvida a possi-
bilidade de sucesso do ODT: mesmo que as condigdes que vém sen-
do indicadas para que seja efetivamente implementado (sofisticado
sistema de indicadores, mecanismos de incentivo adequados, apoio
politico de técnicos e politicos do Executivo e do Legislativo) estejam
dadas, o fato de ele nao se adaptar as circunstancias complexas da
atualidade - no que diz respeito a gestao publica, as politicas publicas
e as relagdes Estado-sociedade e economia-politica - torna-o insufi-
ciente como metodologia para a gestao do or¢amento publico e para
a conducao da politica fiscal.

Embora as criticas - tedricas, técnicas, politicas e até mesmo ideold-
gicas — ao or¢amento publico, como forma de intervenc¢ao do Estado
na economia e como instrumento de atua¢do governamental, sejam
um elemento presente em praticamente toda a histéria da or¢camen-
tagdo, hd momentos especificos em que elas se multiplicam e se acir-
ram. Geralmente isso acontece em resposta a mudangas relevantes
na sociedade, na economia, na politica, com impacto nas relagdes
Estado-sociedade: tornam-se mais visiveis as inadequagdes, contra-
digoes e conflitos presentes nas decisdes governamentais sobre tribu-
tacdo e destino do dinheiro publico. E possivel, com pouca margem



de erro, considerar como um desses momentos de impeto reformis-
ta, em muitos paises, o periodo que vai dos anos 1960 até os dias de
hoje. Neste lapso temporal - longo, cronologicamente falando, mas
curto para a histéria da orgamentacdo — a tendéncia reformista tem
sido permanente, provavelmente devido a profundidade, intensida-
de e rapidez com que tém acontecido transformacdes nas relagdes
sociais, politicas e econdmicas: o Estado assume novas fungoes, se
desfaz de outras, modifica algumas; a nogdo de publico se altera, com
a emergéncia dos quase-mercados, do terceiro setor, das organiza-
¢Oes ndo governamentais etc.; a soberania estatal modifica-se com o
advento da interdependéncia global no 4mbito financeiro, comercial
e produtivo; as tecnologias permitem novas formas de produzir, a
existéncias de novos materiais, a interagdo on-line entre individuos e
organizagdes, a rapidez no deslocamento etc.

No atual momento de reformismo or¢amentario (ou de inovagao, como
provavelmente pode ser preferivel, tendo em vista a possivel limitagao
da expressao reforma para dar conta do volume e da intensidade de
aspectos que se deseja mudar nos sistemas e processos orgamentarios),
é possivel identificar pelo menos dois grandes blocos de desafios e pro-
postas dentro dos quais sao sugeridas mudangas, apds a identificagao
de insuficiéncias e/ou inadequagdes nas concepgdes e praticas em uso:

1. aperfeicoamento e aprofundamento dos aspectos da metodologia do
or¢amento-programa que contribuem para que os governos persigam
seus objetivos e cumpram suas fungdes organizando suas atividades e
projetos com base na logica funcional-programatica adotada a partir
dos anos 1960 e aperfeicoada desde entdo; concomitante enfrentamen-
to da natureza incremental (tendéncia a manter e ampliar, por inércia
organizacional, a dotagdo de recursos para agéncias, programas e pro-
jetos que perderam a razdo de existir ou que poderiam ser substituido
por melhores) do or¢amentoprograma;

2. implementagdo do orcamento de desempenho ou por resultados, vi-
sando maior eficiéncia no uso dos recursos publicos e, por decorréncia,



maior capacidade de realizacdo e ampliacdo da qualidade da interven-
¢do publica; este bloco de desafios pode ser dividido em trés sub-blocos:

2.1. orcamentagdo de desempenho ou resultados sob o enfoque dos
outputs, ou seja centrada na busca de ampliagdo e qualificagdo dos bens
servicos ofertados;

2.2. orcamentagdo de desempenho ou resultados sob o enfoque de
outcome, ou seja, centrada nos esfor¢os para que haja impacto positivo
e consideravel da agdo governamental sobre a realidade; e

2.3. orcamentacdo de desempenho sob complexidade, tal como proposta
por Zapico-Goiii (2009), neste capitulo.

A seguir sao discutidos os desafios atuais para a gestdo orcamentaria,
levando-se em conta esses blocos e sub-blocos de desafios.

4. Desafios atuais a gestao orcamentaria

Para cada um dos blocos e sub-blocos de desafios a gestdao orcamen-
taria (que configuram tendéncias reformistas, as quais podem ser
mistas, em certos momentos e lugares) ha diagndsticos e prognos-
ticos distintos, elaborados e propostos por estudiosos, técnicos ou
académicos, pertencentes a governos, universidades e institutos de
pesquisa, organismos multilaterais etc. Pela boa sintese que apresen-
tam, pela densidade da bibliografia que consultam, pela experiéncia
que acumulam no ramo e pelo tom propositivo com que escrevem,
foram selecionados os autores oportunamente identificados, a seguir,
para a elabora¢ao de uma espécie de mapa de desafios orgamentarios
contemporaneos em que consiste este capitulo.

4.1. Aperfeicoamento do orcamento-programa (OP)

Como mencionado anteriormente, o orgamento-programa ¢é a base
sobre a qual se pode construir o or¢amento de resultados ou de de-
sempenho. Por isso, essa base precisa ser solida para que nao preju-



dique o que sobre ela se propde edificar em termos de orgamentacdo
de desempenho. A seguir sdo apresentados os principais desafios ain-
da existentes a plenitude do or¢amentoprograma, enfrentados com
maior ou menor sucesso em cada pais, de acordo com a experiéncia
acumulada e as condigoes politicas, técnicas e materiais disponiveis.

4.1.1. Superacao do incrementalismo

O or¢amento-programa organiza os gastos publicos por meio de um
plano de contas sofisticado, em que sdo explicitados simultaneamen-
te todos os aspectos relevantes das despesas, além do montante. Para
isso, esse plano de contas, utilizado no planejamento, na execugéo e
na avaliagdo or¢amentarias, para antecipar e registrar variagdes patri-
moniais, classifica os gastos com base em diferentes pontos de vista:

— classificagdo por elementos: revela em que foi feito o gasto, o que foi
adquirido com o dinheiro publico;

- classificagdo economica: revela o impacto do gasto sobre as condigoes
de funcionamento e permanéncia do ente publico, distinguindo-o en-
tre despesa corrente (necessaria @8 manutengdo das estruturas existentes
em funcionamento) e despesa de capital (necessaria a ampliacao da es-
trutura governamental);

- classificagdo institucional ou administrativa: revela quem (que 6rgao
da estrutura administrativa) realizou o gasto, evidenciando responsa-
bilidades;

- classificagao funcional-programatica: revela com que finalidade foi fei-
to o gasto: cumprindo que fun¢ao governamental e visando os objeti-
vos de que programas de agao publica.

Sendo essas classificagdes permanentes, normalmente estabelecidas
por lei, com alteragdes incrementais de tempos em tempos, para ade-
quar o plano de contas as mudangas na gestdo, ha uma tendéncia a se
estimarem os gastos do ano seguinte com base na série histérica de
gastos realizados em anos anteriores. Assim, por exemplo, se ha cinco



anos se gasta, em média, um dado valor com o elemento Pessoal Civil,
a tendéncia é a atualiza-lo monetariamente, acrescentar-lhe um mon-
tante que corresponda ao crescimento médio no periodo e mais um
volume de recursos para um crescimento de pessoal além do vegetati-
vo; um programa iniciado hd dois ou trés anos, tende a manter-se no
orcamento — expresso pela classificagdo funcional-programatica — nos
varios anos seguintes, as vezes até sem que se tenha revelado eficiente
ou eficaz; uma vez criado um 6rgao ou agéncia, ela ¢ incorporada ao
or¢camento na classificagdo institucional e, mesmo que nao funcione ou
ndo contribua a altura para o atendimento dos objetivos para os quais
foi criada, 14 permanece por muito tempo sem que isso seja notado. O
or¢amento-base zero foi proposto para eliminar esse incrementalismo,
mas ndo funcionou a contento em governo algum, tendo sido abando-
nado. Em seu lugar, o recomendavel - e de dificil implementagao tam-
bém - ¢é submeter todos os 6rgaos e agéncias governamentais, todos os
programas e projetos de governo e todos os elementos de gasto a um
escrutinio avaliativo periddico, a fim de manter, reduzir ou aumen-
tar suas dotagdes anuais de acordo com os respectivos desempenhos e
tendo em vista as prioridades de governo de cada ano.

Atualmente a capacidade de armazenamento e processamento de in-
formagoes é muito maior do que a existente quando da inven¢ao do
orcamento base-zero, facilitando essa tarefa avaliativa que, entretan-
to, carece fortemente de habilidades politicas a serem mobilizadas
para o estabelecimento de prioridades e de critérios para cortes, ma-
nuten¢do ou ampliagao de despesas.

4.1.2. Concepcao e implementagao de programas

Nio se pode considerar orgamentagio por programas aquela que se
limita a estruturar a proposta e a lei orcamentarias levando em conta
a classificagdo funcional-programatica, ou seja, simplesmente rela-



cionando os gastos a contas que expressem a classifiagdo por fun-
¢oes e por programas governamentais. Como diz Diamond (2007,
p. 105): “a estrutura do programa é muito mais que uma maneira de
classificar gastos, [...] deve ser vista como ferramenta de analise de
politicas” Se os programas forem apenas nomes e nao, como devem
ser — agrupamento de atividades e projetos, dotados de recursos hu-
manos, materiais e financeiros para solucionar problemas coletivos,
considerados prioritarios ou relevantes —, nao farao qualquer sentido
para a gestao publica quotidiana. Isso quer dizer que sé pode existir
or¢amento-programa onde se governa por programas. E fazé-lo ¢, ao
mesmo tempo, uma cultura e um modo de proceder, coletivamente
implementado, originando-se dai muitas das dificuldades de imple-
mentagdo ou para o aperfeicoamento do orgamento-programa.

Sem uma orientagdo estratégica, sem um plano de atuagao, um gover-
no ¢, de saida, incapaz de desenhar programas, o mesmo acontecendo
se suas estruturas administrativas e seus agentes nos niveis de geréncia
e operagdo nao estiverem imbuidos da cultura funcional-programa-
tica (seguramente um instrumento auxiliar da burocracia weberiana
com sentido de missdo) e dotados das capacitagdes tecnopoliticas ne-
cessarias para atuar com base em objetivos, metas e indicadores.

Por outro lado, se o governo, os técnicos, o aparato organizativo e de
manejo de informagdes estiverem dados, favorecendo a pratica, res-
tardo dificuldades inerentes a propria técnica da or¢amentagdo por
programa a serem enfrentadas — mas, nesse caso, com maiores chan-
ces de éxito. Essas dificuldades dizem respeito as exigéncias minimas
para se desenharem programas de modo a refletirem e, a0 mesmo
tempo, instrumentalizarem, governos que se planejam, de fato, por
programas; elas sdo sintetizadas com clareza por Diamond (2007, p.
101-114), para quem “a abordagem do or¢amento por programas é
duradoura e, apesar de seus criticos, tem sido considerada pelos es-



pecialistas em orgamento como tendo valor agregado” (DIAMOND,
2007, p. 102).

Para Diamond (2007, p. 102-103), “A estrutura do programa devera
ser estabelecida em marco estratégico mais amplo. [...] deve ser defi-
nida de forma a apoiar a tomada de decisao politica e a priorizagdo.
[...] deve assegurar a responsabilizagdo. [...] ser integrada a um mo-
delo mais amplo de gestao orgamentaria que reforce o desempenho”.
Para isso, devem-se repensar as atividades do governo de forma fun-
damental e a maneira como essas atividades sao geridas, ou seja:

- reconsiderar seus respectivos papéis e missoes;

- revisar a maneira como se podem organizar melhor para realizar sua
missao;

- redesenhar a aloca¢do de custos e os sistemas de relatoria financeira
para melhorar a eficiéncia de gestao;

- revisar a eficiéncia e a eficacia das operagoes e da provisao de bens e
servigos (DIAMOND, 2007, p. 4).

Quanto a “revisar a maneira como se podem organizar [0s governos]
para realizar sua missdo’, constata-se que, sem uma clara identifica-
¢do dos responsaveis pelo andamento dos programas, estes terminam
soltos no emaranhado das estruturas administrativas, desprovidos de
possibilidades de cobranga e avaliagdo sistematicas e, portanto, sem
significado operativo. E ndo é simples resolver esse problema, prin-
cipalmente onde as fun¢des dos servidores ptblicos se definem em
organogramas e estruturas de carreiras rigidos, a ponto de colidirem
com atribui¢des como a de gestores e responsaveis por programas e
projetos.

Como se vé, se, por um lado, o or¢amento-programa é a base neces-
saria para a implementagdo de outras metodologias or¢amentarias,
por outro ha sinais fortes de que sua prdpria implementagdo é uma



possibilidade questionavel se ndo embutir ao menos alguns elemen-
tos ou alguma dose de orcamentagao de desempenho (fato, alias, ja
salientado, anteriormente, por Burkhead e Miner (1974) e, de resto,
vislumbravel no nascedouro da orgamentagdo por programas, nos
anos 1960). Assim, segundo Diamond (2007, p. 111), um or¢amento
por programas, ja levando esse fato em consideragao, deve seguir as
seguintes diretrizes gerais para o desenho de programas:

» Programas sao monofuncionais, de modo que cada programa esteja li-
gado a somente uma fungao.

» Programas sdo construidos de forma hierarquica, de modo que cada
programa tenha um numero de subprogramas, e cada subprograma
possa ser desmembrado em varias atividades e projetos. Cada subpro-
grama esta relacionado somente a um programa. Da mesma forma,
cada atividade, cada projeto relaciona-se apenas a um subprograma.

« Cada programa tem o tamanho apropriado para uma gestio eficiente.
Isso varia de pais para pais, mas, frequentemente, implica, para progra-
mas amplos e de intensa utilizagdo de recursos, que a unidade principal
de especificagdo de desempenho e responsabilizagio pode estar em ni-
vel mais baixo que o do programa, digamos, no nivel de subprograma.

o Programas e subprogramas devem ser definidos de forma a apoiar o
processo decisorio politico e a priorizagdo, deixando clara a relagdo en-
tre os recursos usados e os produtos e resultados de politicas previstos.

+ Os programas devem considerar todas as atividades (incluindo as re-
gulatorias) e projetos relacionados que, juntos, ajudam a consecugao de
seus objetivos. Isso significa que os gastos de capital e os gastos recor-
rentes devem ser considerados juntamente para se julgar o desempe-
nho do programa em relagdo a seus objetivos.

« Deve haver maior nivel de desagregacdo de atividades e projetos para
fornecer apoio a gestdo na busca dos objetivos e resultados dos subpro-
gramas; as atividades e os projetos devem ser desenhados de forma a
propiciar isso.

« A responsabilizagdo pelos subprogramas deve explicitar a responsabi-
lidade gerencial, em geral e, preferencialmente, em uma tnica unidade
organizacional.



« A responsabilidade pela implementagdo de cada programa especifico
deve quase sempre alinhar-se por unidade administrativa a um capi-
tulo (ou voto) no orgamento. Quando néo for possivel manter isso, é
importante atribuir papéis de lideranga a um 6rgao ou unidade orca-
mentdria particular.

4.2. Implementacao do orgamento de resultados ou de desempenho
(enfoques outputs e outcomes) — orgamento de desempenho
tradicional (ODT)

Embora haja, com alguma frequéncia, diferencas de concepgao e
abordagem entre o or¢amento de resultados (as vezes chamados or-
¢amento por produtos) e o orcamento de desempenho ou perfor-
mance'?, elas sdo ténues e estdo relacionadas a forma como se avalia
o resultado ou se mede a performance, escolhendo-se, num caso, os
produtos como unidade de verifica¢do e, noutro, o impacto sobre a
realidade. Dessa forma, embora possam existir na literatura autores
que prefiram reforcar a distin¢ao, optou-se, aqui por desconsidera-la,
apenas alertando para sua existéncia, pois assim o quadro sintético
desejado se torna mais objetivo, sem que seja prejudicada a lista de
desafios a enfrentar na implementacdo de um ou de outro. Consi-
dera-se, aqui, como or¢amento de desempenho tradicional (ODT)
aquele ja implicito na logica do or¢amento-programa dos anos 1960
e também o chamado novo or¢amento de desempenho surgido no
final do século passado, em decorréncia do entendimento de que

' Diamond (2007, p. 94) elaborou um quadro em que sio apresentadas as caracte-
risticas-chave das metodologias PPBS, por programas, por produto e de desempe-
nho. O or¢amento por produto, neste quadro deve “agrupar todos os custos para
gerar determinado produto, independentemente do numero de agéncias envolvi-
das em sua produgio; enfatizar os custos totais, incluindo a apropria¢do de custos
fixos; definir produtos em termos de indicadores mensuraveis e avaliar a qualidade
dos bens e servigos de forma similar & que acontece no setor privado; comparar
com a produgdo real para avaliar a eficiéncia e a efetividade”. Acrescentando-se os
seguintes elementos, chega-se ao orgamento de desempenho: “medidas explicitas
de desempenho e sistemas de avaliacdo de resultados; responsabilizagdo dos niveis
mais altos com recompensas e san¢des associadas” (DIAMOND, 2007, p. 94).



perseguem os mesmos objetivos, com pequenos aperfeicoamentos
metodoldgicos e maior utilizagdo de tecnologias de armazenamento
e processamento de informagdes. Opta-se pela defini¢do sintética e
abrangente de Robinson (2005, p. 1, tradu¢ao nossa):

Esse orcamento [de desempenho] se refere aos mecanismos e pro-
cessos de financiamento do setor publico destinados a fortalecer o
vinculo entre recursos e resultados (produtos e consequéncias), por
meio da utilizacao sistematica de informagdes formais de desempe-
nho, com o objetivo de aumentar a eficiéncia de aloca¢ao de verbas e
a produtividade dos gastos publicos.

A seguir sdo apresentados os principais desafios a implementagao do
ODT.

4.2.1. Determinacao de custos'

O desempenho a ser avaliado na orcamentacgdo de resultados deve
considerar o atingimento de objetivos e também a eficiéncia das agdes
e gastos para atingi-los. Assim, o custo deve ser considerado, pois a
eficiéncia é uma relacao custo-beneficio: esclarece o quanto de des-
pendeu para se atingir certa finalidade e, por comparac¢ao, pode es-
clarecer se o dispéndio esta em propor¢ao aceitavel com o resultado.

Diamond (2007, p. 115) lembra que “a nova énfase em produtos ou
resultados ndo elimina a necessidade de identificar os insumos, que
continuam sendo o meio mais usado para o or¢amento anual e a con-
tabilidade” e destaca “atributos de um sistema de composi¢do de cus-
tos” conveniente para a or¢amente¢ao de desempenho:

' Os custos aqui considerados sdo aqueles em que se incorre para produzir um
bem ou viabilizar um servico. Custos de oportunidade e custos sociais sdo despre-
zados, embora nao sejam despreziveis. Os custos sociais sdo extremamente rele-
vantes em politicas orcamentarias e financas publicas, mas sio de dificil mensura-
¢do. A respeito, ver Nash (1992).



- relevancia: as informagdes devem ser precisas e efetivas, abarcando o
universo de insumos envolvidos nas atividades e projetos;

- clara apropriagdo: os custos incorridos devem ser adequadamente dis-
tribuidos entres as atividades e projetos, a fim de se evitar sobreposi¢ao
ou incorreta contagem;

- custo efetivo: deve-se optar por sistema de custo que contribua para a
apropriagdo e que nao seja ele proprio oneroso demais.

Diamond (2007, p. 117) defende que “Uma variante mais em linha
com a abordagem do or¢amento por produtos ¢ a composicao de
custos baseada na atividade (Activity-Based Costing — ABC)” e apon-
ta que “Ha um consenso de que é necessaria uma mensuragdo uni-
forme dos custos totais de produtos finais ou de atividades em todos
os programas do governo para que se possa julgar o desempenho
com base em uma perspectiva de politicas”

Diamond (2007, p. 118) sugere os seguintes passos basicos para ado-
¢do de um sistema de composi¢ao de custos baseado em programas,
defendendo “mudanga para um sistema contdbil por competéncia’,
para que “os custos totais da geragdo dos produtos sejam definidos e
comparados a cada ano™:

o desmembrar o programa em atividades que produzam o objetivo, o
servigo ou o produto do programa, e identificar as unidades de trabalho
envolvidas em cada atividade;

« identificar todos os recursos utilizados e seus custos associados em ter-
mos de unidades de trabalho que gerem produtos/resultados dos pro-
gramas;

« categorizar e medir os custos diretos, ou seja, aqueles derivados da ope-
racdo de unidades de trabalho ou os custos incorridos pela unidade por
meio das operagdes de outras unidades de trabalho; e os custos indire-
tos do governo ou departamento, ou seja, os custos fixos;

« designar ou alocar todos os custos diretos e indiretos a atividades es-
pecificas, utilizando uma metodologia de composi¢do de custos previa-
mente acordada.



4.2.2. Construcao e uso de indicadores de desempenho

Na or¢camentac¢do de desempenho é, por razdes logicas, fundamental
conhecer, além do custo, os resultados, a fim de serem comparados e,
pela comparagdo, conhecer-se a eficiéncia das medidas e agdes leva-
das a efeito. Medir o desempenho nao é uma tarefa simples, ultrapas-
sando as dificuldades que sdo encontradas para se medirem custos.

Faria (2010, p. 347-351), tendo por base Curristine (2005) e Januzzi
(2005) resume as abordagens possiveis para se conceberem sistemas
de medigdo do desempenho com base nos respectivos focos de aten-
¢do: indicadores de produtos ou outputs (produtos e servigos entre-
gues a sociedade), indicadores de resultados ou outcomes (impactos
gerados na sociedade, em termos de consequéncia pretendida ou,
mais amplamente, de mudangas gerais, que incluem elementos para
além dos previstos ou ndo relacionados somente a intervengao go-
vernamental) e avaliagdes (que, por lidarem com mais do que indi-
cadores apenas, permitem conhecimento mais detalhado do proces-
samento e das consequéncias das agdes).

Entre outros requisitos para o “desenvolvimento do controle por re-
sultados” (ZAPICO-GONI, 2003), um sistema de indicadores e/ou
métodos de avaliagdo, juntamente com um sistema de custos, sao a
base indispensavel da orcamentac¢ido de desempenho e sua constru-
¢do requer talentos, compromissos e recursos em doses elevadas.

No que diz respeito aos indicadores, Schick (2003, p. 73-74), ava-
lia que um sistema baseado em outcomes é superior ao baseado em
outputs; entretanto, a escolha em geral deve recair sobre o segun-
do melhor, por razdes de viabilidade. Segundo Faria (2010, p. 349),
“A tendéncia mais comumente adotada pelos paises integrantes da
OCDE tem sido a de conjugar as duas abordagens, de forma a miti-
gar as limitagdes proprias de cada uma”.



Quanto as avaliagdes, para acompanhamento e monitoramento ou
para atribui¢ao de mérito, também se deparam com dificuldades me-
todoldgicas e volumosos custos, maiores ou menores conforme as
opgdes escolhidas e a amplitude dos objetos e processos considera-
dos. Exigem também escolhas da parte dos governos, a serem feitas
com base numa ponderagdo entre ambigdo e viabilidade.

As problematicas e metodologias concernentes a avaliagdo no proces-
so orcamentdrio imbricam-se intensamente com as relativas a uma
outra area de desenvolvimento tedrico-técnico, conhecida como ava-
liacao de politicas publicas, na qual os avangos metodolégicos foram
muitos nas ultimas décadas e na qual as limitagdes para se proceder a
analise e para se chegar a conclusdes objetivas sobre custos e desem-
penho também sao identificadas e discutidas, conforme revela Frey
(2000) num texto sintético e abrangente.

4.2.3. Implantacao de sistemas de incentivos

Faria (2010, p. 352-353), apoiado em estudos da Organisation for Eco-
nomic Cooperation and Development (2007) e de Curristine (2005)
discute resumidamente a implantagdo de sistemas de incentivo como
condigdo para a adogao do ODT. Inicia reforcando que tanto a orga-
mentac¢do de desempenho, especificamente, quanto a gestao por re-
sultados, em geral, carecem fortemente de um sistema de incentivos
para levar os agentes publicos a contribuir, com comprometimento e
acao, para sua efetiva implementagao. Identifica como modalidades
de incentivo “1. recompensas financeiras ou restri¢oes financeiras;
2. aumento ou restri¢do da flexibilidade financeira e/ou gerencial;
3. divulgacdo do desempenho e dos resultados alcangados por pro-
gramas e agéncias” (FARIA, 2010, p. 352-353). No primeiro caso, 0s
incentivos sao monetdrios, para o 0rgao ou para o proprio agente;
no segundo, trata-se de propiciar condi¢des de trabalho e operacao



mais confortiveis (ampliacao da discricionariedade e dispensa de
exigéncias); no terceiro caso, o reconhecimento publico é considera-
do recompensa. Cada uma dessas modalidades tem 16gicas e modos
de funcionamento especificos, cabendo escolhas e combinagoes de
acordo com as circunstincias e necessidades.

Essas escolhas devem ser cuidadosas, pois os sistemas de incentivos

Ao serem inseridos, por meio de novas regras, afetam o calculo dos ato-
res e, como consequéncia, os resultados das agdes. [...] caso os incentivos
nao sejam devidamente desenhados, podem-se gerar efeitos colaterais
que ensejam comportamentos evasivos e defensivos por parte dos agen-
tes envolvidos no processo orgamentdrio, em contraposi¢ao aos obje-
tivos visados com a introdugdo dos incentivos (FARIA, 2010, p. 355).

Além disso, no que diz respeito as formas e mecénicas de incentivo
que incluem cortes orgamentdrios e extingdo de programas e agén-
cias, é preciso considerar que sio fortes e “demandam vontade poli-
tica para serem adotadas, inclusive em razao do interesse de diversos
atores e beneficiarios que seriam atingidos pelos cortes e/ou extin-
¢do” (FARIA, 2010, p. 357).

Conclui Faria (2010) pela impossibilidade de tomar a informagéo so-
bre desempenho como mais do que um dos diversos fatores a serem
considerados na decisdo orcamentaria, mesmo sendo ela baseada em
desempenho e resultados. Portanto, um sistema de incentivos nao
deve pretender que os agentes, no processo or¢amentdrio, se com-
portem tendo em vista apenas metas, resultados e desempenhos nele
definidos. E isso coloca o desafio da calibragem, extremamente com-
plexa, entre o refor¢o aos incentivos (como norteadores das decisoes,
acoes, atitudes e comportamentos) e a relativizagdo desses incenti-
vos, quando conveniente: a busca de uma flexibilidade no desenho
do sistema e no grau de seu impacto em diferentes circunstancias
deve presidir a concepgao do sistema.



4.2.4. Superacao de limitagdes politicas

Com a atengdo voltada para o comportamento dos agentes diante das
reformas or¢amentarias, Faria (2010) destaca a necessidade, para a
implementagdo do ODT, nao sé de um sistema de incentivos que in-
fluencie favoravelmente a cultura organizacional em dire¢ao a alta per-
formance, mas também de uma relacdo entre o mundo or¢amentario
e o mundo da politica em que esta seja, por um lado, mantida como
a referéncia fundamental [“O processo orcamentario é, por excelén-
cia, politico” (FARIA, 2010, p. 358)] e, por outro lado, balizada pelas
informacoes técnicas: “ndo se trata de substituir o processo politico,
mas de possibilitar a incorporag¢do de outra ordem de racionalidade ao
processo or¢amentario, conjugando-se, quando possivel, a intencio-
nalidade politica com critérios mais objetivos” (FARIA, 2010, p. 358).

Assim como em Organisation for Economic Cooperation and Develo-
pment (2007, p. 71): “O processo or¢amentario é politico e a informa-
¢d0 ndo o transformara em um processo racional de tomada de de-
cisao’, a0 menos nao estritamente racional, ou estritamente racional
do ponto de vista da técnica e da ciéncia.

Uma reforma or¢amentaria que pretenda um processo decisério fo-
cado em resultados deve considerar o processo politico em suas mul-
tiplas instancias de manifesta¢ao, desde as relagdes entre chefes e su-
bordinados no interior da burocracia publica, até as relagdes entre o
Estado e a sociedade, passando pelas relagdes entre o Executivo e o
Legislativo. Com especial atengdo para esta tltima porque, conforme
ja revelou Makdn (2008), baseado em estudos das agéncias norte-
-americanas sobre as reformas orcamentarias recentes naquele pais,
se a tentativa de adogdo do orcamento de desempenho nao considerar
as diferencas entre a cultura e os focos de interesse distintos dos ramos
executivo e legislativo do poder, a probabilidade de fracasso é proxima
da totalidade, pois torna-se impossivel a colaboragdo entre os poderes.



4.3. Implementacao do orcamento de resultados ou de desempenho
sob complexidade (ODC)

Zapico-Goni (2008, 2009) reputa como aplicavel o ODT, filiado ao
planejamento tradicional, apenas em circunstancias e ambientes
marcados por relativa estabilidade; e indica como indispensavel o
ODC nas situagdes em que a instabilidade, a incerteza e as mudan-
cas, rapidas e nem sempre previsiveis, estdo fortemente presentes.
Como as conjunturas politicas e econdmicas apresentam alternada-
mente momentos de menor e de maior estabilidade, ¢ de supor que
os governos devam dispor de condigdes minimas para praticar o
ODC, ja que a complexidade crescente das realidades interna e ex-
terna com que se deparam nao deve recuar. Os recursos do ODC de-
vem estar disponiveis, sendo mais ou sendo menos frequentemente
acionados, de acordo com as circunstincias. E, estando disponiveis,
devem ser constantemente utilizados, com maior ou menor inten-
sidade; isto é, mesmo quando ndo seja uma exigéncia da conjuntu-
ra, o planejamento, a execugdo e a avaliagdo orcamentarios devem
conter, por principio, ingredientes resultantes da metodologia do
ODC. Isso quer dizer que, para se beneficiar do que hoje estabelece
a fronteira do conhecimento em termos de gestdo or¢amentaria, um
governo deve promover reforma or¢amentdria que o torne apto a
aplicar o ODC. A seguir, apresentam-se os desafios a serem enfren-
tados para tanto.

4.3.1. Aceitacao e adocao de novas halizas para maximizagao de
desempenho

Segundo Zapico-Goii (2009, p. 18), o ODC requer uma definicdo
ampla de eficacia, que inclui a manutencdo da relevancia dos objeti-
vos que presidem as decisdes e agdes, paralamente a capacidade de
adaptagao das organizagdes as mudangas. “En esta situacion, la adap-



tabilidad es un criterio de éxito diferente y mas relevante que la maxi-
mizacion de la utilidad a corto plazo” (ZAPICO-GONI, 2009, p. 19).

Sinteticamente, o desafio, de natureza organizacional, é valorizar

en qué medida y como las organizaciones y sus gestores: responden a
multiples presiones y retos inesperados; tienen flexibilidad a la hora de
encarar circunstancias cambiantes; trabajan en cooperacion con redes
de organizaciones que conforman y ejecutan los programas o pres-
tan los servicios y se adaptan a los cambios en el entorno (ZAPICO-
GONI, 2009, p. 19).

Chama a atengdo o fato de que a cultura da flexibilidade é oposta
a cultura orgamentdria tradicional, em que, fixados objetivos, me-
tas e meios, os esforcos devem se dirigir a eles, entendendo-se por
bom desempenho aquele que, com os meios disponibilizados, atinge
aqueles objetivos e metas ou deles se aproxima. No ODC, também
objetivos e metas podem ser mdveis, para responderem adequada-
mente as mudancas (ZAPICO-GONI, 2008).

4.3.2. Planejamento em perspectiva estratégica

Segundo Zapico-Goiii (2009), a or¢amentacdo tradicional, mesmo a
do or¢amento-programa e do ODT, adota uma perspectiva técnica
de planejamento, em que é feito um exercicio de antecipagdo do fu-
turo, estabelecendo-se passos a serem dados, tudo o mais constante
ou levemente mutante, na dire¢do almejada: o gasto governamental
viabiliza intervengdes sobre a realidade de modo a for¢a-la na di-
recao pretendida, com a maior velocidade possivel. Na perspectiva
do ODC, defendida por Zapico-Goni (2009), ocorre uma mudanga
essencial: a propria realidade interatua dinamicamente com as in-
tervengdes governamenais, transformando-se, mas também tranfor-
mando-as. O desafio colocado por esta nova perspectiva é manter o
sistema e o processo or¢amentarios permanentemente alimentados



pela percepcao de tendéncias que afetam receitas, despesas, resulta-
dos, expectativas (muito mais do que de um sistema de informagoes
dobre custos, produtos, resultados). Em termos de agentes, a ODC
requer trabalho em equipe e liderancas atentas e motivadas, com cla-
reza nao so6 das fungoes, dos objetivos e das metas governamentais,
mas também dos riscos iminentes, além de capacidade de agdo per-
manente para inovar e adaptar, visando a reduzir a incerteza e prote-
ger os objetivos, nao sé de curto prazo, do governo.

4.3.3. Construcao de uma rede de confianca e colaboragao para
negociagoes orcamentarias

Zapico-Goni (2009, p. 19) considera que “Construir la confianza y
la cooperacion es uno de los mayores retos y roles” dos 6rgaos que
lideram o processo or¢amentario, para obter adaptabilidade e inova-
¢do permanentemente. Opde-se a no¢ao de que a competigdo inter-
departamental por recursos e prestigio produz eficiéncia e melhor
desempenho no governo.

Las negociaciones del presupuesto son de hecho una oportunidad
para reducir la incertidumbre innecesaria. Esto significa considerar
el presupuesto mas alla de un simple reparto de recursos. La nego-
ciacién en un contexto presupuestario de complejidad significa que
las posiciones iniciales no estan bien definidas hasta bastante des-
pués de que las negociaciones comiencen” (ZAPICO-GONI, 2009,
p. 20).

O desafio consiste, pois, em “considerar el presupuesto como un
problema de gestion de un processo de negociaciones” (ZAPICO-
GONI, 2009, p. 20) e fazer com que o processo or¢camentério se mova
nessa base, sendo seu sistema manejado por uma rede de colabora-
dores tecnopoliticamente capazes. Assim, “el acuerdo de asignacion
de los recursos es tan solo un paso en el proceso de negociacion, ya



que estd sujeta a posibles modificaciones durante la ejecucion del
presupuesto” (ZAPICO-GONI, 2009, p. 20).

Tudo isso demanda mudangas culturais profundas e rearranjos ins-
titucionais significativos em relagdo ao ambiente or¢amentario pre-
valente em quase todos os governos, abarcando inclusive os fluxos
informacionais e comunicacionais, pois se torna necessario um rela-
cionamento de troca e consulta entre departamentos, 6rgaos e agén-
cias, em lugar de uma competigao - aberta ou velada - por recursos
e prestigio, embora se admita que ha situagdes em que a competicao
seja um bom procedimento.

4.3.4. Uso de informacdes e avaliacoes de modo nao automatico

Na ODC também ¢é necessario o uso de informagdes para a tomada
de decisao, como no ODT, mas “La utilizacion de la evaluacion en
el presupuesto requiere una integracion no solo desde un punto de
vista funcional o instrumental sino también desde un punto de vista
organizativo, informativo y social” (ZAPICO-GONI, 2009, p. 23). A
informacédo e a avaliagdo sdo instrumentos na constru¢do de con-
fianga e colaboragao, e ndo dados e diagndsticos automaticamente
aplicados para premiagoes e puni¢oes.

4.3.5. Uso de sistemas de controle e responsabilizagao para o
desenvolvimento e capacitacao

Para Zapico-Goni (2009, p. 23), “Un buen sistema de exigencias de
responsabilidades puede estimular unos resultados en la gestion del
gasto sin perjudicar el principio de la legalidad y de ética en la gestion
publica” E o faz ao “estimular los comportamientos de gestion estraté-
gicamente deseables en entornos de complejidad o inceridumbre en la
gestion”, ao passo que “El excesivo énfasis en la inspeccion del compor-



tamiento presupuestario no deseado supone un bloqueo a la innova-
cién e incapacidad para la adaptacion” (ZAPICO-GONI, 2009, p. 24).

O ODC, como se pode concluir pelos desafios novos que acarreta, re-
presenta um passo além do ODT, considerando os resultados de um
ponto de vista fluido, flexivel, moldavel as circunstancias mutantes, ali-
nhados a uma légica de jogos (em termos de teoria dos jogos), na qual
avancar e recuar em funcdo de mudangas ambientais e de correlacao
de for¢as é um imperativo, a ser enfrentado por equipes coesas, capa-
zes, bem lideradas, envolvidas numa rede de comunicagao, de manejo
de informagdes estratégicas e de negociagdes transparentes, com vistas
a conduzir o governo ao melhor uso possivel de seus recursos, no que
diz respeito ao cumprimento de suas fungdes e atingimento de seus
objetivos e metas, em ambientes incertos, complexos e conflitivos.

Em artigo posterior ao até aqui citado, ZAPICO-GONI (2012), apre-
senta como necessarios a ODC: gestdo estratégica do gasto e adapta-
¢do or¢amentaria, coordenagao na programagao dos gastos, avaliacdo
participativa como ferramenta para a adaptagao da gestao do gasto as
condigoes de incerteza, transparéncia do gasto em nivel de politicas
publicas e prestacao de contas focada na inovagao. O autor apresenta
essas propostas contrapondo-se ao que na Espanha vinha sendo feito
para enfrentar a crise fiscal embutida na crise econdmico-financeira
do pais, iniciada em 2009.

Como acreditam os analistas e estudiosos, em geral, o ODT ainda
esta em estado de tentativa, de experimentagao, ndo tendo atingi-
do a maturidade ou plenitude em nenhum caso empirico, apresen-
tando desafios que os interessados em sua implementagdo vao aos
poucos enfrentando. Portanto, o ODC situa-se, hoje, infelizmente,
num patamar de abstra¢ao quase total, ja que os desafios para a sua
adogdo sdo mais amplos e profundos do que os enfrentados pelo



ODT. Contudo, o chamado de atencdo do ODC sobre a natureza
estratégica, complexa, multifacetada e conflitiva da decisao, da exe-
cugao e da avaliagdo orgamentdrias contemporéaneas lhe dara o mes-
mo status de que hoje desfruta a ODT: o status de uma referéncia
fundamental as reformas orcamentdrias, ndo obstante as enormes
dificuldades para que venha a materializar-se na plenitude. E de se
esperar que a propagacdo do conhecimento a respeito do ODC nédo
seja capaz, de imediato, de evitar que as reformas or¢amentadrias fu-
turas se concentrem, ainda, no ODT, mas é possivel que as novas
reformas venham a propor, na linha do ODC, instancias de gestdo
e momentos decisorios destinados a lidar com o impacto quotidia-
no da incerteza, da instabilidade, dos conflitos e das mudangas ace-
leradas sobre o planejamento e a execu¢do orgamentdrias, como a
manuten¢ao de grupos multi-institucionais e multidisciplinares de
reavaliacdo de circunstancias e redefinicao decisoria, parecidos com
gabinetes de crises (mas permanentes), dialogando com as instan-
cias e atuando nos momentos do sistema e do processo or¢amenta-
rios convencionais.

5. Evolucao historica e desafios atuais para a gestao
orgamentaria no Brasil

O objetivo deste capitulo — estabelecer ligacdo entre as tendéncias
contemporaneas da gestdo orcamentaria e os desafios a ela no Brasil
- e a exiguidade de espaco disponivel, obrigam a que a rica evolucdo
histdrica recente da gestao or¢amentdria do Brasil aqui compareca
num esbogo esquematico e panordmico, que capta apenas seus gran-
des momentos, para que, em seguida, sejam levantados os desafios
atuais @ maior qualificacdo da or¢amentagao publica no Pais, objetivo
central desta monografia. Para um panorama histérico mais amplo
e completo, sugere-se recorrer a outros estudos, como os de Afonso



(1999), Calmon (1995, 2006), Core (2007), Sanches (2007), Lemos
(2010) e Pares e Valle (2007).

O grande salto na gestao or¢amentaria brasileira recente ocorreu em
1964, quando, fruto de movimentos anteriores de gestores publicos e
técnicos or¢amentarios (iniciados nos anos 1940'?) e da forte acolhi-
da, no Brasil, da proposta de or¢amento por programas, foi promul-
gada a Lei n° 4.320/1964 (BRASIL, 1964), que organizou o sistema
e o processo orcamentarios, disciplinou a contabilidade publica e
obrigou os governos federal, estaduais e municipais de maior porte a
adogdo da nova metodologia or¢amentaria, entao apoiada e fomen-
tada pela Organizagao das Nagdes Unidas. Com o advento da classi-
ficagdo funcional-programatica (mais adequadamente explicitada na
Portaria n° 9, de 28 de janeiro de 1974 (BRASIL, 1974)), o Pais pas-
sou a contar com um arcabougo legal e técnico que o colocou entre
os pioneiros na adogao do or¢amento por programas. Isso, entretan-
to, ndo implicou, como avaliam alguns autores [Core (2007), Sanches
(2007), por exemplo], uma adogao completa da metodologia, ja que
até hoje, ainda sob a égide da Lei n° 4.320/1964, em vigor até que se
venha a decidir sobre uma nova lei de finangas publicas estabelecida
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (BRA-
SIL, 1988), constata-se apenas um respeito formal, e ndo substanti-
vo a logica or¢amentaria por programas no Pais, com avangos um
pouco mais significativos na Unido, alguns Estados e um ou outro
municipio de grande porte.

O salto de qualidade seguinte no histérico da orgamentagdo bra-
sileira recente foi dado quando da implantagdo, em 1986/1987, do
SIAFI (Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo
Federal), desenvolvido pelo SERPRO (Servi¢o Federal de Processa-

2 Em 1939, a I Conferéncia de Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios ja dis-
cutia a necessidade de modernizagao da gestao orgamentaria, prosseguindo em 1940.



mento de Dados) para a recém-criada Secretaria do Tesouro Nacio-
nal (STN), vinculada ao Ministério da Fazenda, sendo a sua criagao
outro elemento positivo presente nesse segundo momento de grande
relevo da histéria da gestdo orgamentaria brasileira. O SIAFI criou
novas condi¢des operacionais para a or¢amentagdo e para a gestao
financeira, integrando-as e tornando-as mais significativas do ponto
de vista gerencial, uma vez que representou um formidavel avango
no armazenamento, processamento, disseminagdo e transparéncia,
além da rapidez, das informagbes or¢amentarias e financeiras.

O terceiro grande salto deu-se com a CRFB, que 1. pds fim a Con-
ta-Movimento do Banco do Brasil (que contaminava a gestao fiscal
com decisdes mais adequadas a politica monetaria, distorcendo os
resultados or¢amentdrios e comprometendo a possibilidade de seu
controle); 2. separou o or¢amento fiscal do or¢amento da seguridade
social e dos investimentos das estatais; 3. adotou um sistema orga-
mentario bem estruturado e mais propicio ao planejamento e a parti-
cipac¢ao, nele, do Poder Legislativo, constituido pelo Plano Plurianual
(PPA), pela Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e pela Lei Or¢a-
mentdaria Anual (LOA).

O quarto e ultimo salto foi o da Lei Complementar n° 101/2000
(BRASIL, 2000), conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Essa lei concentrou-se no processo or¢amentario, procurando
disciplina-lo e a gestao financeira, de modo a reduzir e a evitar dese-
quilibrios, com vistas a solugdo dos problemas fiscais e de endivida-
mento elevado e persistente; para isso, estabeleceu conceitos, limites
e procedimentos alinhados com a tendéncia internacional de adogao
de metas fiscais, mencionadas anteriormente nesta monografia.

Vale observar, ainda que sem expectativa de consenso entre analistas,
que o primeiro salto, representado na gestdo orcamentaria brasileira



recente pela Lei n®4.320/1964, teve um carater de instrumentalizagao
do Estado para prosseguir na sua tarefa intervencionista no bojo do
nacional-desenvolvimentismo iniciado nos anos 1930, ao passo que
o objetivo da LRF foi exatamente o contrario: reduzir as possibilida-
des de interven¢ao do Estado por meio de instrumentos fiscais que
langam mao de déficit e endividamento publicos, sob a justificativa
de que esses instrumentos precarizam as condi¢oes de crescimento
econdmico e inser¢ao internacional do Pais, além de darem margem
a pratica de diversas modalidades de corrupgao.

De 1988 até hoje, com intensificagao a partir de 2001 (logo apds o
advento da LRF), varios esfor¢os inovadores tém ocorrido no Pais,
principalmente no que diz respeito ao controle das financas publicas
e do orgamento, mormente em nivel federal, no qual investimentos
importantes também foram feitos para melhorar a or¢amentacgio
plurianual, a partir do PPA 2000-2003.

Ainda que a espera de uma nova lei de finangas publicas, em tra-
mita¢do no Congresso Nacional ha quase um quarto de século, o
Brasil, gragas aos quatro saltos mencionados nos seus sistemas e
processos de gestdo or¢camentdria e financeira publica, encontra-se
entre as na¢oes da América do Sul, e mesmo do mundo, em que o
orcamento publico é praticado de maneira tecnicamente respeita-
vel e politicamente aceitavel, conforme opinido externada por Alen
Shick (notdrio especialista em or¢amentacgao) e andlise em estudo
recente do Banco Muncial (PEFA - Public Expenditure Financial
Accountability). Isso apesar dos frequentes atrasos do Congresso
Nacional na aprovagdo da LOA; do descaso do mesmo Congresso
em relacdo a aprova¢ao de uma nova lei de finangas publicas (pre-
vista na CRFB); da ocorréncia de muitos problemas de gestdo e de
corrupg¢ao ao longo do ciclo or¢amentario, sobretudo nos processos
de compras publicas; e dos diferentes graus de qualidade técnica e



politicas da gestdo orgamentaria e financeira entre os entes da fe-
deracao.

As perspectivas sao de paulatina melhora, mas muitos ainda sdo os
problemas e os desafios, estando entre os principais os seguintes,
levantados a partir de diversos estudos que se debrugaram sobre a
realidade orgamentdria nacional [Avelar (2010), Bezerra, (2010); Al-
meida e Nerosky (2006), Barroso (2004), Nunes e Nunes (2001)] e
de relatdrios e notas de eventos recentes, congregando técnicos do
governo e especialistas, como o 2° Seminario Nacional de Or¢gamen-
to Publico, realizado em maio de 2010 (SECRETARIA DO ORCA-
MENTO FEDERAL, 2010); e o Seminario ESAF sobre a Nova Lei
Complementar de Finangas Publicas, realizado em setembro de 2009.

9.1. Problemas e desafios relacionados ao orcamento-programa

Embora legalmente os orgamentos publicos devam obedecer a logica
do or¢amento-programa, reconhece-se que nao chegam a tanto, li-
mitando-se a ser apresentados como tal. Nota-se, desde que os PPAs
se tornaram constitucionalmente obrigatdrios, que sua estrutura de
programas nao tem qualidade suficiente para que se possa considerar
que o planejamento or¢amentario neles se baseia. Tanto que os esfor-
¢os técnicos (principalmente) e politicos para mudar esta realidade
tém sido enfatizados e realizados desde o PPA de 2000-2003, confor-
me relata Core (2007).

De certa maneira, sendo o PPA a referéncia para os orcamentos
anuais, resulta um desafio, que é o da plurianualidade: ha que se en-
contrar uma forma adequada, hoje inexistente, de lidar com o fato de
a autorizagao legislativa (as dotagdes) serem anuais e certas despesas
suplantarem o ano fiscal. O incrementalismo ¢, ainda, um problema
sério na gestdo orcamentaria brasileira, que leva a que, inclusive, nos



meses finais do exercicio, as unidades or¢amentarias realizem gastos
com a finalidade de nao desperdicar dotagdes e de ndo caracterizar
situagdo de menor necessidade de recursos para o exercicio seguinte.
Tal pratica agrava-se nas situacoes de vinculagao de receita, especial-
mente no caso da Educacio.

5.2. Problemas e desafios na busca de orcamentagao de
desempenho

Em torno do ODC, sequer cabe listar desafios na realidade or¢amen-
taria brasileira, pois o desafio, com relagdo a essa metodologia ¢ tini-
co, no Brasil (e, de resto, na maioria dos paises): assim que possivel (e
deve demorar), ha que se introduzir no debate e nos esforcos de re-
forma a légica dessa proposta inovadora. Por isso, a orgamentagdo de
desempenho que pode vir a ser implementada no Pais, no horizonte
de curto e médio prazos, ficard devendo em termos de concep¢ao ao
que aqui é considerado o avango mais recente.

Portanto, os desafios na orcamenta¢do publica brasileira de de-
sempenho sao todos aqueles postos para ela em qualquer tempo
e lugar: concepgao e implantagdo de sistema de custo, concepg¢ao
e implantagdo de sistema de indicadores de resultados e técnicas
de avaliagdo, estrutura¢do de sistema decisorio orcamentario que
faca uso intensivo das informagoes de custo e de resultados, con-
cepgdo e implantacgdo de sistema de incentivos aos drgaos e agentes
para atuarem na busca dos resultados e impactos almejados e esta-
belecidos pelo planejamento or¢amentdrio (com especial cuidado
no tocante a compatibilizacao entre discricionariedade/autonomia
das agéncias e agentes e a observancia estrita de normas e padroes
procedimentais aceitos), montagem de um esquema de responsa-
biliza¢ao. O enfrentamento destes desafios depende da superagao
de um anterior: a construcao de apoio politico do Executivo e do



Legislativo para que o sistema e o processo or¢amentario passem a
visar a resultados.

5.3. Desafios delineados pela onda eficientizante das reformas
gerenciais recentes

Alguns desafios colocados para a gestdo orcamentaria contempo-
ranea, no Brasil e no mundo, concentram-se na busca de tornar os
governos eficientes de um ponto de vista muito préoximo ao das em-
presas e organizagdes voltadas ao maximo desempenho com vistas
ao lucro, a base das argumentagdes oriundas da nova administra-
¢do publica (HOOD, 1991) e da reinvengdo do governo (OSBORNE;
GAEBLER, 1994), concordantes com estimulos tipicos do ambiente
financeiramente globalizado da economia atual. Entre eles: delinea-
mento do or¢amento anual com estrita observancia de regras e metas
fiscais; adogao de contabilidade de custos no setor publico; aceitagido
do regime de competéncia como base dos registros e andlises dos fa-
tos contabeis; integra¢ao dos gastos tributarios (como, por exemplo,
os valores de receita publica dos quais o governo abre mao por meio
de renuncia fiscal) ao or¢camento e aos demonstrativos contabeis;
gestdo patrimonial que leve em conta a depreciagdo e a consequente
necessidade de investimentos de reposi¢do, além dos que ampliam
a capacidade produtiva. Deve-se incluir aqui a orcamentagdo de de-
sempenho e, portanto, os desafios a ela concernentes, pois, como ja
se disse neste trabalho, ha entre ela e as pressoes gerenciais e estabili-
zadoras da economia uma relacgao direta.

5.4. Problemas de gestao orcamentaria decorrentes das
caracteristicas atuais das instituicoes orcamentaria brasileiras

As institui¢des or¢amentarias brasileiras padecem de alguns pro-
blemas que lhe sdo particulares, fruto de acumulos historicos e da



cultura orgamentaria existente no Pais. Esses problemas sao, em
grande medida, obstaculos ao pleno funcionamento do or¢amento-
-programa e a adogao do or¢amento de desempenho, embora nao
se deva concluir que devam ser solucionados, primeiro, para, so-
mente depois, envidar esfor¢os pré-inova¢ao metodoldgica na or-
¢amentagdo. Entre os principais problemas dessa natureza estdo os
seguintes: a rigidez orcamentaria que, ao vincular excessivamente
as receitas, obriga os governos a malabarismos decisdrios para fa-
zer frente a gastos discriciondrios de alta prioridade; a ainda insufi-
ciente integragdo entre os sistemas informatizados estruturantes da
gestao — Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP),
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Fede-
ral (SIAF), Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamen-
to (SIGPLAN); o inadequado tratamento aos restos a pagar, que
acabam comprometendo a execugdo or¢amentaria seguinte e, mais
que isso, colocam em xeque a qualidade do planejamento orga-
mentdrio (talvez seja o caso de adotar mecanismos de carry over,
com fazem alguns paises); a inadequagao dos prazos dentro dos
quais se move o processo or¢amentdrio, especialmente nos anos
iniciais de governo, em que deve ser elaborado o novo PPA; o uso
de emendas parlamentares para a conquista de apoio, distorcendo
o planejamento or¢amentdrio com vieses politico-partidarios e re-
gionais que perturbam o estabelecimento de prioridades; a elabo-
racgdo de estimativas de receitas anuais tendentes a subestimacdo ou
superestimagdo, com base em conveniéncias politicas conjunturais,
prejudicando a qualidade do planejamento or¢amentario em favor
de acordos pontuais pouco transparentes; a incompleta integragdo
entre PPA, LDO e LOA, sendo necessario atribuir a LOA o papel
originalmente concebido para ela na CRFB; a ma qualidade dos
parametros técnicos para a abertura de créditos adicionais ao longo
da execugdo orcamentaria; o risco de um impositivismo crescen-
te frente a natureza autorizativa do or¢amento publico no Brasil,



gerando impasses que podem piorar a qualidade do sistema e do
processo orcamentarios (para isso hd que se encontrar uma solu-
¢do conciliadora entre a natureza autorizativa e impositiva do or-
¢amento, em que uma adequada supervisao parlamentar possa ser
praticada, ja que ela tem sido insuficiente); a inexisténcia de meca-
nismos que preservem suficientemente o planejamento or¢amenta-
rio por programas nas ocasides em que a LOA tem sua aprovagao
atrasada; a preponderédncia do viés de controle, em detrimento da
visdo planificadora e de gestdo nas praticas orcamentarias brasilei-
ras, viés fortalecido pela grita anticorrupgao prevalecente (cabendo
aqui destacar o insatisfatério funcionamento dos 6rgaos de con-
trole externo, cujo papel e forma de composi¢do e funcionamento
podem se beneficiar de uma reforma em profundidade); o grau de
transparéncia que, apesar dos avangos recentes (Leis Complemen-
tares n® 101/2000 e 131/2009 e normas decorrentes), pode ser me-
lhorado para mais facil acesso e compreensdo para os cidadaos; a
desatualizacao da legislacao e dos procedimentos no que diz res-
peito ao tratamento dado a recursos transferidos para organizagdes
nao governamentais e envolvidos em parcerias publico-privado; a
pendéncia de uma lei de financas publicas, prevista na CRFB, para
substituir a Lei n° 4.320/1964 e incorporar o que couber da Lei
Complementar n® 101/2000 (LRF), que fez, em parte, as vezes dessa
nova lei de finangas publicas (havendo, aqui, o risco de uma lei de
boa qualidade e que, posteriormente, como ocorreu com algumas
anteriores, seja cumprida apenas ritualmente, distanciando-se de
seus reais propositos).

Conclusao

A gestao orgamentaria no Brasil fezavancgos consideraveis desdeaado-
¢ao da Lei n°4.320/1964 e tem sido objeto de importantes inovagdes



no ultimo quarto de século, figurando, hoje, entre as que tém mereci-
do boa avaliagao de analistas, estudiosos e organismos internacionais
— por exemplo, Santiso (2006); Banco Mundial, Public Expenditure
Financial Accountability; International Budget Partnership (2012).
Entretanto, tem pela frente enormes desafios, alguns deles frutos de
inadequacdes e desvios absorvidos pelas institui¢coes orcamentdrias
nacionais, originados nas idiossincrasias culturais, sociais, politicas,
econdmicas e administrativas da Nagdo (listados no tépico 5.4 deste
capitulo); outros (listados no tépico 5.1), decorrentes da insuficien-
te implantacao do or¢amento-programa legalmente obrigatdrio para
todos os niveis de governo da Federagao, em parte decorrentes das
idiossincrasias acima mencionadas, em parte tipicos da propria me-
todologia programatica de orgamentagdo; outros, ainda (topico 5.2),
demandados para desejada e dificil implementa¢do do or¢amento de
desempenho ou de resultado, perseguida por técnicos e alguns poli-
ticos no Pais; e, por fim (tdpico 5.3), desafios praticamente impostos
pelas reformas modernizadoras dos anos 1990, de cunho gerencial,
respondendo a designios de uma economia global altamente finan-
ceirizada, na qual as dividas publicas e os resultados or¢amentarios
do governo jogam um papel vital.

E fundamental ao enfrentamento desses desafios, de modo convenien-
te ao desenvolvimento socioeconémico e a consolidagdo democratica
do Pais, que eles sejam percebidos de acordo com o agrupamento aqui
estabelecido, pois do contrario podem ser abordados como simples
desafios técnicos relacionados a correcio de uma suposta inadequa-
¢ao administrativa do setor publico, quando nao o sao, uma vez que
respondem a imperativos e interesses muito concretos, com 0s quais
o Estado brasileiro deve conviver e negociar, dentro dos limites de sua
soberania e nos marcos de uma economia mundial caracterizada por
marcada interdependéncia entre mercados e governos. Nunca, como
atualmente, assuntos or¢amentarios e de politica fiscal estiveram tdo



intrincadamente imersos numa rede global das financas, sendo este
um dado estrutural novo a ser considerado nas reformas e inovagoes
fiscais, orgamentarias e financeiras. Tanto que avangar na concep¢ao
e nos esfor¢os de implementa¢do de uma metodologia orgamentaria
por resultados, que leve em conta a interdependéncia de paises e po-
liticas, a instabilidade provocada pelas mudangas aceleradas, a incer-
teza associada aos cenarios altamente conflitivos e a propria natureza
conflitiva presente nos cenarios de indefini¢do ou redefini¢do, é hoje
uma tendéncia, apontando na dire¢ao do ODC, do qual as praticas or-
¢amentarias em curso captam apenas um leve verniz, quando muito.

Séo de tal complexidade e monta os desafios para se implementar
uma gestdo orcamentdria a altura das exigéncias contemporéaneas,
que as dificuldades (em boa parte ainda presentes) para implemen-
tar as anteriores metodologias de or¢amentagdo por programas e de
desempenho (modalidade tradicional) estao colocadas para todos os
paises. O Brasil deve enfrenta-los atento aos interesses nacionais e
tendo por referéncia seu desenvolvimento histdrico e institucional,
evitando a armadilha de adotar “pacotes fechados” pretensamente
neutros e aplicaveis em qualquer realidade e ambiente institucional.
Deve, portanto, tragar uma estratégia de inovagao (mais do que de
reforma) das instituigdes orcamentarias, que envolva todos os seg-
mentos interessados com capacidade de formulagdo/proposicdo e se
desenvolva mediante uma politica de implementagao dentro da logi-
ca concebivel nos marcos da path-dependency", em geral, e das plata-
formas (BROOKE, 2003), em particular, respeitando-se a conclusio
de Filc e Scartascini (2005, p. 107), de que

los gastos publicos son el resultado de complejos intercambios inter-
temporales entre actores politicos que participan en el proceso pre-

3 A proposito, ver Loureiro e Abrucio (2004), que explicam o sucesso das reformas
fiscais recentes no Brasil e, a0 mesmo tempo, expdem e exemplificam o modo de
funcionamento das reformas a base da path-dependency.



supuestario. Las caracteristicas del presupuesto resultantes de este
proceso dependen de la interaccién y incentivos de los agentes invo-
lucrados en determinar los gastos publicos u de su capacidad para
lograr resultados cooperativos.

Nao se deve perder de vista, ainda que “a reforma da gestao financei-
ra [e orgamentdria] é vital, porém, para ser bem-sucedida, a atengao
e o esfor¢o deveriam passar dos temas amplos para as especificidades
e os detalhes das operagdes” (PREMCHAND, 2007, p. 176).

Por fim, cada um dos desafios e problemas aqui mapeados deve ser
fruto de estudos aprofundados, tedricos e empiricos, que ja comegam
a ser produzidos nas institui¢des de ensino superior e de pesquisa do
Pais, bem como por técnicos governamentais cada vez mais engaja-
dos na reflexdo e na produgao técnica e cientifica, como resultado do
incentivo para isso, por meio de apoios aos estudos, oferecidos pelos
6rgaos governamentais, e através de eventos e concursos monogra-
ficos (a exemplo dos prémios anuais de monografias realizados pela
Secretaria do Or¢camento Federal, pela Secretaria do Tesouro Nacio-
nal e pela Controladoria Geral da Unido, por exemplo, realizados pe-
los respectivos drgaos, com apoio logistico da Escola de Administra-
¢do Fazendaria do Ministério da Fazenda).
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Introducao

O or¢amento publico surge sob a égide do controle politico e da ne-
cessidade de separacao da coisa publica dos interesses do monarca na
Inglaterra feudal do século XIII (BURKHEAD, 1971). O formato de
pesos e contrapesos dado pela relagdo entre o Parlamento e o Poder
Executivo em torno do or¢amento fazia deste uma pega eminente-
mente politica e focada muito mais no limite a tributa¢ao do que no
detalhamento da previsdo e uso dos recursos publicos (PIRES, 2018).

No entanto, a ampliacdo do papel do Estado na economia, principal-
mente ao longo do século XX, implicou uma revolu¢do no processo
orcamentario, pautada sobretudo pela construgdo tedrica keynesia-
na, segundo a qual o or¢amento ¢ o locus fundamental de execucao
das politicas de governo, sejam estas alocativas, distributivas ou es-
tabilizadoras (MUSGRAVE, 1974). Principalmente ap6s a Segunda



Guerra Mundial, surgiram novos modelos de or¢amentagao, em es-
pecial nos Estados Unidos, que buscavam aliar as tradigdes de con-
trole e prestacdo de contas orgamentarias com mecanismos de pla-
nejamento e gerenciamento que visavam a melhoria do desempenho
no uso dos recursos publicos (MOOJEN, 1963). Experiéncias de go-
vernos locais e modelagens empresariais sao testadas e desenvolvidas
em um novo momento da gestao das despesas publicas.

O Sistema de Planejamento, Programagdo e Or¢camento (Planning
and Programming Budgeting System — PPBS), o Or¢amento Base Zero
(Zero Based Budget) e o Orgamento de Desempenho (Performance
Budget) sao exemplos dessas inovagdes que tiveram origem nos go-
vernos norte-americanos.

Esse processo de inovagdo nos sistemas orgamentarios traria mudan-
¢as importantes no servigo publico norte-americano, com a imple-
mentac¢do do que seria chamado de or¢amento-programa. Segundo
Giacomoni (2007, p. 160) a concepgao basica desse sistema or¢camen-
tario foi desenvolvida com base na experiéncia do governo federal
norte-americano com a implanta¢ao do Or¢amento de Desempenho
(Performance Budget), de forma pioneira na Segunda Guerra Mun-
dial e recomendado pela primeira e segunda Comissao Hoover (1949
e 1955) para ser adotado em todo o servigo publico americano. Esse
processo, no entanto, nao ficou restrito ao territério americano. O
modelo seria, no final dos anos 1950 e na década de 1960, divulgado
em uma série de paises pela ONU e, por meio da Comissao Econo-
mica dos Paises da América Latina - CEPAL, as inovagdes no proces-
so orcamentario foram difundidas também no Brasil.

A partir da década de 1960, quando a legislacdo brasileira acolhe a
possibilidade de implantagdo do or¢amento-programa, este passa
por diferentes fases até chegar ao atual estdgio de implementagéo,



como abordado no capitulo inicial deste livro, por Pires (2018), e
também por Core (2004). Ao longo de todos esses anos, a gestdo pu-
blica brasileira tem-se defrontado com uma série de desafios para
uma utilizacao adequada desse modelo. A proposta deste capitulo é
justamente abordar alguns dos desafios a utilizagao do orcamento-
-programa no Brasil, bem como chamar a atengdo para as possibi-
lidades de uso dessa ferramenta, levando em consideragdes caracte-
risticas legais, burocraticas, sociais e politicas do or¢amento publico
brasileiro.

O capitulo esta estruturado em 4 segdes, buscando abranger as te-
maticas mais relevantes para a discussao do or¢amento-programa
no Brasil. A primeira se¢do apresenta o debate tedrico classico en-
tre o modelo racional-compreensivo, no qual se insere inicialmen-
te a discussao do orgamento-programa, e a critica incrementalista a
esse modelo. A segunda se¢do discute o processo de implementacao
do or¢amento-programa no Brasil e seus desafios e dificuldades. A
terceira secdo busca exemplificar os limites e possibilidades do uso
do or¢amento-programa no Brasil a partir da analise da evolugao do
or¢amento federal na area de Desenvolvimento Agrario, entre 2002
e 2014. Por fim, a ultima se¢do busca avangar algumas conclusoes so-
bre o processo e a estrutura desse modelo de or¢amento, seus limites
e as possibilidades de aprimoramento em seu uso, a partir de uma re-
visdo dos modelos de incrementalismo e racionalismo orcamentario
na atualidade brasileira.

1. Modelos de decisao orgamentaria: racionalismo x
incrementalismo

Existe uma antiga dicotomia entre dois paradigmas utilizados para
analise de politicas publicas e do processo orcamentario em parti-



cular, envolvendo o modelo racional-compreensivo e o modelo in-
cremental'. O modelo racional da respaldo ao desenvolvimento de
diferentes formas de orcamentos que buscam ao mesmo tempo o
controle de recursos (meios) e a melhor forma possivel de atingir
resultados (fins). Nesse campo tedrico esta o or¢amento-programa,
além do orcamento de resultados ou de desempenho e o PPBS. O
modelo incremental, por sua vez, contrapde-se a este e busca de-
monstrar a inviabilidade de racionalizagdo estritamente técnica do
orcamento, devido a diversas caracteristicas desse processo, entre as
quais a principal é o conflito politico, indissociavel do or¢amento pu-
blico (WILDAVSKY, 1969). A andlise um pouco mais pausada dos
dois modelos tedricos é necessaria para a compreensao dos dilemas
postos ao orcamento-programa, mas antes disso é fundamental cha-
mar a atengdo para a evolugao cronoldgica dos dois campos.

A partir dos anos 1940, o orgamento norte-americano propde novas
técnicas, que buscam maior eficiéncia na gestao or¢amentaria. A cri-
tica incremental acontece mais tarde, na década de 1960, momento
em que parecem mais evidentes os limites e desafios politicos das téc-
nicas racionais, ja em meio a crise do modelo fordista e de crescentes
questionamentos a teoria keynesiana.

No entanto, ¢ importante realcar que, apesar do posicionamento dos
incrementalistas datar da década de 1960, o incrementalismo orga-
mentdrio ¢ bastante anterior a esse periodo. O or¢amento tradicio-
nal utilizado ao longo dos séculos no parlamentarismo europeu era
eminentemente incremental, com recursos crescendo em fungdo das
circunstancias economicas e as despesas crescendo a partir de deci-
sOes sobretudo politicas.

" Para uma coletdnea que discute extensivamente a questdo, ver Heidemann e
Salm (2009).



Nesse sentido, existe um incrementalismo classico, associado ao mo-
delo tradicional de orgamento, que antecede os modelos racionais, e
ha uma corrente tedrica incremental, posterior, que realiza a critica
aos modelos racionais de orcamentacao.

1.1. 0 modelo racional-compreensivo

O modelo racional-compreensivo de tomada de decisdes parte da
contribui¢ao original de Simon (1945 apud OLIVEIRA, M., 2000, p.
19), que define decisdo como escolha entre alternativas:

uma decisao pode ser chamada objetivamente racional se representa
de fato o comportamento correto para maximizar certos valores em
uma dada situagdo. E subjetivamente racional se maximiza a realiza-
¢do com referéncia ao conhecimento real do assunto. E consciente-
mente racional na medida em que o ajustamento dos meios aos fins
constitui um processo consciente. E deliberadamente racional na me-
dida em que a adequagido dos meios aos fins tenha sido deliberada-
mente provocada (pelo individuo ou pela organizagdo). Uma decisao
¢ organizativamente racional se for orientada no sentido dos objetivos
da organizacao; é pessoalmente racional se visar aos objetivos do in-
dividuo.

Para Simon (1945 apud HAM; HILL, 1993, p. 112), a decisdo é racio-
nal se conduzir “a realizacao de metas ou objetivos dentro de orga-
nizagoes”.

Os modelos or¢amentdrios que se originaram a partir dos anos 1950
nos Estados Unidos, comegando com a proposta de orgamento-
-programa, inscrevem-se claramente na tentativa de “racionaliza¢ao”
do processo de decisdo orcamentaria, racionalizacdo esta entendida
como contraposi¢ao a duas caracteristicas que dominavam o proces-
so or¢amentario até entdo, ndo por acaso denominado “orcamento
tradicional”: a alocacdo de recursos em bases incrementalistas e a
énfase nos processos e insumos.



Deslocando a énfase dos insumos para os produtos e resultados pre-
tendidos pela a¢ao governamental, as diferentes propostas de refor-
ma orcamentdria (reforma do or¢camento tradicional) foram o orga-
mento base zero (OBZ)" e um conjunto de propostas que tiveram
origem no or¢amento-programa e no PPBS e que mais recentemente
ficaram conhecidas como or¢amento por resultados'.

O pressuposto desses modelos é que as decisoes de alocagdo de re-
cursos para diferentes programas (finalidades dos gastos) devem ba-
sear-se na maximizag¢ao do retorno social de cada um deles, e devem
ser passiveis, portanto, de comparagdes entre diferentes fungdes go-
vernamentais e/ou programas, com base em analises de tipo custo-
-beneficio.

As premissas do modelo racional-compreensivo podem ser resumi-
das a seguir'”:

« 0s problemas or¢amentérios sao bem definidos;

« é possivel considerar um conjunto exaustivo de alternativas para lidar
com cada problema;

« existem informagdes completas (ou suficientes) sobre os diferentes
contextos e ambientes que se relacionam com o problema sob analise
(inclusive outros problemas);

'* Conforme Giambiagi (2000, p. 6), “A ideia-sintese do OBZ é a de que cada unidade
da administracdo publica, a cada ano, deve justificar por que deve gastar os recursos
que estao sendo pleiteados. Nessa justificativa, idealmente, deveriam constar: a) uma
explicagao acerca das consequéncias do nao-desempenho da fungio publica que se
pretende iniciar, continuar ou ampliar com o programa em questdo; b) uma apre-
sentagdo das alternativas disponiveis no caso de cada programa, com a identificagio
das acoes requeridas; e uma avaliacdo de custos e beneficios de cada alternativa”

16 Segundo Faria (2010, p. 7), essas propostas apoiam-se principalmente “em dois ele-
mentos constitutivos: i) informagao sobre o desempenho (performance information);
e ii) utiliza¢do dessa informagado na tomada de decisdo” Ver também Shea (2008).

17 Baseado em Dagnino et al. (2002).



o é possivel prever satisfatoriamente os impactos de cada uma das alter-
nativas consideradas e a limita¢do da capacidade preditiva das ciéncias
humanas e sociais pode ser razoavelmente superada para compreender
os custos e beneficios de cada alternativa considerada;

« os valores e interesses em disputa sdo conhecidos e podem ser consi-
derados em seus trade-offs ou conflitos ou, alternativamente, pode-se
chegar a um acordo sobre os ganhos sociais agregados;

« o conjunto de calculos e analises necessarios para lidar com proble-
mas complexos como aqueles das politicas publicas do Estado contem-
poraneo pode ser realizado com os recursos disponiveis e no tempo
necessario; a escassez de tempo e recursos normalmente pode levar a
decisdes “irracionais’, ndo maximizadoras, e, finalmente,

 ndo ha elevados custos ja incorridos (sunk costs) que criem dependén-
cias de trajetdrias (path dependence) em relagao a decisdes ja tomadas
anteriormente.

1.2. Critica ao racionalismo: o0 modelo incremental

Embora o modelo racional de tomada de decisdes em politicas publi-
cas possa parecer preferivel, ha praticamente um consenso, pelo me-
nos desde a década de 1960, de que esse paradigma nao corresponde
ao modo como as decisdes sao tomadas na pratica dos governos - em
especial as decisdes orcamentdrias.

A critica as limitagoes do racionalismo “puro” parte inicialmente das
suas limitagoes praticas. Lindblom (2009) enfatiza a impossibilidade
de observancia dos pressupostos da abordagem racionalista para pro-
blemas que estejam além de um nivel bastante basico de simplicidade.
Nao ha capacidade intelectual, informagdes e muito menos o dinheiro
e 0 tempo necessarios estdo disponiveis para que a abordagem raciona-
lista seja usada praticamente em problemas relativamente complexos.

Em termos estritamente or¢amentdrios, as tentativas de introdugao
do racionalismo abrangente em variadas formas foram criticadas ex-



tensamente por Wildavsky (1969, 2002, 2004) e Caiden e Wildavsky
(1980).

No centro da critica ao racionalismo estd a considera¢do da nature-
za essencialmente politica do processo orgamentario, que envolve na
maioria das vezes (pelo menos em regimes de democracia razoavel-
mente institucionalizada) barganhas e compromissos entre diferen-
tes atores politicos. Lindblom (2009) resume o método incremental
(ou das sucessivas comparagdes limitadas, em suas palavras) como
uma série de contraposi¢cdes aos pressupostos do método racional-
compreensivo:

» Onde o racionalismo vé separa¢ao entre valores ou objetivos e analise
empirica das alternativas de decisao, o incrementalismo vé os aspectos
valorativos e de analise como inseparaveis, intimamente ligados;

« A dissociacdo entre meios e fins é essencial no racionalismo (escolhem-
se os fins e buscam-se os meios de atingi-los), mas considerada impra-
ticavel no incrementalismo;

o O critério de avaliagdo de uma politica é o quanto ela ¢ apropriada para
atingir o fim desejado (racionalismo), ao passo que no incrementalis-
mo uma politica prevalece se os atores envolvidos concordam com ela;

« A anilise das questdes é abrangente, buscando incluir todos os fatores
relevantes (racionalismo), ao passo que esses fatores sao drasticamente
reduzidos na andlise incremental;

« Oracionalismo frequentemente se apoia em teorias, a0 passo que as com-
paragdes sucessivas sdo em grande medida independentes de teorias.

A descrigao incremental do processo orgamentario é frequentemente
associada a situagdes de manutengdo do status quo, sendo muitas ve-
zes identificada com a denominac¢io de orgamento tradicional.

De fato, como na origem os sistemas or¢amentarios se ocuparam
sobretudo da descri¢do dos meios, as propostas de inovacao dos
processos orcamentarios ao longo do século XX, em especial apos



a disseminagao dos Estados de Bem-Estar nos paises desenvolvidos
e dos esforcos de planejamento para o desenvolvimento nos paises
pobres apds a crise de 1929, se dirigiram para a tentativa de substituir
o or¢amento baseado nos insumos por um or¢amento baseado nos
produtos. Esse foi o sentido das primeiras propostas de or¢amen-
to-programa, nos anos 1940, e do PPBS implementado por Robert
McNamara no Departamento de Defesa dos EUA, nos anos 1960.
Seu rompimento com o incrementalismo era explicitado na proposta
de que os gastos orcamentarios deveriam ter foco em programas e
nos produtos a serem obtidos e ndo nos meios e insumos necessarios.

O contraponto entre incrementalismo e racionalismo pode ser re-
lacionado também a ampliagdo das fungdes do orgamento publico
que acompanhou o crescimento do papel do Estado na economia.
Enquanto o Estado assumia basicamente fun¢des de manutencao da
ordem e segurancga interna e externa, tipicos do século XIX e inicio
do século XX, o or¢amento teria uma func¢ao essencialmente de con-
trole dos gastos. As politicas de intervengdo econdmica e de oferta de
servicos sociais tornaram o problema da alocagdo de recursos publi-
cos cada vez mais importante para o or¢camento.

Junto com a func¢ao de alocagdo de recursos fortalece-se também a
fungao de planejamento, ambas em contradi¢do com uma logica pura-
mente incremental do orcamento publico. As criticas e alternativas ao
orcamento tradicional podem ser entendidas, assim, como tentativas
de adaptar o processo or¢amentario as novas fungdes que este passou
a perseguir. As propostas de orgamento-programa e do PPBS (assim
como do orcamento base zero) enfatizaram a necessidade de definicdo
clara de objetivos a serem alcancados com o uso dos recursos, assim
como a necessidade de célculos de custo-beneficio que permitissem
a tomada de decisdes com critérios financeiramente racionais. O in-
crementalismo criticou essas propostas por considerar que elas igno-



ravam os aspectos eminentemente politicos da alocac¢ao de recursos
e superestimavam as possibilidades de tomadas de decisdo “técnicas”

Caiden e Wildavsky (1980) enfatizaram as dificuldades do modelo ra-
cionalista nos paises pobres, onde os problemas de limitagdo cognitiva
e de acesso as informagdes, limitagdes universais aos pressupostos do
racionalismo puro, sdo agravados pelas situagdes de incerteza e insta-
bilidade (politica e econdmica) que eles consideram tipicas de paises
ndo desenvolvidos. O processo or¢amentdrio incremental seria, assim,
a unica possiblidade de ordenar a tomada de decisdes orgamentarias.
Mudangas marginais em relagdo aos orcamentos anteriores seriam
preferiveis a mudangas que tenham que se apoiar em informagdes
(sobre o passado e com base em previsdes) que nao sdo confiaveis.

2. Contexto brasileiro: introdugao e implementacao do
orcamento-programa

2.1. A adogao do orcamento-programa no contexto brasileiro

No Brasil, o processo or¢amentario comega a ser tratado a partir da
Constituigdo de 1824; e ao longo de sua trajetoria histérica oscilara
entre modelos de elaboragdo concentrada ora no Legislativo, ora no
Executivo e, ainda, na modalidade mista, variando conforme a con-
figuracdo mais centralizada e autoritaria do poder ou mais aberta e
democritica. Esse processo segue contornos tradicionais, com uma
preocupacdo mais voltada para o equilibrio politico entre os Poderes,
do que com a or¢amentagdo em si (OLIVEIRA, E, 2009).

Segundo Machado Junior (2012), a concepgao de “or¢amento-pro-
grama’ ja estava presente quando instituida a Comissdo de Estudos
Financeiros e Econdmicos dos Estados e Municipios pelo Decreto
n°20.631/1931 (BRASIL, 1931), com o objetivo de:



proceder ao estudo minucioso da situagdo econdmico-financeira de
cada Estado e seus Municipios, facultando ao Governo Provisorio,
com os subsidios que lhe oferecer, a decretagdo de medidas necessa-
rias a reorganizagdo econdmica e administrativa do Pais (MACHADO
JUNIOR, 2012, p. 1.157).

Esta, porém, ndo foi levada a cabo, apesar da estrutura¢ao ja existen-
te, porque a época faltava, por exemplo, uma teoria que elevasse o
orcamento a uma categoria independente da contabilidade. Naque-
le momento, entendia-se o or¢amento como matéria subordinada a
contabilidade, isto é, instrumento operacional. Segundo Machado
Janior (2012, p. 1.158):

Como o orcamento e a contabilidade utilizam a conta como instru-
mento de registro, de andlise e de representagdo e como a contabili-
dade ¢ a ciéncia que estuda e desenvolve a teoria das contas, achou-se
apropriado que o or¢amento fosse concebido e operado como um de
seus instrumentos técnicos.

Para Machado Junior (2012), isso se deve ao fato de que no Brasil,
nesse periodo, ainda nio estavam difundidos os conceitos basilares
da teoria da administragio. E no ambito dessa teoria que os conceitos
de racionalidade or¢amentaria estdo dispostos e sio fundamentais
para o desenvolvimento das técnicas modernas de orcamentagao.

As propostas de modelagem programatica apresentadas pela Cepal
no pods-guerra chegam ao Brasil em um momento no qual a institui-
¢d0 orcamentdaria ndo havia evoluido, ainda, de maneira suficiente
para possibilitar a utilizacao desse instrumental, segundo Oliveira, F.
(2009, p. 97).

Durante os anos 1950, foi formada uma comissdo para estudar as
inovagdes orcamentdrias propostas por esses novos modelos inter-
nacionais difundidos por agéncias multilaterais como a ONU e a Ce-
pal. Com base nos estudos da Comissao de Estudos Técnicos e Pro-



jetos Administrativos — Cepal, do Conselho Técnico de Economia
e Financas e mais uma série de colaboragdes de estudos estaduais,
além de disposi¢cdes dos manuais das Nagdes Unidas'®, é elaborado
o Projeto de Lei n°® 201, apresentado, em maio de 1950, pelo Depu-
tado Berto Conde (PTB-SP), aprovado no mesmo ano na Camara
(BRASIL, 1950). Porém, ap6s o encaminhamento ao Senado, o proje-
to teve sua discussdo paralisada por mais de 10 anos, sendo retomada
em 1962, ja no governo Jodo Goulart; e foi transformado em lei em
1964 (CONTT; PINTO, 2014).

2.2. AlLein®4.320/1964 e a organizagao orcamentaria

Com a promulgagao da Lei n®4.320/1964 (BRASIL, 1964), o modelo
orcamentario brasileiro passou a ser padronizado para as trés esferas
do governo. A lei trata de regras de direito financeiro e também es-
tabelece regras de contabilidade publica para a Unido, Estados e mu-
nicipios. A padronizagdo orgamentdria e a utilizagdo da classificacao
econdmica de receitas e despesas, além da classificagdo por fungdes
de governo, adotada desde a década de 1930, foram muito impor-
tantes para a organiza¢do dos orcamentos publicos brasileiros. No
entanto, a classificagdo funcional-programatica, que possibilitaria a
introdugao da pratica do or¢amento-programa, nao foi adotada na
lei. Segundo Machado Junior (1967), a Lei n® 4.320/1964 nao intro-
duziu a técnica de orgamento-programa no Brasil, mas, por outro
lado, também nao colocou empecilhos a sua adogao.

De acordo com o autor, aproveitando a brecha legal, a administra-
¢do federal passou a adotar em 1967 a classificagdo por programas
e subprogramas, subdivididos em projetos e atividades. Além dis-
s0, 0 governo federal baixou em 1967 o Decreto-lei n® 200 (BRASIL,
1967), que definiu o planejamento como principio fundamental das

18 O processo de constru¢io da Lei n®4.320/1964 é relatado em Giacomoni (2007).



atividades da administragdo federal e o or¢camento-programa como
um de seus instrumentos basicos (GIACOMONI, 2007).

Apods quase 10 anos em utilizagdo na administracao federal, a Por-
taria n® 9/1974 (BRASIL, 1974) do Ministério do Planejamento e
Coordenagao Geral obrigaria a adogao da classificagao por progra-
mas, projetos e atividades, em adi¢ao a classificagao funcional, para
todos os Estados e Municipios brasileiros. O modelo classificatério
da Lei n° 4.320/1964 e a classifica¢do adotada na Portaria n® 9/1974
permitiram entdo a organizagao do or¢amento-programa pelos entes
subnacionais (GIACOMONI, 2007).

2.3. Limites e obstaculos ao modelo de orcamento-programa na
atualidade brasileira

A possibilidade de implementac¢do do orcamento-programa no Bra-
sil, a partir da década de 1960, ndo implicou necessariamente que
sua operacionalizagdo se desse como desejada e de forma analoga
nas diferentes esferas de governo. Ha uma série de questoes legais,
burocraticas e politicas a serem consideradas que ajudam a expli-
car as dificuldades de implementagdo do modelo nas tltimas dé-
cadas. Nos subitens apresentados a seguir demonstramos algumas
das dificuldades do processo orgamentario brasileiro na utilizacdo
do modelo programatico, sem a pretensao, contudo, de esgotar esta
tematica.

2.3.1. Questoes legais

No ambito das questdes legais ¢ importante mencionar que a estru-
turagdo da Lei n°® 4.320/1964 e portarias posteriores (da década de
1970) determinaram a classificagdo funcional-programatica pelos
diferentes entes federativos.



No entanto, a organizagdo das despesas nessa perspectiva implicava
uma analise de prazo mais longo, ndo apenas restrita a um exercicio
fiscal. Apesar de a lei sugerir esse aspecto em termos de planejamen-
to, o foco quase exclusivo da atividade or¢amentaria até a mudan-
¢a constitucional de 1988 era o exercicio fiscal, visto que os planos
plurianuais de investimentos tinham alcance limitado e ndo tinham
um regramento obrigatdrio para todas as esferas do Pais. Com isso,
a caracteristica de planejamento programatico focado em analise de
desempenho tornava-se dificil com a descontinuidade ao longo dos
anos e previsao inadequada nos exercicios.

A auséncia de obrigatoriedade de apresentacdo de analise dos pro-
gramas, com foco em custos e indicadores de resultado também en-
fraquecia a utilizagdo da ferramenta, questdes estas previstas apenas
nos novos modelos de Planos Plurianuais de A¢des Federais nos anos
2000. E fundamental chamar a aten¢do para o marco histérico do
PPA 2000-2003, visto que ele é o primeiro plano apds a promulga¢ao
da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (BRASIL,
1988) a ser baseado de fato em programas, estruturados em agdes e
dotados de indicadores de desempenho e gestdao. Esse novo modelo
foi possivel, em grande medida, devido a mudanga de classificagdo
das despesas, com a separagdo das classificagdes funcional e progra-
matica a partir da publicagdo da Portaria n®42/1999 (BRASIL, 1999),
conforme relatado por Core (2004).

Segundo Rezende (2001), a classificacao funcional-programatica
prevista na portaria anterior (n® 9/1974) tinha um problema estru-
tural ao estabelecer a uniformizagdo de programas de todas as esfe-
ras de governo. Como Estados e Municipios, apesar da diversidade
de porte e caracteristicas regionais e locais, deveriam usar a mesma
programacao associada as fungdes de governo, isso gerava registros
contabeis incoerentes e ndo representativos das despesas realizadas.



A preocupagdo estava muito mais voltada ao registro contabil do que
a utilizacdo dos programas para o aperfeicoamento da agdao publi-
ca (CORE, 2004). A portaria n® 42/1999 modificou essa estrutura,
padronizando fungoes e subfun¢des nacionalmente e permitindo a
criagdo de programas proprios pelos entes federativos.

Com a aprovagao da Lei Complementar n® 101/2000, a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000), outra caracteristica con-
flitante da estrutura orcamentdria brasileira seria acirrada: a base au-
torizativa da lei e o enfoque no planejamento programatico frente as
caracteristicas impositivas dadas pelos fundos de despesas e vincula-
¢Oes de receita e pelas metas da LRE. Ou seja, com foco no controle
do processo e preservagao das metas fiscais, as despesas programati-
cas ndo protegidas por vinculagdo constitucional/legal ou suportadas
por um fundo especifico, sio sempre alvos de redugdes ou congela-
mentos, em momentos de ajuste, nos quais a programagao acurada
parece ter pouca importancia.

2.3.2. Questoes burocraticas e administrativas

Além dasquestdeslegais, alguns aspectos burocratico-administrativos
também dificultaram o desenvolvimento do or¢amento-programa
no Brasil. A utilizagao do instrumental do or¢amento-programa im-
plica a organizagdo de uma série de informagdes sobre oferta e de-
manda de servicos publicos para que se possa dimensionar os déficits
de atendimento e planejar uma programagao adequada de despesa,
que busque resolver essa situa¢ao-problema. Isso implica avaliagao
de custos e beneficios, mapeamento regionalizado da demanda, pro-
jecoes de futuro e monitoramento e avaliagdo da implementagdo
programatica. Obviamente esse processo depende de um corpo bu-
rocratico e administrativo capacitado para lidar com essas informa-
¢Oes e traduzi-las em dotagdes or¢amentdrias. Sem pessoal técnico



especializado em planejamento e gestdo, ¢ praticamente inviavel a
utilizagdo do modelo.

As burocracias federais responsaveis por esses processos foram em
grande medida recrutadas e formadas nas ultimas décadas, princi-
palmente com as carreiras de gestdo e planejamento. Esse processo
foi bem mais limitado, no entanto, nos governos estaduais e quase
inexistente nos governos locais, onde em muitos Municipios o or-
¢amento apresenta ainda uma funcionalidade meramente contabil.

Outra questdo administrativa que reduz a potencialidade do
orcamento-programa € o dilema centralizagao versus descentraliza-
¢do do processo, como relatado em Peres (1999, p. 8). E certo que
existe uma operacionaliza¢ao das pegas orcamentarias nos nucleos
de governo, em geral nas pastas da Fazenda e Planejamento. Nes-
sas areas costumam concentrar-se as equipes especializadas em pla-
nejamento e gestdo que coordenam os processos de elaborag¢ao do
or¢amento. Por outro lado, a implementagao das politicas publicas
por meio do planejamento de gastos da-se efetivamente nas diversas
areas-fim da administracdo, como educacéo, saide, habitagdo e in-
fraestrutura. A qualidade da elaboragdo or¢camentaria e a possibilida-
de de execuc¢ao adequada do orgamento dependem do envolvimento
e integracdo dos responsaveis pelas fungdes e programas de governo.
Isto é, o orgamento-programa depende de uma adequada descentra-
lizagdo que identifique as necessidades por area, em nivel local, e,
ao mesmo tempo, coordene as transversalidades e divida recursos
de forma compativel com as receitas disponiveis. Essa tarefa implica
organizagdo sistémica e integracdo de politicas e servigos para que a
programacao seja otimizada e os custos reduzidos. Na pratica, con-
tudo, ha uma concentragao e fragmentacdo dos sistemas de informa-
¢d0 nas areas, sem comunicagao entre si e um distanciamento entre
areas-fim e areas-meio, o que dificulta a otimizagao dos gastos.



2.3.3. Questoes politicas e o conflito distributivo

O orgamento publico, desde seu surgimento até o século XX, esteve
associado a um modelo tradicional de formata¢ido no qual era nitida
sua determinagdo politica. A principal fun¢do do or¢amento publico
era ser o espago de defini¢do de limites e controles na relacdo entre
os poderes executivo e legislativo (PIRES, 2018). Os limites e contro-
les da tributagdo foram durante séculos os pontos fundamentais do
orgamento.

No modelo de orgamenta¢ao moderna, no qual se insere o orcamento-
-programa, ha foco muito mais especifico nas agoes de governo para
além da tributagdo. Como e em qué gastar é uma questdo fundamen-
tal para a sociedade no ultimo século. A tensdo de grupos sociais em
torno dos recursos or¢amentdrios tem crescido, em conjunto com
os processos de transparéncia no século XXI. A soma das deman-
das, quase sempre incompativel com as disponibilidades de receita
dos governos, faz do or¢amento publico um instrumento muito mais
complexo do que um mero plano técnico. Ele é de fato um locus de
mediacdo de conflito distributivo da sociedade atual. No entanto, ele
¢é permeado de regras técnico-politicas definidas ao longo das tltimas
décadas, que implicam limitagdes fiscais ao atendimento da deman-
da social em toda e qualquer drea, tornando-o uma pega, além de
complexa, de dificil realizagdo. A existéncia de recursos vinculados
a funcgoes de governo, como satude e educagao, protege essas areas de
gasto. Contudo, essas vinculagdes, articuladas com a obrigatoriedade
de pagamento de dividas e a existéncia de uma infinidade de fundos
especificos de recursos, reduzem muito o espago e a possibilidade de
planejamento para outras a¢des, de mobilidade urbana e habitacao
no dmbito municipal, por exemplo®.

! Peres e Leite (2014) apresentam o detalhamento desse tipo de conflito na atuali-
dade da Prefeitura Municipal de Séo Paulo.



2.3.4. Posicionamentos do Poder Legislativo, do Judiciario, do
Ministério Publico e da sociedade civil

Ao longo da histdria brasileira de or¢amento publico houve diferen-
tes composi¢oes de for¢a entre Executivo e Legislativo, representa-
das nas Constituicoes brasileiras, desde 1824 (GIACOMONI, 2007).
Alternaram-se momentos de maior centralizagao politica no Pais,
quando o papel do Legislativo era reduzido, e outros quando, em
um processo de abertura, mais e novas fun¢des eram atribuidas a
esse Poder, assim como ocorreu na CRFB. Nesse momento, foram
revistas as fungdes legislativas no processo or¢amentério, passando
este a avaliar e votar os trés instrumentos do processo or¢amentario
brasileiro, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amenta-
rias (LDO) e a Lei Or¢gamentaria Anual (LOA). Além do espago de
avaliacdo e votagao, o Legislativo ganhou forga na possibilidade de
alteracdo da peca e também na fase de fiscalizagdo or¢amentdria.

Apesar da conquista desse reequilibrio de forgas, ap6s anos de cen-
tralizagdo politica, o posicionamento do Legislativo no processo
orcamentario, nos trés niveis de governo, tem-se centrado, majori-
tariamente, na possibilidade de realizacdo de emendas, sejam estas
coletivas ou individuais, e na utilizagdo do orcamento como instru-
mento de barganha politica para outras demandas e projetos, o que
tem acarretado, na esfera federal, uma dificuldade de vota¢dao do
orcamento no prazo®. Esse posicionamento contribui para o acir-
ramento do conflito distributivo relatado no item anterior e a repre-
sentagdo de grupos sociais na distribui¢do de verbas publicas depen-
deré de sua representacio no Legislativo. E pequena a preocupagio

* Ainda que, conforme apontado por Limongi e Figueiredo (2005), a supremacia
do Executivo consiga impedir uma maior pressao e qualquer dominio do Legislati-
vo durante o processo, fato é que a preocupagio ao longo da tramitagéo legislativa
das pegas or¢amentarias ¢ muito maior com a negocia¢io das emendas, ainda que
com base em acordos de liderangas e bancadas, do que com a discussdo programa-
tica das despesas.



do Poder Legislativo com a fase de execugdo e controle, ficando esta
fortemente a cargo dos organismos formais de apoio (como tribunais
de contas), ainda que a responsabilidade legal pela aprovagdo ou nao
das contas seja desse Poder.

Os orgaos de controle externo (como tribunais de contas), assim
como as instancias de controle interno (controladorias e/ou audito-
rias), tém tido destaque e valorizagdo na sociedade brasileira, prin-
cipalmente apds a promulgacdo da LRE Essa lei e os demais meca-
nismos de controle e acesso a informag¢ao ajudaram a empoderar os
o6rgaos de controle. No entanto, o aumento do nimero dos 6rgaos
de controle nas diferentes esferas e sua valorizacao ainda estao, em
sua maioria, focados num paradigma de controladoria formal-legal.
Nesse modelo, o principal objetivo é a andlise da ocorréncia ou nao
de desvios financeiros no processo e a san¢do desses eventuais des-
vios. A melhoria desses controles e sua valorizacao pela sociedade
sao fundamentais para o processo or¢amentario. Porém, para uma
modelagem de or¢amento-programa, como ja mencionado, é neces-
sario agregar o paradigma de controle de resultados e desempenho;
do contrario, serda mantido o foco do or¢amento tradicional.

O Poder Judiciario, por sua vez, tem seu papel no processo or¢amen-
tario, também previsto pela CRFB, fundado na garantia de equilibrio
entre os dois outros Poderes e na avaliacao especifica da utilizacdo
indevida ou desvio de recursos, se for acionado para tal, tanto pelos
tribunais de contas, como pelo Ministério Publico. Nos dltimos anos,
todavia, tem crescido seu papel como agente garantidor da utiliza¢ao
especifica de recursos or¢amentarios, como na area da saude (PINTO;
MAGALHAES, 2010). O aumento importante da judicializacio das
politicas publicas, sob pressdao de demandas da sociedade civil e de
a¢oes do Ministério Publico, traz maior tensdo ao ja existente con-
flito distributivo do processo orcamentario, por reduzir ainda mais



os graus de liberdade do agente do executivo. Se, por um lado, hd a
possibilidade de esse processo obrigar governos a garantir a oferta de
recursos a demandas nao atendidas em algumas fungdes de governo,
por outro lado, muitas vezes reduz o espago de atendimento de politi-
cas publicas menos suscetiveis a judicializacdo e que ndo contam com
verbas vinculadas ou protegidas por fundos especiais de despesa.

Por fim, é importante chamar a aten¢do para o comportamento da
sociedade civil. Na previsdo constitucional, a participa¢ao da socie-
dade no processo orcamentario ocorre na eleicdo dos representantes
do executivo e do legislativo, para além das institui¢des participativas
que possam existir nas trés esferas e que permitiriam uma atua¢do
mais direta na escolha de prioridades. No sistema representativo, a
escolha programatica sera feita pelo governo eleito em conjunto com
o Legislativo.

Em governos democraticos, quanto maior o numero de partidos e
de diferentes representacdes sociais empoderadas, maior a possibi-
lidade de conflito a respeito das escolhas programaticas. Nesse caso,
quanto mais bem informada estiver a sociedade civil sobre as possi-
bilidades de despesas e de seus custos e resultados, maior a possibi-
lidade de escolha adequada a capacidade or¢amentdria e financeira
dos governos. Na situagdo em que ha opacidade or¢amentaria, sem
avaliagdo de desempenho, ¢ possivel a dominéncia de poucos grupos
politicos, com a manutengdo de politicas incrementais excludentes
e que podem inclusive resultar em deterioracao fiscal dos governos.
Como aponta Schneider (2005), o conflito politico no processo or-
gamentdrio, dado pela existéncia de pluripartidarismo e ampla re-
presentacdo, é importante para mudar o patamar de participagao da
sociedade civil e também de discussao e avaliacdo dos recursos pu-
blicos. O conflito, desde que possa ser encaminhado para solugoes
publicamente negociadas, permite aprimorar o orgamento publico.



3. Orcamento federal da area de desenvolvimento
agrario: entre a racionalidade possivel e 0
incrementalismo inevitavel

Como apontado na se¢do anterior, o governo federal, desde o final
dos anos 1990, em especial a partir do PPA 2000-2003, adotou for-
malmente o programa como estrutura central do seu processo de
planejamento de médio prazo e de or¢amento. A formulagéao inicial
deu énfase também a gestdo como dimensdo a ser integrada a es-
trutura programatica do or¢amento, criando a figura do gerente de
programa, com o propdsito de romper com a tradi¢do departamen-
talizada dos processos decisérios da gestao publica e permitir um
alcance realmente multisetorial da estrutura programatica (CORE,
2001).

Embora o acento nessa estrutura tenha diminuido, tanto em razio
dos insucessos verificados na primeira experiéncia (2000-2003)
como das mudangas de concepgdo devido as novas orienta¢des do
governo que assumiu em 2003 (que colocou em segundo plano a
énfase gerencial que predominara no governo anterior), a estrutura
programatica oriunda dos PPAs continuou a ser o eixo de constru¢ao
das propostas orcamentarias em todo o periodo.”

Nesta secao, ¢ analisado o orcamento de uma area do governo fede-
ral (Desenvolvimento Agrario), buscando encontrar evidéncias do
impacto do or¢amento-programa na evolugéo efetiva da alocagao de
recursos em uma darea especifica, destacando os possiveis aspectos
incrementais e racionais/estratégicos observaveis ao longo dos trés

21 O PPA 2012-2015 apresenta uma revisdo de sua estrutura com a introducéo, en-
tre outras alteragdes da Iniciativa, que ndo guarda referéncia com as classificagoes
funcional ou programatica. Esta alteragdo, contudo, ainda que tenha sido criticada
por alguns analistas por enfraquecer o programa como eixo organizador do PPA e
do Or¢amento, ndo estd no foco da analise deste capitulo.



ultimos ciclos de governo (governos Lula e Dilma Rousseft) e com-
parados com o final do ciclo anterior (governo Fernando Henrique).

O orgamento da drea de governo de Desenvolvimento Agrario inclui
programas e agdes de trés fungdes or¢amentarias finalisticas: Orga-
nizagdo Agraria, Agricultura e Assisténcia Social, além das fungoes
meio Encargos Especiais e Previdéncia Social. As agdes estdo aloca-
das nos Ministérios do Desenvolvimento Agrario (MDA), da Fazen-
da (MF) e do Desenvolvimento Social (MDS)*.

QUADRO 1

Grupo de Programas e 20102

Acoes

Reforma agréria 2.148.478.495 | 5.063.843.253 | 3.144.692.969 | 1.845.400.459
?a%’:ﬁ; agricultura 2.092.162.734 | 4.067.778.808 | 3.401.167.296 | 6.332.767.604
Apoio administrativo 579.001.112 |  733.680.709 |  895.328.354 |  913.449.667

> A dimensao intersetorial dos programas aparece sobretudo nas agdes que se re-
ferem ao crédito para a agricultura familiar (PRONAF), as operagdes de seguro e a
aquisicdo de alimentos de agricultores familiares para atendimento de necessida-
des de seguranga alimentar. O crédito e o seguro sdo agdes inter-relacionadas, pois
o seguro da agricultura familiar (SEAF/Proagro) é um seguro de crédito. A agéo
orcamentaria que suporta as despesas de subsidio ao crédito, assim como a agdo
que suporta parte do funding dos financiamentos, sdo parte da fungao agricultura,
estdo alocadas em um orgéao contabil (operagdes oficiais de crédito) cuja supervi-
sdo ¢ do Ministério da Fazenda e pertencem ao programa agricultura familiar. A
acdo do Proagro, por sua vez, é classificada como operagio especial, e esta também
em 6rgdo contabil (operagdes especiais) sob supervisao do Ministério da Fazenda,
mas nao faz parte do programa agricultura familiar, mas de um programa também
chamado operagdes especiais. A a¢do Aquisi¢ao de alimentos provenientes da agri-
cultura familiar é parte de um programa denominado Acesso a Alimentagéo, e suas
principais a¢des sdo alocadas no MDS, que opera em parceria com a CONAB, com
pequena alocagdo de recursos no MDA. A fun¢io or¢amentaria em que essa agao
esta classificada é a Assisténcia Social.
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Grupo de Programas e

Acoes

gﬁfgf‘i’;‘\”memo 358.107.775 |  236.912.848 |  489.675.509 |  211.592.383
Previdéncia 317.938.723 | 347.407.966 |  434.301.425 |  459.117.404
Operag0es especiais 151.235.087 156.533.026 372.104.289 398.187.876
Demais programas 19.099.772 | 111.703.929 96.204.659 31.655.835

Total Geral 5.666.113.697 10.717.860.538  8.833.474.501 10.192.171.227

Valores em R$ mil de 2014. Corrigidos pela variagdo do IPCA.

! Inclui agdes em outros ministérios. Ver apéndice.

2 O valor de Assisténcia técnica e extensio rural para assentados foi incluido no grupo Reforma
Agraria.

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da execugio orgamentdria da Unido. Arquivos dispo-
niveis em: <www2.camara.leg.br/atividade-lgislativa/orcamentobrasil/loa>. Acesso em: 30 out. 2018.

O quadro acima apresenta o orgamento empenhado, por grupo de
programas®, das politicas de desenvolvimento agrario para os orga-
mentos anuais de 2002, 2006, 2010 e 2014, anos finais dos quatro
ultimos mandatos presidenciais.

A estrutura programatica, apesar de mudangas de denominagdo, man-
tém-se relativamente estavel no periodo, sobretudo naqueles progra-
mas que concentram a maior parte dos recursos alocados, sejam eles
finalisticos ou programas-meio. Os programas finalisticos com maio-
res recursos nesse periodo foram: a) apoio a agricultura familiar; b)
reforma agréria; c) desenvolvimento territorial. Os programas-meio
agrupam-se em outros trés blocos: a) programa de gestdo (que inclui
pessoal ativo); b) previdéncia de inativos e ¢) pagamento de dividas.

O volume de recursos alocado para as agdes de desenvolvimento
agrario aumentou 89% entre 2002 e 2006, em valores reais, e dai em

# Optou-se por agrupar os programas e agdes para possibilitar a comparagdo entre
os diferentes exercicios. Os quadros detalhados estdo no apéndice.
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diante destaca-se uma relativa estabilidade no or¢amento alocado
para o conjunto dos programas e agdes da drea, com uma varia¢ao
real negativa de 5% entre os recursos executados em 2006 e 2014, e
positiva de 15%, entre 2010 e 2014.

Por outro lado, constata-se uma expressiva variacdo na alocacdo
de recursos entre os programas finalisticos. A distribui¢do do orca-
mento executado entre os grupos de programas e agdes de reforma
agraria e de apoio a agricultura familiar alterou-se substancialmente
entre 2006 e 2014. Enquanto o apoio a agricultura familiar passou de
37% para 62% do total do orcamento, os programas e agdes de refor-
ma agraria diminuiram de 38% para 18% do or¢amento executado.
Verifica-se também a estabilidade dos programas e agdes nao fina-
listicos, que representam cerca de 17% do gasto em 2014: um ponto
percentual a menos que em 2002.

3.1. Manutencao da estrutura programatica, estabilidade da funcao

A estabilidade da estrutura programatica e da alocagdo de recursos
para a area do desenvolvimento agrario ao longo dos tltimos trés go-
vernos pode ser caracterizada como um incrementalismo “relativo”
em um periodo de estabilidade politica das politicas publicas da area.
Embora o desenho dos principais programas e agdes seja anterior as
gestoes sob a presidéncia de Lula e Dilma Rousseft (SANTOS, 2011),
¢ sob esses governos que essas politicas se ampliam e adquirem a
relevancia or¢amentaria e o alcance de beneficiarios que tém hoje.

Por outro lado, a mudanga de patamar na alocagdo de recursos para
a area de Desenvolvimento Agrario, verificada a partir da mudanga
de governo em 2003, mostra que processos de mudanga incremental
do or¢amento explicam a estabilidade da destinagdo de recursos re-
tratada no quadro acima (entre 2006 e 2014), mas nao explica toda a



evolugdo do orgamento da drea. A racionalidade politica estratégica
(mudanga de orienta¢ao do governo) parece ter sido um elemento
importante para mudar o patamar de recursos orgamentarios.

3.2. Mudancas na alocacao entre programas — racionalismo
politico ou técnico?

Mesmo no interior de um periodo marcado por continuidade de
orientacgdo politica (2003-2014), a explicagdio meramente incremen-
tal parece insuficiente para explicar as mudangas na alocagao de re-
cursos entre os principais programas e agoes finalisticos na area do
desenvolvimento agrario.

A expressiva varia¢ao na alocagao de recursos entre os programas de
agricultura familiar e reforma agraria expressa a mudanga de orien-
tagdo das politicas publicas prioritarias para as gestdes governamen-
tais a frente do Pais no periodo. Mas aqui, novamente, parece nao ter
prevalecido um racionalismo “técnico” que, avaliando o conjunto das
informacoes e a relagao custo-beneficio dos diferentes programas e
das diferentes a¢des, pudesse ter conduzido a uma mudanca de des-
tinacdo de recursos de um programa para outro. As mudangas nao
incrementais (politicas e estratégicas) ocorridas no or¢amento entre
o final do primeiro governo de Lula (2003-2006) e os dois governos
seguintes (2007-2010 e 2011-2014) parecem ter respondido muito
mais (embora ndo exclusivamente) a avaliacao dos resultados politi-
cos alcangados pelos programas de agricultura familiar e de reforma
agraria.

4. Consideracoes finais

Ao longo do presente capitulo buscamos apresentar alguns aspectos
tedricos e historicos referentes ao orgamento-programa no Brasil,



em especial trazendo luz ao debate do incrementalismo versus ra-
cionalismo or¢amentario e as dificuldades para adogao do modelo
programatico.

Apresentamos também um estudo empirico do Or¢amento Federal
da area do Desenvolvimento Agrario, no qual é possivel perceber a
existéncia de niveis variados entre o que a teoria define como incre-
mentalismo e como racionalismo.

A titulo de concluséo, apresentamos uma avaliagdo daquilo que nos
parece possivel e necessario para que se utilize a metodologia do or-
¢amento-programa de forma a buscar um equilibrio entre analises
racionais do gasto, pautadas por escolhas politicas e pelo melhor
custo-beneficio, e a administragdo de um volume importante de gas-
tos cujo crescimento incremental é praticamente inevitavel, como
apontam Caiden e Wildavsky (1980).

A primeira medida nesse sentido, visando a aprimorar a avaliagdo e
elaboracdao orcamentdria, é buscar compreender quais sdo os gastos
que apresentam comportamento incremental e por que razdes. Além
de razdes de institucionaliza¢ao de politicas publicas nas diferentes
fun¢oes de governo, o incrementalismo pode ser refor¢ado pela ri-
gidez orcamentaria brasileira, seja por motivos constitucionais ou
contratuais-legais.

Como apresentado na se¢ao 2, existem no processo or¢amentario
atual das diferentes esferas de governo determinagdes constitucio-
nais de vinculagoes de receitas a despesas, em que se destacam as
areas de educagdo e saude, para as quais se pode comprometer quase
50% da receita corrente liquida em municipios. Core (2007) argu-
menta que o modelo de vinculagdo que vigora no Brasil desde os
anos 1980 (inaugurado pela Emenda Calmon para educagao) alterou
a logica anterior de atrelar recursos a investimentos e passou a inci-



dir prioritariamente sobre despesas de custeio, visto que as areas de
educacdo e saide se caracterizam por servigos continuados e pela
supremacia de gastos com recursos humanos, vis-a-vis as despesas
de capital. Dessa maneira, ¢ usual que boa parte dos or¢amentos pu-
blicos das trés esferas de governo cresca de um ano para outro de
forma relativamente independente da revisao dos gastos de exerci-
cios anteriores e do planejamento de novos gastos, acompanhando a
propor¢ao do gasto em relagao a projecdo da receita.

Além desse tipo de incrementalismo constitucional-legal, hd o cres-
cimento incremental inercial, por vezes causado por questdes legais,
como aqueles associados ao aumento das folhas de pagamentos de
servidores ativos e inativos, por exemplo, e outras vezes por questdes
contratuais de servigos ligados a manutencao dos governos, associa-
dos a programas-meio. Nesses casos, as despesas variam em fungao
do crescimento vegetativo das folhas de pagamento, ou em funcao
dos reajustes contratuais dos gastos de manutengao. Esse incremen-
talismo aparece nas despesas do MDA nos programas-meio (que en-
volvem pessoal, manuten¢do do ministério e encargos).

O incrementalismo inercial refere-se ao caso mais analisado na lite-
ratura sobre or¢amento e politicas publicas, e que trata da sobrevi-
véncia programatica, apesar da alternincia democratica. Isto é, mui-
tos programas mantém-se na estrutura or¢amentaria independente
de seu desempenho ou adequagdo as prioridades de um novo go-
verno, em razao da natureza inercial de grande parte da despesa pu-
blica. Esses processos apresentam caracteristicas de path dependence
(PIERSON, 2004), com custos crescentes de reversdo de uma deter-
minada forma de resolu¢ao de problemas na administragdo publica
ao longo do tempo. O resultado, muitas vezes, é a criagdo de um mo-
delo de programacao que se perpetua como forma tnica de resolu-
¢do. O fato de um tipo de servigo publico ser prestado hda muitos anos



com base num tipo especifico de programacao frequentemente leva
a interpretagdo de que é impossivel mudar esse modelo, ainda mais
se isso implica contratos de concessdo, agdes conveniadas e outros
processos com baixa accountability.

O incrementalismo inercial implica a escolha da permanéncia e re-
contratacdo continuada de uma despesa sem avaliacdo dos resulta-
dos alcangados ou a consideragio de possibilidades alternativas para
o uso dos recursos, ou a simples manuten¢ao dessa despesa pela au-
séncia de decisdo. Neste tipo de incrementalismo deveria ser obri-
gatdria a avaliagdo racional de resultados e a revisdao periodica de
programas e contratos, de acordo com a especificidade da despesa,
pode se constituir em importante ferramenta para melhorar a quali-
dade do gasto publico.

A analise que realizamos leva-nos a concluir que existe uma possi-
bilidade de racionalismo estratégico/politico do orgamento, como
mostra a experiéncia do Desenvolvimento Agrario, descrita na secdo
anterior. A importancia estratégica da politica no processo orgamen-
tario implica admitir a impossibilidade de um modelo tecnocratico
de or¢camento base-zero, nao s6 porque vivemos em uma democracia,
onde existem direitos constitucionais e legais, mas também porque a
continuidade dos servicos é uma caracteristica necessaria e eficiente
para diversas politicas publicas. Por outro lado, o or¢amento-progra-
ma induz o questionamento racional e técnico do incrementalismo
inercial. Para que isso seja possivel, é necessario simultaneamente
aprofundar o uso e o cruzamento dos sistemas de informagoes orca-
mentdrias e de resultados e reduzir a inércia como pratica comum no
or¢amento-programa.

Além disso, a andlise leva-nos também a admitir a necessidade
de um racionalismo estratégico/politico, que signifique um anti-



-incrementalismo, na medida em que obriga a revisdo programatica
em fung¢do da mudanca de prioridades orcamentarias que respon-
dam as mudangas de orientagdo dos governos eleitos. E parte consti-
tutiva do processo orcamentario democratico a defini¢ao de priori-
dades programaticas com base na orientagao politica de governo que
emerge do programa aprovado nas elei¢des.

O processo de construgdo de um or¢amento-programa poderia ser
dividido, portanto, em duas fases. Em primeiro lugar, as despesas
constitucionais e legalmente obrigatdrias sdo objeto apenas de mu-
dangas marginais ao longo do tempo, caracterizando-se, na maio-
ria dos periodos e na maior parte das areas de governo, como uma
parcela majoritaria e eminentemente incremental do or¢amento. A
analise técnica e racional do custo-beneficio dessas despesas e de
possiblidades alternativas mais eficientes para alcangar os objetivos
pretendidos podem contribuir para melhorar a qualidade do gasto
publico sem que seja necessaria a ampla e permanente revisao da
estrutura dos programas e agdes orgamentarios.

Por outro lado, as despesas discriciondrias sao objeto de conflitos po-
liticos muito mais explicitos, com a defini¢ao e negociagao de objeti-
vos pelos grupos mais empoderados no ambiente democratico. Neste
momento, sdo feitas as escolhas programaticas, e a cada governo pode
haver, entdo, um processo de defini¢ao de prioridades, em func¢do do
programa de governo eleito. Isso pode dar-se de forma participativa,
em interacao com a sociedade, ou apenas no &mbito da relag¢do entre
Executivo e Legislativo. Com base na defini¢ao programatica, com
sustentagdo politica, deveria ser realizado o escrutinio técnico das
melhores alternativas de agdo. Para isso, é necessaria a existéncia de
sistema de informagoes, pessoal técnico preparado e transparéncia
das possiveis opgoes alternativas. Além disso, o posicionamento dos
Poderes Legislativo e Judicidrio e da sociedade civil é extremamente



importante também, para que de fato haja monitoramento, avaliacao
e controle programaticos, como argumentado na segdo 2.

Assim, no processo de defini¢do orcamentdria, parte da alocacao de
recursos orcamentdrios (a parcela majoritaria, no caso brasileiro) va-
ria independentemente da escolha governamental e representa aqui-
lo que denominamos incrementalismo constitucional-legal. Outra
parcela (menor) dos recursos orcamentérios ¢ alocada discriciona-
riamente e depende de escolhas de prioridades programaticas las-
treados em opgdes politicas de governo. Num modelo de orgamento-
-programa, essas despesas podem estar sujeitas ao racionalismo
estratégico/politico. Num or¢amento tradicional estariam sujeitas a
um incrementalismo inercial.

Para ambas as partes — ou seja, despesas obrigatorias por razdes cons-
titucionais-legais e despesas discriciondrias — o orgamento-programa
induz o escrutinio técnico das agdes e sua avaliagdo economica, para
que seja possivel avaliar e aprimorar seu desempenho.

Assim, reconhecer que o or¢amento ndo ¢ majoritariamente discri-
ciondrio dentro de um modelo de orgamento-programa nao significa
minimizar a possibilidade de uso dessa ferramenta. Ao contrario, for-
talece a necessidade de maior racionalidade estratégica e politica, sem
abrir mao da analise técnica da programagao que ¢ passivel de escolha.
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Apéndice

Grupo de Programas e agées Valor empenhado
Apoio Administrativo 523.181.265
Valorizagao do Servidor Publico 43.087.059
Gestdo da Politica de Comunicacao de Governo 12.822.788
Apoio administrativo 579.091.112
Agricultura Familiar — Pronaf 2.092.162.734
Apoio a agricultura familiar 2.092.162.734
Operagdes Especiais: Cumprimento de Sentengas Judiciais 85.714.562
Operagoes Especiais: Servigo da Divida Externa (juros e amortizagoes) 65.520.525
Operacoes especiais 151.235.087
Educacao de Jovens e Adultos 19.099.772
Outros 19.099.772
Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido 317.938.723
Previdéncia 317.938.723
Novo Mundo Rural: Assentamento de Trabalhadores Rurais 1.375.903.887
Novo Mundo Rural: Consolidacao de Assentamentos 455.105.923
Emancipagao de Assentamentos Rurais 258.658.137
Gerenciamento da Estrutura Fundidria 42.635.130
Gestéo da Politica Fundiaria 16.175.418
Reforma Agraria 2.148.478.495
Agricultura Familiar — Pronaf 358.107.775
Desenvolvimento territorial 358.107.775

Total Geral 5.666.113.697

Valores corrigidos pela variagiao do IPCA até 31 de dezembro 2014.

Gestao Orgamentaria Inovadora




Grupo de Programas e Agdes Valor empenhado

Apoio Administrativo 711.566.102
Gestao de Politica de Desenvolvimento Agrario 22.114.607
Apoio administrativo 733.680.709
Agricultura Familiar — Pronaf 332.631.977
Abastecimento Agroalimentar 117.897.240
Aquisicao de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar 581.071.172
IndenizagOes e Restituigoes relativas ao Programa de Garantia da Atividade 718.807.500
Agropecudria — Proagro (Decreto ne 175, de 1991)

Equalizagdo de Juros para a Agricultura Familiar — Pronaf (Lei ne 8.427, de 1992) 1.685.009.988
Financiamento para a Agricultura Familiar — Pronaf (Lei n2 10.186, de 2001) 632.360.930
Apoio a Agricultura Familiar 4.067.778.808
Operagoes Especiais: Cumprimento de Sentengas Judiciais 102.185.250
Operagdes Especiais: Servigo da Divida Externa (Juros e Amortizagoes) 54.347.776
Operacdes especiais 156.533.026
Brasil Quilombola 14.907.247 135
Identidade Etnica e Patrimdnio Cultural dos Povos Indigenas 744377
Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido — Conviver 26.341.416
Educacao do Campo (Pronera) 54.960.794
Paz no Campo 14.750.095
Outros 111.703.929
Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Uniao 347.407.966
Previdéncia 347.407.966
Assentamentos Sustentaveis para Trabalhadores Rurais 2.476.071.084
Desenvolvimento Sustentavel na Reforma Agraria 340.855.996
Regularizagéo e Gerenciamento de Estrutura Fundiéria 83.308.240
Crédito Fundiério 147.583.118
Concessao de Crédito para Aquisicao de Imoveis Rurais e Investimentos Basicos 663.193.845
— Fundo de Terras

Concesséo de Crédito-Instalagdo aos Assentados — Recuperagdo 412.539.411
Concessao de Crédito-Instalacdo as Familias Assentadas — Implantacao 940.291.559

Gestao Orgamentaria Inovadora



Grupo de Programas e Agdes Valor empenhado

Reforma Agraria 5.063.843.253
Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais 236.912.848
Desenvolvimento Territorial 236.912.848

Total geral 10.717.860.538

Valores corrigidos pela variagiao do IPCA até 31 de dezembro 2014.
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Grupo de Programas e agées Valor empenhado

Apoio Administrativo 852.548.258
Gestao de Politica de Desenvolvimento Agrario 42.780.097
Apoio administrativo 895.328.354
Agricultura Familiar — Pronaf 544.929.453
Assisténcia Técnica e Extensao Rural na Agricultura Familiar* 252.925.373
Aquisicdo de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar 792.477.914
Indenizagoes e Restituigoes relativas ao Programa de Garantia da Atividade 254.060.000
Agropecudria — Proagro (Decreto ne 175, de 1991)

Equalizagdo de Juros para a Agricultura Familiar — Pronaf (Lei ne 8.427, de 1992) 1.329.368.950
Financiamento para a Agricultura Familiar — Pronaf (Lei n2 10.186, de 2001) 227.405.606
Apoio a Agricultura Familiar 3.401.167.296
Operagoes Especiais: Cumprimento de Sentengas Judiciais 352.765.492
Operagoes Especiais: Servigo da Divida Externa (juros e amortizagdes) 19.338.797
Operacdes especiais 372.104.289
Brasil Quilombola 39.239.610 137
Cidadania e Efetivagdo de Direitos das Mulheres 26.345.130
Conservacédo, Manejo e Uso Sustentével da Agrobiodiversidade 437.563
Educacao do Campo (Pronera) 19.580.809
Paz no Campo 10.601.547
Demais programas 96.204.659
Assentamentos para Trabalhadores Rurais 667.470.495
Desenvolvimento Sustentavel de Projetos de Assentamento 490.759.002
Gerenciamento da Estrutura Fundiéria e Destinacao de Terras Pablicas 221.743.687
Crédito Fundiério 85.707.084
Concessao de Crédito para Aquisicao de Imoveis Rurais e Investimentos Basicos 381.090.000
— Fundo de Terras

Concessao de Crédito-Instalagdo as Familias Assentadas 1.119.458.350
Assisténcia Técnica e Extensao Rural na Agricultura Familiar 178.473.352
Reforma Agraria 3.144.692.969
Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido 434.301.425

Gestao Orgamentaria Inovadora



Grupo de Programas e agdes Valor empenhado

Previdéncia 434.301.425
Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais 489.675.509
Desenvolvimento territorial 489.675.509

Total geral 8.833.474.501
*O valor de Assisténcia técnica e extensdo rural para assentados foi incluido no grupo Reforma Agréria.

Valores corrigidos pela variagao do IPCA até 31 de dezembro 2014.
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Grupo de Programas e acoes

Valor

empenhado
Programa de Gestdo e Manuntengdo do Ministério do Desenvolvimento Agrério 913.449.667
Apoio administrativo 913.449.667
Agricultura Familiar* 1.258.226.510
Segurancga Alimentar e Nutricional 31.905.252
Aquisicdo de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar 804.714.689
Indenizagoes e Restituigdes relativas ao Programa de Garantia da Atividade 620.000.000
Agropecudria — Proagro (Leine 8.171, de 1991)
Subvencao Econdmica para a Agricultura Familiar — Pronaf (Lei ne 10.186, de 2001) | 3.437.946.788
Financiamento para a Agricultura Familiar — Pronaf (Lei n® 8.171, de 1991) 176.292.824
Contribuigdo ao Fundo da Agricultura Familiar do Mercosul — FAF (MDA) 591.300
Subveng@o Economica para Garantia e Sustentagao de Precos na Comercializagao 3.090.241
de Produtos da Agricultura Familiar (Lei ne 8.427, de 1992)
Apoio a Agricultura Familiar 6.332.767.604
Operagoes Especiais: Cumprimento de Sentengas Judiciais 397.771.876
Operagoes Especiais: Outros Encargos Especiais 416.000
Operacdes especiais 398.187.876
Enfrentamento ao Racismo e Promogao da Igualdade Racial 31.655.835
Demais programas 31.655.835

Reforma Agréria e Ordenamento da Estrutura Fundidria

1.012.470.014

Total Geral 10.192.171.227

Concessdo de Crédito para Aquisicao de Imoveis Rurais e Investimentos Bésicos — 300.000.000
Fundo de Terras

Concessao de Crédito-Instalacdo as Familias Assentadas 161.292.200
Agricultura Familiar 371.638.245
Reforma Agraria 1.845.400.459
Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Uniao 459.117.404
Previdéncia 459.117.404
Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentével e Economia Solidaria 211.592.383
Desenvolvimento territorial 211.592.383

*O valor de Assisténcia técnica e extensao rural para assentados foi incluido no grupo Reforma Agraria.
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3. Orcamento-programa: alguns desafios para sua efetividade
no Brasil

Bruno Mancini




Introducao

O orgamento publico, como instrumento de agdo estatal, é o meio
pelo qual se viabilizam financeiramente todas as atividades do poder
publico, nas diversas instdncias governamentais, a partir do planeja-
mento de receitas e despesas; no caso das primeiras, estimadas, e das
ultimas, fixadas, para um determinado periodo. Suas especificidades
e caracteristicas fazem dele um instrumento ao mesmo tempo téc-
nico, legal, juridico, politico, administrativo e de controle; e trazem
tanto complexidade quanto multiplicidade de visoes.

Com base numa analise aprofundada sobre qualquer or¢amento pu-
blico, é possivel observar quais as relagoes de poder ali estabelecidas,
as diretrizes ideologicas dos governantes, o alinhamento politico e
econdmico, enfim, todas as nuances da relagdo Estado-sociedade
predominantes naquela determinada localidade, que pode ser um



municipio, uma autarquia estatal, ou até mesmo um governo central
- uma vez que, via de regra, o orcamento publico segue as mesmas
regulagdes para todos os niveis de governo e tipos de 6rgao da ad-
ministracao publica. Isso ocorre porque com o or¢amento publico se
consegue observar quem, quanto e como as finangas publicas estdo
sendo oneradas e por qué, com o qué, como, quando, em quanto e
sob mando de quem.

O or¢amento-programa consegue materializar as trés fun¢des basi-
cas do or¢camento, para as quais cada um dos estagios da evolugao e
discussoes acerca do orgamento e da or¢amentagao publica apontam:
planejamento, gestao e controle. Eventualmente, conforme se com-
portem governos, economia, organismos multilaterais e pesquisado-
res, a atenc¢do pode trafegar entre cada uma das fungdes, que chegam
a concorrer entre si nas reformas e inovagdes no sistema orcamenta-
rio. Para o equilibrio e beneficio do sistema or¢amentario, deve haver
o balanceamento de cada uma das fungdes, alternando a cada grande
reforma a énfase nas caracteristicas de planejamento, gestdo e con-
trole orcamentarios (SHICK, 1966 apud CORE, 2001).

Uma das grandes reformas, promovida no inicio dos anos 1960, atri-
buiu um carater que daria maior énfase a fun¢do de planejamento
ao orcamento publico, quando institui o orgamento-programa como
marca de inova¢ao alinhando a elaboragdo do or¢amento a das po-
liticas e programas, tal como se fazia no sistema PPBS (Planning,
Programming, and Budgeting System) do governo norte-americano e
nos manuais da Organizac¢ao das Nagoes Unidas (ONU) para a ado-
¢ao dessa metodologia de or¢amentagao.

A estrutura de or¢amentacgdo das despesas publicas no or¢amento-
-programa ¢ organizada com base na classificagdo institucional — em
que se identifica o 6rgao responsavel pela despesa; da classificagao



econdmica — em que se diferenciam as despesas em correntes (de
manutencdo das estruturas existentes) e de capital (em que se aumen-
ta a estrutura do ente governamental; da classificagdo por elemento
de despesa — em que tipo de despesa foi executado o gasto (pessoal,
material de consumo, obras, equipamentos etc.); e uma classificagao
funcional-programatica, que permite a identificagdo da identidade
de cada despesa em relagdo a fungdo governamental e programa de-
senhado para essa finalidade. Todas as classificagdes devem estar co-
dificadas e registradas nas leis e sistemas de gestdo dos orcamentos
publicos.

Nesse modelo, todas as instancias governamentais tém a obrigacao
de planejar, gerenciar e controlar seus orgamentos com base nessa
codificagao, em que é possivel identificar: o érgao ou agéncia ao qual
o orcamento se refere; a unidade orcamentaria do 6rgao responsavel
pelas despesas; a fungdo e subfuncao governamental determinando
em quais areas e subdreas a despesa procurara interferir; o programa
desenhado para essa interferéncia, com seus objetivos, metas, resul-
tados e valores estipulados; a acdo, que propde uma divisdo dos pro-
gramas em atividades ou projetos especificos e necessarios ao atin-
gimento dos objetivos propostos; o elemento de despesa em que foi
empreendido o gasto; além da demonstracdo da origem dos recursos
que permitiram aquela agao.

A segunda metade do século XX foi de grande aprendizado no Brasil,
quando se trata do processo de planejamento, gestao e controle do
orcamento publico. E a evolugao do or¢amento-programa no Pais foi
orientada, limitada e potencializada por essa evolugao. Este capitulo
pretende trazer alguns dos grandes movimentos que influenciaram
a evolugdo do or¢amento-programa no Brasil, praticamente um por
década, desde sua implantacao até culminar nos desafios para sua
efetividade, vividos atualmente.



Num primeiro momento, buscando-se uma vinculagao dos planos
que eram elaborados de forma auténoma anteriormente ao contexto
orcamentario, conforme revela Core (2001, p. 20), afirmando que “as
experiéncias (de planejamento) verificadas na administragao publica
brasileira, antes de 1964, tiveram como caracteristicas a desvincula-
¢d0 com 0 processo or¢amentario, bem como a auséncia de maiores
considera¢des macroecondmicas’.

Outro processo de aprendizado, no periodo seguinte ao da implan-
tagdo do orcamento-programa por meio do Decreto-lei n® 200/1967
(BRASIL, 1967), foi o trazido em 1974, com a separagio e esclareci-
mento em relagdo as classificagdes funcional-programatica e econd-
mica, trazendo uma linguagem tnica para o or¢amento-programa
no Brasil, padronizando as classificagdes programaticas e definindo
claramente os conceitos de projeto e atividade, com a edigdao da Por-
tarian® 9 de 1974 (BRASIL, 1974).

No final da década seguinte, com a promulgacao da atual Consti-
tuicao, o principal incremento inovativo ao orgamento-programa foi
a obrigatoriedade a plurianualidade do or¢amento, na divisao das
pecas orcamentdrias nos Planos Plurianuais (PPA), Leis de Diretri-
zes Orgamentarias (LDO) e Leis Or¢amentarias Anuais (LOA). Esse
carater plurianual da despesa (e receita) publica, até entdo s6 obri-
gatério no campo dos investimentos, permitiu que houvesse maior
integracdo do planejamento ao sistema e processos or¢amentarios.

Nos anos 1990, ha uma clara tentativa de fortalecer o aspecto ge-
rencial do orcamento, a partir de uma forte pressio do contexto
macroecondmico e do enfrentamento de questdes impostas pelos
organismos financeiros internacionais para o equilibrio das contas
publicas, aumento da austeridade fiscal e melhoria da qualidade do
gasto publico.



Em se tratando do or¢amento-programa, porém, a principal novida-
de que a ultima década do século XX trouxe, no Brasil, foi o avan-
¢o da administragao publica gerencial — em substitui¢ao ao modelo
burocratico - capitaneado pelo entdo ministro Luiz Carlos Bresser-
-Pereira, que se utilizou dos Planos Plurianuais e Or¢amentos anuais
como instrumentos de implantacao dessa reforma, desde 1995. Mas
¢ a partir do PPA 2000-2003, elaborado pelo Governo Federal em
1999, que tais mudangas gerenciais se tornaram mais perceptiveis.
Por um lado, por reforgar os principios da reforma implantada, que
privilegiava os outputs (produtos) e outcomes (resultados) no orga-
mento publico pela primeira vez, mas também - e principalmente
nesse momento de analise — pela mudanca substancial na confec¢io
dos programas, conforme demonstra Neiva (2011, p. 44), com “um
direcionamento mais direto na tentativa de adog¢do de uma pratica de
gestdo por programas e esforco de modernizagao adotando a realida-
de problematizada e uma gestao de resultados”

Rescaldo do processo de ajustes fiscais nos paises emergentes dos
anos 1990, logo no inicio do século XXI, as principais mudangas que
influenciaram a forma como o or¢amento-programa fora executado
no Brasil sao relacionadas ao aspecto do controle. A Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (Lei n® 101/2000) (BRASIL, 2000) trouxe limitacdes
de gastos em algumas despesas correntes e procurou retrair o endi-
vidamento publico, além do gasto com pessoal e de regras fiscais que
Unido, Estados e Municipios passaram a ser obrigados a respeitar,
em um movimento de aumento do controle dos gastos.

Ainda em relagdo ao controle, ja com impacto na segunda década
do século XXI, mecanismos de aumento da transparéncia e estimulo
ao controle social do orgamento publico trouxeram novos contornos
a forma como ¢ tratado o or¢amento-programa no Brasil. A partir
da Lei Complementar n® 131/2009 (BRASIL, 2009), batizada de Lei



da Transparéncia Or¢amentaria, os entes da administracao publica
brasileira passam a ser obrigados a manter informagoes acerca do
or¢amento publicadas em tempo real na internet, e a garantir acesso
a todos os documentos e informagdes que quaisquer cidaddos dese-
jem, por meio de instrumentos especificos de comunica¢ao e atendi-
mento de prazos.

Esse panorama das principais modificagdes na estrutura de orga-
mentac¢do no Brasil, desde a implantagdo do or¢amento-programa,
permite uma andlise um pouco mais aprofundada do que se propoe
neste capitulo, em que os assuntos sdo os principais problemas e de-
safios enfrentados pelo orcamento-programa brasileiro. E possivel
identificar que cada uma dessas modifica¢gdes ou minirreformas pro-
duziu efeitos mais significativos em uma ou outra fun¢do do orga-
mento — planejamento, gestao e controle — e geraram impactos mais
ou menos significativos na forma geral como o or¢amento - progra-
ma tem sido implantado no Brasil; e provocaram, mitigaram ou evi-
denciaram praticamente todos os problemas e desafios identificados
ao or¢amento-programa.

Utilizando a divisdao proposta por Schick (1966) de que o orgamento
publico contém caracteristicas de planejamento, gestao e controle,
conseguimos condensar as criticas aqui apresentadas, organizadas
por cada uma dessas fung¢des. E importante ressaltar que hd inime-
ras outras criticas a0 modo como sdo organizadas receitas e despesas
publicas na viabiliza¢ao da a¢ao estatal, que ndo serdo tratadas neste
capitulo em virtude do objetivo de pensarmos os desafios e perspec-
tivas de uma gestao orcamentaria inovadora no Brasil.

Assim, apresentamos as criticas ao or¢amento-programa acom-
panhadas de suas potencialidades e melhorias desejaveis na forma
como o or¢amento-programa ¢ viabilizado e como pode servir de



ponte para a adogao de instrumentos de inovagdao mais modernos e
favoraveis a melhoria da gestdo or¢amentaria no Brasil.

Analise critica do orgamento-programa

O orgamento-programa como metodologia de orcamentagao publi-
ca, antes de tudo, ndo deve ser visto como fracassado ou ruim, mes-
mo que a sua viabiliza¢do no Brasil tenha sofrido iniimeros proble-
mas desde a sua implantacdo. Ainda para aqueles adeptos de outras
metodologias or¢amentdrias tidas como mais inovadoras, o orga-
mento-programa ¢ condi¢ao para a sua implementagdo, uma vez que
a estruturagdo por programas é pressuposto de algumas correntes
que defendem a orgamentagao por desempenho, por exemplo.

Ocorre que o or¢amento-programa adotado no Brasil esta mais alinha-
do a estrutura de apresentagao do or¢amento que propriamente a uma
forma de organizar as despesas publicas com base em programas, ob-
jetivos e propdsitos de governo e formas de mensuragio de resultados.

Parte desses problemas de implantagdo da orgamentagao por progra-
mas no Brasil recai sobre a dificuldade de se interpretar o que de fato
¢ o tal orcamento-programa. Diamond (2007) tenta elucidar parte
dessa confusdo ao estabelecer, de uma forma mais clara, as diferencgas
entre o orgamento-programa e o or¢amento de desempenho institui-
do nos EUA. Para Diamond (2007), ambos pressupdem uma agao es-
tatal baseada em programas, sendo que o orgamento por programas
seria aquele em que os governos agrupariam fungdes e subfungdes,
identificando seus custos e baseados nestes decidiriam quais os pro-
dutos de cada unidade.

Ao analisarmos o atual estagio em que o Brasil vive, em relagdo a
sua forma de organizar o seu orgamento por programas, podemos



avaliar algumas das criticas como préprias ao sistema de orgamento
e orcamentacdo brasileiros, uma vez que os problemas e desafios que
se apresentam ndo sao intrinsecos apenas a orgamentagao por pro-
gramas, sendo derivados ou influenciando dos préprios problemas
do orgamento e da gestdo publica no Brasil.

As criticas que podem surgir ao or¢amento-programa ou ao orga-
mento publico na maioria dos casos podem se tornar extensiveis
aquela que se pode atribuir ao atual panorama da administragdo pu-
blica brasileira. Ao presenciarmos uma situa¢ao em que se observam
diversos conflitos entre a administragao gerencial, burocratica e até
mesmo patrimonial, os desafios que se impdem giram em torno das
limitagdes institucionais, instrumentais, legais, politicas e gerenciais
da administrac¢ao e or¢amentagao publicas.

Voltando a classificagdo das fun¢des do or¢amento proposta por
Schick (1966), apresentamos os principais problemas e desafios — al-
guns com indicativos de solugdes possiveis — e ainda potencialidades
de aperfeicoamento sob o ponto de vista das caracteristicas do orga-
mento: planejamento, gestdo e controle.

Sob a perspectiva do planejamento, as principais criticas que podem
ser levantadas sdo acerca da mera formalidade na apresentagao de
programas e ndo uma visao sistematizada de gestao por programas
e, quando essa visao existe, ha baixa qualidade em sua elaboracéo,
seus indicadores e matricialidade de agdes. Presen¢a marcante de
uma tendéncia inercial de manutencdo das agdes governamentais
que fogem ao ambiente de planejamento. Ha, ainda, a ja mencionada
forte tendéncia ao incrementalismo nos or¢amentos brasileiros, que
prejudicam a adogao do or¢amento por programas.

Em relagdo ao aspecto gerencial, ha uma fragilidade na configuracao
plurianual do orgamento e dos programas em sua viabilidade no mo-



mento da execu¢ao or¢amentaria, aliada a uma tendéncia de ruptura
ou de desvios entre o ambiente planejador e o ambiente executor,
sobretudo quando ha espagos muito grandes entre os formulado-
res da politica publica - e potencialmente das decisdes or¢amenta-
rias — e os implementadores, como tratam Pressman e Wildavsky
(1973) ja no subtitulo de seu livro: “como as grandes expectativas de
Washington sdo esmagadas em Oakland”*, referindo-se as dificul-
dades de implementagdo daquilo que é planejado dentro dos gabi-
netes no momento de formulag¢ao das politicas ptblicas e programas
governamentais.

Ja sob a ética do controle do or¢amento, ha uma clara obsolescéncia
dos mecanismos instituidos para o acompanhamento da execucdo
dos programas, o que acaba secundarizando a prépria execugao dos
programas em determinados momentos. Ha ainda uma insuficiente
consideracgao por parte dos organismos que apoiam o legislativo na
fiscalizagdo das contas publicas na avaliacdo e controle de progra-
mas, em detrimento do controle fiscal, legal e contabil. Se os organis-
mos de controle pouco tém contribuido para a pressdo por um maior
controle da execugdo dos programas, menos ainda ha por parte da
sociedade suporte em ferramentas de acompanhamento e controle
social.

Com base nessa visao inicial dos principais problemas e desafios en-
contrados, passemos a explora-los, tentando evidenciar suas origens,
possiveis solugdes ou ainda os desdobramentos que tais entraves
possam desencadear e abalar nas possibilidades de evolucao do or¢a-
mento por programas a metodologias mais inovadoras a orcamenta-
¢do e execucao de politicas publicas.

 Titulo original, em inglés, de 1973: Implementation: How Great Expectations in
Washington are Dashed in Oakland or, Why It's Amazing that Federal Programs
Work at All



Tendéncia ao incrementalismo

E natural que no processo orcamentario — que envolve uma disputa
politica e institucional por recursos entre as agéncias — haja uma ava-
liacao do historico realizado nos dltimos anos para fazer a previsao
e projecao de montantes necessarios para execu¢do dos programas,
o que dd o cardter incremental ao orgamento em contraposigdo ao
orcamento base-zero, que nao emplacou desde o seu surgimento. O
que ndo é admissivel é ter apenas uma visao acerca do passado, com
uma projec¢ao incremental do crescimento, como é comum nos orga-
mentos publicos — principalmente nas agéncias ou 6rgaos com me-
nores tradi¢des de planejamento — Pais afora.

O fato é que os programas nao tém - ou nao deveriam ter — neces-
sariamente a mesma configuragao or¢amentaria ano apds ano, com
o simples incremento de crescimento — que normalmente acompa-
nham a expectativa de evoluc¢ao da receita — para o exercicio seguinte
ou ciclo orgamentario. O programa deve delimitar claramente os ob-
jetivos a serem atingidos a cada ano e, consequentemente, os investi-
mentos e despesas necessarios ao seu atingimento. Assim, metas fisi-
cas e financeiras deveriam estar sempre alinhadas para garantir que
0s programas executem apenas aquilo necessario a sua viabilidade.

Muitas vezes, certos programas poderiam ser descontinuados uma
vez que ja conseguiram concluir seus objetivos e atingir os resulta-
dos inicialmente preconizados, ou mesmo aqueles em que sua conti-
nuidade ja se mostraram invidveis pelo seu alcance limitado ou por
falhas de formulagdo ou implementagéo ja observadas em exercicios
fiscais anteriores. Ocorre que mesmo esses programas continuam le-
vados adiante, sobretudo pela inseguranca das agéncias em abrir mao
de recursos no processo de disputa pelas rubricas orcamentarias. Isso
leva a uma extrapolagdo de programas sendo executados ou mesmo
a uma preponderancia de programas antigos e prevalecentes, que ja



estariam esgotados, em detrimento de novos e potenciais programas
que poderiam ser implantados.

Como os programas sdo divididos e passiveis de ser viabilizados com
base em atividades e projetos, é possivel que certos projetos — como
agoes datadas com inicio e fim previstos, com resultados tangiveis e
unicos — muitas vezes geram a necessidade de atividades - relaciona-
das a manuten¢io de estruturas preexistentes — para a continuidade
do programa e a tendéncia incremental do orcamento por vezes faz
com que nao apenas se proponha recursos para além do que seria
razoavel a um determinado programa, como eventualmente se pro-
poem recursos aquém daqueles necessarios a realizagdo dos progra-
mas nos exercicios seguintes. Em ambas as situagdes, ha problemas e
deformidades prejudiciais a execu¢ao orcamentaria dos programas.

Outro aspecto importante a considerar ¢ o fato de parte dos recur-
sos disponiveis no orgamento dos 6rgdos e agéncias ser executada
aleatoriamente ao final dos exercicios fiscais, com a finalidade de que
sejam garantidos para o exercicio seguinte, ainda que pouco ou nada
se saiba do que fazer com o que se espera conquistar no outro ano fis-
cal. Muitas vezes, o receio de perder recursos — e consequentemente
poder - faz com que unidades or¢amentarias gastem indiscrimina-
damente recursos que potencialmente estao faltando em outras uni-
dades. Em alguns casos, esse tipo de evento se agrava quando se trata
de despesas com recursos vinculados que tém limitagdo minima de
gasto anualmente — como ¢ o caso da educagdo e saude no Brasil.
Nessa situacao, independentemente de responderem a uma determi-
nac¢ao programatica, sao efetuadas despesas ao final de exercicio para
garantir que se cumpram esses limites.

Muitas vezes a tendéncia ao incrementalismo nao reside apenas na
ma-fé ou na ma administragdo dos gestores das unidades e agéncias



orcamentérias. E possivel que boa parte das tomadas de decisdo que
geram resultados incrementais no or¢amento-programa tenha fun-
damento na complexidade organizacional, que leva a que nem sem-
pre estejam disponiveis todas as informagoes, tempo e possibilidades
de disputas e discussdes intrinsecas ao bom processo decisério das
politicas publicas.

Possivelmente esse seja um dos principais problemas relacionados a
or¢amentagdo por programas implantada no Brasil e a sua solugao,
invariavelmente, passa pela avaliacao qualitativa e quantitativa dos
programas executados e mesmo em relacdo a melhoria da qualida-
de dos programas elaborados. Nao se trata de uma guinada de vol-
ta as tentativas de orcamentac¢do base-zero, mas de uma necessaria
discussdo acerca da formulagdo, acompanhamento e avaliacao dos
programas que merecerdo créditos or¢amentarios alocados nos or-
¢amentos.

Precariedade dos programas

Notadamente os 6rgdos e agéncias com maiores e melhores condi-
¢oes de estruturarem um sistema de planejamento, execug¢ao, ava-
liacdo e controle de suas agdes e politicas respondem melhor a or¢a-
mentagdo por programas que as que detém estruturas precarias ou
pouco profissionalizadas.

Infelizmente, no caso brasileiro, ha um grande niimero de 6rgaos que
nao dispdem dessa estrutura e a elabora¢ao dos programas ¢é realiza-
da precariamente da mesma forma que sua implantagdo e, quando
existem, seus instrumentos de avalia¢ao e controle. Sobretudo quan-
do avaliamos os Municipios brasileiros, a estrutura¢ao de programas
nessa esfera federativa fica muito prejudicada pelas limitagoes insti-
tucionais, técnicas, tecnologicas, entre outras.



Ocorre que, muitas vezes, tem-se a denominagado funcional-progra-
matica de todas as despesas do or¢amento da agéncia como determi-
na a orgamentagao por programas, embora efetivamente nao se te-
nha a organizagdo da atividade governamental por programas. Com
esse cenario, as despesas estao la, vinculadas a um determinado pro-
grama - inclusive legalmente a partir da disposi¢ao da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (BRASIL, 1988) - que foi
aprovado para ser executado; contudo, trata-se apenas de uma orien-
tagdo funcional do gasto que pouco ou nada guarda em similaridade
com o programa, utilizando-o apenas como um recipiente enroupa-
do com rétulos que determinam metas, resultados e objetivos que
jamais serdo atingidos ou sequer perseguidos.

A auséncia do habito de planejar no setor publico brasileiro, com
parte das trajetorias sendo tomadas baseadas em decisdes puramen-
te circunstanciais, intuitivas ou mesmo eleitoreiras em alguns casos,
faz com que a concepg¢ao dos programas nao seja a melhor possivel,
prejudicando ainda mais a viabilidade do or¢amento-programa e a
observagao de estruturas que se apropriam do ambiente de planeja-
mento orcamentario para criarem estruturas nao factiveis de politi-
cas nas diversas areas e fun¢des governamentais.

As politicas, em muitos casos, sdo construidas sem a prévia confec-
¢do do diagnodstico necessario, o qual permite uma visao mais aguda
do problema a ser tratado, garantindo um delineamento mais apro-
priado das agdes possiveis e desejaveis do ente governamental que se
propoe a enfrenta-las. Quando nao se define aonde se quer chegar
(objetivos), provavelmente o caminho a percorrer (agoes) sao difi-
ceis de clarear para formuladores, gestores, burocratas, controllers e,
principalmente, para a popula¢ao que deveria beneficiar-se desses
programas.



Essa fragilidade na concep¢ao dos programas acarreta consequéncias
negativas nos resultados obtidos, que podem sugerir que o problema
fora mal identificado no momento da construciao e formulagido da
politica, ou que o aspecto principal do problema que poderia ser tra-
tado nao teve solugdo adequada na condugdo do programa, ou ainda
que tal questdo somente poderia ser tratada se articulada com a con-
dugdo de outro programa que atacaria uma questao perpendicular ao
assunto. Supondo que seja elaborado um programa de erradicacdo
da pobreza com base na intermedia¢cdo de mao de obra e promo-
¢do do acesso ao emprego. Pode ser que o sucesso desse programa
dependa da real avaliagdo dos motivos pelos quais a renda naquela
regido precise ser elevada — para averiguar se é uma questao de aces-
s0 ao emprego ou se ¢ uma situa¢do de condi¢des de trabalho, por
exemplo — para se elaborar o programa que dara as respostas espera-
das: elevagdo da renda a partir do trabalho. Caso nio seja observado
que, hipoteticamente, a dificuldade de empregabilidade e aumento
da renda sejam frutos da baixa diversidade produtiva daquela regido,
o programa poderia trabalhar o estimulo a economia solidaria, por
exemplo. Ou ainda, em outra instdncia, ha uma baixa qualifica¢ao
dos trabalhadores daquela cidade e o mercado de trabalho esta sen-
do ocupado por moradores de cidades vizinhas que tiveram acesso a
oportunidades educacionais que nao estdo disponiveis neste munici-
pio em questao. O caso é de se trabalhar, perpendicularmente, com
politicas de elevacao da escolaridade, acesso e qualidade de ensino
técnico, profissionalizante ou superior, entre outros.

O fato é que, se houver pouca ou nenhuma referéncia no momento
de construgdo dos programas, pode-se passar anos aportando recur-
sos em iniciativas que ndo responderdo aos problemas identificados
(quando o forem), por possuirem uma avaliagcdo das causas do pro-
blema fragilizada por meio de auséncia ou precariedade de diagnos-
ticos que os fortalecam.



Com as contribui¢cdes de Wholey, Hatry e Newcomer (2010), pode-se
preconizar um bom programa como aquele que: a) consegue mapear
o problema real que precisa ser enfrentado; b) enumera as potenciais
causas que levam esse problema a acontecer, assim como as possiveis
e provaveis consequéncias do problema identificado; ¢) faz a hierar-
quiza¢ao das causas que se pretende atacar; d) avalia cada atividade
ou projeto com seus produtos e resultados; e) observa potenciais li-
mitagoes ou dificuldades que precisardo ser mitigadas; f) averigua
os impactos e efeitos indiretos que podem exigir acdes adicionais e
complementares previstas neste ou em outro programa; g) cria os
respectivos instrumentos de avaliagdo fundamentados na correlagido
entre custos estimados e metas; h) formaliza e comunica todas essas
informacoes a todos os envolvidos no processo de formulagdo e im-
plementagdo. Assim, garante-se com mais seguranga que 0 processo
todo seja bem sedimentado e proficuo.

Adicionalmente, é absolutamente desejavel que se preconize a inte-
gracao e sistematiza¢ao dos programas elaborados, aprovados e em
execuc¢ao para que possam potencializar as agdes mutuas, ou no li-
mite ndo atrapalhar uns aos outros. Muitas vezes, a intersetorialida-
de ou transversalidade nos programas tratados de forma matricial
permite ganhos de escala e aumentos significativos na proje¢ao dos
resultados que podem ser obtidos.

E fato que nem sempre os gestores se deparam com possibilidades
concretas de se elaborar o modelo l6gico de todos os programas, por
conta de dificuldades operacionais, limitagdes de tempo, auséncia de
informagdes precisas e necessidade de rapidez na tomada de decisao
(levando ao improviso). O que ndo pode ser considerado é que sejam
a regra e que ndo se promovam os esfor¢os necessarios a caminhada
para cada vez mais produzir programas robustos e com respaldo or-
¢amentario equivalente.



Ha esforgos, principalmente no 4mbito da Unido, estados e até
mesmo alguns municipios em construir programas cada vez mais
sélidos e, desde o PPA 2000-2003 da Unido, observa-se algumas
inovagdes ao estruturar os programas com objetivos, publico-alvo,
valores, prazos, metas fisicas e indicadores definidos, com vistas ao
acompanhamento e avaliagdo e adotar um modelo de gerenciamen-
to moderno, visando a obten¢ao de resultados com um gerente res-
ponsavel por propor a avaliagdo anual dos resultados alcangados por
cada programa.

Essas evolugdes tendem a se disseminar com o passar do tempo para
as demais instancias governamentais brasileiras, talvez ndo com o
ritmo necessario. Nesse caso, além das diretrizes para elaboragdo dos
PPA da Unido, poderia haver instrumentos que obrigassem as agén-
cias a elaborarem programas com alguns requisitos minimos, que
pressionassem os gestores a produzir melhores e mais efetivos PPA,
possiveis de serem executados e que produziriam efeitos significati-
vos na melhoria da gestdo publica.

A anualizacao dos programas no orgamento

Apesar de a trajetéria da evolugdo da estrutura orcamentaria bra-
sileira ter desencadeado a obrigatoriedade de se elaborarem pegas
plurianuais de or¢amento (PPA) desde a CRFB, até o momento nao
foi possivel superar um desafio gerencial do or¢amento no que se re-
fere a anualizacdo das despesas relacionadas aos programas em cada
orcamento executado anualmente.

Certas despesas relacionadas a determinados programas ultrapassam
a execucao orcamentaria de um ano fiscal e sua medi¢ao em produ-
tos (outputs) ou resultados (outcomes) se digladiam com a medi¢ao
de insumos (inputs) com os quais os sistemas de contabilidade e de



or¢amento se exprimem. Isso gera conflitos na confecgdo e execugao
das pegas orgamentarias.

Ha ainda uma supervaloriza¢ao das Leis Or¢amentarias Anuais em
relagdo as Leis de Diretrizes Or¢amentarias e Planos Plurianuais que
necessitam de aprovagao do legislativo. Por ser a ultima instancia de
interferéncia na politica orcamentaria, os legisladores tendem a dar
importancia, discutir e até mesmo interferir muito mais nas LOAs
que nos PPAs, o que pode parecer um contrassenso ao pensarmos, ja
que no PPA ha muito mais informacgées politicas, que potencialmen-
te sdo mais interessantes aos legisladores, representantes do povo.
Ocorre que muitas vezes as Leis Or¢amentarias sdio modificadas a
partir de pressdo das instancias legislativas sem levar ou pouco le-
vando em conta as mudangas programaticas que sao realizadas e que
influenciam na execugdo do plano plurianual.

Por outro lado, ainda hd precariedade na anualizagdao dos programas,
em virtude da ja aludida fragilidade na sua constru¢do no momento
da confec¢do do plano plurianual e uma fragilidade ainda maior na
mensuragao desses programas nos or¢amentos anuais, visto que as
normas contabeis de classificagio econdmica e de elemento da des-
pesa orientam a inclusdo nas pegas orcamentarias apenas dos créditos
or¢amentdrios necessarios a execugao dos programas, que dificultam
a gestdo orcamentdria de projetos e agdes necessarias a execugdo do
que fora previsto inicialmente.

Parte das mudangas desejaveis, para que se aproveitem melhor as
vantagens da or¢amentagdo por programas, passa pela alteragdo da
forma como se opera contabilmente os programas, que poderiam, no
caso daqueles em que a execugdo or¢amentaria ultrapassasse o exer-
cicio fiscal, ser contabilizados de forma diferenciada, permitindo que
houvesse formas alternativas de acompanhamento dos programas



cujas agdes se concretizam em mais de um exercicio fiscal, movimen-
tando créditos orcamentarios em dois (ou mais) exercicios distintos.
Isso evitaria uma série de problemas que ocorrem atualmente, sobre-
tudo em desequilibrios entre a execu¢do or¢amentaria e a financeira
em que pese o habito de se trabalhar com um volume significativo de
restos a pagar nao processados, em virtude das constantes alteracdes
de metas e cronogramas dos programas executados anualmente.

Do ponto de vista da preponderancia das LOAs, chegam a ocorrer
excrescéncias a ponto de a lei do orgamento ser votada apos o ano fis-
cal ja iniciado. Infelizmente esse é um problema que supera as vicis-
situdes do or¢amento-programa e chega a iluminar discussdo mais
delicada referente a separacio e interdependéncia, pesos e contrape-
sos da divisao dos poderes no Brasil.

Baixo rigor na execucao dos programas

Apesar de ter forga de lei, as pecas que determinam a dindmica or-
¢amentaria no Brasil pouco sdo levadas a risca integralmente. Isso
ocorre porque se, por um lado, a previsdo de receitas e fixacao de
despesas ¢ lei aprovada pelo legislativo e sancionada pelo chefe do
executivo, por outro lado, a execugdo orcamentdria é realizada por
meio de ato administrativo simples, provocado pelo ordenador da
despesa. Assim, ainda que determinada despesa seja representativa
de seu respectivo programa, ha certa liberalidade do érgao para em-
preender o gasto em outra destinagdo que ndo a inicial. E, mesmo
em relagdo aos remanejamentos possiveis de serem realizados sem
autorizacao legislativa, ha uma profunda descaracteriza¢ao do orga-
mento aprovado em relagdo ao orgamento executado, que ndo raro
compromete um conjunto expressivo de programas que tém sua exe-
cugdo prejudicada.



Isso ocorre pelo fato haver uma relevante influéncia de fatores cir-
cunstanciais no momento da execu¢do or¢amentaria que trazem de-
mandas ndo previstas no momento da construgdo dos programas,
e consequentemente da confec¢ao das pegas de planejamento orga-
mentdrio, ingressando na ordem do dia de forma tardia e com a ur-
géncia e forgas suficientes para descaracterizar um programa qual-
quer que dara lugar - extraoficialmente — & despesa intempestiva
mencionada.

Com os mecanismos de acompanhamento da execug¢do or¢amenta-
ria relacionada aos insumos e ndo aos produtos vinculados aos pro-
gramas, ¢ impossivel perceber ou quantificar quanto dos orgamentos
publicos brasileiros respondem a esse tipo de demanda imediatista
e intempestiva, subvertendo a logica do planejamento e or¢amento
por programas.

A auséncia desse tipo de instrumento de averiguagao - inclusive pe-
las instancias de Controle Interno e Externo - da execugdo dos pro-
gramas impede que avancem os resultados qualitativos da adogao do
or¢amento-programa. Pois, apesar de destacarem uma parcela do or-
¢amento destinada a manutenc¢ao de uma atividade ou a viabilizagao
de um projeto que responde a um programa especifico, as despesas
nem sempre guardam relagdo com aquela finalidade estipulada.

Uma parcela de responsabilidade na origem desse problema reside
na identidade altamente contabilista do orgamento publico no Brasil.
Desde sempre o orgamento era tido como coisa de contador, de que
gestores estiveram afastados. Diferentemente do que aconteceu com
o setor privado, as informagoes da execu¢do or¢amentaria no setor
publico serviram por muito tempo apenas para a presta¢ao de contas
oficial, cuja responsabilidade sempre fora da area contabil. Com o
advento da Reforma do Estado, que introduziu a nova administra¢io



publica, voltada para resultados, passamos a observar avangos incre-
mentais — em um primeiro momento nas estruturas de planejamento
or¢amentario como os observados no PPA 2000-2003 do governo
federal e, mais recentemente, nas estruturas de gerenciamento e con-
trole dos orcamentos — que permitirdo alguns resultados na melhoria
da gestao dos recursos e maior rigor na execu¢ao or¢amentdria dos
programas a serem observados ao longo dos préximos anos, sobre-
tudo nos niveis subnacionais de governo.

Essa elevada indisciplina or¢amentaria, aliada ao alto grau de rup-
tura com o planejamento baseado nos recorrentes remanejamentos
de recursos e a sensibilidade das questdes circunstanciais em detri-
mento das questdes programaticas, faz com que os programas sirvam
apenas como gavetas provisorias guardadoras de recursos, para que
sejam utilizados apenas no caso de ndo haver nada mais relevante,
importante, urgente e imprevisivel antes.

Ao projetarmos mudangas mais estruturais na forma como sao reali-
zadas as execugdes or¢amentarias no Brasil, aumentando regras para
a implementa¢ao dos programas sem enrijecer e burocratizar o pro-
cesso, serdo possiveis melhorias sensiveis no processo or¢amentario
e na qualidade do servigo publico colocado a disposigao da popula-
¢do por meio das politicas publicas consignadas nos programas or-
¢amentdrios.

Obsolescéncia dos mecanismos de acompanhamento

Refor¢ando o que foi apresentado como pontos de melhoria do sis-
tema de gestdo orcamentaria, ha possibilidades de apontarmos tam-
bém algumas das principais falhas do controle das agdes orgamenta-
rias executadas anualmente.



Nao ha instrumentos internos ou externos de controlar a execucao
dos programas, nem do ponto de vista quantitativo e sequer ob-
servando aspectos qualitativos. Assim, em um exemplo hipotético,
se houver a previsao e programacao (inclusive orcamentdria) de se
construir um hospital para internagdes e cirurgias num determinado
local, e em seu lugar promover a construgdo de uma unidade de aten-
¢do basica e ambulatorial, pode nao haver instrumentos de controle
suficientes que questionem essa mudanga de rota — eventualmente
até legitima, com base num estudo de demanda mais recente que
corrobore a necessidade de se trabalhar preventivamente a satide da
familia - que reconfigura a percepc¢ao dos problemas e da viabilidade
de solugdes de politicas publicas de saude.

Essa auséncia de mecanismos de controle por parte da prépria ad-
ministra¢ao faz falta ndo apenas quando o objeto de um determina-
do programa ¢ subvertido, como no exemplo acima, mas também
quando simplesmente ndo é realizado por quaisquer motivos: nova-
mente considerando um exemplo hipotético, de um programa que
seja voltado para oferecer oportunidades de esporte para estudantes
da rede publica de ensino em seu contraturno escolar, considerando
que ele esteja dividido em projetos que impliquem a implantacao
de 16 novos espacos de vivéncia e praticas esportivas (quatro por
ano do PPA), além de atividades que presumem a contratagdo de
30 oficinas por ano nas areas de esportes olimpicos. E possivel que
por inimeras razdes ndo seja possivel a implantagao de quatro no-
VOs espagos por ano e sim apenas dois e que sejam realizadas 45
oficinas anualmente atingindo um publico maior que o esperado
inicialmente na confec¢do do programa. E possivel que a avaliagdo
desse programa passasse incdlume ou mesmo que fosse avaliado
negativamente considerando que a mensuragdo é majoritariamente
alicer¢ada nos inputs e ndo nos resultados, obviamente positivos no
caso acima.



Questdes como essa vao de encontro com o que a teoria e discussoes
mais modernas sobre a administracdo publica preconizam acerca da
accountability necessaria aos gestores publicos e burocratas, acerca da
responsabilizacao pelas agdes programadas e sobretudo pelos resul-
tados alcangados. Essa auséncia de instrumentos de controle prejudi-
ca muito ndo apenas o acompanhamento como também a confec¢ao
dos novos ciclos orcamentérios, pois sem uma analise razoavel sobre
o programa ¢ impossivel planejar a segunda geragdo do programa,
com os incrementos necessarios a melhoria da gestao.

Falta de mecanismos de controle pela sociedade

Da mesma forma, se ndo ha mecanismos de controle por parte da
propria administragdo, eles também nao foram pensados para pre-
parar e instrumentalizar a sociedade para que possa promover as co-
brancas de direito.

Sequer a linguagem em que os or¢amentos-programa sdo elabora-
dos é de facil entendimento e, quando estdo disponiveis para acesso,
ndo garantem familiaridade e proximidade com o cidaddo comum,
dificultando a forma como poderia apropriar-se dos programas para
exercer o papel de fiscalizador. Contudo, se falta clareza para a pro-
pria administracao publica em construir, interpretar e executar os
seus programas, seria admiravel se houvesse algum nivel diferente de
comprometimento em proporcionar instrumentos passiveis de en-
tendimento e efetiva utilizagdo pela populacao.

De modo geral, ha inibigdo do processo de transparéncia quando
nao é imposto por legislacao superior, superados poucos casos de
inovacdo genuina em relagdo a transparéncia. De resto, nota-se um
esforco em manter o que se pode chamar de translucidez de infor-
magoes a sociedade. Sdo informagdes que estdo 14, ainda que ndo



disponibilizadas por meio de um acesso simples e rapido ao cidaddo
usudrio da internet, por exemplo. E que permitem que se veja ape-
nas uma sombra do que potencialmente se poderia proporcionar da
informacao.

Em relagdo a transparéncia, faltam muitos avangos em diversas areas,
para além dos problemas e desafios da or¢amentagdo por programas.
Nesse caso, a melhoria nesse quesito poderia gerar uma pressao por
mudangas na prépria construgio, execugdo ou avaliagdo dos progra-
mas, a partir de um aumento da pressdo externa da populagao.

Por outro lado, observam-se inimeros avangos — inclusive na legis-
lagao vigente, sobretudo com a promulgacao da Lei Complementar
n°131/2009 - na promogao da transparéncia com inimeros recursos
tecnologicos que permitem acompanhamento “em tempo real” do
desenrolar das receitas e despesas publicas, organizadas sob o orga-
mento-programa. Ocorre que todos os avangos trazidos, com foco
claramente no controle e combate a corrupgdo, remam na direcao
daquele tradicional controle baseado no qué, onde e para quem fo-
ram destinados os recursos, e pouco na configura¢ao, atingimento e
controle dos programas estabelecidos no planejamento.

Percebe-se, claramente, que falta a orienta¢ao da transparéncia para
o carater gerencial e politico do orgamento, corroborada pelo re-
crudescimento das experiéncias de Orcamento Participativo vividas
décadas atras no Pais. Nesse caso, é dificil prever iniciativas volunta-
rias dos poderes publicos em buscarem esse tipo de transparéncia,
devendo partir de legislagdes superiores a orientagdo (e obrigagao)
de Uniao, Estados e Municipios, em todos os Poderes, promoverem
a transparéncia de seus programas, ndo apenas na sua concep¢ao,
mas também na sua evolugdo, acompanhamento e, principalmente,
avaliagdo.



Preocupacao secundarizada pelos organismos de controle

Ainda nessa esteira dos mecanismos de controle do or¢camento-pro-
grama, 0s 0rgaos responsaveis por promover o controle da adminis-
tracao publica, tanto os internos quanto os externos, que apoiam o
Poder Legislativo na fiscalizagdo do bom uso do recurso publico, ndo
orientam suas agdes para o acompanhamento da execugdo dos pro-
gramas, seus impactos e potenciais beneficios ou inocuidade.

Mesmo os tribunais de contas mais avangados, que contam inclusive
com recursos tecnologicos sofisticados de controle das contas publi-
cas, nao privilegiam esse tipo de analise da execu¢ao orgamentaria®.
Suas agdes concentram-se em pautas mais legalistas e contabeis da
execugdo orcamentaria, refletindo o que sao as proprias preocupa-
¢oes dos gestores responsaveis pelo or¢amento em se alinhar ao que
estritamente a legislacao impde e ao que tradicionalmente se priori-
zou. Assim, como afirma Machado Junior (2012, p. 1.160)

o or¢amento sempre foi e, em muitos 6rgaos da administragdo publica
brasileira, ainda o é, entendido e utilizado como um instrumento da
contabilidade. Todavia, enquanto no or¢amento se fazia, pelo menos
nos estados e municipios, uma classificagao por “servigos’, as apura-
¢Oes contabeis desprezaram inteiramente tal critério classificatorio, o
que dificultou, ainda mais, o desenvolvimento de um conceito e de
uma pratica de or¢amento-programa.

E dificil prever o que poderia promover um rompimento nessa inér-
cia ampla. Se uma mudanca de paradigma da administragao publica
poderia provocar mudangas na forma como os organismos de con-
trole passariam a olhar para o conjunto dos drgaos e agéncias gover-
namentais, ou se uma mudan¢a com uma atuacao fiscalizatdria mais
incisiva sobre a atuagdo sob programas dos governos poderia fazer

» A respeito, ver o texto 4, que trata das auditorias operacionais, inovagdes que
apontam para a superacdo desse quadro no Tribunal de Contas da Uniio.



com que houvesse uma maior pressao por movimentos institucionais
maiores na dire¢ao de um aperfeicoamento do or¢amento-programa
no Brasil.

Conclusoes

Com base numa perspectiva do que foram os principais movimentos
da estrutura orcamentaria brasileira no ritmo da orcamentac¢io por
programas, foi possivel construir uma critica dos principais pontos
em que se pode avancar no planejamento, gestao e controle do or-
¢amento-programa no Brasil, considerando que os avangos sejam
plenamente extensiveis a gestao or¢amentdria em geral, e especifica-
mente em elevagdo de escala a administragdo publica como um todo,
uma vez que a critica aqui produzida se consolidou em necessidade
de rearranjos institucionais, instrumentais e gerenciais que permitem
avangos em inimeras areas da gestao publica, sobretudo nos entes
governamentais menos habituados e estruturados para uma cultura
de planejamento e agdo coordenada.

Basicamente, a critica fundou-se na mudanga de comportamento de
politicos, gestores, burocratas, sociedade e institui¢oes imbuidas de
zelar pela boa gestao publica, no sentido de valorizar a experiéncia
que foi sendo construida ao longo da segunda metade do século XX e
inicio do século XXI em relagao ao orcamento-programa; na adogao
de ferramentas que permitam e imponham maior rigor sobre os pro-
gramas elaborados; e na publicizacdo e aumento da transparéncia,
além da melhoria das relagdes entre o Estado e a sociedade a partir
da accountability e participagdo social.

Nao ha um tom pessimista em nossa critica. Pelo contrario, ¢ por
acreditar que ndo haja outra solugdo senao a de melhorarmos a ges-
tdo do orcamento-programa e da gestdo publica como um todo nao



por ser a orgamentagdo por programas como fim, mas como meio
paraaadogao de metodologias inovadoras de or¢amentagdo cada vez
mais sofisticadas e que promovam melhores equilibrios na produgao
de politicas publicas.
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Introducao

E possivel afirmar que a implantagio da Auditoria Operacional
(AOp), dadas as suas caracteristicas e devido aos efeitos que produz,
¢ a forma mais pragmatica de promover a adogdo, pelos tribunais de
contas brasileiros (TCs), de uma nova postura em relagdo ao con-
trole. Denominacgao constante do comando constitucional e adota-
da pelo TCU, a AOp apresenta diferentes designagdes. Nos paises
de linguas anglo-saxonicas é, em geral, denominada de Auditoria de
Desempenho (Performance Audits), ao passo que nos paises de lin-
guas neolatinas predomina a de Auditoria de Gestdo (Auditoria de
Gestion).

Ferramenta moderna de auditoria que tem por foco a andlise do
desempenho do governo na entrega de bens e servigos a sociedade,
mediante a avaliacao de aspectos de economicidade, de eficiéncia, de



eficcia e de efetividade (CAMPERO CARDENAS, 2003; ROCHA,
2008; BRASIL, 2010a; ALMEIDA, 2012; ROCHA; QUINTIERE,
2013), a AOp pode, de fato, constituir-se no elemento catalizador da
adogdo de uma nova postura em relagdo ao controle.

Uma postura que signifique utilizar e explorar as possibilidades e o
potencial de atuagdo que a legislagdo oferece aos TCs e que lhes per-
mite ir além das questdes de conformidade e legalidade e analisar
mais amplamente as atividades do governo. Uma postura que exija
dos governos e promova junto aos técnicos o aperfeicoamento e o
aprofundamento da metodologia, da elaboragao e da execug¢ao do or-
¢amento no Pais. Uma postura que, para além das praticas tradicio-
nais do controle, leve os TCs a produzir e divulgar, ampla, sistematica
e permanentemente, mais e melhores informagoes que permitam ao
cidaddo conhecer e avaliar com mais precisdo e qualidade a utiliza-
¢ao dos recursos publicos. Ou seja, uma postura que, em ultima ana-
lise, leve os TCs a servirem verdadeiramente aos cidadaos e amplie o
potencial de accountability da sociedade.

A adogio dessa nova postura, todavia, ndo parece ser tarefa facil.
Em razao do arraigado formalismo processual - em que mais vale
0 que esta escrito do que a realidade - e da enraizada cultura da
conformidade - na qual se verifica o estrito enquadramento da ati-
vidade publica em relagao a lei e aos regulamentos, mas nao se dis-
cutem os seus efeitos, resultados e consequéncias — que constituem
o cerne da atuacao dos TCs, é possivel prever multiplas e variadas
resisténcias.

Todavia, a adogdo dessa nova postura sera ainda mais necessaria
e importante na possibilidade da implanta¢do, no Pais, das novas
técnicas de orgcamentacdo, como o or¢amento por desempenho,
no qual, como afirma Pires (2018, p. 45), tanto a produgao, disse-



minac¢do e uso de informac¢des quanto o uso de andlises de custo-
-beneficio sdo pegas indispensaveis da sua gestdo, “e a cultura de
avaliacdao ¢ um elemento que deve englobar o conjunto de praticas
quotidianas dos agentes responsaveis pelas decisdes e agdes econd-
mico-financeiras”.

Na discussao destas questoes, abordam-se neste capitulo, inicialmen-
te, além desta introdu¢ao, os principais aspectos que envolvem a ac-
countability e o controle. Com base nisso, contextualiza-se o processo
orcamentario para evidenciar as possibilidades que ele oferece para
o controle. Na sequéncia, apresenta-se a AOp, aprofunda-se o seu
conceito, caracterizam-se os niveis de informagdes que podem ser
produzidos e mostram-se as diferengas e similitudes entre ela e as
auditorias tradicionais. Com esse pano de fundo, discute-se a pers-
pectiva da AOp como catalisadora da nova postura em relagdo ao
controle frente a atual forma de agir dos TCs. Por fim, sustenta-se
a necessidade de mobilizagdo da sociedade no sentido de exigir dos
6rgaos de controle uma atua¢ao mais consistente e consentanea com
o pleno exercicio da accountability.

2. Controle e accountability

Desde que Campos (1990) chamou a atengdo para a auséncia de sig-
nificacdo da expressdo accountability na realidade politica brasilei-
ra, o termo e o conceito que ele representa tem sido cada vez mais
utilizado nos meios académicos, embora ainda carega de significado
mais preciso e de delimitagdo tedrica mais clara, conforme ja salien-
tado por Ceneviva (2006).

Para O’Donnell (1998), accountability refere-se ao controle e a fis-
calizagdo dos agentes publicos com vistas a sua responsabilizacdo
por intermédio de dois mecanismos: accountability vertical, na qual



a sociedade controla de forma ascendente os governantes mediante
o voto em representantes, os plebiscitos e os conselhos de usuarios
de servigos publicos, entre outros mecanismos; e accountability ho-
rizontal, definida como aquela que se efetiva mediante a matua fis-
calizagdo que os Poderes exercem entre si (checks and balances™) ou
por meio de 6rgaos governamentais que tém por missdo controlar as
atividades do poder publico, a exemplo dos tribunais de contas e dos
sistemas de controle interno brasileiros.

Abrtcio e Loureiro (2004, p. 75) definem accountability como “a
constru¢do de mecanismos institucionais por meio dos quais os
governantes sio constrangidos a responder, ininterruptamente,
por seus atos ou omissdes perante os governados”. Outras defini-
¢oes semelhantes podem ser apontadas, a exemplo de Arato (2002),
Kenney (2005), Smulovitz e Peruzzotti (2005), Mainwaring (2005),
Bovens (2006), Sacramento e Pinho (2008), possibilitando enten-
der-se, ainda que de forma restrita, a accountability como a respon-
sabilizacdo permanente dos agentes publicos pelos atos praticados
em decorréncia do uso do poder que lhes é outorgado pela socie-
dade.

Por outro lado, é consenso que a existéncia de informagdes perti-
nentes e confiaveis sobre o desempenho dos governantes é funda-
mental para a accountability, pois, além de viabilizar o controle no
ambito do proprio Estado, permite ao cidaddo formar um quadro
referencial que o ajuda a consolidar as suas opinides e a tomar suas
decisées politicas (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004). E nesse contex-
to que a AOp, com seus métodos e técnicas, tem-se mostrado uma
poderosa ferramenta, dado que “uma nogéo central no trabalho de
fiscalizagdo da gestdo publica é que os diferentes tipos de auditoria

6 “Pesos e contrapesos” na expressao em portugués.



governamental devem contribuir para a accountability” (ALMEIDA,
2012, p. 43).

E verdade que a accountability nio se limita as questdes de conformi-
dade e legalidade ou mesmo de economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade que serdo aqui discutidas, as quais, por certo, ndo sdo as
unicas no contexto mais amplo da avaliagao” da atuagdo do gover-
no. Também ¢é verdade, como ensinam Sacramento e Pinho (2008, p.
7), que a compreensao do significado da accountability tem carater
progressivo e, portanto, ndo se esgota, “evidenciando a sua elastica
capacidade de ampliagdo para permanecer dando conta daquilo que
se constitui na razao de seu surgimento: garantir que o exercicio do
poder seja realizado, tdo somente, a servigo da res publica”. Assim,
ao considerar apenas em parte aquilo que tanto a avaliagdo quanto
a accountability significam, buscou-se tdo somente manter o foco da
discussdo no objetivo proposto, sem, no entanto, qualquer inten¢do
de exaurir o tema.

2.2. 0 controle institucional

A atividade publica no Brasil pauta-se pelo Direito Administrativo,
que conceitua controle como a vigildncia, orientagdo e correcao que
um 6rgdo ou autoridade exerce sobre a atividade funcional de outro
(MEIRELLES, 2016). Assim, o arcabougo legal vigente no Pais abriga
trés instancias de controle no interior da estrutura do Estado: o con-
trole politico, o controle judicidrio e o controle administrativo.

O controle politico em sentido amplo é o exercido pelas institui¢des
politicas sobre os atos dos administradores publicos e caracteriza-
se por ser “indiferente aos direitos individuais dos administradores,

7 Para uma discussdo mais profunda sobre esse contexto, ver Schneider (2009).



mas objetivando os superiores interesses do Estado e da comunida-
de” (MEIRELLES, 2016, p. 837).

O controle judiciario, exercido privativamente pelo Poder Judicidrio,
é restrito a verificagdo da conformidade do ato com a norma legal
que o rege. Objetiva, principalmente, assegurar os direitos e garan-
tias individuais e coletivos, da coletividade nas suas relacoes com a
administracao e, ainda, proteger o interesse e o patrimoénio publico
(MEIRELLES, 2016).

O controle administrativo, por sua vez, “deriva do poder-dever de au-
totutela que a Administracao tem sobre seus proprios atos e agentes”
(MEIRELLES, 2016, p. 802). Em sentido amplo, esse controle pode
ser entendido como a atividade de revisao dos atos governamentais
com vistas a avaliacdo e a responsabilizacio dos gestores publicos. E
exercido mediante controle interno (no qual o 6rgao controlador esta
situado dentro da estrutura burocratica que pratica o ato) e/ou con-
trole externo (no qual os 6rgaos controladores estdo fora da estrutura
burocratica que pratica o ato).

O controle externo no Brasil é prerrogativa constitucional do Poder
Legislativo e ¢ exercido com o auxilio dos tribunais de contas, em-
bora eles nao se subordinem aquele Poder, pois tém autonomia, atri-
buigdes e prerrogativas especificas estabelecidas constitucionalmen-
te, o que lhes garante também algumas caracteristicas proprias do
Judicidrio, como a atribui¢ao de julgar as contas dos administradores
publicos e aplicar-lhes sangdes.

De qualquer forma, embora detentores de apoio legal consideravel,
a discussao em torno da perspectiva de ampliagdo da atuagao dos
tribunais de contas sé se objetiva na medida em que se tenha clareza
das possibilidades que o processo or¢amentario oferece para o exer-
cicio do controle. E o que se discute a seguir.



3. Processo orgamentario: possibilidades de controle e
accountability

3.1. 0 processo orcamentario e seus instrumentos

Para melhor entender a questdo do controle e da avaliacao das ativi-
dades do governo, é necessario compreender o processo orcamenta-
rio brasileiro sob dois prismas: a sua concep¢do instrumental e a sua
articulagao politica.

Deve-se observar, no entanto, que a discussao a seguir tem por base
0 or¢amento normativo, isto é, a conformidade a sua concepg¢ao
teodrico-legal. Nesse sentido, ndo se pode esquecer que a gestdo or-
¢amentaria no Brasil se ressente de uma série de problemas que vao
desde a falta de uma visao mais sistémica e integradora até a baixa
qualidade na elaboragdo dos programas e de seus indicadores, além
de outras tantas deficiéncias, algumas apontadas ao longo deste livro.
No entanto, a par dessas questdes, é inegavel que o processo or¢a-
mentario brasileiro é bem estruturado e dispde de instrumentos que
permitem um grau bastante amplo de avaliagao.

O processo or¢amentario brasileiro atual tem seu marco legal na Lei
n°4.320/1964 (BRASIL, 1964). A sua consolidagdo como um sistema
de planejamento or¢amentdrio bem estruturado, todavia, s¢ viria a
ocorrer com a promulgac¢do da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (CRFB) (BRASIL, 1988), que introduziu dois novos instru-
mentos: o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Or¢camenta-
rias (LDO), que, juntamente com a Lei Or¢amentaria Anual (LOA),
passaram a compor o sistema de or¢amento nacional, posteriormente
complementado com a aprova¢ao da Lei Complementar n® 101/2000
(BRASIL, 2000a), também conhecida por Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).



O PPA, considerado sucessor do OPI*, nasce com caracteristicas
especiais que definem uma nova conformagdo do sistema planeja-
mento e or¢amento. Sua duragdo ¢ de quatro anos, porém a sua vi-
géncia tem inicio somente no segundo ano de mandato do governo
entrante e perdura até o final do primeiro ano do mandato seguinte.
Tal prescri¢ao tem por finalidade permitir que o governo eleito possa
utilizar-se de todo o aparato burocratico do Estado para transformar
as “propostas eleitorais” e os “planos para o governo” em “Planos de
Governo” e estes em “Programas Orcamentarios” Mas, além disso,
essa vigéncia estendida impoe certo nivel de continuidade adminis-
trativa aos governantes que tomam posse, na medida em que estes
iniciam seus mandatos com o PPA em execugdo, o orcamento anual
aprovado e com os recursos financeiros necessarios a conclusao dos
investimentos assegurados por forca da LRE o que é, sem duvida,
pertinente e necessario quando se trata de recursos publicos, princi-
palmente em um Pais antes acostumado as rupturas administrativas
decorrentes das trocas de governos, como ¢ o caso brasileiro.

A LDO tem como finalidade fazer a ligacdo entre o planejamento
de médio prazo, representado pelo PPA, e as a¢des de curto prazo,
representadas pela LOA. Para tanto, entre outras finalidades, detalha
e quantifica para cada exercicio financeiro, as metas, as prioridades e
as metas fiscais da administracao que serdo a base para a elaboracao
do or¢amento anual (GIACOMONTI, 2012).

A LOA, por sua vez, também recebeu aperfeicoamentos importantes
a partir da promulga¢do da CRFB. Ao definir e detalhar a sua compo-
sicdo e estabelecer vinculos com os demais instrumentos orcamen-
tarios, o constituinte deu um passo importante para transformar a

% O Or¢amento Plurianual de Investimentos era um plano de curto prazo orien-
tado para a operacionalizacao dos or¢amentos anuais e com pouca influéncia no
planejamento de médio ou longo prazos.



lei orcamentaria num instrumento eficiente e confiavel como orga-
nizadora e promotora das agdes governamentais e, ademais, contri-
buiu para a consolida¢do do processo or¢amentario dando-lhe maior
abrangéncia e credibilidade.

A ligagdo e a interdependéncia dos instrumentos or¢amentarios ga-
nharam destaque e refor¢o com a edi¢dao da LRF que, ao dar especial
énfase as questdes do planejamento e da responsabilizagdo, introdu-
ziu dispositivos importantes visando nao so6 a transparéncia e a efi-
cacia da a¢ao fiscalizadora do Poder Legislativo e dos TCs, mas tam-
bém criando condi¢des para que “a execu¢ao nao se desvie daquilo
que foi planejado” (VIGNOLI, 2004, p. 374).

Assim, a légica por tras do processo orcamentario é que as ativida-
des de governo sejam definidas na forma de programas devidamente
identificados, detalhados e quantificados em termos dos seus objeti-
vos, metas e responsabilidades pela sua execugdo. Por sua vez, cada
entidade ou 6rgao - genericamente tratados por Unidade Or¢amen-
taria (UO) - devera “adotar” os programas que se vinculem aos seus
proprios objetivos, competéncias e atribui¢des institucionais e, com
base nisso, planejar e propor agdes cujos resultados contribuirao para
a consecugao dos objetivos dos respectivos programas. Assim, cada
acao, também devidamente identificada, detalhada e orcada (isto é,
apresentando as diversas despesas necessarias a sua execu¢ao), cons-
titui o elemento or¢amentario basico de cada UO (que sera a res-
ponsavel pela sua execu¢do) para a consecu¢ao dos seus objetivos
institucionais e operacionais e também dos programas aos quais se
vinculam. Esquematicamente tém-se:

Figura 1 — Estrutura matricial do Orgcamento por Programas

Unidade Programa 1 Programa2 | Programa3 | Programan
uo 1 Acao A Acéo B - -




Unidade Programa 1 Programa2 | Programa3 | Programan
uo 2 - Acéo C Acao D Acao X
uo3 Acédo E Acédo F Acao G -
uon AcaoY - - Acao Z

Fonte: Rocha (2008).

O resultado é uma estrutura matricial que permite a cada UO agir de
forma coordenada com os objetivos do governo e possibilita ao go-
verno estruturar programas coordenados entre si e com os objetivos
institucionais das UOs - o que possibilita uma atuagdo organica mais
eficiente, racional e transparente na aplicagao dos recursos.

Compreendida a concepg¢ao instrumental do processo or¢amentario,
fica mais facil perceber como se da a sua articulagao politica e as
possibilidades que ele oferece para o controle e para a accountability.

3.2. Processo orgamentario, controle e accountability

Os planos e programas de governo ndo surgem do nada. Eles provém
do “conhecimento” que os partidos, seus candidatos e suas equipes
tém da realidade do Pais, convertidos em propostas formuladas e
discutidas no ambito interno e “negociadas” com a sociedade por
meio das elei¢des. Ou seja, sdo (ou deveriam ser) o reflexo direto
das propostas apresentadas pelos candidatos a sociedade no periodo
eleitoral. Ai reside o ponto-chave do processo. Os instrumentos que
permitem a ligagdo entre as “promessas de campanha” e as realiza-
¢oes durante o mandato estdo contidos no préprio processo orga-
mentario (ROCHA, 2008).

As alteragdes promovidas no orcamento brasileiro a partir da
CRFB, principalmente com rela¢ao ao PPA e a LDO, trouxeram a
possibilidade de o candidato eleito transformar aquelas propostas,



discutidas e aceitas pela sociedade durante o processo eleitoral, em
programas de governo consistentes. E essa consisténcia significa
nao so6 a afirmagao da vontade popular representada pela proposta
vencedora nas urnas, mas, também, a exequibilidade dessa propos-
ta e sua convergéncia em relacdo aos propodsitos de longo prazo do
Pais.

Assim, ao se considerar a efetiva integracao entre PPA, LDO e LOA
e que o governo eleito pode utilizar-se de todo o aparato burocrati-
co do Estado para transformar as “propostas eleitorais” e os “planos
para o governo” em “Planos de Governo” e estes em “Programas Or-
¢amentarios’, fica claro o vinculo que o processo eleitoral estabelece
entre promessas e realizacdes (ROCHA, 2008).

A importéancia desse vinculo, ndo s6 em respeito a vontade do eleitor
e da sociedade, mas também para orientar a atuagao do governo e o
desenho de seus programas or¢amentdrios, pode ser verificada por
um estudo produzido por Garcia (2000) para o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) sobre o PPA 2000-2003.

Nesse estudo, ao fazer uma analise sobre o PPA 1992-1995, primeiro
plano formulado apds a sua criagdo, o autor afirma que ele foi dese-
nhado e elaborado sob enorme improvisagao, totalmente dissociado
das reais intengdes do governo e sem estar suportado por um projeto
de governo preciso, o que prejudicou, em muito, a propria elabora-
¢do do or¢amento:

pois os responsaveis por sua redagio trabalhavam sem contato regu-
lar com os dirigentes maximos, que, por sua vez, apenas declaravam
inteng¢des vagas, anunciavam programas com nomes pomposos e sem
substancia. [...] A campanha eleitoral nao havia sido utilizada para
a discussio sincera dos problemas nacionais e de como enfrentd-los
[...]. Por tudo isso, qualidade e propriedade no primeiro PPA néo se
fizeram mostrar (GARCIA, 2000, p. 11).



No mesmo sentido é a opinido de Pires (2018, p. 64):

Sem uma orientagao estratégica, sem um plano de atuagdo, um gover-
no ¢, de saida, incapaz de desenhar programas, o mesmo acontecendo
se suas estruturas administrativas e seus agentes nos niveis de geréncia
e operagdo nao estiverem imbuidos da cultura funcional-programa-
tica (seguramente um instrumento auxiliar da burocracia weberiana
com sentido de missao) e dotados das capacitagdes tecnopoliticas ne-
cessarias para atuar com base em objetivos, metas e indicadores. [...]

Se os programas forem apenas nomes e ndo, como devem ser — agru-
pamento de atividades e projetos, dotados de recursos humanos, ma-
teriais e financeiros para solucionar problemas coletivos, considera-
dos prioritarios ou relevantes -, ndo farao qualquer sentido para a
gestdo publica quotidiana. Isso quer dizer que sé pode existir orga-
mento-programa onde se governa por programas.

A efetivagdo desse vinculo, todavia, depende da atua¢ao especifica e
direta do Legislativo. E este pode ser o elo mais forte ou o mais fraco
dessa cadeia.

Com efeito, considerando que compete ao Legislativo discutir e apro-
var o PPA e as respectivas LDOs e LOAs de cada exercicio durante
o mandato, e que também compete ao Legislativo, mediante Con-
trole Externo, neste caso exercido com o auxilio dos TCs, verificar,
acompanhar e avaliar a execu¢do or¢amentaria, pode-se afirmar que
o Legislativo assume papel preponderante e com efetivo poder de
conduzir e influir na transformacao das promessas de campanha em
programas or¢camentarios de médio prazo (por intermédio do PPA)
e estes em agOes or¢amentdrias de curto prazo (por intermédio da
LDO e da LOA a cada exercicio) e, além disso, fiscalizar e avaliar o
seu cumprimento (ROCHA, 2008).

A ideia do vinculo entre o processo eleitoral e o controle institucio-
nal no processo or¢amentario pode ser acompanhada no esquema a
seguir:



Figura 2 — Estrutura organica do processo orcamentario brasileiro
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Fonte: Rocha (2008).

Mas tera o Legislativo as condigdes necessarias e a vontade politica
para fazer valer as suas prerrogativas na plenitude do que o processo
orcamentdrio lhe permite? Essa é uma questao fundamental. E, ainda
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que a analise dessa questao esteja fora do escopo do presente capitu-
lo, cabem alguns comentdrios a respeito.

O processo or¢amentario brasileiro, como visto até aqui, permite (e,
em certo sentido também depende de) que os parlamentares cum-
pram o seu papel de representantes da sociedade, mas nao os obriga
- nem poderia fazé-lo. A obriga¢ao de um parlamentar de cumprir
bem o seu papel de representagdo, dentro dos propésitos e das con-
di¢oes definidas pela sociedade, sé pode ser imposta pela vontade e
pela cobranga do eleitor. E para que isso acontega é necessario que
os parlamentares também sejam “accountables”, ou mais apropriada-
mente, que também eles sejam permanentemente vigiados e respon-
sabilizados pelos eleitores.

Campos (1990, p. 35), ja no inicio da década de 1990, alertava para
esse problema ao afirmar que “Somente a partir da organizagdo de ci-
dadaos vigilantes e conscientes de seus direitos havera condigdo para
a accountability. Nao havera tal condi¢ao enquanto o povo se definir
como tutelado e o Estado como tutor”.

Também Arato (2002, p. 88-89) refor¢a a importéncia da participagdo
ativa do cidadio no processo de formacao da cidadania plena ao afir-
mar que ndo basta institucionalizar as normas e garantir os direitos,
pois nenhum modelo institucional, por melhor que seja, consegue
garantir a accountability se os atores sociais ndo se organizarem e nao
participarem ativa e conscientemente do processo politico. E conclui:
“Mas a pré-condi¢ao mais importante para que um sistema de ac-
countability realmente funcione é a atividade dos cidaddos nos féruns
publicos democraticos e na sociedade civil” (ARATO, 2002, p. 103).

Infelizmente, parece que a sociedade brasileira ainda ndo chegou a
esse ponto. Ao menos ndo plenamente e, por certo, ndo em todos os
lugares. Néo € outra, alids, a conclusdo proporcionada por um estudo



exploratorio realizado por Sacramento e Pinho (2008) em seis mu-
nicipios da Regido Metropolitana de Salvador, com vistas a verificar
como se esta concretizando a transparéncia na administragdo publi-
calocal apds a promulgacdo da LRE Nesse estudo, a constatagao é ca-
tegdrica: as audiéncias publicas instituidas pela CRFB de modo obri-
gatdrio, exatamente para proporcionar um férum mais democratico
e participativo para a discussao das varias etapas do or¢amento, “tém
se limitado a uma simples exposi¢cao das contas pelos técnicos das
Secretarias de Fazenda”. E prosseguem afirmando que “a comunidade
tem permanecido ausente nesses momentos e que é praxe o chefe do
executivo municipal, o prefeito, ndo comparecer as audiéncias” (SA-
CRAMENTO; PINHO, 2008, p. 13).

De qualquer forma, o processo or¢amentario brasileiro, apesar das
falhas e problemas ja assinalados, oferece instrumentos e estrutu-
ra suficientes para que se procedam a andlises e avaliacdes da sua
execucdo. E nesse ambiente que a AOp opera, conforme se vera a
seguir.

4. Auditoria operacional: ferramenta moderna de
avaliacao de programas de governo

4.1. Um pouco da historia

Mesmo antes da promulgacao da CRFB, o Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) ja comegava a preocupar-se com as novas formas de
auditoria. Tanto é assim que, ainda em 1980, foi editada a Resolucéo
n°206/1980 (BRASIL, 1980), a qual determinava a realizagao do que
viria a ser chamada de auditoria programatica, cujo objetivo era veri-
ficar a compatibilidade da execugdo fisico-financeira dos programas
de trabalho do governo com os respectivos instrumentos de plane-
jamento.



Essa Resolugdo, além de dar uma conotagao mais qualitativa ao exame
da despesa e enfatizar a avaliacdo da eficiéncia da gestao publica, levou
a edicdo da Portaria n® 199, de 13/12/1982, que aprovou as instrugoes
norteadoras da implantagdo das ja agora denominadas auditorias pro-
gramaticas, cuja caracterizacao, além de fazer a distin¢do em relagao
aos controles “formal” e “substancial” - expondo o que viria a ser o
grande diferencial conceitual da AOp em relagdo a auditoria tradicio-
nal - também realgava a necessidade de se auditarem os programas
orcamentarios do governo para avaliar seus resultados. Nesse sentido,
¢ bastante esclarecedor o seguinte excerto das referidas instrugoes:

A AUDITORIA PROGRAMATICA foi dividida em duas partes dis-
tintas e independentes: o Controle Formal e O Controle Substancial.
O primeiro serd implantado em 1983 e o segundo, de natureza bem
mais complexa, somente em 1984, ap6s a realizacao de cursos especia-
lizados no decorrer do préximo exercicio (BRASIL, 1982, p. 1).

[...]

A avaliacdo de resultados determina se estdo sendo alcangados os ob-
jetivos, as finalidades e beneficios visados pelas diretrizes orcamenta-
rias e demais normas legais e regulamentares pertinentes; e considera
as alternativas ou opgdes que poderiam proporcionar os beneficios
desejados, a um custo mais baixo (Cf. Normas de Auditoria da GAO)
(BRASIL, 1982, p. 27).

[...]

Depois de adquirida a necessaria experiéncia na fiscalizagdo da exe-
cugdo fisica e financeira dos Projetos e/ou Atividades, bem assim apos
a realizacdo de cursos especiais, poder-se-a medir a eficiéncia desses
instrumentos, para saber se os administradores vém logrando extrair
os beneficios maximos dos empreendimentos publicos e adotando,
quando necessdrio, as alternativas ou op¢oes mais econdémicas (BRA-
SIL, 1982, p. 31).

O passo seguinte — e sem davida fundamental para colocar o TCU na
dire¢ao da implantagdo das AOp - foi a criagao da Secretaria de Audi-
toria e Inspe¢des (SAUDI) pela Resolugao n®72/1986 (BRASIL, 1986).



A SAUDI foi encarregada de coordenar e supervisionar os trabalhos
de auditoria, participando, inclusive, de sua execu¢ao, além de ela-
borar as normas e procedimentos de auditoria e, ainda, promover
estudos e pesquisas voltados para o aperfeicoamento das atividades
de auditoria. Com tais competéncias, a SAUDI passou a trabalhar na
consolidagdo e ampliacdo das bases para a pratica das AOp.

Por essa época, talvez ja antevendo as dificuldades que enfrentaria,
mas também por ser um assunto que ja despertava grande interesse,
o TCU aceitou participar de um programa de treinamento de longa
duragdo em auditoria operacional oferecido pelo Escritério do Audi-
tor Geral do Canada. Assim, com o proposito de permitir a replica-
¢do desses novos conhecimentos para o seu corpo técnico, o TCU pa-
trocinou a participagdo dois de seus auditores no referido programa.

Com a promulgacao da CRFB, todo esse trabalho precedente ganha
novo folego e consolida-se, na medida em que ela atribuiu compe-
téncia ao TCU para realizar, por iniciativa prépria, auditorias de
natureza operacional, as quais, por consequéncia do trabalho pre-
cedente, permitiu quase que imediatamente o inicio efetivo as AOp
como atividade institucional do TCU, consagrado com a aprovagio
do 1° Plano de Auditoria Operacional.

Embora executadas de forma exitosa, essas primeiras auditorias dei-
xaram claro que o Tribunal ainda nao dispunha de uma metodologia
consolidada e de pessoal suficientemente capacitado para a realiza-
¢do das AOp. Era necessario dar mais homogeneidade e consisténcia
aos trabalhos e ampliar a sua execucao.

Assim, ja em 1989, a SAUDI propds um programa de treinamento
interno com vistas a capacitar os técnicos do Tribunal para a reali-
zagdo das AOp. Esse programa desenvolveu-se em duas etapas. De
inicio, foi selecionado um pequeno grupo de auditores que, além de



participar de um treinamento intensivo ministrado por um dos par-
ticipantes do curso no Canada, recebeu a missdo de ler, traduzir e
adaptar todo o material trazido do Canada e produzir um primeiro
roteiro para a realizagao de AOp no ambito do TCU - e que viria a
servir de base para a elaboragdo do Manual de Procedimentos de
Auditoria editado em 1992.

A segunda etapa comegou quando quatro auditores do grupo inicial
foram designados como instrutores do curso de Capacitagdo em Au-
ditoria Operacional desenvolvido a partir de junho de 1990, inicial-
mente na sede do Tribunal e, a seguir, de forma itinerante, por todas
as Secretarias nos Estados.

Nessa época também - e certamente influenciados por todo esse mo-
vimento — surgiram os primeiros textos de autores brasileiros tra-
tando do tema da AOp. Desses trabalhos pioneiros, publicados na
Revista do Tribunal de Contas da Unido (RTCU), cabe destacar os de
Féder (1989), Lima Filho (1990), Mota (1990), Rocha (1990), Villas
(1990) e Martins (1990).

Aquele primeiro programa de treinamento seguiu-se o Projeto de Ca-
pacitagdo em Avaliagdo de Programas Publicos, promovido em 1995,
em parceria com a Fundagdo Getulio Vargas, a universidade ameri-
cana Virginia Polytechnique Institute e a National Academy of Pu-
blic Administration dos Estados Unidos, e do qual resultou o Manual
de Auditoria de Desempenho, aprovado pela Portaria n° 222/1998
(BRASIL, 1998).

Embora varios e relevantes trabalhos de auditoria viessem sendo pro-
duzidos, esse periodo também foi marcado pela necessaria e rapida
expansdo organizacional e administrativa do TCU, o que, se por um
lado permitiu a expansdo das suas atividades, por outro significou
novas demandas e necessidades por capacitagdo.



Assim, atento aos novos padroes adotados pela International Orga-
nization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), organiza¢ao que
congrega entidades fiscalizadoras superiores do mundo todo, o TCU
partiu para uma nova fase na sua luta para consolidar a pratica da
AOp, cujo inicio se deu em 1998 com o Projeto de Cooperagao Téc-
nica entre o TCU e o Reino Unido, com o apoio do Departamento
Britanico para o Desenvolvimento Internacional (DFID).

Esse projeto propiciou a realiza¢ao de varias formas de capacitagao,
como o Treinamento em Auditoria Interna e Auditoria de Sistemas
Informatizados, realizado em Londres; o Curso sobre Questoes
Atuais em Auditoria, também em Londres; o Curso de pos-gra-
duagdo de longa duragdo, na area de finangas, na London School of
Economics and Political Science, entre outros, além do desenvolvi-
mento e a producdo de materiais didaticos e técnicos.

Esses programas foram pautados por uma intensa troca de informa-
¢Oes e experiéncias e a capacitagdo de um significativo niumero de
auditores nas novas técnicas, e representou um novo e importante
salto de qualidade nas atividades desenvolvidas pelo Tribunal. No
bojo das suas consequéncias mais imediatas estao a criagdao, em 2000,
da Secretaria de Fiscalizagdo e Avalia¢ao de Programas de Gover-
no (SEPROG), unidade especializada na fiscalizagao e avaliacao dos
resultados de programas de Governo, e a primeira revisao do Ma-
nual de Auditoria de Natureza Operacional, aprovada pela Portaria
n® 144/2000 (BRASIL, 2000b).

Essa cooperagdo técnica teve desdobramentos posteriores cujos
reflexos sao sentidos até hoje, a exemplo da segunda revisao do
manual acima referido, aprovada pela Portaria SEGECEX n° 4, de
26/2/2010 (BRASIL, 2010b), que além de ter sua denominagao alte-
rada para Manual de Auditoria Operacional, trouxe aperfeicoamen-



tos ainda decorrentes de todo o processo evolutivo propiciado por
aquele projeto.

Por fim, merece destaque, também, no esforco empreendido pelo
TCU para dar vida a AOp, a criagao do Instituto Serzedello Corréa. O
ISC foi criado pelo art. 88 da Lei Organica do TCU (Lein®8.443/1992)
(BRASIL, 1992) e instituido naquele mesmo ano por transformagao
do entdo Centro de Sele¢do e Treinamento.

Tendo a seu cargo, além das atribuicdes de realizagdo periddica de
concursos publicos e a organizagdo e a administracao de cursos de
treinamento e de aperfeicoamento, sua criacao e funcionamento deu
significativo refor¢o ao processo de evolugao do Tribunal. Anteven-
do, ja aquela época, a importancia estratégica das areas de educagao
e a pesquisa para o efetivo cumprimento da sua missao, o TCU dele-
gou ao ISC - que as pos imediatamente em pratica — duas atribui¢cdes
entdo consideradas ousadas e inovadoras para um 6rgao publico: a
realizagdo de cursos de formagédo requeridos como parte do concurso
publico para ingresso nas carreiras do Tribunal; e a competéncia para
promover trabalhos e pesquisas sobre questoes relacionadas com as
técnicas de controle da administragdo publica. A implantagao de tais
praticas — que, alids, perduram até hoje — possibilitaram ao TCU o
salto de qualidade tanto nas técnicas de controle quanto na capacida-
de do seu Corpo Técnico, que sdo reconhecidas e elogiadas hoje em
dia. Mas tudo isso ¢ historia. O importante, agora, é entender o que é
e como funciona a AOp.

4.2. 0 conceito de auditoria de operacional

A auditoria é entendida como a ferramenta por exceléncia da ativida-
de de controle, pois se caracteriza como um instrumento “superpos-
to a relagdo de atribuicao de responsabilidade — obrigagdo de prestar



contas” (MOTA, 1989, p. 7, grifo do autor). O adjetivo “operacio-
nal’, por sua vez, é relativo a operagao, ao funcionamento, aos meios
que se combinam para a obtencdo de certo resultado. Decorre dai
a expressao “Auditoria Operacional” significando um instrumento
proprio do controle adequado a avaliacao das operagodes executadas
pelo governo na entrega de bens e servigos a populagao, que tem o
seu foco ndo s6 na legalidade e na conformidade dos atos pratica-
dos, mas também, e principalmente, no atendimento aos principios
da economicidade, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade dessas
atividades (CAMPERO CARDENAS, 2003; ROCHA, 2008; BRASIL,
2010a; ALMEIDA, 2012; ROCHA; QUINTIERE, 2013).

A dificuldade dessa definicdo esta na compreensao do exato sig-
nificado dos principios nela referidos. Neste sentido, entende-se a
economicidade* como a obtengdo e/ou alocagao dos recursos neces-
sarios a um determinado programa, na forma, nas quantidades e pe-
riodos adequados e a0 menor custo de aquisi¢ao possivel. Refere-se a
capacidade dos gestores de obter e gerir adequadamente os recursos
necessarios a realizagdo do programa. Salienta, fundamentalmente, a
capacidade planejamento e gestdo dos administradores na aquisicao
e gestdao dos insumos necessarios ao desenvolvimento dos progra-
mas avaliados (BRASIL, 2010a; UNITED STATES, 2011; ROCHA;
QUINTIERE, 2013).

Como exemplo, tome-se um programa que tenha como objetivo al-
fabetizar o equivalente a 25% da populagao nao alfabetizada de de-
terminada regido, nos cinco anos subsequentes. A primeira questao
que se deve avaliar, ja no inicio da sua implanta¢ao, é se os recur-

» Na doutrina brasileira sobre os principios da economicidade e da eficiéncia, ha
sobreposi¢do de conceitos e a delimita¢ao tedrica é pouco clara. Nesse sentido,
¢ bastante apropriada a observacdo de que um se harmoniza “integral e com-
plementarmente” com o outro, “sendo deste, com efeito, corolario, e vice-versa’
(BUGARIN, 1998, p. 43).



sos necessarios (financeiros, materiais, tecnologicos, humanos etc.)
foram devidamente providenciados e/ou adquiridos e colocados a
disposi¢do nas épocas oportunas, sem atropelos ou atrasos, a custos
regulares e atendendo as normas legais pertinentes. Se foram, houve
um bom gerenciamento e sua execugio foi econémica. Se nao, prova-
velmente ocorreram atrasos, esperas desnecessarias, eventuais irre-
gularidades operacionais, sobreprecos etc., gerando custos adicionais
que evidenciam uma execu¢do niao econdmica.

A eficiéncia, por sua vez, mede a relagao custo-beneficio relacionada
ao programa avaliado. Em outras palavras, ¢ a capacidade de se obter
a maior producao dos bens e/ou servicos com a minima utilizagdo de
insumos e, portanto, a0 menor custo possivel, sem que haja compro-
metimento da qualidade dos resultados. Refere-se a obtencao de ni-
veis maximos de produgdo com niveis minimos de recursos. Ressalta
desde a concepgao e a compatibilidade do programa proposto com
os objetivos pretendidos, até a adequagdo dos processos de produgao,
e/ou metodologias, e/ou tecnologias empregadas na sua execugao
(BRASIL, 2010a; UNITED STATES, 2011; ROCHA; QUINTIERE,
2013).

No exemplo proposto acima, imagine-se que o programa tenha sido
implantado e atingido as metas previstas, mas seu custo tenha sido
muitas vezes maior do que aquele inicialmente previsto. Nesse caso,
observa-se um exemplo tipico de ineficiéncia, pois, embora as me-
tas tenham sido atingidas (houve, portanto, “eficacia”), elas o foram
a custa de um volume excessivo, e provavelmente desnecessario, de
recursos. Portanto, supondo-se que nao tenha havido problemas re-
lativos a economicidade, é bastante provavel que a metodologia e/ou
as tecnologias utilizadas tenham sido inadequadas ou mal dimen-
sionadas (ou ambas) em relagdo as condigdes reais de realizagdo do
programa e/ou aos objetivos propostos.



Para melhor exemplificar, basta que se imagine o referido progra-
ma de alfabetizagdo concebido na forma de ensino a distancia com
base em aulas transmitidas via satélite e monitoramento local por
intermédio de professores tutores. Iniciado o programa, descobre-se
que nem todos os municipios dispdem de antenas parabdlicas para
captagao das aulas ou ndo existem na regido pessoas capacitadas para
exercer o papel de tutores, ou ainda, e muito pior, que o publico alvo,
dadas as suas condi¢des de idade e satde, ndo consegue enxergar ou
ouvir adequadamente as aulas transmitidas pela televisdo ou nao se
adapta a essa forma de transmissdo das aulas. Nesse caso, evidencia-
se um grave problema de concepgao, pois a solu¢ao adotada nao é
compativel com o publico ao qual se destina. Resolver esses proble-
mas demanda tempo e dinheiro e, ainda que se consiga atingir as
metas programadas, o custo envolvido tera sido muito maior que o
previsto, alterando para pior (ou mesmo invertendo) a relagao custo-
-beneficio do programa.

A eficacia, por sua vez, procura identificar o grau em que os objetivos
e as metas propostas para o programa estdo sendo (ou foram) al-
cancados e as causas que dificultam ou eventualmente impedem que
sejam atingidos. Refere-se a consecu¢do dos objetivos e das metas
programados (independentemente dos efeitos produzidos). Centra-
se, fundamentalmente, nas causas da ndo consecugao dos objetivos
e das respectivas metas (BRASIL, 2010a; UNITED STATES, 2011;
ROCHA; QUINTIERE, 2013).

Ainda com base no exemplo proposto anteriormente, admita-se que,
passados os cinco anos previstos para o programa de alfabetiza¢ao,
o governo buscasse verificar a eficacia da sua atuagdo. Se a quantida-
de de individuos alfabetizados fosse equivalente a 34% da populagao
estimada de nao alfabetizados (a meta era alfabetizar o equivalente
a 25% da referida populagdo), o programa poderia ser considerado



muito eficaz, pois superou a meta inicialmente prevista. Se, por ou-
tro lado, o percentual de individuos alfabetizados fosse equivalente,
por hipoétese, a 18% da populagdo, o programa ndo teria alcangado
a meta prevista inicialmente, configurando um desvio (ineficacia)
cujas causas serdo passiveis de analises e avaliagdes, nao sé para se
descobrir por que a meta prevista nao foi alcangada, mas também
para possibilitar as corre¢des necessarias.

A efetividade, por fim, é um conceito mais amplo que busca avaliar
os resultados advindos da atuagdo governamental, além de procu-
rar avaliar se estdo em consonancia com as demandas e necessidades
manifestadas pela sociedade. Refere-se aos efeitos e impactos causa-
dos por essa atuagdo. Foca, fundamentalmente, os reais beneficios
que a atuagdo do governo trouxe para a sociedade (BRASIL, 2010a;
ROCHA; QUINTIERE, 2013).

Do ponto de vista da formula¢io de politicas publicas, é necessario
que a atuagao do governo seja responsiva, isto ¢, que o administrador
publico tenha sensibilidade em rela¢do as prioridades politicas e ne-
cessidades programaticas da sociedade e a elas responda adequada-
mente (HEIDEMANN, 2009). Assim, se em determinado momento
a sociedade prioriza o combate ao analfabetismo, a constru¢do de um
maior nimero de universidades ndo seria, evidentemente, a resposta
adequada. Por outro lado, a simples constru¢ao de mais escolas pode,
também, nao responder adequadamente a essa demanda, na medida
em que o analfabetismo esteja concentrado na populagdo adulta e
esta seja territorialmente dispersa. Portanto, a efetividade ocorre nao
s0 no resultado de uma determinada politica publica, mas também
na sua consonancia com as demandas sociais.

A avaliacao da efetividade também estd associada a dois outros con-
ceitos: efeito e impacto. O efeito é o resultado direto advindo de deter-



minado programa. O impacto, por sua vez, pode ser definido como
os resultados indiretos advindos desse mesmo programa (BRASIL,
2010a; UNITED STATES, 2011; ROCHA; QUINTIERE, 2013).

Voltando ao exemplo anterior: o efeito visivel do programa ao fim
dos cinco anos, foi a redugdo do analfabetismo (e ndo o incremento
de alfabetizados, uma vez que o objetivo era a redu¢ao do nimero de
analfabetos). Dai, ainda que o numero de pessoas alfabetizadas tenha
sido muito expressivo, se nao houve a redugao em 25% ou mais da
populagdo de analfabetos, o programa nao tera sido efetivo. Por sua
vez, o0 impacto do incremento de alfabetizados na populagdo (inde-
pendentemente do seu percentual) poderia ser, por hipotese, o au-
mento de renda dos individuos e/ou da regido pesquisada, uma vez
que pessoas com maior nivel de escolaridade obtém, normalmente,
maiores niveis de renda. Portanto, ainda que o efeito possa nao ter
sido atingido plenamente, o impacto foi positivo. Isso serve de alerta
para o fato objetivo de que qualquer atividade publica produz efeitos
e impactos, e os impactos podem ser negativos ainda que os efeitos
sejam positivos. Um exemplo bastante claro sdo os projetos de fixa-
¢do dos produtores rurais no campo. Por intermédio de incentivos
fiscais e facilidades de crédito, sao estabelecidas as condi¢oes para
que os produtores permanegam em suas propriedades e aumentem
a produgdo. O efeito serd, certamente, um incremento na producio
e na renda, mas um dos impactos podera ser, por exemplo, a conta-
minagdo dos mananciais de agua pelo aumento do volume de dejetos
animais ou de agrotoxicos.

Deve-se observar, entretanto, que a determinagdo dos efeitos - e,
principalmente, dos impactos de um programa - é um desafio de
dificil superagao, pois no momento em que tem inicio a sua implan-
tacdo, as condi¢cdes dadas de muitos outros fatores ponderaveis so-
frerao também algum tipo de modificagdo. Em outros termos: é di-



ficil isolar os efeitos especificos de um programa dos demais fatores
ambientais. Por exemplo, se um dos objetivos de um programa de
saneamento basico for a reducao em 20% dos indices de mortali-
dade infantil em determinada regiao, seria necessario acompanhar
anualmente os resultados alcancados, de forma a inferir se a eventual
queda dos referidos indices ocorreu somente em resposta ao progra-
ma ou se foi devida também a outros fatores independentes, como
programas de saide da familia, de aleitamento materno, de aten¢ao
pré e pés-natal, de merenda escolar etc. Nesse caso, ha que se estabe-
lecer em quais proporg¢des cada um desses fatores contribuiu para o
total da reducédo dos indices para se poderem medir os reais efeitos e
impactos da execugdo do programa de saneamento basico.

Por fim, propondo-se um desfecho mais honroso para o programa de
alfabetizacao referido nos exemplos anteriores, suponha-se que te-
nha atingido a meta prevista e o seu custo tenha permanecido dentro
de padroes adequados. O programa tera sido eficiente? A resposta é
sim, pois seu custo manteve-se dentro do previsto. Terd sido eficaz?
A resposta também ¢é sim. Ele atingiu os seus objetivos e metas. Po-
rém, nada garante que ele tenha sido efetivo, pois, a par de todos os
esforcos, seus efeitos podem nao se evidenciar, pois os alfabetizados
podem nio ter o desempenho adequado ou o percentual de analfa-
betos pode ter permanecido inalterado em fun¢ao do aumento da
evasdo escolar, por exemplo.

Dessa forma, é possivel que se encontrem programas e projetos ao
mesmo tempo eficientes e ineficazes, ou ineficientes e eficazes, ou
eficientes, eficazes e ndo efetivos, e assim por diante. Pode-se deduzir
¢ que um programa implantado de acordo com as normas e procedi-
mentos legais e que venha a atingir as metas previstas nao significa,
necessariamente, que obteve pleno éxito. O éxito, no caso, esta sem-
pre associado ao cumprimento do conjunto dos aspectos referentes a



conformidade normativa, a legalidade, a economicidade, a eficiéncia,
a eficacia e a efetividade.

Mas vale alertar: a AOp ndo é um fim em si mesma. Ela s6 tera va-
lor se atender ao proposito de servir e levar a sociedade as informa-
¢Oes necessarias e qualificadas que permitam ampliar o potencial de
accountability da sociedade sobre o governo.

4.3. A Auditoria Operacional e os niveis de informacoes produzidos

O controle das atividades governamentais para ser efetivo deve aten-
der as necessidades de informagoes de todos os interessados: drgaos
de controle, legisladores, governo, sociedade e dos proprios agentes
publicos (UNITED STATES, 2011). Nesse sentido, em um trabalho
pioneiro, o Instituto Latinoamericano de Ciéncias Fiscalizadoras
(1981), o ILACIF, ja abordava essa questdo e classificava a produgao
das informagdes produzidas em uma auditoria em trés niveis distin-
tos: de exigéncia minima, de desempenho e de resultados.

O nivel de exigéncia minima, como o proprio nome enfatiza, é o mi-
nimo que se pode esperar em termos de informacoes referentes a
determinado programa. Contempla o exame dos registros contabeis,
das transa¢oes financeiras, dos controles e do cumprimento da le-
gislagdo. Caracteriza-se por verificar se a legislacao e as normas vi-
gentes estdo sendo cumpridas; se os registros financeiros, contabeis
e operacionais sao realizados adequadamente; e se os controles das
operagdes existem e sio confiaveis. E o nivel que determina o escopo
da auditoria tradicional.

O nivel de desempenho ocupase da determina¢ao da economicidade
e da eficiéncia na utilizagdo dos recursos necessarios as agdes go-
vernamentais e se estas sdo eficazes. Caracteriza-se por considerar,



entre outras questoes, se a solu¢ao proposta ¢ a melhor para atingir o
resultado pretendido; se foram analisadas alternativas que permitam
atingir os mesmos resultados a um custo menor; se os recursos estao
disponiveis no momento, na quantidade e na qualidade necessarias e
a custos regulares; se a criagdo ou incorporagao de novas tecnologias
poderia promover eventuais ganhos na produtividade; e se as metas e
objetivos estabelecidos sdo coerentes com os resultados pretendidos
e se estio sendo cumpridos. E o primeiro nivel de abrangéncia da
AOp.

Finalmente, o nivel de resultados ocupa-se da avalia¢ao dos resulta-
dos obtidos em confronto com os objetivos sociais que lhe sdo atri-
buidos. Caracteriza-se por considerar, basicamente, a avaliagdo dos
efeitos e impactos produzidos pelo programa, e traduz a prépria es-
séncia da AOp.

Essa estratificagdo das informagdes em niveis, embora de formula¢éo
antiga, ¢ ainda bastante atual, pois, além de mostrar a complexidade
do controle, permite classificar o universo de abrangéncia da AOp
nas suas duas modalidades: a de desempenho (também conhecida
como Auditoria de Desempenho) e a de resultados (por vezes deno-
minada de Auditoria Social).

A AOp na modalidade de desempenho tem como foco a analise da
gestdo e concentra-se na avaliacao dos aspectos ligados a economici-
dade, a eficiéncia e a eficacia, e visa a produgdo de informagdes que
atendam ao nivel de “desempenho”. Portanto, ocupa-se do processo
de gestdo organizacional, avaliando a economicidade e a eficiéncia
na aquisicao e emprego dos recursos e se ha eficacia na produgao.
Para a modalidade de desempenho, o elemento-chave esta na avalia-
¢do das causas determinantes da eventual ndo consecuc¢do das metas
programadas (ROCHA; QUINTIERE, 2013; BRASIL, 2010a).



Por sua vez, o objetivo primordial da AOp na modalidade de resul-
tados ¢ examinar a efetividade de um programa. Entre os aspectos
a serem examinados na modalidade de resultados, podem-se des-
tacar, entre outros: a analise da concepgao logica, da adequagao, da
relevancia e da consisténcia dos objetivos com as necessidades e de-
mandas identificadas; os efeitos e impactos gerados; a qualidade e a
quantidade desses efeitos etc.

Tome-se como exemplo um programa de melhoria da escolarizagido
de nivel superior da populacdo de determinada regido. Imagine-se
que a escolaridade da populagédo, no inicio do programa, fosse consti-
tuida por 5% de portadores de diploma de nivel superior, e que ao tér-
mino do programa esse percentual tenha evoluido para 10%, mas que
tenha ficado aquém do planejado, que era de 15%. Sob a dptica do de-
sempenho, o elemento-chave seria quantitativo, avaliando-se quantos
alunos foram formados e quais as causas que impediram a consecu-
¢do da meta inicialmente programada. Por outro lado, se 0 mesmo
programa for enfocado sob a dptica dos resultados, o elemento-chave
seria qualitativo. No caso, as ateng¢des se voltariam no sentido de ava-
liar, por exemplo, se os beneficiarios do programa obtiveram um nivel
de formagao semelhante ao dos demais formados nao participantes.

As modalidades de desempenho e de resultados da AOp podem e,
na verdade, devem ser realizadas separadamente. A complexidade
da realizacao de uma auditoria desse tipo, qualquer que seja a moda-
lidade, consubstancia-se, principalmente, no prolongado tempo de
planejamento e execugdo (geralmente em torno de seis meses), na
grande quantidade de informagdes a serem obtidas e analisadas, no
tamanho e diversidade das equipes a serem formadas e na qualidade
e abrangéncia do respectivo relatorio. Nesse aspecto, ndo resta duvi-
da sobre a conveniéncia da realiza¢ao separada dessas modalidades
de AOp. Isso ndo significa, todavia, que devam ser desvinculadas. As



informagdes produzidas em cada uma, quando tomadas em conjun-
to, proporcionam uma analise muito mais completa e abrangente do
programa e devem ser analisadas em conjunto.

Nesse sentido, as duas modalidades da AOp devem ser consideradas
como um sé conjunto (BRASIL, 2010a), e as suas realizagdes, ain-
da que independentes, devem observar os mesmos objetivos gerais.
Por outro lado, deve ficar claro também que a AOp ndo é suceda-
nea da auditoria tradicional, e sim a sua complementa¢ao. Na verda-
de, a AOp ¢ uma etapa posterior e integrada a auditoria tradicional
(ROCHA; QUINTIERE, 2013).

Como ja salientado, considerando-se que as caracteristicas
metodologico-operacionais da AOp sdo perfeitamente identificadas
com as da auditoria tradicional, a sua adogao ¢ facilitada e simplifi-
cada em razdo da facil assimilagdo dos seus métodos e técnicas pelos
executores das auditorias tradicionais, haja vista a perfeita comple-
mentaridade entre ambas, ainda que se possam destacar, para além
das semelhan¢as metodoldgicas, as suas diferengas de abrangéncia e
objetivos.

4.4. Auditoria operacional e auditoria tradicional

Nao se pode afirmar que sejam novas as atividades que hoje sao vis-
tas como préprias da AOp. Nova é sistematizacdo das agdes que en-
volvem esse tipo de auditoria. Dado que a AOp pode ser considerada
uma evoluc¢ao natural da auditoria tradicional, para que se possa me-
lhor compreender o que é e quais sdo os seus propdsitos, o melhor
caminho é compara-las.

Em termos gerais, ndo existem diferengas metodoldgicas significati-
vas em relacdo a ambas. A diferenca basica entre uma e outra estd na



abrangéncia e nos objetivos pretendidos. Villas (1990) — um dos pri-
meiros autores brasileiros a escrever sobre esse tipo de auditoria —, ao
tratar desse aspecto, afirma que, enquanto na auditoria tradicional o
objetivo esta relacionado com a adequagao das demonstragdes finan-
ceiras, na AOp as demonstragdes financeiras servem apenas como
instrumento do seu processo, visto que seu objetivo esta vinculado a
avaliagdo das atividades de uma entidade segundo os beneficios por
ela produzidos.

A auditoria tradicional busca analisar as transagdes, contas, relato-
rios e balan¢os de um dado periodo; verificar o cumprimento das
disposigoes legais e das normas e regulamentos; e verificar os sis-
temas internos de controle. A AOp, por sua vez, pretende analisar
a organizacdo e o seu planejamento, avaliar como sao utilizados os
recursos humanos, materiais e financeiros; analisar o resultado das
operagdes realizadas em relagdo aos objetivos pretendidos; e, ain-
da, avaliar os resultados e os impactos das agdes implementadas
(VILLAS, 1990; BRASIL, 2010a; UNITED STATES, 2011; ROCHA;
QUINTIERE, 2013).

Assim, enquanto a auditoria tradicional limita a sua abrangéncia a
area contabil-financeiro-legal, a AOp estende-se por toda a organiza-
¢do. Enquanto a primeira objetiva principalmente verificar, a segun-
da pretende sobretudo avaliar.

Portanto, ndo se pode nem se deve pensar que a implantagao da AOp
levara a extingao ou a substitui¢ao da auditoria tradicional, pois ela é
e continuara a ser importante no seu papel de avalista da legalidade
e da conformidade da atuagdo dos gestores publicos (DAVIS, 1990;
POLLITT et al., 1999). Isso ndo significa, por outro lado, que deva
continuar reinando solitaria no arsenal de métodos e técnicas utili-
zados pelos drgaos de controle, dado que as novas exigéncias de res-



ponsabilizacao e prestacao de contas ai estdo para dividir esse espago.
Na realidade, as semelhancas entre elas e o fato de serem vistas com
complementares — o que de fato sdo - solidifica a ideia de que com a
adogdo da AOp é possivel conformar a atuagao dos TCs, levando-os
a ampliacao da accountability, sem que para isso seja necessario de-
sestruturar o modelo de controle hoje praticado.

5. Perspectivas de uma nova postura em relagao ao
controle

E necesséario reconhecer que o constituinte de 1988 ja previa a ne-
cessidade de fortalecer o controle sobre os gastos publicos e ampliar
a accountability. Nesse sentido, o exemplo primeiro é a competéncia
dada ao TCU para realizar “inspe¢des e auditorias de natureza conta-
bil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial” (CRFB, art.
71, inciso IV) (BRASIL, 1988). Esse comando, que esta reproduzido
nas Constitui¢oes estaduais, significa, de modo geral, amplas possi-
bilidades de controle pelos TCs, haja vista que praticamente todas as
atividades atinentes a um 6rgdo ou entidade publicos estdo sob a sua
égide fiscalizatoria.

Todavia, andlises mais atentas tém demonstrado que, de fato, o tra-
balho dos TCs contempla quase que exclusivamente a verificagdo da
conformidade e da legalidade, sem, no entanto, explorar ou ques-
tionar aspectos relativos, principalmente, a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das despesas publicas (BARROS, 2000).

Numa pesquisa envolvendo representantes do Legislativo, do Execu-
tivo, do Judiciario, do Ministério Publico e da sociedade civil organi-
zada, na qual se buscava avaliar a imagem dos TCs, Arantes, Abrucio
e Teixeira (2005) destacam que a sociedade faz uma avaliagao geral
positiva quanto as capacidades administrativas desses érgaos, o que



lhes garantiria condigdes basicas para exercer bem suas fungoes de
controle. Por outro lado, as principais criticas a sua atua¢ao dizem
respeito ao mérito das decisoes.

Interessante observar que a maioria dos gestores e técnicos entre-
vistados nessa pesquisa, pertencentes ao Poder Executivo, apontam
a ideia de que os TCs devem converter-se em 6rgaos de fiscalizacao
dos resultados das politicas governamentais. Conforme a pesquisa,
“o argumento geral é de que o acompanhamento contabil, realizado
a posteriori, e, muitas vezes, meramente formal dos gastos publicos,
nao contribui para o aperfeicoamento da administragdo publica” e
que, portanto, os TCs deveriam ir além, postando-se como agentes
fiscalizadores da efetividade das agdes de governo, o que, segundo
os autores, “levaria a instituicdo a assumir novo e muito mais sig-
nificativo papel perante o governo e a sociedade”. Além disso, esses
administradores entendem que os TCs deveriam ser menos forma-
listas, atuando de forma mais agil e em parceria com a administragao
publica, salientando, ademais, a necessidade de maior transparéncia
e contato desses drgaos com a sociedade civil, “pois hoje um TC ‘pa-
rece um bloco monolitico, frio, distante e insensivel” (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005, p. 72).

Sob o prisma da accountability, os mesmos autores afirmam que, na
opiniao dos entrevistados, os TCs ainda necessitam de um longo ca-
minho de reformas e adaptagdes nas suas atuagdes de modo a garan-
tir a sua legitimidade junto a sociedade. Além dos requisitos do con-
trole meramente formal, ha um anseio de que os TCs se concentrem,
cada vez mais, na avaliagdo do alcance das politicas governamentais.
Por outro lado, destacam que os seus pontos mais positivos estdo na
qualidade técnica e na estrutura administrativa, o que pode e deve
ser um fator impulsionador de tais reformas, que passam, necessaria-
mente, por sua funcao fiscalizadora, muito valorizada pela socieda-



de e pelos poderes publicos, “fato que justifica a existéncia dos TCs,
mas, sozinho, nao os sustenta” (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA,
2005, p. 75-81).

Uma pesquisa anterior com o objetivo de identificar quais os que
executavam AOps, realizada no inicio da década de 2000, abrangen-
do todos os 27 TCs estaduais, revelou que a época “a grande maioria”
ndo as executava, e mesmo em relagdo aos que as executavam, trinta
por cento deles o faziam com restri¢oes (BARROS, 2000 p. 167-213),
evidenciando quao pouco o controle externo no Brasil utilizava esse
tipo de avaliagao. E observe-se que nao ha qualquer evidéncia de que
essa situagdo, de 14 para c4, se tenha modificado substancialmente.

Cabe destacar, por outro lado, que a atuagao do TCU tem sido am-
pla na condugiao de AOps e no monitoramento do atendimento as
suas recomendagdes. E ¢ inegavel que, ao adotar essa nova forma de
agir, o desempenho do TCU sofreu significativas ampliagdes quer na
quantidade e na qualidade do seu trabalho, quer na forma como é
visto pela sociedade (ALMEIDA, 2012).

Também Speck (2000, p. 210-211) ressalta o esforco de moderniza-
¢do da postura do TCU frente ao controle:

O Tribunal de Contas passa por uma moderniza¢ao bifronte: de um
lado, o investimento no aperfeigoamento dos processos de julgamen-
to, de outro, a exploragdo dos novos horizontes da auditoria de de-
sempenho e de impacto. Em relacio a esses dois caminhos, deve ficar
claro que eles ndo s representam duas atividades diferentes, como
também tém implicagdes tanto para a organizagdo interna do traba-
lho como para o relacionamento do Tribunal de Contas com outras
instituicoes.

Barzelay (2002, p. 28) defende a ideia do aprimoramento do controle
pelo uso da AOp ao enfatizar que:



A forma pela qual os 6rgéos de auditoria lidam com a institucionali-
za¢do da auditoria de desempenho muito provavelmente tera efeito
significativo sobre a escala e a distribuigdo das atividades de revisao
na esfera governamental. Tais reagdes tenderdo a delinear o modo de
operagdo e o impacto dos sistemas governamentais de responsabiliza-
¢do e prestacdo de contas — accountability.

Na experiéncia mundial é facil constatar que a importancia da AOp
é, em grande parte, devida ao fato de que a sua pratica leva o governo
a melhorar o proprio desempenho (CLARK, 1993). Ademais, os or-
gaos de controle que ja a adotaram “vém se destacando como 6rgaos
fundamentais para garantir a chamada accountability democratica”
(BEHN, 1998; BARZELAY, 2002; GOMES, 2002, p. 40). Portanto, “A
utilizagdo de mecanismos de controle de resultados da administracao
publica ¢ uma das maiores novidades em termos de accountability
democratica” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p. 84).

No entanto, esse avanco de postura delineado pelo TCU sofre resis-
téncias por parte dos TCs, nos quais, como visto, a AOp tem papel
secundario na a¢ao de controle (BARROS, 2000).

E de se considerar, nesse caso, que o proprio modelo de tribunal de
contas adotado no Brasil, com a prerrogativa de julgar as contas dos
administradores publicos, favorece a atuagdo desses 6rgaos volta-
dos para si mesmos, o que intensifica e consolida o intenso apego
ao padrao tradicional de controle de conformidade/legalidade que
demonstram, uma vez que esse padrao lhes garante mais seguranga
operacional e praticamente os isenta de contestagoes (SPECK, 2000),
muito embora essa postura ja ndo mais os legitime aos olhos da so-
ciedade (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005).

Em estudo apresentado por Albuquerque (2006), no qual o autor
pesquisa como sdo realizadas essas auditorias e quais os seus prin-
cipais desafios, os resultados revelaram a existéncia de “fatores in-



ternos as EFS [Entidades Fiscalizadoras Superiores], de ordem téc-
nica, estrutural e até cultural, que fazem esses drgdos muitas vezes
avessos a mudangas significativas na sua missdo e modus operandi”
(ALBUQUERQUE, 2006, p. 14).

Desse modo, mesmo constando que a AOp permite uma evolugao
na acao fiscalizadora dos 6rgaos de controle, ¢ facil perceber que os
TCs, em sua grande maioria, permanecem limitados e atrelados aos
padroées tradicionais de controle (BARROS, 2000). E isso apesar da
evolucdo da legislagdo e da ampliagdo das suas atribui¢des. Na verda-
de, falta “vontade” aos TCs para ampliarem seus esfor¢os em direcao
as novas perspectivas de controle, pois eles “aceitam e incorporam
um discurso favoravel a accountability, mas pouco fazem pela sua
promocao”. E, ainda mais importante: “a ampliacdo da produgao de
informacdes, de analises e de avaliacdes por parte do TCs nao passa
por quaisquer impedimentos de ordem legal, bastando, para tanto,
vontade e disposi¢ao” (ROCHA, 2013a, p. 74-75).

Porém, ndo hd duvida de que essa nova postura, mais avaliativa e mais
consentanea com as demandas e necessidades da sociedade, tera que
ser adotada, sob pena de uma crescente perda de legitimidade desses
orgaos (SANTOS; CARDOSO, 2002; ARANTES; ABRUCIO; TEI-
XEIRA, 2005). Do ponto de vista pratico — e o exemplo abstrai quais-
quer considera¢des de ordem ético-moral, as quais, todavia, sao fun-
damentais na atuagdo dos agentes publicos e nas relagdes sociais -,
antes de considerar se na oferta dos servicos publicos os tramites for-
mais foram seguidos ou se os respectivos processos guardam confor-
midade com as normas, o que interessa ao cidaddo comum ¢é que tais
servicos atendam as suas necessidades e expectativas, sejam de boa
qualidade e tenham custo razoavel. E esses aspectos, o padrao tradi-
cional de avalia¢ao nao pode garantir (CAMPOS, 1990; POLLITTI,
1993; SILVA, 2002).



De qualquer forma, a possibilidade de que o aperfeicoamento e o
aprofundamento da metodologia e da elaboragdo or¢amentaria no
Pais podem ser atingidos com o aprofundamento da propria avalia-
¢do, efetivada por uma nova postura em rela¢ao ao controle deri-
vada da implantagdao da AOp na pratica dos TCs, é real (CLARK,
1993; BEHN, 1998; SPECK, 2000; POLLITTI; BOUCKAERT,
2011; BARZELAY, 2002; GOMES, 2002; SILVA, 2002; SANTOS;
CARDOSO, 2002; ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005;
ALBUQUERQUE, 2006; ALMEIDA, 2012; ROCHA, 2013b) e ba-
seia-se nos seguintes argumentos:

a) o processo or¢amentario brasileiro esta suficientemente estruturado
para permitir um adequado (e amplo) nivel de avaliacao;

b) os TCs tém autonomia, capacidade técnica e condigdes legais para de-
senvolver avaliagdes em niveis muito mais amplos e profundos do que
os atualmente praticados;

c) a AOp traz novos métodos e técnicas de avaliagdo focados no desem-
penho e centrados nos conceitos de economicidade, eficiéncia, eficacia
e efetividade, que representam significativa evolu¢do na atual forma de
atuagdo dos 6rgaos de controle;

d) a condi¢ao de enforcement® dos TCs para fazer valer suas decisoes e
julgamentos;

e) a facilidade de implantagdo da AOp junto aos TCs, devido as suas ca-
racteristicas metodoldgicas e operacionais, as quais sdo perfeitamente
identificadas com as das auditorias tradicionais e, portanto, de facil as-
similagao pelos executores destas ultimas;

f) a convivéncia harmoniosa (e complementar) entre a AOp e as audito-
rias tradicionais, permitindo e incentivando a permanéncia das audi-
torias de conformidade e legalidade e, por conseguinte, ndo compro-
metendo a realizagdo das atividades tradicionais de controle dos TCs.

Portanto, s6 falta acontecer. Mas, para acontecer, duas condigdes, pelo
menos, sdo necessarias: primeira, a decisao politica de fazer aconte-

% Condi¢ao de impor, de aplicagdo compulsoria das suas decisoes.



cer; e segunda, a ampliagdo da capacita¢ao técnica dos TCs com a
permanente formacao de profissionais que possam conduzi-las.

A efetiva implanta¢ao da AOp depende, em grande parte, da decisao
politica de adotd-la como atividade regular de controle. Neste senti-
do, o préprio texto constitucional ja sinalizava o que se esperava do
controle ao ampliar de forma significativa a suas prerrogativas para
realizar auditorias e avaliacoes de resultados (arts. 70 a 75 da CRFB).
Todavia, passado mais de um quarto de século da promulgagao da
CRFB, essa decisdo politica ainda esta para ser tomada no 4ambito da
maioria dos TCs.

Nesse caso, ndo se pode esquecer que o baixo nivel de participagdo
politica dos cidadaos talvez seja o maior incentivador desse status
quo. E trata-se, na verdade, de um circulo vicioso. O cidadao ndo se
sente incentivado a participar dada a falta de estimulo (apatia po-
litica), pelo ceticismo quanto a ser levado em consideragao (abulia
politica) ou mesmo pelas dificuldades impostas ao processo (acracia
politica), e o governo nao ¢é levado a mudangas porque a sociedade
ndo as exija (MOREIRA NETO, 1992; MODESTO, 2005).

A amplia¢ao da capacitagdo técnica, por sua vez, sé ocorrerd com o
esfor¢o concreto e permanente de ampliacdo e manutengdo de qua-
dro de pessoal técnico que atenda as reais necessidades e demandas
dos TCs, mas também, e principalmente, com treinamento e capaci-
tacdo, a partir do qual os profissionais envolvidos se sintam motiva-
dos e sejam incentivados a quebrar os paradigmas da auditoria tradi-
cional e desenvolver, com a seriedade e a profundidade necessarias,
as AOps.

Por fim, é fundamental que indicadores de desempenho e de resul-
tados sejam desenvolvidos e testados, e que desde a concepgao e na



formula¢ao dos programas governamentais, tais indicadores estejam
explicitos.

E, sem duvida, um longo caminho. Mas ¢ preciso persistir.

Conclusao

Muitas sio as criticas ao processo orcamentario brasileiro. E verdade
que os parlamentares pouco exercem seu dever de representar os
interesses da sociedade, que a sua elaboragao e execugdo apresenta
muitos aspectos falhos e que a corregao desses vicios ¢ de dificil im-
plementagdo politica. A culpa nao é do processo or¢amentario em
si, considerado tecnicamente respeitavel e politicamente aceitavel. O
baixo nivel de participagdo e a pouca quantidade e qualidade das in-
formagoes a disposi¢ao do publico, leva a uma virtual incapacidade
da sociedade brasileira de controlar o governo. E este talvez seja o
grande desafio da sociedade brasileira no momento: romper o circu-
lo vicioso da apatia/abulia/acracia politicas, promovendo a utiliza-
¢do e a consolidagdo dos diversos mecanismos de participagao e de
accountability a sua disposicao.

Portanto, a consolidagdo da AOp no Brasil, mais do que de qualquer
outro fator, depende fundamentalmente de cada cidadao e da pro-
pria sociedade, que tem o poder e a obriga¢ao de retirar os TCs da
comoda letargia dos padrdes tradicionais de controle e exigir-lhes
uma atuagdo mais consentanea com as novas expectativas e neces-
sidades inerentes ao pleno exercicio da accountability, de modo a
transformar o Brasil numa verdadeira democracia participativa.
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Introducao

O or¢amento publico, como metodologia de decisdo e gestdo, no
interior de um sistema e de um processo que envolve planejamen-
to, execucdo e controle, é o instrumento consagrado de manejo dos
recursos financeiros publicos, visando a submeté-los ao interesse
coletivo e buscando assegurar eficiéncia na sua aplicagdo. Enfeixa
qualidades técnicas e politicas responsaveis pela sua aceitagdo geral e
adogdo por todos os governos democraticos. Nao obstante, tem sido
objeto de reformas ao longo de praticamente toda sua histéria.

Em que medida essa ideia permanece valida num mundo onde os go-
vernos, a soberania nacional, a democracia, a nogao de interesse pu-
blico e de bem-estar social passam por profundas e (algumas) impre-
visiveis transformagoes? Esta é a questdo de fundo em debate neste
ensaio tedrico, que parte de um resgate histérico da orgamentagao e



de seu controle pelo “povo”, por meio de uma revisao do que tem sido
a pratica do orcamento publico e de seu controle externo no Brasil

Em tempos em que se clama por uma democracia deliberativa, com
maior protagonismo do cidadao, face aos questionamentos relativos
a qualidade e a eficacia da representacao, e em que se experimentam
praticas de or¢amentacao participativa em todo o mundo, o que es-
perar do controle parlamentar das receitas e despesas publicas? Na
medida em que razdes técnicas se apropriam cada vez mais da ges-
tdo orgamentaria, impondo limites econdmicos e financeiros quase
instransponiveis para o exercicio de vontades politicas que possam
ameagar o equilibrio fiscal, por maior que sejam suas fundamenta-
¢Oes sociais, o que se pode fazer para resgatar o or¢amento publi-
co como efetiva manifestagdo financeira da vontade popular, tanto
quanto possivel (ja que ele nunca foi exatamente isso)? Eis as preo-
cupagdes fundamentais justificadoras do presente ensaio; preocupa-
¢Oes aqui enfrentadas de um modo exploratdrio, tendo o caso brasi-
leiro por referéncia, visando a fomentar o debate e, a0 mesmo tempo,
a langar algum fundamento historico e especulativo para se abordar
criativamente um campo de atuagdo governamental que se tornou
tradicionalista em excesso, embora gire em torno de modismos,
como as sucessivas metodologias or¢amentarias concebidas desde o
periodo entreguerras.

Contudo, se uma mirada retrospectiva permite perceber a profundi-
dade dos avangos representados pelas conquistas institucionais que
redundaram na consolidagdo do Parlamento em geral e do seu pa-
pel estratégico no controle or¢amentario publico em particular, um
olhar sobre as limitagdes atuais dos Poderes Legislativos e de suas
possibilidades de interven¢do nos processos or¢amentarios chama-
ra, necessariamente, a aten¢do para a insuficiéncia das praticas. O
descontentamento com o estado de coisas em termos de controle



parlamentar do gasto publico é, contemporaneamente, um fato que
se verifica a cada ocasido em que o tema vem a tona, seja nos meios
mididticos e da opinido publica, seja no meio politico, seja no meio
académico.

O foco, no presente capitulo, é a compreensao do processo legislativo
orcamentario (PLO) brasileiro, no interior do qual se podem com-
preender as relagdes entre Legislativo e Executivo no controle dos
gastos publicos, no periodo em que o Pais se tornou independente.
Assume-se o PLO como um fenémeno complexo, vinculado a uma
diversidade de institui¢oes, normas e fatores historicamente deter-
minados, mas também lastreados por caracteristicas dependentes de
concepgoes internacionalmente consagradas.

Como sera enfatizado um processo e ndo uma sociedade, opta-se
por centrar a andlise nas sucessivas normas constitucionais do Pais,
uma vez que elas moldaram, e moldam, o comportamento dos atores
politicos. Também foram os textos constitucionais as balizas da for-
magao e da operacionalidade das diversas instituigdes que, direta ou
indiretamente, se relacionam ao PLO.

No ambito mais geral, o enfoque recaira sobre a evolugdo das ins-
tituigdes do PLO que viriam a resultar nas diversas configuragdes
pelas quais os representantes participam desse processo decisorio.
No decorrer do percurso, as organizagdes publicas simples do século
XIX se transformaram em um complexo Estado do século XXI, com
tremendas mudangas em termos de demandas por politicas publicas.

1. A Constituigao de 1824

Inspirada na Constitui¢do francesa, outorgada pelo Rei Luis XVIII,
em 1814, na fase da restauracao pds-napolednica, a primeira Car-



ta Magna brasileira estabeleceu uma Camara dos Deputados tem-
poraria e um Senado vitalicio. E preciso compreender o contexto
de sua elaboragdo. Em sua coroagdo, D. Pedro I fez o seguinte jura-
mento: “Juro defender a Constituicao que esta para ser feita, se for
digna do Brasil e de mim” (MONTEIRO, 1990, p. 196, grifo nos-
s0). Declaragdo muito sintomatica e profética em relagdo a forma
como o Executivo se comportaria em relagdo ao Legislativo no Bra-
sil. Ainda no mesmo contexto, vale lembrar que o primeiro projeto
de Constituicao foi abortado. Entre os fatores que tornaram aquela
Constitui¢ao natimorta talvez esteja o fato de que havia a previsdo
de fortalecimento do Legislativo, cabendo a Assembleia fixar anual-
mente o or¢amento publico, repartir os impostos diretos e autorizar
a contratagdo de empréstimos. Na Constituicdo que veio a lume em
1824 (IMPERIO DO BRAZIL, 1824), mantiveram-se algumas des-
sas prerrogativas do Legislativo, mas enfeixadas pelo poder de veto
suspensivo do Imperador, pelo seu poder de dissolver a Assembleia,
além da criagdo da figura do Poder Moderador, com caracteristicas
proprias.

A Assembleia Geral Legislativa (deputados e senadores) sé viria a se
reunir, pela primeira vez, em 29 de abril de 1826. A primeira lei or¢a-
mentdria foi aprovada em 14 de novembro de 1827, verbis:

LEI DE 14 DE NOVEMBRO DE 1827.

Orga a receita e fixa a despeza do Thesouro Publico na Cérte e Pro-
vincia do Rio de Janeiro.

Dom Pedro, por Graga de Deus, e unanime acclamacio dos povos,
Imperador Constitucional e Defensor Perpetuo do Brazil: Fazemos
saber a todos os nossos subditos, que a Assembléa Geral decretou, e
nods queremos a lei seguinte:

Art. 1° Fica somente orcada a receita do Thesouro Publico na Corte, e
Provincia do Rio de Janeiro, para o anno futuro de 1828, a contar do 1°
de Janeiro ao ultimo de Dezembro do mesmo anno, na somma de seis



mil oitocentos e oitenta contos de réis...... 6.880:000$000 (IMPERIO
DO BRAZIL, 1827, p. 99).

Apesar da preponderancia do rei no processo decisorio, consta que
os parlamentares resistiram muito a aprovagdo. Na verdade, nao ha-
via um PLO, mas simples remessa da proposta de or¢amento pelo
Governo a Assembleia Geral Legislativa. O foco da critica dos depu-
tados recaiu justamente sobre o fato de que ndo existiam elementos
para fiscalizar as contas ministeriais. Segundo Basile (1990, p. 217),
“enquanto a Camara acusava o governo de tentar exclui-la das dis-
cussoes, de exagerar o montante da despesa prevista e de nao espe-
cificar a mesma, realocando e utilizando arbitrariamente a receita
disponivel, o Executivo, por sua vez, acusava a Camara de pretender
bloquear a sua agao”.

Apesar do viés centralizador de poderes no Executivo, o texto cons-
titucional de 1824 destaca-se por ter tido a capacidade de estabelecer
distingdes entre as competéncias de cada Poder, prever limitagdes
entre as organizagdes publicas e privadas, além de garantir direitos e
obrigacoes dos cidadaos. A Carta, além de suas previsdes normativas,
assegurou a presenca de representantes ideologicamente de oposicao
a politica governamental, com o intuito mesmo de que fossem sus-
citados debates quanto aos rumos da administragio (NOGUEIRA,
1999).

O Imperador nomeava os presidentes provinciais e a gestao publica
imperial era composta de instituicdes que centralizavam as fungdes
politico-administrativas. A manuten¢ao da Familia Imperial, previs-
ta nos artigos 105 a 115 da Constituigdo, deveria ser feita pelo Te-
souro Nacional, ao qual cabia pagar os dotes, alimentos, dotagdo e os
ordenados dos mestres contratados pelo Imperador para a educagao
dos principes.



O texto constitucional previa a formagdo de um tribunal responsavel
pela administragdo dos recursos financeiros, que atuasse de forma
integrada com as tesourarias das provincias (art. 170 da Constituicdo
do Império):

Art. 170. A Receita e despesa da Fazenda Publica sera encarregada a
um Tribunal, debaixo do nome de “Tesouro Nacional”, onde em di-
versas Estacoes, devidamente estabelecidas por Lei, se regulard a sua
administragdo, arrecadagao e contabilidade, em reciproca correspon-
déncia com as tesourarias e autoridades das Provincias do Império
(IMPERIO DO BRAZIL, 1824).

Essa atuagao correspondia a participa¢ao do governo monarquico no
lado da obten¢ao de receitas. Pelo lado da despesa, cabia ao Minis-
tério da Fazenda reunir as propostas enviadas pelos demais ministé-
rios, e apresenta-las na Camara dos Deputados (casa iniciadora). A
Assembleia Geral Legislativa detinha a competéncia de fixar a cada
ano as despesas publicas, e estabelecer a reparti¢ao das contribuicdes
diretas (inc. X do art. 15 da Constitui¢ao do Império). Tais prerroga-
tivas demonstram a existéncia e dao sinais de como se configurava a
atuagdo dos corpos legislativos nacionais no processo de apreciacdo
do or¢amento publico anual.

A Camara dos Deputados participava no processo or¢amentario
basicamente na discussdo sobre os gastos do Governo, pois era sua
competéncia o exame das contas da administragdo publica do ano
anterior (inc. I do art. 37 da Constitui¢do do Império). Além disso,
convém ressaltar que o or¢amento publico anual expressava um pla-
no de despesas a realizar por cada Ministério, conforme mencionado
no art. 172 da primeira Carta Magna:

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos
outros ministros os or¢amentos relativos as despesas das suas re-
parti¢des, apresentara na Camara dos Deputados anualmente, logo
que esta estiver reunida, um balango geral da receita e despesas do



Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente o orgamento ge-
ral de todas as despesas publicas do ano futuro e da importancia de
todas as contribuicdes e rendas publicas (IMPERIO DO BRAZIL,
1824).

O PLO era simples. Com o recebimento da proposta pela Camara
dos Deputados, iniciava-se a discussdo da matéria (inc. I do art. 37
da Constituigdo do Império). Uma possivel rejeicao da proposta sig-
nificava reunir um grupo de sete deputados, os quais comunicavam
ao Imperador, mediante suplicas, considera-la inviavel (art. 56 da
Constituigdo do Império). Na ocorréncia de emendas a um projeto
de lei por uma das Camaras, esse deveria ser enviado para a outra,
destacando que com as emendas seria oportuno pedir ao Imperador
a san¢ao do projeto (art. 58). Apos a discussdo, havendo a concor-
dancia integral de uma Casa com o projeto de lei enviado pela outra,
a ultima Camara a deliberar a matéria a transformava num Decreto,
remetendo-o ao Imperador (art. 62). A vantagem da casa iniciadora
deve-se ao fato de que, havendo emendas pela casa revisora, o proje-
to sempre tem que retornar para a iniciadora, que terd a palavra final
no PLO.

Ao Imperador cabia a san¢do dos decretos enviados pelas Camaras
da Assembleia Geral, mas, caso discordasse do projeto aprovado, na
forma dos autégrafos apresentados, poderia negar-lhe a sangdo (art.
66). Ocorrendo o consentimento do Imperador com o Decreto da
Assembleia Geral, uma nova lei era promulgada.

Uma vez que o poder de veto do Imperador era ilimitado, fica evi-
dente sua prevaléncia no PLO, pois podia rejeitar integralmente, sem
consequéncias, a proposta. Percebe-se que as institui¢oes do império
relacionadas com o or¢amento publico federal continham arranjos
marcados por expressiva assimetria de poder.



2.2. Aspectos orcamentarios na Constituicao de 1891

A primeira Constitui¢do republicana (BRASIL, 1891a), elaborada
com base em projeto da Comissdo de Petrépolis® inspirou-se na
Carta norte-americana. O regime politico passou a ser republicano
e presidencialista, as provincias converteram-se em estados e consa-
grou-se o principio federalista. O Presidente da Republica foi estabe-
lecido como Chefe de Estado e de Governo e deveria ser escolhido
pelos cidadaos (art. 41°%). A Assembleia Geral Legislativa foi trans-
formada no Congresso Nacional (art. 29).

A federalizagdo nao alterou significativamente a reparticdo de com-
peténcias entre Estados e Municipios. Todavia, a transposi¢do do
modelo norte-americano (aos Estados é permitido tudo que o texto
constitucional nao proiba) era impraticavel e a nova Carta deu vezo
a um periodo de abuso da intervengdo federal e institucionalizacido
da fraude eleitoral, com a vitoria garantida das correntes politicas
dominantes (coronelismo).

A deliberagdo sobre o or¢amento publico anual permaneceu com o
Congresso Nacional (art. 34).

Art. 34. Compete privativamente ao Congresso Nacional:

1° Orgar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as con-
tas da receita e despesa de cada exercicio financeiro.

2° Autorizar o Poder Executivo a contrair empréstimos e a fazer ou-
tras operacdes de crédito.

3° Legislar sobre a divida publica e estabelecer os meios para o seu
pagamento.

3! Joaquim Saldanha Marinho, Américo Brasiliense de Almeida Mello, Antonio
Luiz dos Santos Werneck, Francisco Rangel Pestana e José Antonio Pedreira de
Magalhaes Castro.

2 As mengdes a artigos no item 2.2 referem-se a Constituicdo de 1891.



4° Regular a arrecadagio e a distribui¢do das rendas federais (BRASIL,
1891a).

O PLO era iniciado a partir do recebimento da proposta legislati-
va or¢amentaria do Executivo, feita pelo Ministério da Fazenda, que
detinha a competéncia privativa de consolidar as propostas setoriais
elaboradas pelos demais ministérios (§ 2° do art. 2° da Lei n° 23, de
30/10/1891 (BRASIL, 1891b), que reorganizou os servigos da admi-
nistracao federal).

A Céamara dos Deputados continuou como Casa iniciadora. Os de-
putados federais podiam emendar o projeto, no prazo de cinco ses-
soes seguintes a distribui¢ao dos avulsos®. As emendas deveriam ser
apresentadas perante a Mesa (§ 6° do art. 260 do Regimento Interno
da Céamara dos Deputados (BRASIL, 1921)). Apds sua votagao, era
encaminhada ao Senado Federal que, caso o emendasse, precisava
devolvé-lo a Camara (§ 3° do art. 37). Os senadores podiam apre-
sentar emendas destinadas ao aumento ou diminui¢ao de despesas
se assim o fizessem nas respectivas rubricas do or¢amento (art. 143
do Regimento Interno do Senado Federal (BRASIL, 1904, p. 40)).
Sua aprovacgao pelo Congresso Nacional dependia de uma maioria
qualificada de 213 dos presentes.

Caso fossem rejeitadas as emendas, também por dois ter¢os, o pro-
jeto seria enviado, sem emendas, ao Poder Executivo, que detinha
a competéncia de sancionar e promulgar a lei (caput do art. 37). A
Presidéncia da Republica podia ndo sancionar um projeto de lei por
considera-lo inconstitucional ou contrario aos interesses da Nagdo.
Tal possibilidade consubstanciava-se como verdadeiro poder de veto.

33 Os avulsos sdo exemplares de proposi¢des, pareceres ou relatorios publicados
oficialmente pelas Casas Legislativas, de carater obrigatdrio e base para discussdo
em plendrio ou em comissao.



Ressalte-se que o PLO no periodo era frouxamente regulado — nao
havia regramento especifico - e cada Casa manifestava-se apenas
quando o projeto tramitava por si. As matérias or¢amentarias nao
estavam previstas na deliberagdo conjunta e o Regimento Comum do
Congresso Nacional entdo vigente enumerava somente prerrogativas
como abertura e encerramento das sessoes legislativas, apuragdo da
eleicao do Presidente e do Vice-Presidente da Republica e a posse
desses (BRASIL, 1905, p. 111).

A Constitui¢do de 1891 introduziu o crime de responsabilidade para
os ocupantes de cargos no Poder Executivo e instituiu um Tribunal
de Contas para “liquidar as contas da receita e despesa e verificar sua
legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso Nacional” (SILVA
NETO, 2003, p. 300). Foi o primeiro Tribunal de Contas brasileiro
(art. 89).

Outra alteragao relativa ao PLO sobreveio com a emenda constitu-
cional de 1926, que trouxe a possibilidade de utilizagao da lei or-
gamentaria em vigor, nos casos de nao aprovagao do projeto de lei
orcamentaria anual em discussdo, até 15 de janeiro.

Art. 34. [...]

1° Orgar, anualmente, a Receita e fixar, anualmente, a Despesa e to-
mar as contas de ambas, relativas a cada exercicio financeiro, prorro-
gando o or¢amento anterior, quando até 15 de janeiro ndo estiver o
novo em vigor (BRASIL, 1926).

2.3. Aspectos orcamentarios na Constituicao de 1934

A terceira Constitui¢do nacional teve como principais influéncias as
Cartas mexicana (1917), alema (Weimar - 1919) e espanhola (1931).
Foi a primeira a ir além das questdes de organizagao limitativa do
poder e buscava instituir no Pais uma democracia social. Também



rompeu, de modo inédito, com o bicameralismo, deixando as ativi-
dades legislativas sob a responsabilidade da Camara dos Deputados,
com a colaboragao do Senado.

Destaque-se, ainda, que foi uma Carta elaborada em um momento
de crise politica aberta, sem que nenhum dos grupos politicos en-
volvidos lograsse alcangar hegemonia, o que permitiu a burocracia
estatal a possibilidade de atuar com relativa margem de autonomia.
O periodo também foi marcado por um extremo conservadorismo
econdmico, traduzido na excessiva preocupagao com o equilibrio or-
¢amentario, diante de uma conjuntura internacional recessiva.

Em termos de or¢amento, o Ministério da Fazenda manteve a fun-
¢do de agrupar as propostas orcamentarias parciais, elaboradas pelos
demais ministérios, consolidando-as em uma pec¢a tnica. O Poder
Legislativo também manteve as suas competéncias (art. 39), cabendo
a Camara dos Deputados votar o projeto enviado pelo Executivo.

Art. 39. Compete privativamente ao Poder Legislativo, com a sanc¢do
do Presidente da Republica:

1°) [...]

2°) votar anualmente o orcamento da receita e a despesa, e, no inicio
de cada legislatura, a lei de fixagdo das For¢as Armadas da Unido, a
qual, nesse periodo, somente poderd ser modificada por iniciativa do
Presidente da Republica (BRASIL, 1934a).

A Carta de 1934 foi mais detalhista ao tratar do processo de elabo-
ra¢do do Orgamento. Introduziu os principios da unidade e da ex-
clusividade orgamentaria, explicitou o poder de iniciativa, definiu o
carater das despesas, as prerrogativas para créditos adicionais, além
de estabelecer a forma como deveria ser prorrogado o Or¢camento.
Outro ponto foi a introducao de dispositivos limitadores da atuagéo
do Poder Legislativo sobre o Or¢amento, com o intuito de evitar um
crescimento descontrolado das contas publicas.



Art. 50 - O orgamento sera uno, incorporando-se obrigatoriamente a
receita todos os tributos, rendas e suprimentos dos fundos e incluin-
do-se discriminadamente na despesa todas as dotagdes necessarias ao
custeio dos servigos publicos.

§ 1° - O Presidente da Republica enviard a Camara dos Deputados,
dentro do primeiro més da sessao legislativa ordinaria, a proposta de
or¢gamento.

§ 2° - O or¢amento da despesa dividir-se-a em duas partes, uma fixa e
outra variavel, ndo podendo a primeira ser alterada sendo em virtude
de lei anterior. A parte variavel obedecera a rigorosa especializagao.

§ 32— A lei de or¢amento nao contera dispositivo estranho a recei-
ta prevista e a despesa fixada para os servigos anteriormente criados.
Nao se incluem nesta proibigdo:

a) a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e operagdes
de créditos por antecipagdo de receita;

b) a aplicagdo de saldo, ou 0 modo de cobrir o déficit .
§ 4° - E vedado ao Poder Legislativo conceder créditos ilimitados.

§ 5° — Sera prorrogado o orgamento vigente se, até 3 de novembro, o
vindouro nao houver sido enviado ao Presidente da Republica para a
sanc¢do (BRASIL, 1934a).

Os principios da unidade e da exclusividade elucidam que a adminis-
tracdo publica requeria uma atividade sistematica e especializada, pois
as experiéncias eram de agdes pouco criteriosas. Explicita-se, no texto
constitucional, que a proposta orcamentaria, que define as despesas e
receitas, compoe-se de uma parte fixa ou vinculada e de outra variavel,
expressando a possibilidade de abertura de créditos suplementares,
mas com a devida disciplina nas concessdes dos proprios, ja que com-
petia ao Poder Legislativo. E, caso o or¢amento nao fosse aprovado
até o dia 3 de novembro, a Lei or¢amentdria em vigor era prorrogada.

O PLO, por sua vez, foi mais procedimentalizado pelos artigos 155
a 167 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL,



1934b). Havia a previsdo de um 6rgao colegiado, denominado Comis-
sao de Or¢amento, com a competéncia de emitir parecer sobre o pro-
jeto de lei or¢amentaria anual, bem como de a esse oferecer emendas.

As emendas podiam ser apresentadas pelos deputados federais em
até cinco dias tuteis apos a distribui¢do dos avulsos (§ 19, art. 159,
do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1934b)).
Ressalte-se que a Comissao de Or¢amento tinha prerrogativas am-
plas quanto a emendas: além de apresenta-las, podia propor substitu-
tivos ao conjunto das emendas que tratavam de um mesmo assunto;
e podiam dar parecer sobre as emendas oferecidas.

Portanto, a Constituicao de 1934 destacou-se por trazer, de forma
inédita, um conjunto de dispositivos sobre Or¢amento Publico e
PLO que viriam a ser tendéncia nas Constitui¢cdes futuras e que es-
pelhavam a eficiéncia no campo da técnica e no ambito juridico.

2.4. Aspectos orgcamentarios na Constituicao de 1937

A simpatia do governo Vargas pela ideologia fascista europeia e suas
pretensdes de permanecer no poder possivelmente contribuiram
para o golpe de Estado de 1937, consolidando a estratégia politica de
centralizar meios, medidas e solugdes preponderantemente no Poder
Executivo. As pretensdes de Vargas foram auxiliadas pelo contexto
politico-economico da época, ja que os propdsitos das autoridades
eram de submissao das instituigoes aos seus designios, em especial,
os chefes de governo, que em vérios paises se mantiveram no cargo
pela via ditatorial.

O Estado Novo prescindiu da representatividade democratica e a sua
Constitui¢do teve como modelo a polonesa. A Carta de 1937 (BRA-
SIL, 1937) estabeleceu uma desproporcionalidade entre os poderes,



com o Legislativo impedido de contestar as decisdes tomadas pelo
Executivo. Este ultimo detinha o poder de expedir decretos-leis so-
bre as matérias de competéncia da Unido, seja nos periodos de re-
cesso parlamentar, seja com a dissolu¢ao da Camara dos Deputados
(art. 13%).

A centralizagdo de prerrogativas aparecia também no PLO. A mera
existéncia de dotacdes orcamentdrias era condicao suficiente para
que o Presidente da Republica expedisse decretos-leis que definis-
sem onde e como seriam alocados os recursos publicos, desprezada a
participacao dos membros do Poder Legislativo (art. 14).

Art. 14 - O Presidente da Republica, observadas as disposi¢cdes consti-
tucionais e nos limites das respectivas dotagdes orcamentarias, podera
expedir livremente decretos-leis sobre a organizagdo do Governo e
da Administragdo federal, o comando supremo e a organizacao das
forcas armadas (BRASIL, 1937).

Ressalte-se que, mesmo em regime de excecdo, a elaboragdo da pega
orcamentdria é uma questdo complexa e demandante de um trata-
mento técnico. Na Carta de 1937, o or¢amento era elaborado pelo
Departamento Administrativo, que acumulava as fung¢des de realizar
os estudos das necessidades de despesas, organizar a proposta orga-
mentaria anual e ainda fiscalizar a execugdo das despesas. A abran-
géncia de sua atuagdo pode ser percebida no art. 67:

Art 67 - Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por
decreto do Presidente, um Departamento Administrativo com as se-
guintes atribuigdes:

a) o estudo pormenorizado das reparticdes, departamentos e estabe-
lecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da
economia e eficiéncia, as modificagdes a serem feitas na organizagao
dos servigos publicos, sua distribuigdo e agrupamento, dotagdes orga-

* Referéncias a artigos no item 2.4 sdo da Constituicdo de 1937.



mentarias, condi¢des e processos de trabalho, relaces de uns com os
outros e com o publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instrugdes do Presidente
da Republica, a proposta orcamentéria a ser enviada por este a Cama-
ra dos Deputados;

c) fiscalizar, por delegacao do Presidente da Republica e na conformi-
dade das suas instru¢oes, a execuc¢do orcamentaria (BRASIL, 1937).

A Camara dos Deputados, na aprecia¢cdo orcamentaria, votava ape-
nas os valores globais e os deputados nao tinham a prerrogativa de
emendar a proposta. O Conselho Federal - a outra casa do Poder
Legislativo, composta de dez membros indicados pelo Presidente e
mais um membro de cada estado — podia apresentar emendas. Se as-
sim o fizesse, caberia a Cadmara dos Deputados deliberar sobre essas.
Os artigos 71 e 72 (Carta de 1937) registram o PLO:

Art. 71. - A Camara dos Deputados dispde do prazo de quarenta e
cinco dias para votar o or¢amento, a partir do dia em que receber a
proposta do Governo; o Conselho Federal, para o mesmo fim, do pra-
zo de vinte e cinco dias, a contar da expiragdo do concedido a Camara
dos Deputados. O prazo para a Camara dos Deputados pronunciar-se
sobre as emendas do Conselho Federal serd de quinze dias contados a
partir da expiracao do prazo concedido ao Conselho Federal.

Art. 72. - O Presidente da Republica publicara o or¢camento:

a) no texto que lhe for enviado pela Camara dos Deputados, se ambas
as Camaras guardarem nas suas deliberagoes os prazos acima afixados;

b) no texto votado pela Camara dos Deputados se o Conselho Federal,
no prazo prescrito, nao deliberar sobre o mesmo;

¢) no texto votado pelo Conselho Federal, se a Camara dos Deputados
houver excedido os prazos que lhe sao fixados para a votagao da pro-
posta do Governo ou das emendas do Conselho Federal;

d) no texto da proposta apresentada pelo Governo, se ambas as Ca-
maras ndo houverem terminado, nos prazos prescritos, a votagdo do
orcamento (BRASIL, 1937).



Percebe-se que a possibilidade de alteragdo do orcamento anual foi
reduzida, o que consiste também na supressiao da manifestacido de-
mocrética quanto a escolha das necessidades coletivas a serem aten-
didas. A possibilidade de aprova¢ao unilateral por decurso de prazo
(art. 72, “d”) escancara a grande assimetria entre os poderes.

2.5. Aspectos orcamentarios na Constituicao de 1946

A retomada da democracia no Brasil, no contexto do término da Se-
gunda Guerra Mundial, foi marcada pela elaboracdo de uma nova
constituicao, que reafirmava o emprego das instituigdes representati-
vas no atendimento das demandas sociais. Havia alguma resisténcia
em utilizar os anteprojetos constitucionais anteriores; por isso, ten-
tou-se elaborar um texto baseado no principio filoséfico kantiano,
considerando o Estado como um meio para o desenvolvimento do
homem (BALEEIRO; SOBRINHO, 1999, p. 18).

Os constituintes objetivaram evitar os exageros cometidos pelo pre-
sidencialismo da Velha Republica e as lacunas que levaram ao regi-
me ditatorial precedente. Enfatizaram as regras eleitorais, bem como
a liberdade dos partidos politicos; a pratica do sufragio universal e
direto; e o voto secreto, além de adotar o critério da representagao
proporcional dos partidos politicos, assegurada na forma da lei. Tais
elementos, que pertencem a estrutura da democracia moderna, en-
contram-se na Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de
setembro de 1946 (BALEEIRO; SOBRINHO, 1999, p. 53).

O restabelecimento do equilibrio entre os Poderes, algo constatavel
na defini¢do das atribui¢des e competéncias de cada drgao, significa
um processo de redefini¢ao das esferas institucionais que podem exis-
tir na democracia representativa. Um exemplo dessa postura estd no
inciso XVI do art. 87, que trata das atribuicdes do Poder Executivo.



Art. 87 — Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...]

XVI - enviar a Camara dos Deputados, dentro dos primeiros dois me-
ses da sessdo legislativa, a proposta de or¢amento;

XVII - prestar anualmente ao Congresso Nacional, dentro de sessenta
dias apos a abertura da sessao legislativa, as contas relativas ao exer-
cicio anterior;

XVIII - remeter mensagem ao Congresso Nacional por ocasido da
abertura da sessdo legislativa, dando conta da situacao do Pais e soli-
citando as providéncias que julgar necessarias (BRASIL, 1946).

Observa-se que tais competéncias expressam o compromisso do
Chefe de Governo na elabora¢ao da proposta or¢amentaria, além do
dever de prestar contas ao Congresso Nacional sobre os gastos reali-
zados no exercicio anterior, bem como informar ao Poder Legislativo
a situagdo do Pais. O Congresso Nacional reassumiu a competéncia
de votar o orgamento e os tributos da Uniao; dispor sobre divida pa-
blica federal e os meios de solvé-la; autorizar a abertura de créditos
de curso for¢ado e ainda julgar as contas do Presidente da Republica
(arts. 65 € 66).

No tocante ao PLO, na se¢do VI, entre os artigos 73 e 77 da Lei Maior,
sao repetidos os principios da unidade e da exclusividade; é mencio-
nada a autorizagao para abertura de créditos suplementares; ressalta-
se o carater de despesas fixas e variaveis; presta-se atengdo ao meca-
nismo de prorrogac¢do da lei orgamentaria, quando nao for enviada
a proposta para sanc¢do até o dia 30 de novembro; sao registradas as
competéncias do Tribunal de Contas™.

% A fiscalizagdo dos atos executados pelos poderes a cargo do Tribunal de Contas,
o6rgdo auxiliar do Congresso Nacional, nos termos do art. 22 da Constituigdo de
1946, a qual também especifica as competéncias do proprio no art. 77, incluindo
emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica.



A proposta de orcamento deveria ser encaminha pelo Poder Executi-
vo até o segundo més da sessdo legislativa (art. 87, XVI). Caso assim
ndo o fizesse, a Camara dos Deputados, mediante a Comissdo de Fi-
nangas formularia, em trinta dias, o projeto de or¢amento, conforme
o paragrafo unico do art. 87 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados (RICD), de 1947. Perante essa Comissao, os deputados
federais poderiam apresentar emendas no prazo de dez dias uteis,
ap6s a publicagdo (§ 29, art. 88 do RICD/1947). Ressalta-se que o
presidente da Comissao de Financas poderia designar livremente um
dos membros deste colegiado para ser o relator-geral do or¢amento
federal (§ 20 do art. 90 do RICD (BRASIL, 1947)).

A aprovagao da Resolugao n°® 582, de 1955 (BRASIL, 1955a), que
reorganiza o regimento interno da Camara dos Deputados, promo-
veu uma altera¢do nas instituicdes orcamentarias, criando a Comis-
sao de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, a qual competia opi-
nar sobre a prestagdo de contas do Presidente da Republica; atos do
Tribunal de Contas e especialmente sobre a proposta do orgamento
remetida pelo Presidente da Republica, organizando, na falta dela, o
Projeto de Lei orcamentaria a base da anterior (BRASIL, 1956, p. 14).
E, no Senado Federal, apds a votagao feita na Camara dos Deputados,
a proposicdo era recebida e enviada para a Comissao de Finangas do
Senado, e na sessdo em que houvesse a distribuicdo dos avulsos, o
presidente da Mesa comunicava a abertura do prazo de emendas pe-
las préximas trés sessoes (art. 167 do Regimento Interno do Senado
Federal (BRASIL, 1955b)).

2.6. Aspectos orgcamentarios na Constituicao de 1967

A ocorréncia do golpe militar de 1964 deu origem a Constitui¢ao de
1967 (BRASIL, 1967). As institui¢des politicas foram novamente mo-
dificadas de forma a promover mais uma centralizagdo do poder po-



litico e da capacidade de decisdo, em favor do Poder Executivo, bem
como adotando medidas para reduzir as manifestagdes dos grupos
de pressdo, as quais pareciam estar associadas com interesses eleito-
rais (CAVALCANTTI BRITO; BALEEIRO, 1999, p. 37).

Vale ressaltar que, além da mudanga constitucional, esse periodo re-
gistrou um conjunto de alteragdes legais voltadas para a superagdo de
algumas contradigoes e entraves experimentados pelo Pais:

o a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, de acordo
com o disposto no art. 5°, inciso XV, letra b, da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1964a);

o aLein®4.595, de 31 de dezembro de 1964, que dispde sobre a Politica
e as Instituicbes Monetdrias, Bancarias e Crediticias, cria o Conselho
Monetério Nacional e da outras providéncias (BRASIL, 1964b).

Esses marcos legais sinalizam o aparelhamento institucional do fun-
cionamento do Estado e a cria¢do de condi¢des para o crédito da
economia nacional.

Ressalte-se que havia a necessidade de aperfeicoar as institui¢des
governamentais, bem como melhorar a obten¢do de receita e siste-
matizar os gastos, elencando, inclusive, que ao Poder Legislativo era
dada a prerrogativa de dispor sobre mecanismos de planejamento
publico dentre outras atribui¢cdes, conforme o art. 46 da Constituicao
de 1967.

Art. 46 - Ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da Re-
publica, cabe dispor, mediante lei, sobre todas as matérias de compe-
téncia da Unido, especialmente:

[...]

II - 0 orcamento; a abertura e as operagdes de crédito; a divida publica;
as emissoes de curso for¢ado;



III - planos e programas nacionais, regionais e orgamentos plurianuais
(BRASIL, 1967).

E, na Se¢do VI, que trata especificamente do or¢amento, o texto da
Lei Maior foi analitico ao enunciar os procedimentos, inclusive com
indicagbes sobre o tipo de norma que disporia sobre o exercicio fi-
nanceiro e a elaboragdo dos orgamentos publicos. Destaca-se que o
art. 65 define a abrangéncia do or¢amento, separando-o entre cor-
rente e de capital, assim como ressaltando que nao seria objeto de
deliberagao as emendas que propusessem aumento de despesas. O
texto constitucional incorporava, afinal, o relevante critério de nao
se criar gastos sem que haja especificado a fonte de recursos a cus-
ted-los.

Art. 65 — O or¢amento anual dividir-se-a em corrente e de capital e
compreendera obrigatoriamente as despesas e receitas relativas a to-
dos os Poderes, 6rgaos e fundos, tanto da Administragdo Direta quan-
to da Indireta, excluidas apenas as entidades que ndo recebam subven-
¢Oes ou transferéncias a conta do orcamento.

§ 1° Nao sera objeto de deliberagao a emenda de que decorra aumento
de despesa global de cada 6rgao, fundo, projeto ou programa, ou que
vise a modificar-lhe o montante, a natureza ou o objetivo.

§ 2° Observando, quanto ao projeto de lei orcamentaria anual, o dis-
posto nos §§ 1°, 2° e 3° do artigo seguinte, os projetos de lei men-
cionados neste artigo somente receberdo emendas nas comissdes do
Congresso Nacional, sendo final o pronunciamento das comissoes,
salvo se um terco dos membros da Camara respectivas pedir ao seu
Presidente a votagdo em plenario, que se fara sem discussao, de emen-
da aprovada ou rejeitada nas comissdes (BRASIL, 1967).

Utilizando as possibilidades oferecidas pelo or¢camento para desen-
volver uma regido, mediante o § 6° do art. 65, verifica-se que “o or¢a-
mento consignara dotagdes plurianuais para a execugao dos planos
de valorizagao das regides menos desenvolvidas do Pais” (BRASIL,
1967). Com esse dispositivo, a lei or¢amentdria tem sido ampliada de



simples quadros de receitas e despesas para uma complexa institui-
¢do de promogao de tipos especificos de politica publica.

A iniciativa da proposta or¢amentaria permaneceu com o Poder
Executivo, mas o texto constitucional estabeleceu os procedimentos
que os membros do Poder Legislativo precisavam acatar para apre-
sentarem emendas ao projeto de lei orgamentaria anual, com especial
carater conclusivo e final na Comissdo mista, conforme o art. 66 da
Constitui¢ao de 1967.

Art. 66. O projeto de lei orgamentaria anual sera enviado pelo Presi-
dente da Republica ao Congresso Nacional, para votagdo conjunta das
duas Casas, até quatro meses antes do inicio do exercicio financeiro
seguinte; se até trinta dias antes do encerramento do exercicio finan-
ceiro, o Poder Legislativo ndo o devolver para san¢ao, sera promulga-
do como lei.

§ 1° Organizar-se-4 comissdo mista de Senadores e Deputados para
examinar o projeto de lei orcamentaria e sobre ele imitir parecer.

§ 2° Somente na comissao mista poderdo ser oferecidas emendas.

§ 32O pronunciamento da comissdo sobre as emendas sera conclusivo
e final, salvo se um ter¢o dos membros da Camara dos Deputados e
mais um ter¢o dos membros do Senado Federal requererem a votagdo
em plendrio de emenda aprovada ou rejeitada na comissao (BRASIL,
1967).

As Comissoes do Congresso Nacional passaram a ter um significati-
vo poder, podendo emendar a proposta or¢amentaria, uma delegacao
que conferiu eleva¢do da capacidade de manifestagao dos colegiados
especializados sobre matérias relativas aos gastos publicos. Esta de-
cisdo contribuiu, principalmente, para o aperfeicoamento do PLO. A
especializacdo decorrente da divisdo de trabalho e do agrupamento
de um conjunto de parlamentares, que conhecem as regras institu-
cionais e as manejam em conformidade com os limites normativos
existentes, gera um impacto positivo na participagdo do Parlamento.



O processo de apreciagdo da lei orgamentdria anual, a exemplo do
que ocorria com o processo legislativo ordindrio quando o Presiden-
te solicitava urgéncia, deveria ser concluido em até 45 dias em cada
Casa legislativa, pois o nao atendimento desta exigéncia do poder
Executivo implicava que o projeto de lei estaria entdo aprovado, art.
54 da Constitui¢ao de 1967.

Art 54 - O Presidente da Republica podera enviar ao Congresso Na-
cional projetos de lei sobre qualquer matéria, os quais, se assim o soli-
citar, deverio ser apreciados dentro de quarenta e cinco dias, a contar
do seu recebimento na Camara dos Deputados, e de igual prazo no
Senado Federal.

§ 1° - Esgotados esses prazos, sem deliberagao, serdo os projetos con-
siderados como aprovados (BRASIL, 1967).

Ou seja, como caracteristico do periodo autoritario, o decurso de
prazo foi usado em beneficio do Poder Executivo. O texto outorgado
em 1967 também aborda a fiscalizagdo financeira e or¢amentaria de
maneira detalhada, especialmente entre os artigos 71 e 73, inserindo
o sistema de controle interno, uma instituicdo do Poder Executivo,
com os seguintes objetivos:

Art. 72 — O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, vi-
sando a:

I - criar condigdes indispensaveis para eficacia do controle externo e
para assegurar regularidade a realizagdo da receita e da despesa;

II - acompanhar a execugdo de programas de trabalho e do orgamento;

IIT - avaliar os resultados alcangados pelos administradores e verificar
a execucdo dos contratos (BRASIL, 1967).

Percebe-se que, tecnicamente, o Estado brasileiro ganhou novos me-
canismos de controle do or¢amento publico, mas havia um contexto
de contenc¢do das manifestagoes, algo que limitou o acesso dos gru-
pos de pressao.



2.7. Aspectos orcamentarios na Constituicao de 1969

A sucessdo de militares no comando do Poder Executivo, bem como
a necessidade de um aparato normativo que os assegurasse na che-
fia do governo, dado que havia um regime de excegdo legalmente
constituido, contribuiu para a ado¢do de um conjunto de Emendas
Constitucionais, a comecar pela Emenda Constitucional n°® 1, de
1969 (BRASIL, 1969), a qual, por sua amplitude, é considerada uma
Constitui¢ao a parte.

Percebe-se que a op¢ao governamental por uma maior participacdo
do Estado na produgao de bens e servicos, mediante empresas esta-
tais, consolidou o modelo de substituicao de importagdes, embora
suas diretrizes tenham fomentado o esgotamento do proprio, espe-
cificamente pelo carater cerceador das liberdades e manifestagdes,
além da consequente divida publica gerada.

Destaca-se que as emendas constitucionais adotadas justificam o

modelo de Estado centralizador e comprometido com a produgio de

bens, ndo priorizando os aspectos sociais. A Emenda Constitucional

n° 1, de 1969, evidencia o carater restritivo da liberdade de expressao,
« »

inclusive para os parlamentares, nos termos do item “c” do paragrafo
unico do art. 30.

Art. 30 [...]

¢) ndo serd autorizada a publicacdo de pronunciamentos que envol-
verem ofensas as Instituigées Nacionais, propaganda de guerra, de
subversao da ordem politica ou social, de preconceito de raca, de reli-
gido ou de classe, configurarem crimes contra a honra ou contiverem
incitamento a pratica de crimes de qualquer natureza (BRASIL, 1969).

Na época, considerou-se que o Poder Executivo detinha a prerroga-
tiva de emendar a Constitui¢ao de 1967, pois o Congresso Nacional
estava de recesso, mediante o Ato Complementar n° 38, de 13 de de-



zembro de 1968 (BRASIL, 1968). Com isso, era facultado ao Poder
Executivo legislar sobre todas as matérias.

As regras orgamentarias foram mantidas, nos termos do texto cons-
titucional de 1967. E, apds 25 emendas, em 27 de novembro de 1985
publicou-se a Emenda Constitucional n° 26 (BRASIL, 1985), que es-
tabeleceu, em seu art. 1°, a data de 1° de fevereiro de 1987 para se
constituir a Assembleia Nacional Constituinte, composta por mem-
bros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o objetivo
de elaborar uma nova Constituicao.

2.8. Aspectos orgcamentarios da Constituicao de 1988

A elabora¢do da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB), de 5 de outubro de 1988 (BRASIL, 1988), entre outros as-
pectos, aconteceu pela necessidade de liberdade de expressao combi-
nada com as pretensdes sociais pelo funcionamento das institui¢des
democraticas. Também se desejava o fortalecimento dos partidos po-
liticos e das associagdes representativas de grupos organizados.

O resultado da Assembleia Nacional Constituinte foi um texto ana-
litico e destinado a estabelecer os freios e contrapesos dos Poderes
da Uniao, tentando assim equilibrar a participagdo das institui¢des
governamentais, que deveriam obedecer as regras do estado demo-
cratico de direito, com o direito de livre manifestacdo cidada. Nesse
contexto, as dotagdes orcamentdrias sdo necessarias para que insti-
tuicdes e individuos tenham condig¢des de indicar suas pretensoes de
realizacio.

A iniciativa das propostas or¢amentarias anuais permaneceu entre as
matérias de competéncia privativa do Presidente da Republica, con-
forme o inciso XXIII do art. 84 da CRFB. Assim também se deu com



o dever de prestar contas ao Congresso Nacional, expresso no inciso
XXIV. Entregue a proposta na Camara dos Deputados, a deliberagao
sobre o projeto de lei orcamentaria compete ao Congresso Nacional,
incluindo a apreciagao sobre outras pegas, que formam um conjun-
to de matérias relacionadas com o vigente arcabougo do orgamento
publico federal. Em especial com a inclusdo do projeto de lei do Pla-
no Plurianual (PPA), com previsao de duragdo de quatro anos, e o
projeto de lei de diretrizes or¢amentarias (LDO), que deve orientar
os critérios a ser empregados para a deliberacdo do projeto de lei or-
¢amentaria anual, conforme os termos contidos no art. 48 da CRFB.

Os aspectos do projeto de lei or¢amentaria anual sdo abordados es-
pecificamente entre os artigos 165 e 169 da CRFB, pois essa proposta
legislativa deve estar concatenada com o carater de planejamento de
médio prazo expresso na lei do Plano Plurianual, assim como ob-
servar as metas e prioridades que tendem a ser prescritas na lei de
diretrizes or¢amentarias. A observancia de tais regras normativas
significa que o projeto de lei tende a cumprir com os propositos ins-
titucionais contidos na CRFB, segundo os quais as instituigdes pu-
blicas sdo as instincias de realizacdo das demandas sociais. E, todo e
qualquer servigo publico depende necessariamente de recursos, que
sao obtidos mediante critérios objetivos e institucionalmente forma-
lizados, algo que se pode comprovar no § 5° do art. 165 da CRFB.

Art. 165 [...] § 5° - A lei orgamentaria anual compreendera:

I - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administracao direta e indireta, inclusive fun-
dagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

II - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto;

IIT - o or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e 6rgaos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem



como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publi-
co (BRASIL, 1988).

A especificidade da deliberagao do projeto de lei or¢amentdria anual
envolve uma comissdo mista permanente do Congresso Nacional,
além do que o conteudo constitucional é de cunho analitico, ex-
pressando um conjunto de principios or¢amentarios; as regras sobre
compatibilidades entre as propostas; a forma de apreciagdo pelo Con-
gresso Nacional; bem como a necessidade de consultar o Regimento
Comum na realizagdo de reunides que analisam matérias orgamen-
tarias. Além disso, essa Comissao mista trata ainda das emendas as
matérias or¢amentarias, na forma dos paragrafos 1° e 2° do art. 166.

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretri-
zes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do re-
gimento comum.

§ 1° - Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores e De-
putados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo
e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Repu-
blica;

IT - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicao e exercer o acompa-
nhamento e a fiscalizagdo or¢amentaria, sem prejuizo da atuagao das
demais comissoes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de
acordo com o art. 58.

§ 2° - As emendas serdo apresentadas na Comissao mista, que sobre
elas emitira parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio
das duas Casas do Congresso Nacional (BRASIL, 1988).

Os requisitos necessarios para apresentacdo de emendas a proposta
or¢amentdaria anual estio enumerados no § 3° do art. 166. Ha regras
que delimitam a atuagdo dos membros dos Poderes, consistindo em



parametros norteadores para o comportamento dos atores politicos e
para a delimita¢ao da capacidade de alteragdo concedida as institui-
¢Oes pertencentes aos poderes da Republica.

Art. 166. [...]

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos proje-
tos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os prove-
nientes de anula¢do de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios
e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:
a) com a corregdo de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei (BRASIL, 1988).

Compreende-se que o texto constitucional vigente, no tocante as ins-
tituicdes orgamentdrias, apresenta uma abrangéncia relativamente
maior, especialmente por orientar a destina¢ao de possiveis dotagdes
as diversas dreas, em especial, a social. Verifica-se, portanto, que hou-
ve um detalhamento do processo de emendas, com énfase na partici-
pagdo de atores institucionais.

2.9. Preponderancia decisoria no PLO: quadro comparativo

Tendo em mente os aspectos do PLO identificados em cada arcabou-
¢o constitucional, o Quadro 1 sintetiza os principais marcos institu-
cionais referentes ao processo de apreciacio da peca orcamentdria
nos diversos regimes constitucionais nacionais.



Quadro 1. Sintese da aprecia¢ao da proposta orcamentaria anual pelo Poder
Legislativo

Ministério da Assembleia Geral Fixar despesas e Poder Moderador.
1824 Fazenda Cémara dos Deputados | repartir contribuicoes, | ravorece Executivo.
ou Senado separadamente
Sobre as receitas Usava a lei
1891 Ministério da Camara dos Deputados e despesas orgamentaria em
Fazenda e Senado — ao projeto separadamen’te. vigor. Fav_orece
Executivo.
Sobre as receitas Prorrogagéo
Ministério da Camara dos Deputados e despesas, automatica, lei
1934 Fazenda e Senado — a0 projeto separadamente. automatica.
Vedado creditos | Fayorece Executivo.
ilimitados
Departamento Camara dos Vale a proposta do
1937 Adgﬂnistrativo Conselho Federal Deputados: apenas Executivo. Favorece
votar 0 orgamento Executivo.
Presidente da | Camara dos Deputados | Votar o orgamento .
1946 Republica e Senado e demais matérias Favorece Executivo.
financeiras
Aprovagao
1967 Presidente da | Camara dos Deputados | Votar o orgamento de automatica do
Republica e Senado: Comissoes forma conjunta projeto de Lei do
Executivo.
Aprovagao
1969 Presidente da | Camara dos Deputados | Votar o orgamento de automatica do
Republica e Senado: Comissoes forma conjunta projeto de Lei do
Executivo.
Presidente da | Camara dos Deputados Votar as leis ,
1988 Republica e Senado: Comissoes orgamentarias de Favorece Executivo.
forma conjunta

Fonte: Elaboragao propria, baseada nas Constituicoes brasileiras. Inspirado em Cheibub (2007).

A relevancia do Quadro 1 é considerar quatro dimensdes, afeitas
as competéncias relativas ao PLO, o que transcende a tradicional
e dicotomica andlise em torno do poder de emendar o or¢amento.
Analisa-se a iniciativa, o poder de emendas, o poder decisdrio e os
procedimentos em caso de nao votagao da lei orcamentaria (situagao

default).
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A analise combinada dessas quatro dimensdes gera uma percep¢ao,
qualitativa, quanto ao favorecimento ou ndo do Poder Executivo em
termos de competéncia decisoria sobre o or¢amento. No caso bra-
sileiro, verifica-se que, em todos os regimes constitucionais, o arca-
bougo normativo favorece o Poder Executivo na defini¢ao ultima do
or¢amento nacional.

Consideracdes finais

O aparato normativo relativo a delibera¢dao dos projetos de lei or-
¢amentaria expressa um aperfeicoamento institucional que permite
inferir uma notavel especializagdo no trato das questdes legislativas
orcamentarias. Esta condi¢do, necessdria para a consolidagao da de-
mocracia representativa, ndo foi constatada em todas as experiéncias
constitucionais, pois houve periodos em que o desequilibrio de po-
der era algo meramente imposto por um grupo.

Verifica-se que as melhorias nas regras orcamentdrias significam que
algumas institui¢des foram aprimoradas, com especial destaque para
o trabalho conjunto de representantes das duas casas do Poder Legis-
lativo. Isso tem contribuido para reduc¢do do custo de transagdo nas
negociagdes entre os atores politicos. Nota-se ainda que ao longo das
experiéncias constitucionais houve a pretensao de detalhar os pro-
cedimentos relevantes para a formagao de uma lei orcamentaria que
aproximasse do atendimento das demandas sociais.

O caso brasileiro confirma, historicamente, a dificuldade de mate-
rializa¢do do controle parlamentar do gasto publico e, em sua fase
recente, revela algo mais: muito tardiamente as condi¢des consti-
tucionais, legais e institucionais se completam a ponto de se poder
considerar o Brasil um pais dotado do minimo necessario para, pelo
menos, se envolver efetivamente com os esforgos para praticar a ges-



tdo orcamentaria tal como ela é preconizada na teoria da democracia
representativa tradicional. Somente a partir da CRFB o Brasil pode
ser considerado um pais em condigdes legais e administrativas (si-
multaneamente consideradas) para uma pratica orgamentdria tecni-
camente alicercada e politicamente amparada em preceitos demo-
craticos.

Quando, enfim, em 1964, se adotou uma lei tecnicamente avangada (a
Lei n® 4.320/1964, ainda vigente), houve um retrocesso democritico,
com o golpe militar, sendo a democracia resgatada somente em mea-
dos dos anos 1980. A combinagao de condigdes politicas promissoras
(democracia consolidada, mecanismos de accountability operantes)
com condigdes técnicas adequadas (legislacdo, metodologias, estru-
tura governativa, competéncias profissionais, aparatos tecnologicos)
para a conducao das politicas orcamentaria e fiscal se materializam,
no Brasil, somente ap6s a CRFB, com os refor¢os das Leis Comple-
mentares n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e 131/2009
(Lei da Transparéncia Or¢amentaria) (BRASIL, 2000, 2009).

Persistem, contudo, desafios intrincados para que se possa falar em
efetivo controle parlamentar do gasto publico. Entre eles, desafios
inerentes a propria natureza das relagdes de poder entre Executivo e
Legislativo, desafios adicionais das crises que engendram as exigén-
cias de equilibrio fiscal e desafios referentes a natureza do sistema e
do regime politicos nacionais, como desdobramentos histdricos com
suas especificidades.
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Introducao

A questdo do controle sobre a gestdo e a orgamentagdo publica esta
presente tanto na agenda de estudos em administragdo publica e eco-
nomia, como em ciéncia politica. Dos cléssicos da filosofia politica
aos autores contemporaneos, ao tema do poder necessariamente se
adiciona a perspectiva do controle. Montesquieu (1689-1755), por
exemplo, no seu Do Espirito das Leis, dizia que era preciso que “o
poder freasse o poder”, uma vez que a experiéncia mostrava que todo
homem que tivesse poder seria tentado a dele abusar (MONTES-
QUIEU, 2000, p. 166). Também ¢ classica a afirmagdo de James Ma-
dison (1751-1836) na obra O Federalista,

Se os homens fossem anjos, ndo seria necessario haver governos [...]
Ao constituir-se um governo, integrado por homens que terdo autori-
dade sobre outros homens, a grande dificuldade esta em que se deve
primeiro habilitar o governante a controlar o governado e, depois,



obriga-lo a controlar-se a si mesmo” (MADISON, 2001, p. 269, tra-
ducio nossa).

Com a consolidagdo das modernas democracias, ndo so se assistiu
a crescente necessidade de o governante controlar o governado e de
controlar-se a si mesmo, como de os governados controlarem seus
representantes e governantes. Ou seja, a questdo do controle tanto
pode expressar as formas de controle do Estado sobre a sociedade,
do Estado sobre ele mesmo, como da sociedade civil sobre o Esta-
do, com maior ou menor intensidade em cada forma, a depender do
contexto social, politico e institucional de cada época.

A especificidade desse debate no campo da ciéncia politica ocorre
no ambito da teoria democratica e, mais contemporaneamente, na
interface entre uma relativamente nova tradi¢ao de autores que bus-
caram ir além dos limites da representagcdo ou de uma democracia
minimalista, a la Schumpeter (1942), em que a democracia é enten-
dida como um método de escolha de elites para exercer a fun¢io de
governo, e a participa¢do dos cidadaos comuns no sistema politico se
dd apenas pelo voto em elei¢oes periddicas.” No contexto do periodo
de alta efervescéncia cultural e politica que caracterizou o final dos
anos 1960, sobretudo na Europa Ocidental e na América do Norte, os
regimes democraticos baseados na eleicdo de elites reunidas em tor-
no de partidos politicos passaram a ser alvo de criticas. De maneira
geral, haveria nas democracias representativas consideravel déficit de
legitimidade, demasiada distancia entre representantes e representa-
dos, escassez de mecanismos do que se convencionou chamar, tempo

3¢ Para autores como Cohen e Arato (1992, p. 5), o modelo schumpeteriano é base
de outras tradi¢des em teoria democratica, no confronto com as teorias normativas
da democracia: “the empirical theories of democracy (elite, pluralist, corporatist,
and rational choice models) tend quite openly to reduce the normative meaning
of the term to a set of minimums modeled on a conception of bargaining, compe-
tition, access, and accountability derived more from the market than from earlier
models of citizenship”



depois, de accountability: a democracia carecia de mais participagao
dos cidadaos nos assuntos governamentais. Essa critica pode ser vis-
ta em autores como Pateman (1992), Macpherson (1977) e Barber
(2003), tratados a seguir.

Essa critica, entretanto, perdeu for¢a no periodo seguinte, sobretu-
do em meio a “terceira onda de democratizagdo” (HUNTINGTON,
1993). A década de 1980 foi o periodo de recolhimento das ditaduras
militares na América do Sul e, no fim da década, caia a Cortina de
Ferro no Leste Europeu. O centro do debate transferiu-se para a ana-
lise dos processos de transi¢do para a democracia. Predominam, en-
tdo, trabalhos comparativos e analiticos sobre os diversos processos
de transigdo e a ideia de que, nas democracias nascentes ou ressurgi-
das, o que importava era que as instituigdes democraticas estivessem
em funcionamento (elei¢oes periddicas, parlamento relativamente
auténomo, sistema de justica independente do poder executivo etc.).

Porém, logo viria um novo momento de critica aos limites da de-
mocracia representativa e suas institui¢oes. Tendo como principal
referéncia teorica os trabalhos de Jiirgen Habermas, publicados nos
anos 1970 e 1980, autores como Cohen, Bohman, Guttman e outros
passaram a pautar a retomada do debate sobre o aperfeicoamento
dos regimes democraticos com base na ideia de esfera publica e com
énfase em processos racionais de deliberagdo para a qualificacdo do
processo decisoério.

De inicio, com trabalhos eminentemente tedricos, o debate sobre a
democracia deliberativa logo avangou para estudos sobre experién-
cias no “mundo real”. Conselhos, experiéncias de orcamento partici-
pativo, foruns deliberativos de outras ordens: buscou-se - e ainda se
busca - verificar a factibilidade empirica dos principios da democra-
cia deliberativa.



A experiéncia brasileira passou a ser modelar para essa literatura.
Especialmente a partir dos anos 1990, no contexto do avango do pro-
cesso de redemocratizagdo e de descentralizagdo da administraciao
publica no Brasil, forjou-se — e até nossos dias em constante aper-
feicoamento — um novo conjunto de instancias de controle social da
acao governamental que, somado a legislacdo e as instancias internas
de controle, conformam um arcabougo institucional que pretende li-
mitar abusos no exercicio do poder politico.

No entanto, a problematica subjacente a produgao de controle
externo sobre os governantes esta necessariamente relacionada a
questdo sobre quao realmente externa ela é. Colocadas teoricamen-
te como uma alternativa aos limites da democracia representativa e
suas institui¢des, pouco se evoluiu no sentido de identificar o quan-
to essas instancias estdo imunes aos efeitos do proprio ambiente
politico.

Neste capitulo pretende-se avangar essa discussdo em dois sentidos.
Em primeiro lugar, na préxima se¢do, abordamos como se consti-
tuiu, no ambito da teoria democratica, uma reagdo a estreiteza de
analises que consideravam a democracia nos limites da representa-
¢do politica. A insuficiéncia das elei¢des como elemento de controle
sobre os governantes levou ao surgimento de novas abordagens sobre
a democracia, as quais embasam teoricamente inovagdes no campo
institucional. Trata-se de recuperar os fundamentos da relacao en-
tre o sistema politico e a sociedade civil, indicando a insuficiéncia
dos mecanismos minimalistas de controle calcados nos processos de
eleicao de representantes e seu desenvolvimento no sentido de a¢do
societdria mais incisiva, com vistas a estabelecer limites ao soberano.
Essa discussao prepara o segundo eixo de analise que aqui desenvol-
vemos indicando como, no Brasil, é possivel perceber que as inova-
¢Oes institucionais que incorporam o controle societal (da sociedade



civil) sobre os governantes, fortaleceram um incipiente conjunto de
mecanismos de controle internos ao Estado sobre a gestdo or¢amen-
taria, criados ainda no periodo ditatorial. Exporemos a evolu¢ao
das iniciativas de controle social no Brasil, considerando a¢des no
campo do or¢amento publico e da conformagao de uma arquitetura
da participagdo social no Pais, pela qual os mecanismos e agéncias
institucionais de controle tém reforcada sua atuagao. Nas considera-
¢oes finais, apresentamos o0 modo como, no nosso entendimento, se
configuram os principais desafios tanto da a¢ao do Estado como da
sociedade civil neste campo.

2. 0 controle sobre os governantes: representacao,
participacao e democracia

Os fundamentos dos dilemas relativos a capacidade do Estado em
processar demandas de seu meio circundante (a sociedade) baseiam-
se, em amplo sentido, na questao da representa¢ao. Considerando-se
ndo ser possivel a agdo direta do conjunto dos cidadaos para a exe-
cucdo das decisdes — algo reservado historicamente a experiéncias
muito localizadas e tempordrias — configura-se a necessidade da elei-
¢do de representantes e da formagédo de estruturas de administracido
e gestdo que possam colocar tais decisdes em pratica. Adicionada a
dimensdo do monopdlio da violéncia legitima, que refor¢a e acentua
a centralizagdo do fundo publico, essas estruturas conformam o que
podemos, com Weber (2005), denominar o Estado moderno.

Os processos de democratizagdo do Estado necessariamente se re-
lacionam a constru¢ao de mecanismos de decisao sobre o uso desse
fundo publico. No campo de estudos sobre a democracia verifica-se
uma constante tensao na relagdo entre representantes e representa-
dos que, a partir dos anos 1960, teve seus limites postos com a ideia



de participagdo, em trabalhos de uma gera¢ao de autores norte-a-
mericanos tributarios da tradi¢do rousseauniana. Desenvolveu-se,
a partir dai, todo um debate sobre a ampliagdo da participagao da
sociedade nos assuntos publicos, antes reservada apenas ao ato de
eleger representantes. A seguir, retomaremos esse percurso na teoria
democratica recente, de maneira a indicar qual é, atualmente, o esta-
tuto dos controles democraticos sobre a agdo do Estado.

Em trabalho seminal, Pitkin (1972, 2006) recuperou os elementos
fundacionais do debate sobre a representac¢ao. Aqui nos importa me-
nos a singular discussdo etimoldgica sobre o termo, presente no texto
da autora, e mais as duas questdes conceituais propostas por Pitkin,
acerca da polémica sobre o mandato e a independéncia - que tem
nos escritos de Burke (1949) seu primeiro protagonista — e sobre a
relagdo entre representagdo e democracia.

A polémica sobre o mandato e a independéncia diz respeito a im-
portancia da base sociopolitica do representante para seus posicio-
namentos, quando do estabelecimento da assembleia geral de um
pais, o Parlamento. O deputado eleito por Bristol para a Camara dos
Comuns, Edmund Burke, é o principal porta-voz do posicionamento
daqueles que defendem que o representante, ao assumir seu manda-
to nas casas parlamentares gerais — de sua provincia ou de seu pais
— deve portar-se como representante de toda a na¢ao. Em sintese,
Burke (1949 apud PITKIN, 2006, p. 31) entende que

o Parlamento ndo é um congresso formado por embaixadores de in-
teresses diferentes e hostis, que cada um deve sustentar como agente
e advogado contra outros agentes e advogados. O Parlamento é uma
assembleia deliberativa da na¢do, com um interesse, o interesse do
todo — onde os preconceitos locais ndo devem servir de guia, mas sim
o bem geral, que resulta do juizo geral do todo. E verdade que os se-
nhores elegem um membro; mas ele, uma vez escolhido, ndo ¢ um
membro de Bristol, ¢ um membro do Parlamento.



Da ideia de que a origem da representacao nao deve pautar a atuagio
do parlamentar, decorre que ele é brindado com uma espécie de co-
nhecimento tradicional sobre os interesses gerais do pais e a crenga
de que estes sdo ou serdo benéficos para os cidaddos: “a virtude, o
espirito e a esséncia da Camara dos Comuns consiste em ser capaz de
ser a clara imagem dos sentimentos da nagdo. [...] Ela nao foi criada
para ser um controle sobre o Povo [...], mas um controle para o Povo”.
E isso pressupde, segundo Burke (1949, p. 28 apud PITKIN, 2006,
p- 32), que esses representantes “sejam eles mesmos controlados por
seus eleitores”.

A maneira como evoluiram as reflexdes sobre o controle variou pou-
co, em esséncia, desde os discursos de Burke até a constituicdo e afir-
magcao das democracias liberais de partidos de massas, a partir do
final do século XIX. Em suma, manteve-se apenas a relacdo social
fundamental entre representantes e representados como elo neces-
sario e suficiente: o ato de eleger um representante funciona como
a autorizagdo pela qual os eleitores cedem aos eleitos um mandato
soberano, em prol do bem-estar de todos e de todo o Pais, suposta-
mente acima dos interesses pessoais e das classes sociais ou regides.

Schumpeter (1942) afirma que a fun¢do primordial do eleitorado
¢ formar governos. Apods as elei¢oes livres — a competicdo eleitoral
vista como um espelho da situagdo de livre mercado no capitalismo
liberal - os representantes devem ser deixados a luz de sua prépria
racionalidade, imunes a pressoes dos de baixo, que s6 desvirtuariam
o método.

De acordo com o ponto de vista que adotamos, a democracia nao sig-
nifica nem pode significar que o povo realmente governa em qualquer
dos sentidos tradicionais das palavras povo e governo. A democracia
significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar
aqueles que o governarao. [...] A democracia é o governo dos politicos
(SCHUMPETER, 1942, p. 284-285).



Os herdeiros da perspectiva schumpeteriana, como Downs (1999) e,
grosso modo, também Dahl (1989), também sustentam suas aborda-
gens sobre a democracia limitados pelo principio de que o controle
dos cidadaos sobre seus representantes deve ocorrer dentro do pro-
prio sistema representativo, ou seja, de que é unicamente por meio
das elei¢oes e da possibilidade do “castigo eleitoral” que os cidadaos
podem controlar seus representantes. Contra essa tradicao hegemoni-
ca na teoria democratica insurgem-se os trabalhos sobre democracia
participativa originados no final dos anos 1960, nos Estados Unidos.

Os tedricos da democracia participativa

Os trabalhos sobre a democracia participativa surgidos nos anos
1970 e 1980 tinham como endereco a chamada “democracia liberal”
e, apesar de assumir contornos distintos para cada autor, pode-se
dizer que se constituiram em um modelo tedrico alternativo de de-
mocracia (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011). Aqui nos de-
teremos a analisar os trabalhos fundamentais de trés autores: Carole
Pateman, C. B. Macpherson e Benjamin Barber.

E bem conhecido o trabalho pioneiro de Pateman (1992), publicado
nos EUA em 1970. A autora elabora uma leitura do que chama os
“tedricos da democracia participativa’, Rousseau, Stuart Mill e G. D.
H. Cole. O ultimo, que produziu nos anos 1910 e 1920, ¢é especialmen-
te incluido, pois ¢ fundamental para o argumento de Pateman sobre
como a democracia deveria incorporar-se aos locais de trabalho no
contexto de uma sociedade industrial. Ressaltam-se nesses autores
a) a dimensdo educativa da participagdo, pois o ato de participar le-
varia os homens a represarem seus interesses individuais e elevar-se
em busca do bem comum; b) a democracia participativa como algo
que se aprende no nivel local - elemento presente em Tocqueville
e também em Stuart Mill. Tais componentes sugerem que a autora



nao propde necessariamente uma oposigao entre os fundamentos da
democracia representativa — apropriada aos niveis nacionais de par-
ticipagdo politica — e a democracia participativa, que mantinha seu
carater educativo relacionado aos poderes locais.

E esse o sentido também da visdo de Pateman (1992), amparada no
debate proposto por Cole, sobre a participagdo nos ambientes de tra-
balho no contexto da sociedade industrial, considerada uma pratica
educativa que prepararia os trabalhadores para o exercicio da demo-
cracia na sociedade e no sistema politico como um todo. A democra-
tizacdo das relagdes no ambiente de trabalho seria o melhor antidoto
contra a massificacdo das classes populares, terreno fértil para todo
tipo de autoritarismo.

Nota-se que, ao encaminhar sua argumentagdo para a analise das
possibilidades de autogestao em ambientes industriais, Pateman
(1992) distancia-se do debate mais préximo da teoria politica so-
bre a democracia, assim como de um enfrentamento mais incisivo
contra a teoria democratica “hegemonica’, advinda dos escritos de
Schumpeter (1942). Ao mesmo tempo, o entendimento da autora so-
bre a complementaridade de eventuais institutos democraticos nas
empresas ou nos niveis comunitarios de organizagdo sociopolitica
com a democracia representativa, ndo gera elementos mais concre-
tos sobre como isso se daria, ou se haveria algum conflito de legiti-
midades com as instituigdes democraticas existentes. Participagdo e
teoria democrdtica nao é uma obra que estrutura um didlogo com a
questdo da representa¢ao nas sociedades modernas, o que talvez seja
compreensivel em um trabalho pioneiro, cuja énfase permanece na
defesa da participag¢ao no nivel local como elemento pedagdgico aos
cidadaos.”

7 Das paginas finais de Pateman (1992, p. 146): “a existéncia de uma sociedade
participativa significa que ele (o homem comum) estaria mais capacitado para in-



Ainda nos anos 1970, o cientista politico canadense Macpherson
(1977) estrutura uma de suas principais obras — The life and times of
liberal democracy — pela identificagdo de quatro modelos de demo-
cracia:

i. protective democracy, composta pelos autores utilitaristas Jeremy
Bentham e James Mill, pelos quais se apresenta o principio democratico
da defesa dos governados perante os abusos autoritarios dos governos;

ii. developmental democracy, baseado sobretudo na obra de John Stuart
Mill, pela qual a democracia assume a dimensdo moral de ser benéfi-
ca ao auto-desenvolvimento individual, elemento também destacado
pelos autores, como Pateman, que enfatizam o potencial educativo da
participacao;

iii. equilibrium democracy, baseado na obra de Joseph Schumpeter e
Robert Dahl, pelo qual se entende a democracia como um método de
promogao do equilibrio do sistema politico e social, num ambiente
quase totalmente desprovido de participagdo dos cidadaos comuns;

iv. participatory democracy, modelo exploratdrio pelo qual Macpherson
verifica as possibilidades de incremento de participagdo nas democra-
cias liberal-representativas.

Detemo-nos aqui na apresentagdo das principais ideias do autor com
relagdo a democracia participativa. Apds considerar que mais par-
ticipagdo ¢ algo desejavel nas democracias — ao contrario de outros
autores, como os do terceiro modelo -, Macpherson (1977) indica
como isso poderia ocorrer.

Em primeiro lugar, trata-se de salientar que o autor entende a par-
ticipagdo como algo complementar ao sistema representativo, basi-
camente quanto a questdo do tamanho das democracias modernas.
Seria impossivel ndo contar com algum sistema de representacao em

tervir no desempenho dos representantes em nivel nacional, estaria em melhores
condi¢oes de tomar decisdes de alcance nacional quando surge a oportunidade
para tal, e estaria mais apto para avaliar o impacto das decisdes tomadas pelos re-
presentantes nacionais sobre sua propria vida e sobre o meio que o cerca”



paises de milhdes de habitantes. E também digna de nota a importan-
cia que o autor atribui as novas tecnologias de comunicagdo, com as
quais seria possivel, de maneira rapida, fazer consultas a toda a popu-
lagdo (esse elemento também aparecera nos textos de Barber (2003),
como veremos em seguida). O ato de participar, para Macpherson,
ainda parece estar muito vinculado a mera coleta de opinides dos
cidadaos sobre os assuntos de seu interesse.

Em segundo lugar, cabe destacar o que o autor chama de “circulo vi-
cioso da participagdo” e a saida que desenha para rompé-lo. Aponta
dois pré-requisitos para a emergéncia da democracia participativa. O
primeiro esta relacionado a mudanca de consciéncia das pessoas, que
deveriam deixar de ser meros consumidores de produtos (inclusive
produtos politicos) e passar a desenvolver seu senso de comunidade.
O segundo pré-requisito diz respeito a uma grande redugao da desi-
gualdade social e econdmica, que estaria diretamente relacionada ao
proprio sistema politico extremamente ndo participativo. Tal seria o
circulo vicioso: ndo seria possivel mais participagdo sem a diminui¢ao
da desigualdade e a mudanga da consciéncia politica da populagio;
mas essas apenas seriam possiveis com mais democracia participativa.

Diante do impasse, Macpherson (1977) indica algumas possiveis bre-
chas que poderiam levar ao rompimento do circulo vicioso: a pri-
meira seria a mudanga no padrao de consumo por conta dos efeitos
imprevistos do crescimento econdmico, como os custos ocasionados
por todo tipo de polui¢ao por ele provocado. Isso levaria a uma dimi-
nui¢do do consumo em respeito a um interesse publico. A segunda
seria o aparecimento de lutas no nivel comunitario e nos locais de tra-
balho, por maior participagdo nos processos decisorios. Nesse caso,
assim como Pateman (1992), o autor destaca a experiéncia da partici-
pagdo em contextos mais concretos e proximos como uma formagao
dos cidadaos para as decisdes politicas em niveis mais avangados. E



a terceira brecha coloca-se com a debacle do Estado de bem-estar
keynesiano, cuja crise estava em seu auge no momento de publicacao
do livro, que indicava os limites para a manutengdo do capitalismo de
consumo num quadro de ampliagdo das desigualdades sociais.

Considerando a possibilidade de que tais condi¢oes fossem satisfei-
tas, Macpherson (1977) volta-se a indicagdo sobre como a demo-
cracia participativa poderia tornar-se possivel nas democracias re-
presentativas ocidentais. O modelo inicialmente apresentado é o da
estrutura piramidal de conselhos, desde as bases até os niveis mais
elevados, em que esses fossem constituidos por delegados eleitos de
baixo para cima. Entretanto, ao apresentar esse sistema, o autor tem
que haver-se com o fato de que ele era muito semelhante ao modelo
praticado na Unido Soviética.

E interessante como a saida de Macpherson redundard numa re-
lagao completa com o sistema representativo baseado em partidos
politicos. Para o autor, a principal diferenga que tornaria o modelo
participativo ocidental superior ao soviético ¢ a existéncia de
partidos politicos multiplos e livres no primeiro, ao contrario do
modelo de partido tnico da URSS. Considerada essa diferenga,
Macpherson (1977) aponta duas possibilidades de adequacdo a
estrutura piramidal de conselhos: na primeira, apontada como a
que provocaria mudangas mais dificeis, haveria uma transposi¢ao
dos modelos politicos ocidentais — baseados nos sistemas
parlamentaristas ou presidencialistas — ao modelo soviético. Na
segunda, mais facil de ser implantada, seriam os proprios partidos
politicos que operariam em um sistema piramidal de participacao,
sem que isso ocasionasse mudangas no sistema representativo em
vigor nas grandes democracias ocidentais. Embora o modelo de
“partidos participativos” (MACPHERSON, 1977, p. 114) proposto
pudesse ensejar muitos desdobramentos argumentativos, o autor



ndo avanga para uma analise dos partidos politicos no Ocidente, na
composi¢ao do modelo de “partidos participativos” ou mesmo na
ponderagdo sobre as chances de mudanca.

Barber (2003), com seu conceito de strong democracy, tinha como
principal missao a recupera¢ao dos principios ético-morais da de-
mocracia estadunidense. Em contraposi¢ao a democracia fragil (thin
democracy), individualista ao extremo, dominada pela exacerbagdo
dos valores liberais nos Estados Unidos, Barber propunha uma de-
mocracia forte, pela qual deveria ser reabilitado o sentido comuni-
tario e civico prezado pelos fundadores da nagdo norte-americana.

No meio do caminho entre um tratado de filosofia moral e de teoria
politica, o livro de Barber se inicia com uma detalhada argumenta-
¢do sobre as caracteristicas da thin democracy, no que diz respeito
aos seus fundamentos conceituais, epistemoldgicos, morais e psico-
légicos. Tratando esse superdimensionado liberalismo como uma
patologia social, Barber (2003), desde as primeiras paginas do li-
vro, aponta a incompatibilidade entre a democracia participativa e
a democracia representativa. Esse “dualismo” (GURZA LAVALLE;
ISUNZA VERA, 2011, p. 105) pelo qual se pretende demolir os fun-
damentos do liberalismo - e, de resto, também da democracia repre-
sentativa — leva, a principio, a nenhuma possibilidade de relacdo com
a teoria democratica hegemonica.

No entanto, no didlogo entre a proposta de democracia participativa
com as estruturas institucionais da democracia representativa, Bar-
ber rejeita o jogo de soma zero. Embora seu “programa” seja relati-
vamente extenso e composto por iniciativas variadas no sentido da
“revitalizagdo da cidadania’*® o autor entende que a melhor “escolha

38 Sa0 as seguintes as propostas apresentadas por Barber (2003). Um sistema nacio-
nal de assembleias comunitdrias a propor¢do de uma por cada cinco mil cidadaos,
que poderia inicialmente ter apenas fung¢des deliberativas, mas poderia eventual-



tatica” (BARBER, 2003, p. 307) para que a strong democracy possa vir
a concretizar-se ndo é a substitui¢do de instituigdes, mas a busca por
gradativamente “adicionar os ingredientes participativos a férmula
constitucional”. Ou seja, na pratica, trata-se de considerar as propos-
tas como complementares a democracia liberal-representativa, uma
vez que qualquer proposta de mudanga brusca no sistema politico
poderia ser minada antes de seu inicio: “above all, strong democracy
needs to advance its program in a temperate spirit” (BARBER, 2003,
p. 310).

Mesmo considerando a forte carga de militancia politica no livro, a
mensagem final de Barber é preciosa — menos com relagdo a uma su-
posta estratégia para que a democracia participativa possa prevalecer
sobre a democracia representativa, e mais no sentido analitico e ex-
plicativo de se levarem em consideragao as pressoes politicas advin-
das das institui¢oes liberal-representativas quando sdo colocados em
prética experimentos participativos. E certo que a literatura analisa-
da nesse topico permaneceu muito mais no terreno da teoria demo-
cratica e ndo avangou para o estudo das interagdes praticas entre um
e outro campo da democracia. Isso certamente teria sido prematuro
e talvez até impossivel para a época. Mas essa questao estava posta ao
menos no nivel das interrogagdes sobre a viabilidade da democra-
cia participativa num mundo politico dominado pela representacao.
Essa preocupagdo esta presente nos estudos de Macpherson (1977)

mente obter competéncia legislativa local; 2. Uma cooperativa de comunicag¢des
civicas, para a utilizacdo das novas tecnologias de telecomunica¢des em processos
de debate e referendos; 3. Equalizagdo da educagio civica a todos os cidadéos; 4.
Experimentos em descriminalizacio e justica informal pela realizada pela cida-
dania local; 5. Referendos; 6. Voto eletronico experimental; 7. Elei¢oes locais por
sorteio; 8. Experimentos de vales para que o cidaddo possa escolher seus proprios
servigos publicos, como escolas, projetos habitacionais, sistemas de transporte; 9.
Servi¢o social e militar que possa envolver todos os cidadios; 10. Promogio do
engajamento da populagdo em programas voluntarios locais de agdo coletiva; 11.
Promogao de experimentos democréticos nos locais de trabalho; 12. Renovacéo
arquitetonica de espagos publicos comunitarios.



e Barber (2003), e mesmo em Pateman (1992), se considerarmos a
especificidade da democratizagao dos ambientes de trabalho. Como
se verd mais a frente, isso parece ter se ausentado no Ambito da teoria
da democracia deliberativa.

Teoria democratica na transigao para a democracia: mudangas
institucionais

Desde o final dos anos 1970, entretanto, a democracia como forma e
procedimento de governo foi-se ampliando pelo globo. Primeiro na
Espanha e em Portugal, depois na América Latina, em alguns paises
africanos, em seguida no Leste Europeu, cada vez mais paises passa-
vam a abracar a democracia representativa como forma de governo.
De certo modo, portanto, as alternativas que pugnavam pela critica
a democracia liberal ou representativa, no paradigma que ia se cons-
truindo desde os anos 1960 sob o signo da participagdo, passam a
ter seu pressuposto analitico fragilizado ou, pelo menos, perderam
centralidade nos debates tedricos sobre a democracia, uma vez que
ndo se trata mais de tematizar a tibieza da democracia liberal, mas
seu triunfo sobre as formas autoritarias e, sobretudo, sobre o “socia-
lismo real”.

A questao dominante passou a ser sobre como se daria a passagem
dos regimes autoritarios para os regimes democraticos. Os chamados
tedricos da transicdo para a democracia (O'DONNELL; SCHMIT-
TER; WHITEHEAD, 1986; PRZEWORSKI, 1991; LINZ; STEPAN,
1996) dominavam a cena ao propor analises comparativas dos varios
processos em curso pelo mundo afora. De maneira geral, a concep-
¢do de democracia nesses trabalhos ¢ muito proxima da perspectiva
procedimental inaugurada por Schumpeter (1942). Ou seja, carac-
teriza-se o ressurgimento dos regimes democraticos a partir do fun-
cionamento de determinadas institui¢des, como eleigdes periodicas,



partidos politicos livres, existéncia de um parlamento e de um siste-
ma de justica autonomo com relagdo ao poder executivo, liberdade
de imprensa e outros elementos.

Perdem espago perspectivas de incorporagido dos cidaddos na ins-
titucionalidade democratica, a nio ser pela mediagdo dos partidos
politicos. Seu foco de analise sobre as institui¢des politicas, portanto,
reforga a necessidade de criagdo de instancias de controle interno ao
Estado, harmonia entre os Poderes, de maneira a restringir a manu-
tencdo de estruturas autocraticas de poder.

Essa visao fortemente calcada no bom funcionamento das institui-
¢oes como fundamento para os regimes democraticos tera como
elemento em parte adicional, mas em parte oposto, outra linha de
analise, baseada no potencial democratizante da sociedade civil nos
processos de transi¢ao (COHEN; ARATO, 1992). Essa linha aponta-
ra que os processos de transi¢do foram fortemente influenciados, na
Europa Oriental e na América Latina, por uma ampla renovagio no
seio da sociedade civil e de sua relacdo com os Estados autoritarios
(AVRITZER, 2002), e se reforcara pela intensa divulgagdo das teses
habermasianas sobre a esfera publica.

Da tensdo entre as estruturas sistémicas e o mundo da vida
(HABERMAS, 1984) conceitua-se o surgimento de uma esfera auto-
noma, de dimenséo societaria, pela qual se identifica a producio de
ambientes democraticos. Segundo autores como Avritzer (1996), os
movimentos sociais apareceriam como representantes das “formas
de comunicagio e de interagdo’, proprias do mundo da vida, no em-
bate com as estruturas sistémicas. Essa visao implicaria o restabeleci-
mento de um “significado normativo a democracia’, pois os proces-
sos de democratizagdo seriam fruto da demarcagio da especificidade
do mundo da vida frente ao avango das estruturas economicas e ad-



ministrativas (essas ultimas burocraticas, proprias da logica estraté-
. . . . . <«

gica do poder, relativa ao Estado), o que originaria a uma “esfera de

autonomia social”

Dessa maneira, a linha argumentativa de base institucionalista for-
mulada pelos tedricos da transi¢do sera contraposta a leitura advinda
da teoria habermasiana pela qual ganha centralidade a constituicao
de esferas publicas democraticas nos processos de passagem do auto-
ritarismo para a democracia. Essas esferas publicas sdo constituidas
pela acao da sociedade civil e, por essa literatura, a sociedade civil
torna-se a principal protagonista nos processos de transicdo demo-
crética.

No Brasil, a criagdo de estruturas de controle social sobre os gover-
nos de maneira geral, e sobre a gestdo orcamentdria em particular,
serd lida com base nessa visao. A democratizac¢ao, desse modo, ocor-
re com a incorporagdo de praticas societarias de produ¢ao de deci-
soes no interior do Estado. A perspectiva de um controle social sobre
os representantes incorpora-se a dimensdo da agdo comunicativa
habermasiana para a tomada de decisdes que importem para o con-
junto da sociedade e que visem a reparar injusticas.

Esfera publica e democracia deliberativa

Assim, o debate sobre as insuficiéncias dos regimes democraticos re-
presentativos e a construcdo de alternativas tedricas e praticas a essa
visdo restritiva de democracia toma novo impulso com a introdugao
dos estudos sobre a democracia deliberativa, desenvolvidos, sobre-
tudo, com base na influéncia dos trabalhos de Habermas.* Segundo
Marques (2009, p. 12), as ligagdes entre Habermas e a teoria demo-
cratica se verificam uma vez que o autor busca

% E também de John Rawls, cujos trabalhos nao serao tratados aqui.



estabelecer principios formais de interagdo que possam assegurar a
legitimidade das normas e de garantir alternativas capazes de regular
os tipos de conflito que surgem nas sociedades pluralistas, marcadas,
sobretudo, pela tensdo e pelo embate entre multiplas e diferentes de-
mandas, necessidades e identidades.

De fato, um dos fatores principais da crise da democracia represen-
tativa € a questdo da legitimidade. A auséncia de legitimidade se da
pela relativa autonomizagao do sistema politico sobre a vontade po-
pular, dada pela distancia entre os representantes e os representados
e pela auséncia de mecanismos de controle social sobre o sistema
politico. A tal problema os teéricos da democracia deliberativa bus-
cam estabelecer parametros procedimentais aos processos deciso-
rios, como a preservagdo da forma argumentativa, a racionalidade
livre de constrangimentos externos ao ambiente deliberativo, igual-
dade de oportunidades e a busca por decisdes consensuais (COHEN,
2009).

O que nos interessa aqui é destacar a conexao entre esse ramo da teo-
ria sobre a democracia deliberativa e a necessidade de apontar a exis-
téncia “real” de institui¢des politicas que possam apresentar os pro-
cedimentos e mecanismos proprios do que seriam, segundo a teoria,
os principios de legitimidade democratica baseados na racionalidade
argumentativa e na igualdade de condi¢des dos interlocutores. Trata-
se, nesse sentido, de propor ou de verificar a existéncia de uma insti-
tucionalidade alternativa aquela prépria dos padrdes da democracia
representativa, a luz da teoria da democracia deliberativa.

Embora no que se refira a vertente procedimentalista pura* nao pa-
reca haver a necessidade de se configurar uma categoria especifica
daqueles que participardo dos ambientes deliberativos, no debate

* Ver em Bohman (2009) uma distingédo apropriada entre os procedimentalistas
puros e os substantivistas.



especifico sobre a viabilidade pratica da deliberaciao publica ha uma
incorporagao do paradigma da “sociedade civil” aos esquemas de
analise, o qual se constr6i com base em autores que se opdem a visao
de Habermas, uma vez que o autor indicava limites ao papel que
teria a sociedade civil nos processos de democratizagdo no que se
refere ao seu relacionamento direto com o Estado, enquanto autores
como Cohen (2009) e Bohman (2009) trabalham com a perspectiva
da cria¢ao de novas instituicbes que possam provocar a interacdo
direta do Estado com as esferas publicas promovidas pela sociedade
civil.

Habermas mantém separados os mecanismos de “formagdo de von-
tade democraticamente constituida em espagos institucionais e a
construgdo da opinido informal em espagos extra-institucionais”
(FARIA, 2000, p. 50). A amplitude da legitimidade democratica de
um sistema politico se daria pela capacidade de recepgao, pelos es-
pacos institucionais proprios da democracia representativa, dos in-
fluxos advindos da esfera publica societaria, em seus espagos extra-
-institucionais.

Segundo Avritzer e Costa (2004, p. 710), autores criticos a Habermas
nesse aspecto, entendem que

Habermas insiste na necessidade de autolimitacdo da influéncia dos
atores da sociedade civil, sob dois aspectos fundamentais. O primei-
ro diz respeito a complexidade, qual seja, para que possam funcionar
como catalisadoras dos processos espontianeos de forma¢ao da opi-
nido, as organizagdes da sociedade civil ndo podem transformar-se
em estruturas formalizadas, dominadas pelos rituais burocraticos. De
outra forma, o ganho de complexidade poderia significar a rendigao
aos imperativos organizacionais e o consequente distanciamento da
base. A segunda autolimitagdo diz respeito diretamente & questao do
poder. Para Habermas, os atores da sociedade civil ndo podem exercer
poder administrativo, isto ¢, a influéncia destes sobre a politica se faz
através das mensagens que, percorrendo os mecanismos institucio-



nalizados do Estado constitucional, alcangam os nucleos decisorios.
Dessa forma, procura-se afastar a ideia de que a sociedade civil possa
assumir fung¢des que cabem ao Estado.

No entanto, muito embora a visao de Habermas seja considerada
quase um alerta para os analistas acerca dos problemas conceituais e
praticos da existéncia de estruturas deliberativas ancoradas na socie-
dade civil e conectadas diretamente ao Estado, o fato é que os anos
1990 e 2000 viram surgir inumeras experiéncias de participagdo po-
litica direta e a constitui¢ao de espagos de deliberacgao alternativos as
instituicoes formais de representacdo politica, como sdo exemplos as
instituicdes participativas (IPs) no Brasil. A literatura, entao, caminha
para a analise desses espagos, em geral balizada pelos pardmetros
procedimentais estabelecidos no debate sobre a democracia delibe-
rativa, outras vezes referenciada apenas pelo espirito dos trabalhos
anteriores sobre a democracia participativa.

O inicio da década de 2000 verd o surgimento de um conjunto de tra-
balhos, entre os quais identificamos a coletanea organizada por Fung
e Wright (2003)*, que, apesar de enfoques diferenciados, se propéem
a analisar experiéncias concretas de participagdo, alternativas as ins-
tituicoes da democracia representativa.

A democracia deliberativa e participativa no mundo “real”

Os encontros entre os paradigmas da democracia participativa e da
democracia deliberativa passam a ser mais frequentes quando os tra-
balhos de andlise saem do terreno tedrico e passam para o terreno
empirico. Embora a embocadura tedrica seja especifica, esses traba-
lhos buscam estabelecer a media¢io entre a teoria e a “realidade”

4 Ver também Santos (2005), Avritzer e Navarro (2003), Coelho e Nobre (2004) e
Cornwall e Coelho (2009).



A busca que efetuaremos a seguir é identificar de que modo trés
desses trabalhos, inspirados pelo objetivo de perceber a factibili-
dade empirica dos principios da democracia deliberativa/partici-
pativa, irao problematizar sua relagdo com a democracia represen-
tativa.

Sob o mote de “aprofundar a democracia” (deepening democracy),
Fung e Wright (2003) trazem a analise “casos” de inovagdes insti-
tucionais em empowered participatory governance. Os autores, logo
na introdugédo do livro, indicam que: “we also hope that injecting
empirically centered examination into current debates about
deliberative democracy will paradoxically expand the imaginative
horizons of that discussion at the same time that it injects a bit of
realism” (FUNG; WRIGHT, 2003, p. 5). As experiéncias comenta-
das em ambos os livros - com destaque especial para o Or¢amento
Participativo de Porto Alegre e os panchayats de Kerala, India - fo-
ram vistas como a possibilidade de existéncia “real” do que a teoria
da democracia participativa e deliberativa buscava como alternativa
a democracia representativa. A esquerda - é o que defendem Fung
e Wright — em um contexto de perda da vitalidade democratica da
democracia, deveria buscar desenvolver novas institui¢des para que
seus valores essenciais — justica social igualitaria, liberdade indivi-
dual combinada com controle popular sobre as decisdes coletivas,
comunidade e solidariedade e a capacidade de fornecer meios pelos
quais os individuos possam realizar seus potenciais. O livro busca
apontar respostas empiricas para esse desafio (FUNG; WRIGHT,
2003, p. 4).%2

2 As experiéncias analisadas sdo as seguintes: 1. Conselhos de vizinhos sobre
politicas especificas em Chicago, EUA; 2. Planejamento de conservagido de habi-
tats de espécies ameagadas nos EUA; 3. Orcamento Participativo de Porto Alegre,
Brasil; 4. Descentralizagdo democritica (os panchayats) em West Bengal e Kerala,
India.



As experiéncias empiricas analisadas pelos autores, sob o signo da
chamada Empowered Participatory Governance (EPG), teriam como
principios:

1) orientagdo pratica: os problemas a serem tratados sdo concretos, dizem
respeito a saude publica, pavimenta¢do de ruas, orcamento publico.
Esse foco na pratica criaria situagdes pelas quais atores acostumados a
competir entre si por poder ou recursos poderiam comegar a cooperar
e construir relagdes mais proximas;

2) participagdo de baixo para cima (bottom-up): as experiéncias tém a ca-
racteristica de estabelecer novos canais de agdo para aqueles mais afeta-
dos pelos problemas sociais, dispensando ou diminuindo a importan-
cia da mediacao de partidos politicos e burocratas;

3) geracao de solugdes deliberativas: o processo decisério envolve a livre
argumentacao, a consideragao dos pontos de vista dos cidadaos envol-
vidos e a consideragdo conjunta de uma solugao que seja benéfica para
todos, ou proxima disso.

Para nosso intento neste capitulo, salientamos que essa leitura sobre
experimentos participativos invariavelmente desconsidera o fato de
que estes permanecem sob influéncia das mesmas disputas - com
seus vicios, instituigdes proprias e logica competitiva — proprias da
democracia representativa. O trecho a seguir é bastante esclarecedor:

Whereas parties, social movements organizations, and interest groups
often set their goals through internal deliberative process and then
fight for corporate or political power to implement these goals, these
experiments reconstitute decision processes within state institutions.
When this reorganization is successful, participants have the luxury
of taking some exercise of authority for granted; they need not spend
the bulk of their energy fighting for power (or against it) (FUNG;
WRIGHT, 2003, p. 22).*

# “Partidos, movimentos sociais e grupos de interesse frequentemente definem
seus objetivos por meio de um processo deliberativo interno e entdo lutam por po-
der politico ou corporativo para implementar esses objetivos. Esses experimentos
reconstituem esse processo decisdrio dentro das institui¢des estatais. Quando essa
reorganizagdo é bem-sucedida, os participantes tém o luxo de ter algum exercicio



O que transparece no estudo é que os dois espagos de agao politica
em questdo - o espago tradicional em que os partidos, movimentos
e grupos de interesse atuam externamente ao Estado de maneira a
provoca-lo a executar acdes em seu beneficio; e o novo espago de
empowered participatory governance, restrito aos seus cidadaos par-
ticipantes - mantém-se virtualmente separados, desconectados. Essa
visdo que separa as instituigdes de poder prdprias da ja instalada
democracia representativa (partidos politicos, grupos de interesse,
governos, processos eleitorais etc.) condiciona o discurso sobre a ra-
cionalidade desses espagos, por sua vez elemento fundamental para
sua caracterizagdo como espagos deliberativos em que o que vale é
o poder de argumentagdo e a igualdade de oportunidades de fala e
de escuta, que lhes confere a necessidade de sua existéncia e a sua
efetividade como mecanismo de controle social sobre a politica ins-
titucional.

Demonstramos nesta se¢ao que nos ultimos cinquenta anos a teoria
democratica avangou para além de ser uma teoria da representacio.
Os questionamentos e indicagoes elaboradas por autores como Pate-
man (1992), Macpherson (1977) e Barber (2003) sustentaram teori-
camente a necessidade do desenvolvimento de alternativas de con-
trole externo dos governantes, suplementares as elei¢des periddicas.
Ja em periodo mais recente, os teéricos da democracia deliberativa
apostaram que a criagdo de novas instituicoes paralelas aquelas tradi-
cionais do sistema politico deveriam promover o aprofundamento da
democracia e salva-la de seus defeitos e limites. Veremos, na préoxima
se¢do, como se desenvolveram as iniciativas de controle externo no
periodo recente no Brasil, em paralelo ao aperfeicoamento dos me-
canismos de controle interno sobre o or¢amento.

de autoridade garantido; eles ndo precisam despender sua energia lutando pelo
poder (ou contra ele)” (Tradugdo nossa).



3. Evolugao das iniciativas de controle social do
orgcamento no Brasil e o papel da participacao institucional

As mudancas no controle estatal e socioestatal ao orgamento

Considerando o foco no debate sobre o or¢camento publico no Brasil,
pretendemos destacar como as iniciativas de controle estatais transi-
taram, no periodo de redemocratizagdo até os dias atuais, para for-
mas de controle socioestatais — da sociedade civil sobre o Estado.
Pretendemos inicialmente por em foco os elementos da orgamen-
tagdo publica strictu sensu, passando em seguida a analisar formas
menos especificas de controle social.

Ao processo de consolidagao dos regimes democraticos, soma-se um
movimento de multiplicagdo de inovagdes institucionais orientadas
para o controle democratico do orgamento publico, o qual pode as-
sumir duas formas: controle estatal e controle socioestatal.**

O controle estatal é exercido pelos 6rgaos fiscalizadores, cabendo es-
sencialmente ao Congresso Nacional® a responsabilidade pelo con-
trole, realizado com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, e a
cada Poder, por meio de um sistema integrado de controle interno.
Na esfera federal, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgao
central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
a quem compete desenvolver fung¢des de controle interno, correi¢do,
ouvidoria, além das agdes voltadas para a promogao da transparén-
cia e para a preven¢ao da corrupgdo. Outros 6rgaos publicos tam-
bém atuam na prevencdo, controle, investigacdo e repressdo da cor-
rupgao como o Ministério Publico Federal, os Ministérios Publicos

* A Controladoria-Geral da Unido (CGU) faz essa distin¢ao, como mostra a Cole-
¢do Olho Vivo - Controle Social e Cidadania (BRASIL, 2012).

5 Ver artigos 70, 71 e 74 da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil (CRFB)
(BRASIL, 1988).



Estaduais, os Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios, as
Controladorias dos Estados, a Policia Federal, as Policias Estaduais,
o Poder Legislativo e o Poder Judicidrio, apenas para citar os érgaos
mais evidentes (BRASIL, 2012).

Esses 6rgaos ganham maior ou menor relevancia a depender do con-
texto social e politico que define as leis a serem por eles seguidas.
No Brasil, destacam-se quatro importantes momentos que marca-
ram as condi¢des institucionais para a sua gestdo orcamentaria. O
primeiro ocorreu em 1964, com a Lei n®4.320/1964 (BRASIL, 1964),
que organizou o sistema e o processo or¢amentarios, disciplinou a
contabilidade publica e obrigou os governos federal, estaduais e mu-
nicipais de maior porte a ado¢do da nova metodologia or¢amentaria,
entdo apoiada e fomentada pela Organizagdo das Nagoes Unidas — o
orcamento-programa —, que fora adotado no contexto das economias
europeias em recuperagao no pds-guerra e, anos depois, pelas eco-
nomias latino-americanas no auge do nacional-desenvolvimentismo
com amplo apoio estatal (PIRES, 2018).

O segundo momento, ja nos anos 1986/1987, foi marcado pela im-
plantagao do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Go-
verno Federal (SIAFI) que criou novas condi¢des operacionais para
a orgamentagdo e para a gestao financeira com avangos no armaze-
namento, processamento, dissemina¢ao e transparéncia, além da ra-
pidez das informagdes or¢amentarias e financeiras, integrando-as e
tornando-as mais significativas do ponto de vista gerencial. O tercei-
ro momento veio em 1988, com a nova Constituicao*® que estruturou
o Orcamento Publico a partir de trés leis basicas: a que institui o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a
Lei Or¢amentaria Anual (LOA) (PIRES, 2018).

6 Ver artigos 165 a 169 da CRFB (BRASIL, 1988).



O PPA ¢ destinado a organizar e viabilizar a agdo publica, com vis-
tas a cumprir os fundamentos e os objetivos da Republica. Para um
periodo de quatro anos, esse plano define as a¢des e as metas da ad-
ministracdo publica para as despesas de capital e para os programas
de duragdo continuada. O PPA estipula diretrizes para as outras duas
leis orcamentarias, a LDO e a LOA. A LDO ¢ uma lei anual pela qual
o governo estabelece metas e prioridades da administra¢ao publica,
com base nas agdes previstas no PPA. Nessa lei estao contidos os pro-
gramas e as agdes que o governo devera realizar no ano seguinte,
assim como suas respectivas metas fiscais e financeiras. Porém, todas
as agoes dos governos nos niveis federal, estadual e municipal sao
disciplinadas pela LOA. O projeto da LOA ¢ elaborado pelo Execu-
tivo e sempre de acordo com o que ja foi estabelecido na LDO e no
PPA. E essa Lei que autoriza o Executivo a gastar os recursos arreca-
dados para manter servigos publicos, realizar investimentos etc. A
LOA deve ter o formato de orcamento-programa porque baseada em
diversos programas de trabalho que serao executados por diversas
Unidades Or¢amentarias com base na metodologia do or¢amento
por programas®’.

Além dessas inovagdes garantidas pela Carta de 1988, o quarto mo-
mento que merece destaque na construcao da gestdo orcamentaria e
financeira do Brasil vem com a Lei Complementar n°® 101/2000, co-
nhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000),
que surgiu no contexto do “enxugamento”’ das fun¢bes de Estado,
iniciado em meados da década de 1990. Essa lei concentrou-se no
processo or¢amentario, procurando disciplina-lo, e na gestao finan-
ceira, de modo a reduzir e evitar desequilibrios, com vistas a solugao
dos problemas fiscais e de endividamento elevado e persistente; para
isso, estabeleceu conceitos, limites e procedimentos alinhados com a

¥ Conferir <www.planejamento.gov.br> e <www.orcamentofederal.gov.br>. Aces-
so em 1° set. 2018.



tendéncia internacional de ado¢do de metas fiscais (PIRES, 2018). A
experiéncia acumulada na or¢amentag¢ao publica somada a uma nova
concepgao de Estado, fruto do chamado processo de reforma do Esta-
do (BRESSER-PEREIRA, 1998; BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2005),
ensejaram a introdug¢ao de mudangas estruturais na forma de pensar
o planejamento e a or¢amentac¢ao, levando ao movimento de reforma
gerencial do orcamento (RGO), que abrangeu tanto aspectos relacio-
nados a austeridade fiscal quanto a 16gica de planejamento e progra-
magcao or¢amentaria (BARCELOS; CALMON, 2014, p. 178-179).

O que nos importa aqui é destacar que o Pais tem buscado melhorias
tanto dos mecanismos de controle institucional (como demonstra o
PPA 2000-2003)* como de novas formas de controle social, mas isso
pari passu aos contextos politico-institucionais que modificam as pe-
cas do jogo ora em dire¢do a maior ou menor interven¢ao de drgaos
do Estado no controle de suas a¢des, ora a maior ou menor demanda
da sociedade pela participa¢ao no controle sobre as agdes do Estado.
Por esse segundo viés, vale destacar o PPA 2004-2007 (Plano Brasil
para Todos: participagdo e inclusdo) (BRASIL, 2003), que inaugurou
0s processos participativos na elabora¢ao dos Planos Plurianuais,
bem como o PPA 2012-2015, que intensifica a participagdo com o
Férum Interconselhos, criado com base nas avaliagdes dos processos
anteriores.” Portanto, a implementa¢do de mecanismos e instancias
de controle social insere-se num processo gradativo de geracao de
controles no préprio interior das institui¢des do Estado brasileiro.

8 O PPA 2000-2003 representou um avango para o planejamento, na medida em
que introduziu técnicas destinadas a transformar a administragao burocratica tra-
dicional numa estrutura organizacional voltada para as demandas da sociedade
utilizando-se de um gerenciamento com foco em resultados. Isto representou um
grande avanco, pois a gestdo voltada para resultados estabeleceu um compromisso
do Estado em alterar a realidade (a partir de problemas e/ou demandas identifi-
cadas na sociedade), e ndo apenas em prestar servigos (PAULO, 2010, p.178-179).

4 Sobre isso, ver Oliveira (2013).



Como “um sistema aberto, o processo orcamentdrio reage as meta-
morfoses politicas, econdmicas, sociais e tecnologicas mais intensas,
ainda que de forma assimétrica e ndo sincronizada” (BARCELOS;
CALMON, 2014, p. 160). Dito de outro modo, se nas décadas de
1960 e de 1970 a adogao institucional do orgamento por programas
obedeceu a uma légica de maior controle do Estado sobre si mes-
mo, com o objetivo de prosseguir na sua tarefa intervencionista no
contexto do nacional-desenvolvimentismo iniciado nos anos 1930,
a década de 1980, marcada pelo contexto de crescente critica ao Es-
tado autoritario e de luta pela redemocratiza¢ao, constréi um jogo
diferente, no qual as pegas se viram, da sociedade civil para o Estado,
demandando ampliagdo dos mecanismos institucionais de dialogo
deste para com seus cidaddaos. Nesse movimento, ganha espaco o
controle socioestatal que passa a significar o controle da sociedade
civil sobre as acdes do Estado, implicando a participacao dos cida-
daos na gestdo publica, na fiscalizagdo, no monitoramento, ou seja,
no controle das agdes da Administra¢ao Publica™.

E também no sentido contrario do movimento dos anos 1960-1970
veio a LRF dos anos 2000, que visa, exatamente na contramao da-
quela, reduzir as possibilidades de interven¢do do Estado a partir
de instrumentos fiscais que lancem méo de déficit e endividamen-
to publicos, sob a justificativa de que estes instrumentos precarizam
as condi¢des de crescimento econdmico e inser¢ao internacional do
Pais e, além disso, ddo margem a pratica de diversas modalidades
de corrup¢ao (PIRES, 2018). Desse modo, ao que a literatura mais

>0 Alguns analistas chamam atencéo para o fato de que o termo controle social foi
cunhado no contexto de intensa mobilizacio dos movimentos sociais contrarios
aos governos autoritdrios e da consequente efervescéncia politica que provocou o
processo de redemocratizagdo do pais, podendo estar ligado a formagao de uma
pseudodicotomia entre Estado e sociedade civil, bem como de uma pseudo-ho-
mogeneizagdo dessa ultima, como se ela fosse composta unicamente por setores
progressistas e/ou classes subalternas, em luta pelos direitos negados pelo Estado
ditatorial. Sobre isso, ver Bravo e Correia (2012, p. 132).



recente, de corte habermasiano, destacaria como impacto da socie-
dade civil na democratizagdo do Estado também pode ser observa-
do como um esfor¢o advindo das préprias estruturas estatais e seus
agentes politicos no sentido do aperfeicoamento dos mecanismos
estatais de controle sobre o or¢amento, evitando-se a discricionarie-
dade dos governantes de ocasido e limitando abusos.

Reduzir as possibilidades de intervengdo do Estado e intensificar os
mecanismos de intervenc¢do da sociedade nas a¢des do Estado sdo,
portanto, dois movimentos que marcam as décadas pos-ditadura
militar. Alids, como a propria literatura analisada na primeira secdo
desvela, a demanda por mecanismos de controle da sociedade sobre
as acoes do Estado s6 tem crescido nas democracias atuais, de modo
a que as eleicoes e seu mecanismo basico, o voto, embora fundamen-
tais, sejam cada vez mais entendidos como instrumentos limitados
para controlar os representantes, assim como sdo quase nulos para
estimular respostas das burocracias aos anseios dos cidadaos.

A consolidacao da participacao institucional e o controle social das
politicas publicas

No Brasil, com a CRFB, foi dada a largada para a formagdo de uma
vasta institucionalidade participativa, que inclui os conselhos ges-
tores de politicas publicas, as conferéncias nacionais de politicas, as
experiéncias do orcamento participativo e os Planos Plurianuais e os
Planos Diretores permitindo que se fale na construgao de um reper-
torio de inovagdo institucional no campo do controle social democra-
tico brasileiro (ISUNZA VERA; GURZA LAVALLE, 2012, p. 118).

Dadas as pressoes de grupos e movimentos sociais no processo da
Constituinte, foram instituidos espagos de controle da sociedade so-
bre as a¢des do Estado, reforcando o novo pacto federativo que deu



maior independéncia e autonomia e estabeleceu mecanismos de ges-
tdo compartilhada para os governos estaduais e municipais na ges-
tdo publica. Destacam-se, nesse contexto, os conselhos de saude, de
assisténcia social, de defesa dos direitos da crianca e do adolescente,
que atuam nas trés esferas governamentais, com atribuicoes legal-
mente estabelecidas no plano da formulagao e implementacao das
politicas na respectiva esfera governamental, compondo as praticas
de planejamento e fiscalizagdo das agdes dos governos. Voltados a
garantia de universalizacdo dos direitos sociais, sao também conce-
bidos como féruns publicos de captacdo de demandas e pactuaciao
de interesses especificos dos diversos grupos sociais, bem como uma
forma de ampliar a participagdo dos segmentos com menos aces-
so ao aparelho de Estado (LUCHMANN, 2009, p. 12). Também as
conferéncias seguem a estrutura federativa, bem como os planos
plurianuais e os planos diretores que sdo obrigatérios para todos os
municipios.

A federalizacdo dos controles socioestatais mostra a inovag¢do na po-
litica de controle por meio da participagdo, pois tornou-se parte da
agenda do Estado pos-Constitui¢ao. Também chama atencdo a pre-
senca de varios dispositivos sociais e transversais simultaneamente
articulados entre si, e conectados com a sociedade civil e com o Esta-
do, como os demonstrados pela conexdo entre conselhos gestores de
politicas, por um lado, e fundos setoriais, féruns da sociedade civil
e conferéncias convocadas pelo Estado, por outro. Pode-se dizer, en-
tao, que a logica federativa dos conselhos “corre nos dois sentidos,
de cima para baixo e vice-versa, isto ¢, do plano municipal para o
federal, mostrando o avanc¢o de mecanismos de controle social a dis-
posicao dos municipios e dos estados em articulagdo com o nivel
nacional”. E essa a percep¢do de Isunza Vera e Gurza Lavalle (2012,
p. 120-121) chamando a aten¢ao para a amplitude do campo que se
forma no Brasil pos-Constitui¢ao para os controles democraticos:



a federalizagdo de parte central das inovagdes de controle democra-
tico social no Brasil, a institucionalizagdo estatal ou incorporacio da
questao dos controles democraticos sociais na agenda do Estado, a
presenca de agentes institucionais do Estado com agendas fortes de
controle horizontal (Ministério Publico, Tribunal de Contas, Policia
Federal, Conselho Nacional de Justi¢a), a densidade organizacional
da sociedade civil e os efeitos multiplicadores da articula¢ao entre
as agendas desses agentes e da sociedade civil prefiguram um regi-
me de controles democraticos sociais amplo, policéntrico e capilar,
com potenciais aliados estratégicos de controle horizontal dentro do
Estado.

E isso ndo é pouco, somado a crescente demanda por transparén-
cia, bem como por prestacao de contas (accountability), que entram
para o léxico das inovagdes democraticas com mais forga a partir da
década de 1990, na agenda da reforma do Estado. A ideia central é
a de que o processo de democratizagdo do Estado deve vir junto a
um movimento de abertura do sistema politico com o objetivo de
torna-lo mais transparente e, entao, mais afeito a prestacao de contas
e a avaliacdo do publico. O conceito de transparéncia surge como
um valor fundamental da gestdo publica contemporanea, de modo
que sua realizacdo significa ampliar as informagdes da sociedade a
respeito das agdes realizadas pelos agentes publicos. A transparéncia
serviria para o maior controle da sociedade sobre as agoes do Estado,
por meio das informagdes disponiveis, e também a maior articulagao
e organiza¢do da prdpria administragao publica, além de contribuir
para a concretizagdo da accountability e, por consequéncia, para a
diminui¢do da corrup¢do. Diante dos inimeros casos de corrupcao,
intensifica-se a demanda por maior transparéncia das institui¢des,
pela abertura das contas publicas e pela moralizagio da politica
(FILGUEIRAS, 2011).

Nesse sentido, destacam-se os portais da transparéncia criados em
varios estados e municipios, bem como no nivel federal, que, em



alguns casos, além de disponibilizar as contas publicas, apresentam
projetos que visam a ensinar, de forma clara e objetiva, o uso dos me-
canismos para a participagdo do cidadao na gestdo publica e no exer-
cicio do controle social.” Esses portais ganharam mais forca desde
a parceria que o Brasil assumiu, em 2011, com a Open Government
Partnership (OGP), uma organizacgdo internacional que, por meio do
desenvolvimento de novas tecnologias, promove iniciativas multila-
terais com o objetivo de fortalecer a participagdo civica, combater a
corrupgao e propiciar maior transparéncia as agoes dos governos tor-
nando-os “more open, effective, and accountable” ** ** Nao s6 no ni-
vel federal, mas também nos estados e municipios, a ideia de governo
aberto ¢ a de disponibilizar, pela internet, documentos, informagoes
e dados governamentais de dominio publico para a livre utilizacdo
da sociedade. Também merece destaque a implementagdo da Lei n®
12.527/2011, a Lei de Acesso a Informagdo (BRASIL, 2011b) que re-
gulamentou o direito constitucional de acesso as informagdes publi-
cas, criando mecanismos que possibilitam, a qualquer pessoa, fisica
ou juridica, sem necessidade de apresentar motivo, o recebimento
de informagdes publicas dos 6rgaos e entidades, nos niveis federal,
estaduais e municipais.

Consideragdes finais

A andlise dos avangos recentes dos controles sobre o orgamento e os
governos na experiéncia brasileira, feitas na se¢do anterior, mostrou

3! Ver cartilha sobre controle social organizada pela Controladoria-Geral da Unido
(BRASIL, 2012).

32 Ver <www.opengovpartnership.org>. Acesso em: 1° set. 2018.

> Em 15 de setembro de 2011 é publicado o decreto que, entre outras providéncias,
institui o Plano de A¢do Nacional sobre Governo Aberto e o Comité Interministe-
rial Governo Aberto (Ciga). O Ciga é o responsavel por orientar aimplementacdo e
elabora¢ao dos Planos de A¢do do Brasil. O comité é composto por 18 ministérios e
coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2011a).



que a conformagdo deste complexo sistema se deu em parte por agao
interna ao aparelho estatal — anterior até ao periodo democratico -, e
em parte por estimulos e demandas advindas dos anseios societarios
por maior transparéncia e participagao.

Embora os avancos sejam inegaveis, os entraves para a garantia da
gestdo publica sob principios republicanos e democraticos perma-
necem e sdo graves. Embora, como destacamos, tenhamos evoluido
bastante no campo da gestdo or¢amentdria no Brasil, alguns entraves
institucionais permanecem.

Talvez um dos principais esteja relacionado a desigualdade entre os
entes federados. A passagem de um Estado fortemente centraliza-
do no regime militar para um Estado mais propriamente federativo
em um regime democratico impactou profundamente as atribui¢des
de gestao de cada ente federado. No entanto, sua autonomia e inde-
pendéncia no plano politico-institucional ndo implicou autonomia e
independéncia no plano econdémico, social e administrativo, ja que
o Brasil continua sendo um Pais estruturalmente marcado por pro-
fundas desigualdades, seja no que diz respeito as suas capacidades
econdmica e fiscal, seja no que se relaciona a capacidade administra-
tiva para a gestdo de politicas publicas, seja ainda no que se refere a
sua tradicao civica. As desigualdades ficam evidentes pela existéncia
de uma esmagadora maioria de municipios pequenos, com reduzida
densidade economica, dependentes de transferéncias fiscais e sem
tradi¢ao administrativa e burocratica (ARRETCHE, 2011, p. 17).

Por outro lado, mesmo nossa arquitetura de controle social tio avan-
cada, carece de maior conexdo com o conjunto da sociedade. Como
todas as formas de controle envolvem atores sociais e politicos (do
Estado e/ou da sociedade civil) “que ndo sdo anjos’, ja o dissemos
lembrando Madison no inicio desta segdo, tais instrumentos também



precisam da vigilancia da sociedade para bem funcionar. Ou seja,
“o controle social institucionalizado pelos conselhos gestores, pelos
conselhos gerais, pelos OPs e por todas as possiveis formas de repre-
sentacdo de interesses necessitam igualmente de um controle social”
(GURGEL; JUSTEN, 2013, p. 375).

Dito de outro modo, consideramos que a propria agao da sociedade
civil no exercicio de sua representa¢ao nos conselhos, conferéncias e
outras formas de participacao institucional nao esta imune ao jogo
de interesses proprio da politica em um contexto de democracia re-
presentativa. Este aspecto foi pouco tratado na tradi¢ao da literatura
sobre democracia participativa e democracia deliberativa. Ocorre
que conselhos, conferéncias, orcamento participativo, em suma, es-
sas instancias de participacdo institucional, abertas a participacao de
“todos” os cidadaos - qualificativo que fortalece esses espagos como
elementos distintos das instancias da democracia representativa e
que, em parte, promovem o fascinio de experiéncias como as do or-
gamento participativo (OP) - situam-se em ambientes escassos de
oportunidades de participagao.

Parece necessario retomar com mais atengdo a analise conjunta en-
tre as caracteristicas da democracia representativa em relacdo aos
espagos alternativos de participa¢ao e de controle socioestatal insti-
tucionalizado. A escassez de mecanismos de participagdo no ambito
da democracia representativa faz com que, ao serem abertos esses
novos féruns deliberativos, haja um grande afluxo de pessoas cujos
objetivos para fazer parte desses espagos podem ser distintos do que
tenciona a teoria democratica deliberativa. Dessa maneira, em de-
terminadas experiéncias praticas muito proximas dos ambientes de
disputa politico-partidaria, podem ficar prejudicados os principios
elencados por Fung e Wright (2003), relacionados a uma orientagao
pratica para a tomada de decisoes, a inclusao de cidadaos nao per-



tencentes aos circulos usuais de deliberagao e a busca de solugoes
guiadas pela argumentacdo racional entre iguais.

Assim, a valorizagao de formas de controle socioestatal que nao es-
tejam necessariamente ancoradas em institui¢oes politicas — mesmo
que elas prevejam participacao da sociedade civil — pode constituir-
se num movimento complementar do que ja existe. Experiéncias
como os observatorios cidadaos, que se tém multiplicado em varios
municipios brasileiros e da América Latina, retomam o papel de or-
ganizagoes da sociedade civil que, sem necessariamente participar
de conselhos ou orcamentos participativos, exerciam pressdao sobre
os governos nos primordios da redemocratizagao, recuperando a au-
tonomia frente ao Estado como um valor supremo, pressuposto ao
exercicio do controle. A exemplo deles, outras formas de controle
social podem ser testadas com vistas ao amadurecimento de nossa
recente democracia.
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7. Transparéncia orgamentaria e responsividade democratica
na Espanha e no Brasil

Joao Henrique Pederiva




Visao geral

O exame comparado da conexao or¢amentdria — as formas de legi-
timagdo do gasto publico - faculta a identificacao de oportunidades
para o aperfeicoamento da democracia representativa brasileira, en-
tre outras, mediante o aumento da responsividade democratica dos
respectivos sistemas politicos.

A responsividade identifica o grau de correspondéncia das agen-
das de diferentes publicos, inclusive dos agentes e intermediarios da
representacao politica, e permite a verificagao da qualidade da de-
mocracia, em geral, e dos gastos publicos, em particular, pelo grau
de congruéncia entre pautas de gastos publicos e temas apontados
por populacdes e publicos pertinentes (PEDERIVA; RENNO, 2015;
CARREIRAQ, 2015; ENNS; WLEZIEN, 2011; SOROKA; WLEZIEN,
2010).



O exame comparado das institui¢des orcamentarias espanholas au-
menta a compreensdo do papel da conexao or¢amentdria brasileira,
no contexto da representa¢do exercida no ambito dos respectivos
sistemas politicos, e evidencia que maiores graus de transparéncia
orcamentdria ndo estdo necessariamente associados a democracias
e gastos com melhor qualidade democratica. Mais ainda, esse even-
tual descompasso entre disponibilidade de informagdes acerca do
gasto publico e apropriagdo e uso dessas informagdes por diferentes
segmentos sociais sugere que mais transparéncia orcamentaria pode
ampliar, em lugar de reduzir, as desigualdades.

Por exemplo, aumentos de gastos governamentais nio necessaria-
mente sdo convertidos em mais e melhores utilidades e satisfacao
publicas. Sem mecanismos institucionais adequados de elaboracao,
distribuicdo, apropriac¢ao e utilizagdo deliberativa, pelos diversos pui-
blicos interessados, além de meios substantivos de intervencao des-
ses publicos, na condugdo dos negdcios estatais, a partir dessas infor-
magdes, mais informagdes e gastos terminam dissipados. Pior ainda,
tais aumentos podem consolidar transferéncias indevidas de rendas,
a luz dos objetivos estatais fundamentais da Republica federativa
brasileira, constitucionalmente declarados, como a redugao de desi-
gualdades sociais e regionais (RENNO; PEREIRA, 2013; MENDES;
ROCHA, 2003; BRASIL, 1988).

A informagdo or¢amentaria é um bem publico, cujo risco de captu-
ra e manipulagdo pode ser mais bem monitorado e gerenciado por
indicadores de responsividade democratica (PEDERIVA; RENNO,
2015; ENNS; WLEZIEN, 2011). De modo similar ao aumento de
gastos, a maior disponibilidade informagdes orgamentarias desa-
companhadas de instrumentos que garantam sua relevancia, apro-
priagdo e efetivo uso por publicos com menos recursos de poder
- baseados em capitais social, cultural e econdmico (BOURDIEU,



2012) - tende a ampliar as desigualdades regionais e sociais, em
lugar de diminui-las. Nesse sentido, a responsividade democratica
também apura a efetividade das institui¢des participativas voltadas
para essa reducdo (PEDERIVA; RENNO, 2015; ENNS; WLEZIEN,
2011).

Na sequéncia do capitulo, sao detalhados vinculos entre institui¢oes
orcamentdrias e responsividade democratica, indicadores de quali-
dade democratica e desigualdade, formas de apuragdo de agendas
populares e transparéncia or¢amentaria, seguidos ainda do exame de
macro institui¢des constitucionais legais e dos ciclos or¢amentarios.
Tais detalhamentos e exames subsidiam o argumento, ja exposto, de
que transparéncia or¢amentdria entendida como o mero aumento da
disponibilidade de informagdes acerca da conexao or¢amentaria nao
basta para cumprir os objetivos democraticos de reducao das dife-
rencas sociais e regionais. E imprescindivel também o uso de indica-
dores de efetividade da amplia¢ao da transparéncia e das institui¢des
participativas, como os de responsividade democratica ora versados.

1. Instituicdes orgcamentarias e responsividade
democratica

Este capitulo trata das institui¢des or¢amentarias, isto é, das regras
e regulagdes que orientam a elaboragao, a aprova¢ao, a execugdo e o
controle dos orgamentos publicos (GIACOMONI, 2012; ALESINA;
PEROTTI, 1996). Tal mapeamento comparado das instituicdes orga-
mentdrias brasileiras e espanholas tem relagdo com os valores pres-
tigiados pelos respectivos sistemas politicos (ALESINA; PEROTTI,
1996; WILDAVSKY, 1987).

De fato, a qualidade da democracia pode ser ampliada por alteragdes
do sistema politico que aumentem o nimero e a abrangéncia tema-



tica dos foros deliberativos (URBINATI, 2006). Assim, a presente
abordagem das instituigdes orcamentarias comporta questionamen-
tos acerca do modo como tais instituicdes afetam a qualidade da de-
mocracia, na Espanha, e, comparativamente, também dos sistemas
politicos, em outros paises, como o Brasil.

O objeto do or¢amento publico é a gestao dos recursos coletivos
(GIACOMONI, 2012; RUBIN, 2006). Existem incentivos para que
os participantes do processo or¢amentario atuem de maneira pre-
datéria e maximizadora dos beneficios privados da sua posi¢ao de
agentes publicos relevantes (RUBIN, 2006). O aumento da represen-
tatividade, pela expansdo do nimero dos agentes relevantes, tende a
incrementar a demanda total por recursos e pode gerar niveis exces-
sivos de gastos no presente. Os déficits publicos decorrentes de tais
excessos ensejam eventuais situagdes de insuficiéncia de recursos,
com crescente realizagido de empréstimos que comprometem ainda
mais o futuro.

A conexao or¢amentaria permite o acompanhamento e a modula¢ao
desse processo de ajustamento temporal entre beneficios e sacrificios
presentes e futuros (RUBIN, 2006; PEDERIVA; RENNO, 2015). O
aumento da divida publica eleva o risco de insustentabilidade dos
fluxos de recursos, isto é, de incapacidade futura de pagamento das
obrigacdes assumidas no passado e no presente. A percep¢ao dessa
possivel incapacidade futura promove relagdes sociais subjacentes—
as vezes, de modo desordenado - e exacerba os respectivos custos
correntes de transagdo, com efeitos depressivos na economia e dimi-
nui¢do de emprego e renda.

 as instituicd A -
Dessa forma, as institui¢des or¢camentdrias tém poder sobre as e

pectativas individuais, as escolhas coletivas e as responsabilidades
pessoais e coletivas de representantes e representados. Em tal contex-



to, os indicadores de responsividade democratica evidenciados por
Pederiva e Rennd (2015), sdo essenciais para a avaliagdo da qualidade
das democracias e dos gastos publicos.

Tal essencialidade decorre do fato de que indicadores parciais podem
conduzir a decisdes globais equivocadas, como demonstrado pela
teoria das restrigoes (GOLDRATT; COX, 1993). Nesse mesmo dia-
pasdo, Shank e Govindarajan (1997) alertam para a necessidade de
exame do conjunto da cadeia de valor de qualquer processo produ-
tivo. A propdsito, as cadeias de representa¢ao construidas ao longo
dos sistemas politicos formam um processo que permite conectar as
agendas demandadas pela populagao com as entregas efetuadas por
diferentes agentes (POWELL JUNIOR, 2005).

A conexao or¢amentaria permeia elos e etapas das cadeias de valor
da responsividade democratica (PEDERIVA; RENNO, 2015). As mé-
tricas da conexdo orcamentdria sdo objetos de disputa dos agentes
relevantes do sistema politico. A definigdo metroldgica do que esta
dentro ou fora dos limites diminui ou expande o poder de mobili-
zagdo, definido pelo volume dos recursos apropriaveis e apropriados
(LATOUR, 2000). Agendas ndo computadas para a apuragao dos res-
pectivos limites ampliam o poder dos beneficiados e aumentam o va-
lor relativo dos recursos apropriados, pela diminui¢ao dos recursos
disponiveis para os demais agentes.

Assim, o estudo das conexdes or¢amentarias sob o prisma da res-
ponsividade democratica afere a efetividade da representacao poli-
tica democratica, no sentido da observancia aos devidos processos
orcamentarios e aos principios republicanos de equidade e inclusao
social (POWELL JUNIOR, 2005). Tal incremento deliberativo incen-
tiva o aperfeicoamento dos processos politicos e respectivos meca-
nismos de representagdo politica.



A Espanha apresenta similaridades com o Brasil, como regime de-
mocratico, estabelecido mediante eleicdes competitivas regulares,
bicameralismo e federa¢do, com a existéncias das provincias auto-
nomas. Ha, contudo, diferengas importantes, a exemplo das regras
fiscais externas da Comunidade Europeia e o regime mondrquico
parlamentarista, cujos distintos incentivos eleitorais e legislativos
impactam nas microinstitui¢oes de elaboragido, aprovagéo, execucio
e controle or¢amentarios.

A iniciativa de elaboracao do orcamento federal, por exemplo, é do
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, sujeito ainda a
aprovagdo do Consejo de Ministros, antes do exame, do emendamen-
to e da aprovacdo pelas Cortes Generales. A tramitagao legislativa das
matérias orcamentarias, na Espanha, inicia-se pelo Congreso de los
Diputados para, depois, seguir no Senado de Esparia.

Desse modo, o exame comparado de outro sistema politico, com des-
taque para as instituicdes orgamentarias, subsidia a analise e as suges-
toes de aperfeicoamento da representacdo politica democratica bra-
sileira. Assim, o exame da conexdo orcamentdria espanhola permite
o cotejo com as institui¢des politicas brasileiras, em especial as orga-
mentarias, e subsidia a andlise e a oferta de sugestdes para o aperfei-
goamento destas ultimas, do ponto de vista da melhoria da qualidade
democrética da representacio politica (PEDERIVA; RENNO, 2015).

Os sistemas majoritarios privilegiam a vontade das maiorias reve-
ladas por elei¢des e outros mecanismos de evidenciagdo das agen-
das, enquanto os sistemas proporcionais enfatizam a constitui¢ao de
foruns deliberativos com base em critérios de representagao descriti-
va (LIJPHART, 1999; PITKIN, 1967). Enquanto os sistemas majori-
tarios tendem a excluir as minorias, os sistemas proporcionais sao
conhecidos pelas dificuldades de governabilidade (LIJPHART, 1999).



Desse modo, os sistemas politicos e as suas reformas, inclusive no
dominio or¢amentario, lidam com o adequado balango entre os ob-
jetivos ou valores sociais prestigiados e as respectivas institui¢coes for-
mais e informais, assim como as expectativas coletivas associadas as
utilidades prometidas e entregues aos diferentes publicos (PITKIN,
1967).

Além das institui¢cdes formais, com validade normativa, cabe verificar
as praticas e os procedimentos efetivamente observados, isto é, aque-
las institui¢oes com validade positiva, que, de modo informal, podem
diferir ou contraditar as regras formais (FILC; SCARTASCINTI, 2007).
Desse modo, as institui¢oes formais coexistem com as informais, sob
a expectativa de que, quanto mais formais e positivas as institui¢des,
maiores as garantias de exigibilidade das prestagdes futuras e o grau
de certeza da sua executoriedade, ou seja, de enforcement do planeja-
mento governamental (NORTH, 1990; HELMKE; LEVITSKY, 2006).

Os ritos politicos formais e informais relacionadas a conexao orga-
mentaria, inclusive de elaboracao, aprovagio, execugao e controle or-
¢amentarios, harmonizam expectativas dos agentes sociais, conferem
previsibilidade a sua atuagdo e subsidiam as escolhas decisérias de
alocagdo de recursos governamentais (PEDERIVA; RENNO, 2015;
GIACOMONI, 2012; WILDAVSKY, 1987). A ampliagdo dessas ga-
rantias mediante ritos com maiores formalidades aumenta os custos
transacionais correntes, porquanto a reducgao de incertezas do porvir
exige investimentos adicionais, no presente, visando ao aumento da
seguranca de previsibilidade dos adimplementos futuros.

Dadas essas consideragoes, a pesquisa compara e realiza avaliacoes
institucionais dos sistemas politicos espanhol e brasileiro, com foco
na conexao or¢amentaria, no intuito de identificar oportunidades de
ampliar os respectivos espacos deliberativos (PEDERIVA; RENNO,



2015). Tais oportunidades convertem-se em objetos passiveis de
consideracao, para uma eventual reforma politica que incorpore de
modo explicito a dimensdo orgamentaria e melhore a qualidade de-
mocratica dos sistemas politicos, a luz da democracia representativa
(PEDERIVA; RENNO, 2015).

A conexdo or¢amentaria é observada, sob o prisma da elaboragao
da aprovac¢do, da execugdo e da avaliacao e do controle da dindmica
orcamentaria nacional espanhola, o que permite aferir, também de
modo comparado, a responsividade democratica desse instrumento
de planejamento estatal. Tal observagao ocorre com a expectativa de
que o cotejo da responsividade democratica com a transparéncia or-
camentaria evidencie a relagdo direta entre as duas situagoes, ou seja,
quanto mais responsividade, maior a transparéncia e vice-versa.

2. Qualidade democratica e desigualdade

A Freedom House, uma entidade civil autonoma, avalia o grau de li-
berdade individual dos paises ao redor do mundo. Segundo ela, essa
liberdade esta diretamente relacionada ao ambiente politico demo-
cratico. A Espanha recebe a melhor avaliagdo possivel da Freedom
House, desde 2003, nos dois quesitos considerados: direitos politicos
e liberdades civis, ao passo que o Brasil, desde 2006, esta um nivel
abaixo (FREEDOM HOUSE, 2015).

Assim, os espanhois desfrutam de uma ampla gama de direitos po-
liticos, incluindo elei¢des livres e justas. Além disso, os candidatos
eleitos governam de fato, os partidos politicos sao competitivos, a
oposi¢ao desempenha papel relevante e detém forca real e os interes-
ses de grupos minoritarios estao bem representados na politica e no
governo (FREEDOM HOUSE, 2015).



Conforme referido, nas disposi¢des constitucionais pertinentes, de-
talhadas mais adiante, o parlamento espanhol é bicameral, como o
brasileiro. O Senado tem 264 membros, dos quais 208 sao eleitos
pelos cidaddos e 56 sdo escolhidos pelas legislaturas regionais, en-
quanto o Congresso de Deputados compde-se de 350 membros, elei-
tos pelos cidaddos dos respectivos distritos eleitorais (FREEDOM
HOUSE, 2015).

Os senadores e deputados espanhdis tém mandatos de quatro anos.
Apos as elei¢oes nacionais, o Rei indica o seu candidato a primeiro
ministro, geralmente, o lider do partido majoritario ou da coalizao
vencedora, que se submete a votagao parlamentar. “With powerful
regional parliaments, Spain is one of the most decentralized countries
in Europe” (FREEDOM HOUSE, 2015).

O referendo sobre a independéncia da Catalunha foi realizado, em
novembro de 2014, apesar de contestado pelo governo nacional e
declarado ilegal pelo tribunal constitucional. Dessa forma, o refe-
rendo foi conduzido por associagdes civis, isto é, de modo informal.
Os resultados do referendo indicaram a participagao de cerca de 2,3
milhdes eleitores (37% do colégio eleitoral, estimado em cerca de 6,2
milhdes de votos potenciais). Mais de 80% dos que participaram do
pleito disseram sim as perguntas sobre ser a Catalunha um estado
independente (PEREZ; RIOS, 2014). Isso significa que as questdes
de afirmacao das identidades regionais estao presentes e atuantes, na
Espanha, assim como no Brasil, embora com menor intensidade.

Além disso, do ponto de vista da distribui¢do de renda espanhola, o
Grafico 1, com o Indice de Gini, demonstra que, entre 2008 e 2012,
aumentou a desigualdade de renda, em contraste com a trajetoria
das médias de 18 paises abarcados pelo euro e de 27 paises que par-
ticipam da Unido Europeia. Em 2013, essa diferenca diminuiu, em-



bora os indicadores da Espanha continuassem cerca de 3% acima de
ambas as médias (EUROSTAT, [2015]). Em outras palavras, além da
emergéncia das questdes regionais, a desigualdade social também
aproxima os contextos politicos de Espanha e Brasil.

GRAFICO 1 - indice de Gini — 2005-2013
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Fonte: Eurostat ([2015]).

A tendéncia a diminui¢do da desigualdade de renda na Espanha é
um fato, num horizonte passado de 30 anos, com exce¢do de dois
periodos recessivos. Essa lenta diminui¢do, contudo, reverte uma si-
tuagdo inicial de elevada desigualdade relativa e é ameagada por qua-
tro fatores (FERRER-I-CARBONELL; RAMOS; OVIEDO, 2013): 1)
polarizagao dos resultados educacionais, especialmente entre jovens;
2) dualidade do mercado de trabalho, com elevado numero de out-
siders, sem perspectiva de acesso as relacdes estaveis e aos trabalhos
permanentes, em contraste com a estabilidade e outras garantias de
insiders; 3) elevadas taxas de desemprego; 4) elevada parcela de tra-
balhadores com pouca qualificagdo em atividades com baixa produ-
tividade.
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O Grafico 2 evidencia que as transferéncias sociais, na Espanha (ES),
impactaram menos do que na média de 28 paises da Uniao Europeia
na reducdo da desigualdade. A rigor, o impacto redistributivo dessas
transferéncias é dos menores do conjunto de paises e grupos de pai-
ses examinados, visto que esse impacto superou apenas o de cinco
outros paises.

GRAFICO 2 - Impacto das transferéncias sociais no indice de Gini — 2012
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Fonte: Eurostat ([2014]).

Assim, os fatores mencionados reforcam a percepgao de que a Espa-
nha tem desafios semelhantes aos do Brasil do ponto de vista redis-
tributivo e da reducao das desigualdades sociais e regionais.

3. Agenda popular: principais temas nacionais
(Eurobarémetro)

A Comissao Europeia é o 6rgao executivo da Unido Europeia e repre-
senta interesses conjuntos desta comunidade, em lugar dos interesses



de cada estado membro individual (UNIAO EUROPEIA, [2015]).
Essa comissdo monitora a evolugdo da opinido publica dos estados
membros, desde 1973, como subsidio para a elaboragdo de orien-

tacoes, a tomada de decisdes e a avaliacdo do seu proprio trabalho
(EUROPEAN UNION, [2015]).

GRAFICO 3 — Espanha: 95% de indicacdes do principal tema nacional — 2009-2014
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Fonte: elaboragdo prépria, com base em European Union ([2015]).

O Grifico 3 evidencia a percepgdo do principal tema nacional, elen-
cado pelos espanhdis entrevistados, entre novembro de 2009 e no-
vembro de 2014, em ordem decrescente de indicagoes (EUROPEAN
UNION, [2015]). Pelo critério de materialidade, no Grafico 3, apare-
cem os temas que representam 95% das respostas. O conjunto com-
pleto de dados pode ser observado no Apéndice A. Considerando as
meédias dos periodos examinados, desemprego (24%), situagdo econo-
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mica (18%) e aumento de precos/inflagio (11%) foram os temas mais
indicados pela populagao espanhola. Esses temas foram seguidos de
outros, como a divida puiblica (8%), cujas primeiras indicagdes apare-
ceram, em 2012, e previdéncia (5%), com um histérico mais extenso.
Note-se que educagdo nao foi considerada como um dos temas mais
relevantes, apesar das suas implicagoes para a distribui¢ao de renda,
conforme ja mencionado.

A proposito, em estudo comparativo das agendas governamentais
de Brasil e Argentina, com dados de pesquisas de opinido do Lati-
nobar6metro, Pederiva e Renné (2015) destacam a auséncia de in-
dicagoes de divida puiblica e previdéncia, entre os principais proble-
mas nacionais apontados, pelas respectivas populagdes, entre 2003
e 2009. Vale lembrar que os dois temas representaram cerca de 85%
dos gastos federais brasileiros naquele periodo.

Tais auséncias indicam a falta de visibilidade popular de parte subs-
tantiva dos gastos publicos e, portanto, de correspondéncia entre
agendas democraticas e gastos nacionais. Tais obscuridades incenti-
vam praticas de representagao politica pouco transparentes e gastos
publicos de menor qualidade democratica. Ademais, aquela pesqui-
sa também indicou o Macrotema trabalho, relacionado a desempre-
g0, como o mais destacado para a maijoria da populagao brasileira
(PEDERIVA; RENNO, 2015).

4. Transparéncia orcamentaria

O International Budget Partnership (IBP) instrumentaliza a socieda-
de civil, para o aumento da compreensao e da utilizacao dos orga-
mentos publicos, voltado a melhoria da governanca e a redugao da
pobreza (INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP, [2015]). O
projeto foi iniciado e é mantido, desde 1997, pelo Center on Budget



and Policy Priorities (CBPP). O CBPP ¢ um instituto ndo partida-
rio, sediado em Washington, de pesquisa de politicas publicas fede-
rais e estaduais norte-americanas voltadas para redugdo da pobreza
e da desigualdade, assim como a dissemina¢do da responsabilidade
fiscal de modo equitativo e efetivo (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, [2015]).

Os diretores do CBPP respondem pela governanga do IBP, enquanto
a apuracgao da transparéncia or¢amentaria é conduzida por organi-
zagbes da sociedade civil e pesquisadores autonomos dos respecti-
vos paises. Dessa maneira, a média de transparéncia orcamentaria,
nos 100 paises examinados, ao longo do mundo, em 2012, foi de 43
pontos. Tal média subiu para 73 pontos, no ambito dos paises da Eu-
ropa ocidental e Estados Unidos (CASTEJANA, 2013). A diferenga
sugere também elevada disparidade na qualidade democratica das
conexdes orcamentarias dos sistemas politicos dos diversos paises
pesquisados.

Essa pontuagao do Open Budget Index (OBI) decorre das respostas a
95 das 125 questdes, que analisam se o governo central nacional co-
loca oito documentos or¢camentarios a disposi¢ao dos cidadaos e se
os dados desses documentos sdo exaustivos, oportunos e uteis (IN-
TERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP, [2015]; CASTEJANA,
2013). Tais critérios sao reconhecidos e utilizados por organizagdes
multilaterais, como Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional
(FMI), Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econé-
mico (OCDE) e Organizagdo Internacional das Entidades de Fiscali-
zagao Superioras (INTOSALI).

A Universidad de Las Palmas de Gran Canaria (ULPGC) realizou
essa apura¢do na Espanha (CASTEJANA, 2013). Numa escala de 0
a 100, em que 100 representa a melhor transparéncia orgamentaria,



a Espanha recebeu nota 63, em 2010 e 2012. Nesses mesmos anos,
o Brasil obteve 71 e 73 pontos respectivamente. Em 2012, a nota al-
cancada posicionou a Espanha em 192 posi¢cao, melhor do que Italia
(60 pontos) e Portugal (62 pontos), enquanto Nova Zelandia, com 93
pontos, foi o pais mais transparente.

Ao comentar os resultados de 2012, Andrés Caballero, um dos pes-
quisadores responsavel pela apuragdo, em 2012, reconheceu o rela-
tivamente bom nivel europeu de transparéncia, em quase todos os
pontos relacionados a publicagao das contas, a execugado e a tramita-
¢do do processo or¢amentario (CASTEJANA, 2013).

Segundo o International Budget Partnership ([2015]), dos oito do-
cumentos aferidos relacionados as institui¢oes or¢amentarias espa-
nholas, o or¢amento aprovado - a lei or¢amentaria espanhola - foi
o mais bem avaliado (100 pontos, nos dois anos), ao passo que as
informagdes periddicas das tendéncias de ingressos, gastos e endivi-
damento, ao longo do ano, evoluiram de 54 pontos, em 2010, para 83
pontos, em 2012, seguidas da proposta de orgamento do Executivo,
com aumento de 72 pontos para 79 pontos, respectivamente.

As maiores deficiéncias apareceram no controle e no acompanha-
mento or¢amentarios, que ainda nao permitiam a identificagao e a
comparagao dos objetivos dos gastos, de modo a estabelecer os meios
mais eficientes e econdmicos de entrega das utilidades publicas pro-
metidas pelas autoridades e esperadas pela populacao.

O informe de fim de ano, que contrasta os orgamentos autorizado
e executado, apesar da melhora, ndo alcancou metade dos pontos
possiveis (43 pontos, em 2010, e 47 pontos, em 2012, de um total
de 100 pontos), enquanto diminuiu a pontuagdo das informagoes de
auditoria, incluindo a avaliagdo das contas de governo pelo tribunal
competente, de 43 pontos em 2010 para 33 pontos em 2012.



Ademais, a Espanha ndo divulgou trés documentos orcamenta-
rios relevantes: 1) Documento Preliminar, isto é, as diretrizes para
elaboracao, aprovacio, execugdo e controle dos orcamentos anuais;
2) Presupuesto Ciudadano, apresentagdo compreensivel dos planos
de governo, quanto aos ingresso, gastos e objetivos; 3) Documento
de Revision de Mitad de Afio, com os resultados obtidos e os efei-
tos das mudangas dos contextos econdmicos que afetam as contas
aprovadas (INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP, [2015];
CASTEJANA, 2013). A propdsito, o documento de revisiao semestral
tampouco foi publicado no Brasil (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, [2015]).

Essa avaliacao da transparéncia or¢amentaria também detectou ca-
réncias de deliberagao publica, na elaboragdo dos marcos macroeco-
ndmicos espanhdis, que estdao sendo ditados por agentes politicos,
sem consultas prévias a sociedade civil (CASTEJANA, 2013). A falta
de informacio e de oportunidades deliberativas compromete o con-
trole social, devido as deficiéncias de compreensdo popular do or-
¢amento e a inadequada responsabilizacao dos governos pelos cida-
daos (CASTEJANA, 2013).

Para aumentar a transparéncia orgamentaria, além da publica¢do dos
documentos mencionados, a apura¢do de 2012 recomendou o deta-
lhamento de varias informagdes, a exemplo de (INTERNATIONAL
BUDGET PARTNERSHIP, [2015]): atividades quase-fiscais, ingres-
sos para finalidades especificas e objetivos das politicas governamen-
tais, inclusive beneficios as populagdes mais pobres, na proposta do
Executivo; volume de gastos da divida publica e sua composicao,
taxas de juros e prazos de vencimento, nas informagoes prestadas
durante o ano; explicagdes acerca das diferengas entre as estimati-
vas iniciais e os resultados obtidos, especialmente, dos fundos desti-
nados a beneficiar as camadas sociais mais pobres, nas informacoes



de encerramento do exercicio; resumos executivos, até seis meses
depois do encerramento do ano fiscal, com as agdes adotadas pelo
Executivo, em resposta as recomendagdes das auditorias, e informes
da seguridade social e outros programas secretos, para compartilhar
com os legisladores, nos relatérios dos 6rgaos de controle. Demandas
semelhantes ocorreram para o Brasil INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, [2015]).

A consolidagdo do papel das entidades fiscalizadoras e do acompa-
nhamento e da fiscalizagdo orgamentarios, exige que os legisladores
espanhois disponham de uma unidade especializada em temas e
analises orcamentarios, assim como possam alterar a totalidade do
orcamento proposto pelo Executivo (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, [2015]).

Além disso, o Executivo deveria previamente consultar o Legisla-
tivo para a definicao de prioridades da proposta orgamentdria e a
realizagdo de transferéncias de recursos, entre unidades orcamenta-
rias e programagdes, e de gastos dos fundos de contingéncia (IBP,
2015). Ademais, o controle do tribunal de contas poderia se benefi-
ciar da utilizag¢ao de pessoal qualificado em auditorias no ambito da
seguran¢a publica (INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP,
[2015]).

No Brasil, as Camaras congressuais ja contam com assessoramento
orcamentario especializado, assim como a corte de contas, nos mais
diversos campos de atuagdo. Contudo, as demais indicagdes relacio-
nadas ao controle externo realizado pelo Legislativo brasileiro sao
compartilhadas com as indicagdes dirigidas para a conexdo orga-
mentaria espanhola, assim como as recomendagdes voltadas para a
participagao cidada em ambos os paises INTERNATIONAL BUD-
GET PARTNERSHIP, [2015]).



Como ja mencionado, a melhoria da governabilidade democratica
decorre de mais transparéncia acompanhada de mais e melhores
oportunidades deliberativas para a populagao, ao longo da elabora-
¢do, da aprovac¢ao, da execu¢ido e do controle or¢amentarios, além
dos mecanismos institucionais de alinhamento das agendas de repre-
sentantes e representados. Contudo, a aparente caréncia de esforcos
e mecanismos institucionais orcamentarios espanhdis nesse sentido
pode ser dimensionada, além das avaliagoes ja referidas, pelo fato
de os resultados preliminares do questionario do IBP nao obter co-
mentdrios do governo espanhol, diferentemente do caso brasileiro
(INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP, [2015]).

Assim, a elaboragdo e divulgag¢ao de informagdes mais informagoes
orcamentarias, ainda que elevada ao conceito de transparéncia or-
¢amentaria, ndo da conta dos processos de uso pragmatico dessas
informacdes, pelos diferentes publicos, mediada por instituigdes nao
abarcadas por esse conceito, mas que impactam na responsividade
democratica. O quadro espanhol evidencia que outros mecanismos
institucionais da cadeia de valor da representagao politica incenti-
vam com mais intensidade ainda a congruéncia de agendas do que a
mera divulgacdo de documentos a correspondéncia democratica de
agendas.

Tais consideragbes relacionadas ao conceito de transparéncia da
conexdo or¢amentdria remetem ao prestigio da representagao ma-
joritaria, no sistema politico espanhol, em compara¢ao com a pre-
ponderancia do modelo de representagao proporcional que orienta o
sistema politico brasileiro. Conforme Lijphart (1999), a exclusdo das
representagdes das minorias, nos sistemas majoritarios, diminuiria a
qualidade democratica desses sistemas, em comparagdo com os sis-
temas proporcionais. Contudo, essa expectativa ndo é corroborada
pelas evidéncias ora colhidas.



9. Instituicoes constitucionais e legais

A Espanha ¢ um estado social e democratico de direito, constituido
como monarquia parlamentar (ESPANA, 1978). A nac¢io espanhola
reconhece e garante o direito a autonomia das nacionalidades e re-
gides que a integram. Desse modo, a democracia representativa espa-
nhola convive com um poder moderador, diferentemente do Brasil,
em que o Presidente da Republica acumula fungdes de Chefe de Es-
tado e de Governo (BRASIL, 1988).

A diferenciagdo desses papéis é essencial, quando se consideram as
propostas de parlamentariza¢ao do sistema politico brasileiro. As-
sim, a adequada representacgao politica de valores sociais que cam-
biam ao longo do tempo estd também relacionada a mudangas nas
instituicoes, especialmente as formais, e de prioridades de agendas
de politicas publicas, com particular destaque para os gastos go-
vernamentais (PEDERIVA; RENNO, 2015; WILDAVSKY, 1987;
SOROKA; WLEZIEN, 2010; ENNS; WLEZIEN, 2011).

5.1. Divisao vertical do poder politico

A autonomia municipal é constitucionalmente reconhecida e exer-
cida na Espanha mediante personalidade juridica plena e eleicao de
alcaides e conselheiros (los Alcaldes y los Concejales), em sufragios
universais, iguais, livres, diretos e secretos (ESPANA, 1978). Os mu-
nicipios podem agrupar-se em provincias — unidades territoriais vol-
tadas para o cumprimento de atividades estatais - cujo governo e
administracdo autonoma estao a cargo de conselhos e corporagdes
representativas (Diputaciones u otras Corporaciones de cardcter re-
presentativo), entre outras formas de entidades locais com personali-
dade propria. Os tributos proprios dessas unidades e as participagdes
nos tributos nacionais e das comunidades auténomas sao as princi-
pais fontes de recursos dos erarios locais (ESPANA, 1978).



As provincias limitrofes, com caracteristicas historicas, culturais
e econdmicas comuns, os territorios insulares e as provincias com
identidade regional histdrica podem autogovernar-se e constituir-se
em Comunidades Autdénomas, sendo vedada a federagdo de comu-
nidades (ESPANA, 1978). O art. 148 da Constitui¢io espanhola enu-
mera matérias de competéncias dessas comunidades, como o ensino
da lingua local, enquanto o artigo seguinte indica as competéncias
exclusivamente nacionais, a exemplo das estatisticas estatais.

Além das participagdes nos tributos nacionais e dos tributos préprios,
tais comunidades contam com recursos de um fundo de compensa-
¢do territorial, assim como recursos de outras programagdes orca-
mentdrias, rendimentos patrimoniais e demais ingressos de direito
privados, inclusive operacdes de crédito (ESPANA, 1978). O acesso
aos recursos do fundo depende do volume de servigos e atividades
estatais assumidos e da garantia da prestagao minima de servigos pu-
blicos fundamentais no territorio espanhol.

5.2. Divisao horizontal do poder politico

O Rei exerce a Chefia de Estado, a representacdo internacional da
Espanha e o poder moderador das instituicdes politicas (ESPANA,
1978). Entre outras atribui¢des constitucionais e legais, o Rei pro-
mulga e sanciona leis, convoca e dissolve as cAmaras parlamentares
(Cortes Generales), convoca elei¢oes e referendos, propde o candida-
to a Presidente do Governo e o nomeia, assim como o destitui.

Ele também nomeia e afasta os membros do Governo, por proposta
do seu Presidente, edita os decretos acordados pelo Conselho de Mi-
nistros, que pode presidir, a pedido do Presidente, e ¢ o Comandante
Maior das Forgas Armadas. Seus atos sao referendados pelo Presi-
dente do Governo e pelos Ministros pertinentes, exceto a indicagao



e a nomeacao do Presidente e a dissolu¢do do parlamento, atos esses
referendados pelo Presidente da Cadmara baixa — Congreso de los Di-
putados (ESPANA, 1978).

O Rei é inimputavel e a responsabilidade pelos atos de que participa
é das autoridades que referendam tais atos (ESPANA, 1978). Ele tem
uma dotagao or¢amentaria, para o sustento de sua Familia e Casa,
cujos membros nomeia e afasta livremente.

O Poder Executivo ou Governo (Gobierno) é composto do Presiden-
te, seus Vice-Presidentes e Ministros, além de outros estabelecidos
em lei (ESPANA, 1978). O Governo dirige a politica interior e ex-
terior, a administragédo civil e militar e a defesa do Estado e exerce a
funcao executiva e o poder regulamentar nos limites constitucionais
e legais. O Presidente dirige as agdes do Governo e coordena as fun-
¢oes dos demais membros do Executivo.

Apds cada renovagdo do Congreso de los Diputados, o Rei consul-
ta os grupos politicos com representagdo parlamentar e propde um
candidato a Presidente, que busca o voto de confianca da maioria
dessa Camara (ESPANA, 1978). Se nenhum dos candidatos indica-
dos obtiver essa maioria, passados dois meses da primeira votacao,
o Rei dissolvera ambas as Camaras e convocara novas eleicdes, com
referendo do Presidente do Congresso (ESPANA, 1978). Tais meca-
nismos de conformacao da representagao parlamentar visam a ga-
rantia de maioria suficiente para a superac¢io de impasses decisorios,
mediante incentivos institucionais para a formagao e a execugdo de
uma agenda executiva majoritaria sem equivalente no Brasil.

Em casos de necessidade extraordinaria e urgente, a semelhanca do
Brasil, o Governo pode editar decretos-leis provisorios. O uso de
decretos-leis é vedado, em matérias afetas as instituicoes basicas do
Estado, aos direitos, deveres e liberdades dos cidadaos, as Comuni-



dades Autdénomas e ao Direito Eleitoral (ESPANA, 1978). Tais dis-
posicoes legislativas provisorias devem ser debatidas e votadas, pela
totalidade do Congreso de los Diputados, no prazo de trinta dias. Sua
convalida¢do ou derrogacao observa procedimentos regimentais es-
pecifico e sumarios, também a semelhanga do que ocorre no Brasil.

No ambito do Poder Legislativo, o Congreso de los Diputados e o Se-
nado formam as Cortes Generales e seus membros representam, sem
mandato imperativo, o povo espanhol. Tais cdmaras exercem o poder
legislativo nacional, aprovam os respectivos orgamentos e controlam
o Governo, entre outras competéncias (ESPANA, 1978). Até 400 de-
putados sao eleitos em sufragios universais, iguais, livres, diretos e
secretos. As provincias constituem circunscri¢des eleitorais e a re-
presentagdo descritiva dos deputados observa critério proporcional
a populagio (ESPANA, 1978). Dada a distribuigdo minima dos depu-
tados por cada provincia, o restante da representacao é proporcional
a populagdo de cada circunscrigao.

O Senado é a cAmara de representacéo territorial (ESPANA, 1978).
Cada provincia elege quatro senadores, em sufragios universais,
iguais, livres, diretos e secretos, com menor numero para as repre-
sentacdes das ilhas. Além disso, as Comunidades Autonomas desig-
nam um senador e outro mais por cada milhao de habitantes, indica-
dos pelas respectivas assembleias legislativas (ESPANA, 1978).

Os senadores designados nao tém equivaléncia no Brasil, uma vez
que seu mandato estd ligado a composi¢do parlamentar das Comuni-
dades. Como as elei¢des comunitarias estao dissociadas das eleicoes
nacionais, podem ocorrer mudancas, na composicao desses senado-
res, em seguida as elei¢des regionais.

O mandato dos deputados e senadores termina quatro anos depois
das eleicdes ou pela dissolugdo da Camara, sem prejuizo da repre-



sentagdo permanente de até 21 membros. Essa representacdo per-
manente é proporcional aos grupos parlamentares, que exercerao as
fungdes congressuais, durante transi¢coes de Governos ou recessos
parlamentares (ESPANA, 1978).

As decisoes de cada Casa devem ser aprovadas pela maioria dos pre-
sentes, isto ¢, pelo menos a maioria dos membros, se nao houver exi-
géncia especifica de maioria qualificada. Por exemplo, salvo decisao
regimental da maioria absoluta da respectiva Camara, as sessoes ple-
ndrias sdo publicas. As Camaras estabelecem os seus proprios regi-
mentos, or¢amentos e, de comum acordo, também seu estatuto de
servidores (ESPANA, 1978). Elas se retinem, anualmente, em dois
periodos ordinarios. O primeiro vai de setembro a dezembro e o se-
gundo, de fevereiro a junho (ESPANA, 1978). As Camaras podem
delegar a aprovacdo de proposicoes as suas comissdes permanentes,
exceto reforma constitucional, questdes internacionais, leis organicas
e de bases e orgamentos.

O Rei sanciona, promulga e ordena a publicacao das leis aprovadas
(ESPANA, 1978). A agéncia estatal Boletin Oficial del Estado (BOE)
compila codigos atualizados das principais normas vigentes e dispo-
nibiliza-os pela internet gratuitamente™.

O Tribunal Constitucional, também com jurisdi¢ao nacional, é com-
posto por doze ministros, indicados por maioria de trés quintos do
Congreso (4 membros), mesmo quérum exigido para as indicagdes
do Senado (4 membros), pelo Gobierno (2 membros) e pelo Consejo
General del Poder Judicial (2 membros). Seus membros devem ser
juristas de reconhecida competéncia, com quinze anos de atividade

> Disponivel em: <http://www.boe.es/legislacion/codigos/>. Acesso em: 2 set.
2018.



profissional, no minimo, nomeados pelo Rei, para mandatos de nove
anos, renovados pela terca parte a cada trés anos (ESPANA, 1978).

Assim, diferentemente do Brasil, o Poder Legislativo indica dois ter-
¢os dos membros do tribunal constitucional. Ademais, os mandatos
desses ministros nao sdo vitalicios.

O Presidente do Tribunal Constitucional ¢ igualmente nomeado pelo
Rei, por indica¢ao do Pleno do Tribunal, para mandato de trés anos
(ESPANA, 1978). Esse tribunal tem jurisdi¢do, entre outros temas,
sobre recursos de inconstitucionalidade contra leis e dispositivos
equivalentes, recurso por violagao de determinados direitos e liber-
dades, conflitos entre as esferas nacional e comunitaria ou entre estas
(ESPANA, 1978). A impugnagio de disposi¢des comunitdrias, pelo
governo nacional, tem efeitos suspensivos, sujeito ao prazo de cinco
meses, para ratificacio pelo Tribunal Constitucional (ESPANA, 1978).

6. Nucleo formal da conexao orcamentaria

O nucleo constitucional formal da conexao or¢amentaria espanhola
consta dos artigos 134 a 136 (ESPANA, 1978). O primeiro artigo cui-
da dos responsaveis pela elaboragdo e aprovacao orcamentarias, en-
quanto o segundo versa sobre equilibrio fiscal e o terceiro contempla
o tribunal de contas. Dessa maneira, tais artigos lidam com as etapas
de elaboragdo, aprovagao, execugao e controle or¢amentarios.

6.1. Elaboracao e aprovagao orgamentarias

Cumpre ao Governo a elabora¢do dos or¢amentos nacionais (Pre-
supuestos Generales del Estado) e cabe as Camaras o seu exame e
emendamento e a sua aprovagio (ESPANA, 1978). Tal divisio de
competéncias observa, desde a Constituigdo de 1812, o papel central



do Ministerio de Hacienda, na elaboragiao do anteprojeto de lei orga-
mentaria, conforme a Lei n® 47, de 26 de novembro de 2003, a Ley
General Presupuestaria (Lei Geral Or¢amentaria), e a Lei Organica
n°2,de 27 de abril 2012, a Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera — Lei de Estabilidade (ESPANA, 2018). O
sistema europeu difere do norte-americano, em que tais atribui¢cdes
cabem ao Presidente (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]).

Os or¢amentos gerais adotam o principio da anualidade e abrangem
todos os gastos e ingressos do setor publico estatal, inclusive os bene-
ficios fiscais que afetem tributos nacionais (ESPANA, 2018). O exer-
cicio or¢amentario coincide com o ano civil e considera os direitos
liquidados no exercicio e as obriga¢des reconhecidas, até dezembro,
decorrentes de gastos realizados no exercicio e imputadas aos cré-
ditos pertinentes, ou seja, as autorizagdes or¢amentarias individua-
lizadas de gastos (ESPANA, 2018). Pelo menos trés meses antes da
expiragdo dos orgamentos anterior, o0 Governo deve apresentar seu
projeto aos deputados.

O or¢amento vigente fica prorrogado, até a aprovagdo do seguinte,
se a nova lei orgamentaria ndo estiver aprovada até o primeiro dia
da vigéncia esperada, isto é, 1° de janeiro (ESPANA, 1978). Quando
esse atraso ocorreu, em 1982, 1989 e 1995, decretos-leis lidaram
com situagdes urgentes, como pagamento de servidores e pensio-
nistas ou emissdo de divida e prestacdo de garantias. Contudo, a
prorrogacgdo de 2011 ndo foi acompanhada de decreto-leis sobre
matéria orcamentdria, tributdria ou financeira (JIMENEZ DIAZ et
al., [2016]).

A parte ndo realizada dos créditos or¢camentarios ao final do ano
¢ anulada (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]). O reconhecimento das
obrigacoes de exercicios anteriores sem créditos correspondentes, no



exercicio pertinente, exige autoriza¢do em norma equivalente a lei
(ESPANA, 2018).

Os projetos de aumento dos gastos ou diminuigdo de ingressos po-
derdo ser apresentados, apds a aprovagao do orgamento, exigida con-
formidade do Governo para sua tramitagio (ESPANA, 1978). Tal
exigéncia constitucional assegura a intangibilidade do orcamento,
em face das iniciativas parlamentares, e tem raizes histdricas, na Ley
Orgdnica del Estado de 1967, e no direito comparado — Constitui¢do
francesa, de 1958, e Lei Fundamental da Republica Federal da Ale-
manha, de 1949 (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]).

A fase de aprovacdo orcamentdria comeca, pelas audiéncias com
agentes executivos, para que expliquem os fundamentos e as razdes
das propostas or¢amentarias das unidades administrativas sob sua
responsabilidade (JIMENEZ DIAZ et al.,, [2016]). Tais audiéncias
ocorrem, a pedido dos grupos parlamentares, geralmente, nos pri-
meiros quinze dias da apresentacdo do projeto. O elevado nimero
de audiéncias determina que a Comision de Presupuestos, encarrega-
da da tramitagdo do projeto, encaminhe varias dessas oitivas para as
respectivas comissoes setoriais, mantendo para si, principalmente, as
audiéncias relacionadas aos temas de economia e fazenda. No Sena-
do, o menor nimero de audiéncias permite que todas as audiéncias
ocorram na respectiva comissao de orcamentos (JIMENEZ DIAZ et
al,, [2016]).

Por disposi¢des regimentais das duas Camaras, as emendas ao pro-
jeto de lei orcamentaria indicam as fontes de recursos, mediante
cancelamento de outras dotagdes, sob pena de inadmissibilidade, e
também se submetem crivo do alinhamento com a agenda governa-
mental (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]). Além disso, persiste o con-
trole de constitucionalidade do contetido das emendas, para que ndo



extrapolem os limites definidos pelo Tribunal Constitucional, con-
forme detalhado mais adiante.

Até a edicdo da Lei Geral Orgamentdria, em 2003, havia elevada
quantidade de decretos-leis de aprova¢ao de créditos extraordinarios
e suplementares (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]). Ap6s essa lei, as
necessidades nao financeiras urgentes e sem dotagdo or¢amentaria
suficiente podem ser supridas, mediante créditos extraordinarios e
suplementares autorizados pelo Conselho de Ministros, com recur-
sos do Fondo de Contingencia, equivalente a 2% dos gastos previstos
para o exercicio (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]). As demais situa-
¢oes de créditos especiais, especialmente liquidagao de obrigagdes de
exercicios anteriores e operagdes financeiras, sdo atendidas mediante
projeto de lei, embora persista a possibilidade formal de uso do de-
creto-lei para tanto (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]).

Para evitar praticas anteriores a Constituicao de 1978, a lei or¢amen-
taria ndo pode criar tributos, mas modifica-los, se uma lei substan-
tiva assim o previr (ESPANA, 1978). Conforme jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional, é substantiva “cualquier Ley (propia del
impuesto o modificadora de ésta) que, exceptuando la de Presupues-
tos, regule elementos concretos de la relacién tributaria” (JIMENEZ
DIAZ et al., [2016]). Desse modo, a mera adequagao circunstancial
de tributo prescinde de lei tributaria anterior.

Os beneficios fiscais sdo explicados e detalhados, em anexo obriga-
torio ao projeto de lei orgamentaria, na forma de uma memoria de
calculo (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]).

O Tribunal Constitucional também delimitou o conteido material
das leis orgamentaria: aprovagdo de ingressos e gastos e mudancas,
visando a efetivacao da politica econdmica do Governo, sob pena de
inconstitucionalidade (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]). Até 2004, es-



ses e outros contedos eram também vertidos para Leyes de Medidas
o Acomparfiamiento, considerada constitucionais, pelo tribunal com-
petente, embora questionaveis, do ponto de vista da técnica juridica,
devido ao seu contetido heterogéneo (JIMENEZ DIAZ et al., [2016]).

6.2. Estabilidade orcamentaria

A estabilidade orgamentaria é principio constitucional essencial para
a manutengdo e o desenvolvimento do estado social a ser observado,
por todas as administracdes e Comunidades Auténomas (JIMENEZ
DIAZ; MORET; RASTROLLO, [2016]). Ela consiste no equilibrio ou
superavit estruturais, isto ¢, no resultado igual ou maior do que zero
de receitas menos despesas, sem efeitos de ciclos economicos e si-
tuagOes tempordrias, nos trés exercicios seguintes (ESPANA, 1978;
JIMENEZ DIAZ et al., [2016]). A estabilidade assim definida indica
a sustentabilidade de longo prazo das contas publicas.

Diferentemente das normas anteriores, a atual lei de estabilidade —
Lei Organica n° 2, de 2012, que revogou decreto de 2007, conforme
detalhado mais adiante, e foi alterada pela Lei Organica n° 4, de 28
de setembro de 2012 - ¢ norma geral, que regula em um unico texto
a estabilidade orcamentaria e a sustentabilidade financeira de todas
as Administragoes Publicas: Estado, Comunidades Auténomas, Cor-
poragdes Locais e Seguridade Social (ESPANA, 2018). Desse modo,
as entidades locais devem obedecer ao equilibrio or¢amentario (ES-
PANA, 1978). A jurisdi¢do nacional, sobre a politica econoémica das
demais esferas politico-administrativas, foi avalizada pelo Tribunal
Constitucional, em acérdio de 2011 (JIMENEZ DIAZ; MORET;
RASTROLLO, [2016]).

Pela atual lei de estabilidade, as esferas nacionais e comunitarias ob-
servam os limites de déficit estrutural — sem o efeito de ciclos eco-



nomicos e medidas excepcionais ou temporarias — de até 0,4% do
produto interno bruto (PIB) e de divida de até 60%, também do PIB,
estabelecidos pela Unido Europeia, assim como limites fixados por
lei nacional (ESPANA, 2018).

Este ultimo limite, que vincula o conjunto das administragdes, foi in-
troduzido pela reforma constitucional de 2011, com base no Tratado
de Funcionamento da Unido Europeia (JIMENEZ DIAZ; MORET;
RASTROLLO, [2016]). A partir de 2020, o limite de endividamento
da administra¢ao nacional serda de 4%, ao passo que o limite das co-
munidades autonomas passard a 13% e o das corporagdes locais, 3%,
todos em relagio ao PIB (JIMENEZ DIAZ; MORET; RASTROLLO,
[2016]).

Cinco dos seis apartados (detalhamentos de artigo) constitucionais
que cuidam da estabilidade or¢amentéria espanhola sdo novos, o
que evidencia a profundidade e a relevancia da reforma espanhola
(JIMENEZ DIAZ; MORET; RASTROLLO, [2016]). Tal intromissao
da politica economica de Bruxelas evidencia o crescente condicio-
namento da soberania orcamentaria dos estados membros as poli-
ticas de governanca comunitéria europeia (JIMENEZ DIAZ; MO-
RET; RASTROLLO, [2016]). Nesse sentido, a reforma espanhola foi
precedida pela alteragdo da Lei Fundamental alema, em 2009, que
estabeleceu a regra geral de déficit inicial do orgamento daquela fe-
deracdo ndo superior a 0,35% do PIB (JIMENEZ DIAZ; MORET;
RASTROLLO, [2016]).

A reforma e a atual lei de estabilidade foram concebidas, apds o dé-
ficit das administragdes espanholas alcangar, em 2009, 11,2% do PIB
(JIMENEZ DIAZ; MORET; RASTROLLO, [2016]; ESPANA, 2018).
Antes dessa lei, a Lei n° 18, de 2001 (Ley General de Estabilidad Pre-
supuestaria), introduziu o principio de estabilidade or¢amentaria, no



ordenamento juridico espanhol, com amparo politico e juridico, no
Pacto de Estabilidade e Crescimento, do Conselho de Amsterda, de
junho de 1997 (JIMENEZ DIAZ; MORET; RASTROLLO, [2016]).

Tal Pacto limitou o uso do déficit e do endividamento publicos como
instrumento de politica econdmica dos estados membro, mediante a
adogdo de limites comuns para todos os paises integrantes da Unido
Europeia (JIMENEZ DIAZ; MORET; RASTROLLO, [2016]). A revi-
sao do Pacto, em 2005, flexibilizou os limites anteriores, ao distinguir
entre resultado estrutural e ciclico JIMENEZ DIAZ; MORET; RAS-
TROLLO, [2016]), diferenca essa ndo contemplada pelas normas
brasileiras. Enquanto o primeiro ja foi definido como expurgado dos
efeitos de ciclos econdmicos e situagdes temporarias, este ultimo é o
efeito liquido atribuivel a diferenca entre o PIB a pleno emprego e o
PIB de fato.

A Lei n° 18, de 2001, foi revogada pelo Real Decreto Legislativo n° 2,
de 28 de dezembro de 2007, que aprovou o Texto Refundido de la Ley
de Estabilidad Presupuestaria, depois também revogado, pela atual lei
de estabilidade (ESPANA, 2018).

A emissdo de divida publica ou a contratagao de crédito exige lei (ES-
PANA, 1978). Os pagamentos de juros e amortizagdes constam dos
orcamentos pertinentes, tém prioridade absoluta e ndo sao objeto de
emenda ou modificagdo, desde que conformes as leis de sua emis-
sao. A extrapola¢do dos limites de déficit estrutural e divida publica
exige o reconhecimento da excepcionalidade pela maioria absoluta
de deputados (ESPANA, 1978). No Brasil, ndo ha previsio para tal
excepcionalidade dos limites de endividamento governamental, esti-
pulados por resolugdes do Senado Federal (BRASIL, 1988).

A distribuicdo dos limites de déficit e divida entre as administracoes,
as excegOes possiveis a extrapolagdo desses limites, a forma e o pra-



zo de corre¢do dos desvios, a metodologia e a forma de calculo do
déficit estrutural e as responsabilidades de cada administragdo pelo
descumprimento da estabilidade or¢amentaria sao matéria de lei or-
ganica (ESPANA, 1978). Assim, a lei orgénica de estabilidade orca-
mentaria versa sobre matérias que poderiam ser constitucionais, a
exemplo do ocorreu na Alemanha (JIMENEZ DIAZ; MORET; RAS-
TROLLO, [2016]).

Essa lei regula ainda as responsabilidades da administracao de cada
esfera politico-administrativa, pelas eventuais sang¢des aplicadas a
Espanha, com fundamento em descumprimento de normas comu-
nitdrias. Ela regula também o controle exercido, pelo Tribunal Cons-
titucional, sobre as leis e os atos administrativos que vulnerem o ar-
tigo 135 da Constitui¢do (JIMENEZ DIAZ; MORET; RASTROLLO,
[2016]).

6.3. Tribunal de contas

O tribunal de contas é 6rgao fiscalizador maximo das contas e da ges-
tio econdmica estatal, assim como do setor publico (ESPANA, 1978).
O tribunal de contas europeu, com base no Tratado da Comunida-
de Europeia, tem jurisdi¢ao nacional nos casos de transferéncias de
fundos comunitarios (PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO,
[2016]). Existe no Congresso espanhol a Comision Mixta del Congre-
so de los Diputados y del Senado para las Relaciones con el Tribunal
de Cuentas, que acompanha os resultados das fiscalizagdes realizadas
e realiza audiéncias com o Presidente desse tribunal (PASCUA MA-
TEO; MORET; RASTROLLO, [2016]).

No Brasil, papel similar é desempenhado, em parte, pela Comissao
Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional (BRASIL, 1988, 2006).



Os doze conselheiros que integram o tribunal de contas espanhol sao
designados, metade por cada Camara, por maiorias de trés quintos
dos respectivos membros, para mandatos de nove anos, entre profis-
sionais com mais de quinze anos de experiéncia e competéncia reco-
nhecida (PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO, [2016]). Nova-
mente, a auséncia de participaciao do Executivo e a ndo vitaliciedade
dos mandatos diferem o caso espanhol do brasileiro.

Em sua fungao fiscalizadora, o tribunal examina a aplicagdo dos prin-
cipios constitucionais de legalidade, eficiéncia e economia, na execu-
¢do dos programas de ingressos e gastos, de oficio ou a pedido das
Céamaras ou das assembleias legislativas das comunidades autdnomas
(PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO, [2016]). O resultado
desse exame é divulgado para as Cortes ou Asambleas. A analise das
contas nacionais consta de relatério anual, incluindo, entre outros te-

mas, o investimento das estatais e 0 emprego das subvengdes com re-
cursos publicos (PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO, [2016]).

A responsabilidade contabil versada pelos tribunais de contas alcanca
quem arrecade, intervenha, administre, custodie ou utilize recursos
publicos (PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO, [2016]). Ain-
da conforme a jurisprudéncia constitucional, a atividade judicante
contabil é necessaria, improrrogavel, exclusiva e plena, abrangendo
as questoes prejudiciais e incidentais, salvo as de carater penal ou de
competéncia judicial, diretamente relacionadas a responsabilidade
contabil. Essa jurisdi¢ao contabil limita-se a indenizacdo de danos
ou prejuizos ao erdrio, decorrentes da a¢ao ou omissdo contraria a lei
(PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO, [2016]).

O tribunal de contas julga as contas que lhe sdo prestadas e enca-
minha relatério anual as Camaras, em que comunica infragdes ou
responsabilidades incorridas (ESPANA, 1978).



Contudo, esse tribunal dependera diretamente das Camaras e atuara
sob delegacao destas, no exame e na comprovagao das contas nacio-
nais (ESPANA, 1978). Desse modo, o pronunciamento do tribunal,
sobre as contas nacionais, recebe parecer da comissao, cuja proposta
de resolucao é debatida e votada, pelos Plenarios das Camaras, en-
quanto as resolugdes pertinentes a informes anuais e extraordinarios
estdo nas competéncias da comissao mista (PASCUA MATEO; MO-
RET; RASTROLLO, [2016]).

Os conselheiros do tribunal tém prerrogativas semelhantes as dos
juizes do Poder Judicidrio, cujas incompatibilidades sdo reguladas
pela Lei Orgénica n° 6, de 1° de julho de 1985 (PASCUA MATEO;
MORET; RASTROLLO, [2016]).

A controvérsia acerca das institui¢des de contas criadas, por comu-
nidades auténomas, com fungdes similares as do tribunal de con-
tas nacional, foi pacificada pelo Tribunal Constitucional (ESPANA,
1988). Nesses termos, a funcdo fiscalizadora é competéncia indecli-
navel, mas nao exclusiva, e comporta a intervengdo de 6rgaos subna-
cionais, e a fungdo judicante é exclusiva desse tribunal, sem prejuizo
de eventuais delega¢oes (PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO,
[2016]). Tal supremacia é justificada pelo controle econdémico e or-
camentario das comunidades autdénomas, que lhes foi outorgado
pela Constituicao, e pela necessidade de coordenagdo dos sistemas
de controle nacional e regional (PASCUA MATEO; MORET; RAS-
TROLLO, [2016]).

1. Ciclo orcamentario

O ciclo or¢camentario espanhol de elabora¢ao, aprovacao, execugdao
e controle observa a Lei Geral Or¢amentaria — especialmente, os Ti-
tulos II, VI e VIIL: De los Presupuestos Generales del Estado, Del con-



trol de la gestion econdomico-financiera efectuado por la Intervencion
General de la Administracion del Estado e De las responsabilidades
respectivamente (ESPANA, 2018) - e as normas regimentais e regu-
lamentares das Camaras.

Desse modo, os or¢amentos anuais constituem uma expressao cifra-
da, conjunta e sistematica de direitos e obriga¢des a liquidar, durante
os respectivos exercicios, por drgaos e entidades que constituem o
setor publico estatal. Como ja mencionado, cada exercicio ou ano
fiscal corresponde a um ano civil - 1° de janeiro a 31 de dezembro
(ESPANA, 2018).

7.1. Elaboracao

A gestao do setor governamental esta submetida ao or¢amento anual
aprovado pelas Casas legislativas e delimitado pelos cenarios orga-
mentarios plurianuais. Tais cendrios sdo preparados pelo Ministé-
rio da Fazenda, que os apresenta ao Conselho de Ministros, antes
da aprovacdo do projeto de lei orcamentaria anual. Eles sdo inte-
grados por cendrios de ingressos e gastos e determinam os limites
da agdo governamental com impacto or¢amentdrio, nos trés exerci-
cios seguintes, visando aos objetivos de estabilidade or¢amentdria
(ESPANA, 2018).

Dessa maneira, o Ministro da Fazenda estabelece diretrizes e crité-
rios, para a elaboragdo dos or¢amentos anuais. Ele também constitui
uma Comissao de Politicas de Gasto, cuja atuagao respeitara tais di-
retrizes e critérios, além dos limites fixados pelo cendrio plurianual
vigente. As propostas de cenarios plurianuais e or¢amentos anuais
dos ministérios sdo consolidadas, pelo Ministério da Fazenda, que
deve encaminhar o projeto de lei orgamentaria ao Poder Legislativo,
antes de 1° de outubro do ano anterior a que refere (ESPANA, 2018).



7.2. Aprovagao

O Reglamento del Congreso de los Diputados explicita que a Comisién
de Presupuestos, uma comissao legislativa permanente, conta com 0s
recursos humanos e materiais proprios e adequados para o assesso-
ramento técnico das atividades legislativas que repercutam em recei-
tas e gastos (ESPANA, 1982). Esse dispositivo expresso, quando con-
frontado com informagoes divulgadas pelas pesquisas do or¢camento
aberto, sobre transparéncia orgamentdria, conforme ja mencionado,
sugere deficiéncias de efetividade nessas normas regimentais.

A tramita¢do do projeto de lei or¢amentdria anual é objeto de uma
secdo especifica, que abrange os arts. 133 a 135 do Regulamento da
Camara Baixa (ESPANA, 1982). Essa tramitacdo observa os proce-
dimentos legislativos comuns, salvo as excegdes expressamente indi-
cadas. Assim, tal projeto tem tramitacao preferencial em rela¢ao aos
demais trabalhos da Camara.

As emendas de aumento dos gastos exigem, para tramitarem, que
igual quantia seja deduzida de outra programagio, ao passo que as
que diminuem receitas requerem a conformidade expressa do Go-
verno (ESPANA, 1982). O debate sobre o or¢amento anual focaliza
o texto e as autorizagdes de gastos (al articulado y al estado de auto-
rizacion de gastos), sem prejuizo do estudo de outros documentos,
cabendo ao Presidente da Comissao e da Camara conduzirem esses
debates e as votagdes da maneira mais adequada ao conteudo e a
forma dos orgamentos.

O Reglamento del Senado também destaca a Comision de Presupues-
tos como uma comissio legislativa permanente (ESPANA, 1994). Na
Camara Alta, cabe a Comision General de las Comunidades Autono-
mas submeter informes a Comissao de Orgamentos, sobre os efeitos
da lei orgamentdria nas financas dessas Comunidades.



Os procedimentos or¢amentarios sdo versados, num capitulo espe-
cifico, que abarca os art. 148 a 151 do Regulamento do Senado. Esse
Regulamento também confere preferéncia a tramitagdo do projeto
de lei orcamentdria e remete & observancia de procedimentos legis-
lativos ordindrios, nessa tramitacao, salvo disposi¢do expressa, assim
como a necessidade de compensagdo, para a admissibilidade das
emendas de aumento de gastos, e ao foco dos debates no texto e nas

autorizagoes de gastos.

O Regulamento do Senado prevé ainda que o calendario de tramita-
¢do dos projetos de leis orcamentarias seja definido pela Mesa, ouvi-
das as liderangas (Junta de Portavoces). Se alguma proposta de veto
for aprovada pelo Plenario, a tramitagdo desses projetos de lei sera
dada como concluida no Senado. Caso contrario, o projeto tramitara
na Comissao de Or¢amentos, cujo parecer e votos em separado serao
objeto de debate e votagdo no Plenario.

O art. 151 do Regulamento do Senado regula procedimentos de exa-
me da adequagao orcamentdria e financeira das proposicoes, inclusive
emendas, pelo Governo, para manifestacao de conformidade ou nao
com a tramitagdo, em caso de aumento das autorizagdes de gastos ou
diminui¢do de ingressos or¢camentdrios. Essa regula¢ao inclui uma
conformidade tdcita, pelo decurso de prazo, em caso de siléncio go-
vernamental. A manifestagio do Governo deve ser dirigida ao Presi-
dente da comissdo em que tramita a proposi¢ao, cabendo ao Presiden-
te do Senado resolver controvérsias relativas a esses procedimentos.

No Brasil, os temas or¢amentdrios sdo objeto de apreciagdo de co-
missdo mista permanente e constituem pauta do Congresso Nacional,
distinta das pautas das duas Casas (BRASIL, 1988). Nesse sentido, ndo
hd preferéncia constitucional para a tramitagdo or¢amentaria, que
concorre com as demais pautas. A compensa¢do de um aumento de



gasto pela diminuigdo de outra autoriza¢ao também ¢é constitucional-
mente prevista, assim como a adogao subsidiaria do procedimento le-
gislativo ordinario. Ademais, enquanto a norma constitucional limita
o contetdo da lei orgamentaria anual a receita, despesa e autorizagoes
para empréstimos, o foco das normas regimentais espanholas comuns
as duas Casas é a discussdo do texto e das autorizagdes de gastos.

No caso das regras de tramitacdo or¢amentaria do Senado espanhol,
ha também coincidéncia com a concentragdo do controle da agenda
legislativa nas maos do Presidente da Casa. As principais diferen-
cas dessas normas especificas do Senado espanhol residem, no trata-
mento conferido aos vetos.

O exame de adequagao or¢amentaria e financeira versado pelo art.
151 do Regulamento do Senado espanhol também guarda algumas
semelhan¢as com o tratamento conferido pelas leis de diretrizes or-
camentarias federais brasileiras ao exame pertinente de adequacao
das proposigoes legislativas em geral. Contudo, pelas diretrizes bra-
sileiras, cada érgao dos Poderes, Ministério Publico e Defensoria Pu-
blica da Uniao, inclusive Casa do Poder Legislativo, indica o respec-
tivo 6rgao administrativo que elabora ou homologa as estimativas
de impacto or¢amentdrio e financeiro das proposi¢des legislativas,
inclusive emendas, acompanhadas das eventuais medidas de com-
pensagdo para que se mantenha o equilibrio fiscal.

7.3. Execucao

Os gastos realizados por autorizagdo de créditos or¢amentarios e
especiais precisam observar a finalidade e os limites aprovados,
respectivamente, na lei or¢amentdria anual ou suas modificacoes
(ESPANA, 2018). Sdo nulos os atos administrativos que gerem com-
promissos que excedam tais limites. Os gastos de carater plurianual



sao incorporados aos cendrios plurianuais, desde que nao superem
quatro exercicios e as seguintes percentagens do crédito inicial: 70%
no exercicio imediatamente seguinte, 60% no segundo ano subse-
quente e 50% nos respectivos terceiro e quarto anos, com algumas
variagdes, conforme o objeto (ESPANA, 2018). Por exemplo, tais li-
mites ndo se aplicam a compromissos de divida publica ou arrenda-
mento de imoveis.

O Governo altera os créditos, mediante proposta do Ministro da
Fazenda e iniciativa dos ministérios afetados. As autorizagdes para
gastos, na forma de créditos, que ndo estejam compromissadas com
obrigacdes reconhecidas serao anuladas no ultimo dia do ano (ES-
PANA, 2018). O Governo, por intermédio da sua Oficina Presupues-
taria, envia ao Poder Legislativo informes trimestrais do Fondo de
Contingencia de ejecucion presupuestaria, equivalente a dois por cen-
to dos gastos nao financeiros, excluidos ainda os destinados a Comu-
nidades Auténomas e entidades locais (ESPANA, 2018).

7.4. Avaliacao e controle

O Tribunal de Contas é o controlador externo do setor publico esta-
tal, dada sua condi¢do de 6rgdo maximo da fiscalizagdo das contas,
do Estado e do setor publico. A Intervencion General de la Adminis-
tracion del Estado, que exerce o controle interno da gestdo econdmica
e financeira do setor publico estatal, envia-lhe informagdes contabeis
das entidades do setor publico estatal relacionadas as prestagdes de
contas (ESPANA, 2018). Os controles sio exercidos mediante funcao
interventora, controle financeiro permanente e auditorias publicas.

Tanto na Espanha quanto no Brasil, os controles interno e externo da
conexdo or¢amentaria podem ser aperfeicoados por indicadores de
responsividade democratica, isto ¢, da correspondéncia ou congruén-
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cia das agendas or¢amentarias com as da populacdo (PEDERIVA;
RENNO, 2015). Nesse sentido, a comparagio do Apéndice A (agen-
das populares dos principais temas) com os principais temas orga-
mentarios (Apéndices B e C) demonstra maior correspondéncia do
orcamento espanhol com demandas da popula¢do do que no caso
brasileiro. Vale lembrar que as agendas populares espanholas foram
apuradas pelo Eurobarémetro, no bojo de pesquisas de opinido reali-
zadas pela Unido Europeia, e que as agendas brasileiras derivaram do
Latinobardmetro, a cargo de institui¢ao privada.

GRAFICO 4 - Espanha: gastos orcamentarios médios acima de 2% — 2005-2015
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Fonte: elaboragdo prépria, com base no Apéndice C.

Conforme o Grafico 4, essa maior congruéncia entre prioridades re-
veladas por representantes e representados é percebida de trés formas



distintas: 1) reconhecimento do tema como agenda compartilhada
entre agentes publicos e populagdo; 2) mais dispersao dos gastos, em
maior nimero de temas; 3) mais correspondéncias democraticas en-
tre prioridades das agendas populares e de gastos.

A primeira forma deriva da maior visibilidade, para a populacao,
de temas tdo relevantes para os gastos publicos quanto previdéncia,
transferéncias de recursos entre esferas politico-administrativas e di-
vida publica. Dos trés temas mencionados, pelo menos dois foram
explicitamente incorporados as métricas dessas pesquisas de opi-
nido, que tém carater estatal, nos ultimos anos, diferentemente do
caso brasileiro, em que tais pesquisas, promovidas por entes priva-
dos, ndo incluiram esses temas de forma explicita.

Além de alguns dos temas referidos no paragrafo anterior ja consta-
rem das agendas populares, diferentemente dos resultados das pes-
quisas de opinido no Brasil, o seu impacto, nas agendas espanholas
de gastos, ¢ menor do que no Brasil — cerca de 60% contra 85%. A
menor concentragdo das agendas governamentais em temas especi-
ficos aumenta a dispersdo e a amplitude de correspondéncias com
agendas populares, assim como o numero de beneficiados.

O terceiro critério que sugere maior responsividade democratica na
Espanha do que no Brasil consiste na relevancia conferida aos te-
mas relacionados a trabalho. O Grafico 3, cujos temas representam
mais de 2% do or¢amento espanhol, na média, entre 1995 e 2015,
evidencia que desempleo e fomento del empleo foram relevantes para
as politicas nacionais daquele pais. Juntos, eles representam cerca de
9% dos gastos orgamentarios médios do periodo, contra 24% das in-
dicagdes populares. No Brasil, os gastos com esses temas apresenta-
ram menor correspondéncia com as agendas populares pela maior
relevancia conferida a outros temas (PEDERIVA; RENNO, 2015).



Conclusao

Em democracias representativas, o aumento da qualidade da repre-
sentacgdo politica esta diretamente relacionado a ampliacao da quan-
tidade, da qualidade e do escopo tematico dos foros deliberativos
(URBINATTI, 2006). A comprova¢ao da melhoria substantiva dessa
representacao esta vinculada ao exame da atuagdo em prol dos de-
mais (PITKIN, 1967), aferida pelo exame da responsividade demo-
cratica (PEDERIVA; RENNO, 2015).

Os resultados do exame comparado das institui¢gdes e dos indicado-
res politicos espanhdis e brasileiros, especialmente os or¢amentarios,
sao dispares. De um lado, os eventuais impasses de agenda, no caso
espanhol, sao resolvidos pela dissolugdo do corpo legislativo e pela
constitui¢ao de novas maiorias, capazes de definir e executar agendas
executivas majoritarias de modo mais célere, o que pressupde exclu-
sao das minorias circunstanciais. No Brasil, o custo da paralisia deci-
soria decorrente do presidencialismo de coalizdo, integrado por mi-
norias, pode aparecer, na forma de impasses decisorios (deadlocks)
e de uma menor responsividade democratica, apesar dos melhores
indices de transparéncia orcamentaria.

A situagdo em que as agendas populares tém menos correspondéncias
democraticas com as agendas de gastos governamentais, apesar do
maior volume de informagdes disponiveis, sugere que tais informa-
¢oes sdo desigualmente apropriadas e utilizadas pelos publicos repre-
sentados. Assim, a avaliacdo da qualidade democratica dos sistemas
politicos parece um indicador mais abrangente e adequado da efetivi-
dade das institui¢des or¢amentarias do que a transparéncia or¢amen-
taria entendida como elaborag¢ao e disponibilizagao de documentos.

Por conseguinte, a ampliacao dos espagos deliberativos recomenda a
constitui¢do de um poder moderador, no Brasil, que separe os papéis



de Chefia de Estado e de Governo, além do resgate da autonomia
dos publicos que foram comunidades objetivamente afetadas pela
conexdo or¢amentaria. Os partidos monopolizam o mercado politi-
co, promovem agendas de escolhas publicas, viabilizam candidaturas
e arvoram-se como titulares dos assentos legislativos, mas nao sao
responsabilizados pela eventual deficiéncia dos produtos que fazem
circular nesses mercados. Assim, caberia avancar na responsabiliza-
¢do dos partidos, pelas deficiéncias de responsividade democratica
nas democracias representativas.

A melhor avaliagao da qualidade democratica em geral, na Espanha,
ndo se repete no quadro da transparéncia or¢amentdria, o que sugere
diferencas, na forma de conceber e praticar democracia. A tradicdo
majoritdria espanhola parece mais avessa ao controle horizontal da
administracao publica, especialmente pelos 6rgaos formais consti-
tuidos para tanto, e pela menor disposi¢ao dialégica no ambito das
contas publicas. Contudo, a disposi¢ao para tal didlogo nao garante a
melhor representa¢ao democrética substantiva, como ja observado.

Para suprir tais caréncias, cabe a sugestdo de institucionalizagdo de
mecanismos da apuragdo da responsividade democratica, a seme-
lhanca dos recomendados por Pederiva e Renno (2015), entre os
conteudos necessarios de reformas politicas voltadas para o aperfei-
¢oamento das democracias representativas e dos controles horizontal
e vertical das administragdes e das escolhas publicas.
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APENDICE A - Eurobardmetro: principal tema nacional (2009-2014)

desemprego 26% | 25% | 24% | 22%| 22% | 24%
situacao econdmica 21% | 21%| 19%| 17%| 23%| 18%
aumento de pregos/inflagao 10% | 10% | 10% | 14% | 13%| 13%
divida governamental 10%
sistema de saude 7%| 8% 8%| 8%| 7%| 6%
crime 10% | 8% 8%| 7%| 5% 6%
imigragao 5% | 5%| 6%| 6% 3%| 4%
pensoes 5%| 6% 6%| 5%| 5% 5%
tributos 4% | 5%| 4% 4% 3%| 5%
sistema educacional 4% | 4%| 4% 4%| 3%| 4%
meio ambiente 2% 1% 2%
moradia 3% 2%| 2%, 2%| 2%| 2%
protecao ambiental 2% 2% 2%

terrorismo 2% | 2%| 4%| 3%| 2% 1%
influéngia mundial da Uniao 39
Europeia

fornecimento de energia 3% | 2%

energia 2% | 2% 1%

defesa/relagoes exteriores 1% 1% 1% 1% 0%
mudanca climatica 1%

outros 1% 1% 1%, 1%, 0%| 1%
nao sabe 0% 0% 0%| 1%, 0%| 0%
nenhum 0% 0%| 0%| 0%| 0% 0%
Total 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Fonte: elaboragio prépria, com base em European Union ([2015]).



25% | 27%| 25%| 25%| 23% 6 268% 24% | 24% 24%

19% 17% | 17% | 15% | 12%| 199% 18% | 43% 18%

12% ) 10%| 10% 8% 7% | 119% 1% | 53% 11%

9% 8% 7% 7% 7% | 48% 4% | 58% 8%

6% 6% 6% 7% 8% | 78% 7% | 65% 7%

6% 6% 6% 6% 5% | 73% 7% 71% 7%

4% 5% 6% 8% 9% | 62% 6% | 77% 6%

4% 5% 5% 6% 6% 56% 5% | 82% 5%

5% 5% 6% 6% 5% | 51% 5% | 87% 5%

4% 4% 4% 5% 5% | 45% 4% | 91% 4%

3% 2% 3% 3% 4% 19% 2% | 93% 2%

2% 3% 3% 3% 3% | 26% 2% | 95% 2%

6% 1% | 96% 2%

1% 2% 1% 1% 3% | 22% 2% | 97% 2%

0% 3% 0% | 98% 2%

0% 5% 0% | 98% 2%

4% 0% | 99% 1%

4% 0% | 99% 1%

0% 1% 0% | 99% 1%

1% 1% 1% 1% 2% 7% 1% | 100% 1%

1% 0% 0% 1% 1% 2% 0% | 100% 0%

0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% | 100% 0%
100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 1100%




APENDICE B - Presupuestos Generales del Estado Consolidados:
politicas de gasto (2005-2015) — Em milhdes de euros

Politicas 2005 2006 2007
Justicia 1.184 | 1.333| 1.451
Defensa 6.758 | 7.123| 7.696
Seguridad ciudadana e Instituciones penitenc. 6.493| 7.267| 8.138
Politica Exterior 1.254 | 1.437| 21288
Pensiones 79.221 | 84.682| 91.458
Otras Prestaciones Econémicas 10.656 | 11.972| 12.797
Servicios Sociales y Promocion Social 1.378| 1.650| 1.833
Fomento del empleo 6.238| 6.527| 7.287
Desempleo 12.688 | 13.578 | 14.471
Acceso a la Vivienda y Fomento de la Edificacion 878 | 1.079 1.248
Gestion y Administracion de la Seguridad Social 7.984| 9.200| 10.453
Sanidad 3.648 | 3.961| 4.200
Educacion 1.620| 1.935| 2485
Cultura 936| 1.028| 1.128
Agricultura, Pesca y Alimentacion 8.297 | 8.479| 8.536
Industria y Energia 1.765| 1.891 2117
Comercio, Turismo y PY.M.E.S. 1198 | 1.655 1.169
Subvenciones al transporte 1.309| 1.580| 1.685
Infraestructuras 11.420 | 12.933 | 14.237
Investigacion civil 3.688 | 4.869| 6.541
Investigacion militar 1.330| 1.680| 1.582
Otras actuaciones de caracter econémico 804 710 644
Alta Direccion 588 643 715
Servicios de caracter general 6.712| 7.571| 8.553
Administracion Financiera y Tributaria 1.425| 1.479| 1.558
Transferencias a otras Administraciones Publicas 50.891 | 56.146| 60.993
Deuda Publica 19.272 | 17.422| 15.925
CAPITULOS 1 a8 249.636 | 269.831 | 291.191

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Espafia (2015).




2008* | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015
1.564| 1.658| 1.819) 1.713| 1.613 1543 1.501| 1.508
8.149| 7.847| 7357 6.868| 6.269| 5.786| 5654, 5712
8.450 | 8.649 8.873| 8.402| 8355, 7903 7.881| 7.843
3.468| 3.677| 3.548| 2748| 1681 1495 1395 1422
98.012 | 106.099 | 108.283 | 112.216 | 115.826 | 121.557 | 127.484 | 131.659
14.085| 14.973 | 14.403| 13.576| 12.013| 11.880| 11.604| 10.944
2288 2509, 2737 2513 2119, 2845 1.810| 1.944
7.684| 7584 7751 7329| 5765 3.772| 4.074| 4.746
15.777 | 19.616 | 30.975| 30.474| 28.805| 26.994 | 29.728 | 25.300
1378| 1.616| 1.498| 1.200 820 766 800 587
11.233 | 12920 6.362| 7.771| 2901| 4.436| 4.377| 5344
4434 4623 4635 4264| 3976 3.856| 3.840 3.864
2933 2988 3.092| 2.843| 22200 1945 2175 2273
1220 1.284| 1199, 1.104 942 722 718 749
8.849| 8.861, 8959 8575| 8455, 7.662| 7.721| 8.580
2324 2875 3229 2801| 1.897| 4.575| 5778 6.028
1196 1.627| 1511 1433 1.110 890 936 963
2266 1939 1590 1619 1617 1.180| 1.615 1.340
14.690 | 13.177 | 14325 8.859| 6.901| 5.966| 5454 6.150
7.677| 8203 8.088| 7.576| 5629| 5562| 5633 5.668
1.660 | 1.459| 1.183| 1.009 758 363 507 727
877 832 849 808 710 901 1.160 927
769 764 818 654 633 596 594 613
9.029| 9.021| 9.314| 8.014| 6.992| 29.844| 29.906 K 28.417
1.627| 21.597| 1500 1.409| 5.238 5502| 9.705| 1.878
66.274 | 66.415| 73.599 | 42.811| 49.686  48.317| 45.989| 47.166
16.609 | 17.400 | 23.200| 27.400 | 28.848 | 38.590 | 36.590 | 35.490
314.522 | 350.213 | 350.696 | 315.992 | 311.777 | 345.446 | 354.626 | 347.843




APENDICE C - Presupuestos Generales del Estado Consolidados:
estatistica descritiva das politicas de gasto (2005-2015) — Em %

Politicas 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Pensiones 31,73 | 31,38| 31,41 31,16| 30,30 | 30,88 | 35,51
Transferencias a otras Administraciones | 2939 | 2081| 2095| 21.07| 18.96| 20.99| 1355
Publicas ' ' ' ' ' ' '

Deuda Publica 7,72 646| 547| 528| 497| 6,62 867
Desempleo 508| 503| 497| 502 560 883 964
Otras Prestaciones Economicas 427 444 439| 448 428 411 430
Infraestructuras 457 479| 489| 467 376, 4,08 280
Servicios de caracter general 2,69 281 294 | 287 258| 266| 254
Agricultura, Pesca y Alimentacion 3,32 3,14 2,93 2,81 2,53 2,55 2,71
Seguridad ciudadana e Instituciones 260 269! 279! 269| 247 2531 266
penitenc. ' ' ' ' ' ' '

Gestion y Administracion de la 320 341! 359! 357 369! 181 246
Seguridad Social ' ' ' ' ’ ' '

Fomento del empleo 250 242| 250 244 217 221 2,32
Defensa 2,71 2,64 | 264 259| 224 210| 217
Investigacion civil 1,48 1,80 225| 244| 234 231 240
Sanidad 146 1,47 144 1,41 1,32 1,32 1,35
Industria y Energia 0,71 0,70 0,73| 0,74 082| 092, 0,89
Educacion 065/ 072 085 093] 085 088 090
Servicios Sociales y Promocion Social 0,55| 0,61 063, 073 0,72 078| 0,80
Administracion Financiera y Tributaria 0,57| 055| 054, 052| 617 043| 045
Politica Exterior 050 053 079| 1,10 1,05 1,01| 087
Subvenciones al transporte 0,52 0,59 0,58 0,72 0,55 0,45 0,51
Justicia 047 049| 050 050 047 052 054
Comercio, Turismo y PY.M.E.S. 0,48 0,61 0,40 0,38 0,46 0,43 0,45
Acceso a la Vivienda y Fomento de la 035 040! 043! 044| 046 043 038
Edificacion ' ' ' ' ' ' '

Cultura 038 038 039/ 039| 037 034 035
Investigacion militar 0,53 0,62 0,54 0,53 0,42 0,34 0,32




37,15| 3519 3595| 37,85 | 368,51 31,73 | 3350 2,82| 37,85| 30,30

1594 | 13,99 12,97 13,56 | 193,16 1896| 17,56| 3,53 | 21,07| 12,97

925 11,17| 10,32| 10,20 | 86,13 7,720 783 222 1117 4,97
924 781 838| 727| 76,89 727 699 1,89 9,64 4,97
385| 344 327| 315| 4397 427| 400| 049 4,48 3,15
221 1,73 154| 177| 36,82 3,76 | 335 1,36 4,89 1,54
224 864| 843| 817| 46,56 281 423 269 8,64 2,24
2,71 222 218| 247| 29,58 2,711 269| 036 3,32 2,18

268 229| 222| 225| 2788 2,60 253 0,20 2,79 2,22

093] 128 123| 154| 26,72 2,46 | 243 1,09 3,69 0,93

185 1,09, 115 136| 22,01 221 200 055 2,50 1,09
201 167 159| 164| 24,02 217 218] 042 2,71 1,59
181 161 159| 163| 2165 181 197 038 2,44 1,48
128 112 108 1,11| 1436 1,32 1,31, 014 1,47 1,08
061 132 163 1,73 10,80 082 098] 0239 1,73 0,61
0,71 056| 061| 0,65 8,33 072 0,76 0,13 0,93 0,56
068 082 051| 056 7,39 068 067 011 0,82 0,51
168 1569 274 054| 1576 055| 143 174 6,17 0,43
054 043 039| 041 7,63 054 069 028 1,10 0,39
052 034 046| 039 5,63 0,52 0,51 0,10 0,72 0,34
052 045 042| 043 5,32 049| 048] 0,04 0,54 0,42
03| 026 026| 028 4,38 040 040 0,11 0,61 0,26

026 022 023| 017 3,77 038 034 0710 0,46 0,17

030 021 020| 022 3,52 035| 032 0,08 0,39 0,20
024 011 014| 021 4,00 034 036 018 0,62 0,11




Otras actuaciones de caracter 0.32 0.26 0.22 0.28 0.24 0.24 0.26
economico ' ' ' ’ ’ ’ ’

Alta Direccion 024 024| 025 024 022, 023 021
CAPITULOS 1 a8 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00

Fonte: elaboragio propria, com base no Apéndice B.



023 026 033| 027 2,90 026| 026| 0,03 0,33 0,22

020 017 017| 0,18 2,34 022 021 0,03 0,25 0,17
100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 1100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00




APENDICE A - Eurobardmetro: principal tema nacional (2009-2014)

desemprego 26% | 25% | 24% | 22% | 22%
situagao econdmica 21% | 21% | 19% | 17% | 23%
aumento de pregos/inflacao 10% | 10% | 10% | 14% | 13%
divida governamental

sistema de saude 7% 8% 8% 8% 7%
crime 10% | 8% 8% 7% 5%
imigragao 5% 5% 6% 6% 3%
pensoes 5% 6% 6% 5% 5%
tributos 4% 5% | 4% | 4% | 3%
sistema educacional 4% 4% 4% 4% 3%
meio ambiente 2% 1%
moradia 3% 2% 2% 2% 2%
protecdo ambiental 2% 2% 2%

terrorismo 2% 2% 4% 3% 2%
influéncia mundial da Unido Europeia 3%
fornecimento de energia 3% 2%
energia 2% 2% 1%

defesa/relagoes exteriores 1% 1% 1% 1% | 0%
mudanca climatica 1%
outros 1% 1% 1% 1% 0%
ndo sabe 0% 0% 0% 1% 0%
nenhum 0% 0% 0% 0% 0%
Total 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Fonte: elaboragio propria, com base em European Union ([2015]).



24% | 25% | 27% | 25% | 25% | 23% | 268% | 24% | 24% | 24%
18% | 19% | 17% | 17% | 15% | 12% | 199% | 18% | 43% | 18%
13% | 12% | 10% | 10% | 8% | 7% | 119% | 11% | 53% | 11%
0% | 9% | 8% | 7% | 7% | 7% | 48% | 4% | 58% 8%
6% | 6% | 6% | 6% | 7% | 8% | 78% | 7% | 65% 7%
6% | 6% | 6% | 6% | 6% | 5% | 73% | 7% | 71% 7%
4% | 4% | 5% | 6% | 8% | 9% | 62% | 6% | 77% 6%
5% | 4% | 5% | 5% | 6% | 6% | 56% | 5% | 82% 5%
5% | 5% | 5% | 6% | 6% | 5% | 51% | 5% | 87% 5%
4% | 4% | 4% | 4% | 5% | 5% | 45% | 4% | 91% 4%
2% | 3% | 2% | 3% | 3% | 4% | 19% | 2% | 93% 2%
2% | 2% | 3% | 3% | 3% | 3% | 26% | 2% | 95% 2%
6% 1% | 96% 2%
1% | 1% | 2% | 1% | 1% | 3% | 22% | 2% | 97% 2%
0% 3% 0% | 98% 2%
0% 5% 0% | 98% 2%
4% 0% | 99% 1%
4% 0% | 99% 1%
0% 1% 0% | 99% 1%
1% | 1% | 1% | 1% | 1% | 2% 7% 1% | 100% | 1%
0% | 1% | 0% | 0% | 1% | 1% 2% 0% [100%| 0%
0% | 0% | 0% | 0% | 0% | 0% 0% 0% |100% | 0%
100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 1100%




APENDICE B - Presupuestos Generales del Estado Consolidados:
politicas de gasto (2005-2015) — Em milhdes de euros

Politicas 2005 2006 2007
Justicia 1.184 | 1.333 | 1.451
Defensa 6.758 | 7.123 | 7.696
Seguridad ciudadana e Instituciones penitenc. 6.493 | 7.267 | 8.138
Politica Exterior 1.254 | 1.437 | 2.288
Pensiones 79.221 | 84.682 | 91.458
Otras Prestaciones Econdmicas 10.656 | 11.972 | 12.797
Servicios Sociales y Promocion Social 1.378 | 1.650 | 1.833
Fomento del empleo 6.238 | 6.527 | 7.287
Desempleo 12.688 | 13.578 | 14.471
Acceso a la Vivienda y Fomento de la Edificacion 878 1.079 | 1.248
Gestion y Administracion de la Seguridad Social 7.984 | 9.200 | 10.453
Sanidad 3.648 | 3.961 | 4.200
Educacion 1.620 | 1.935 | 2.485
Cultura 936 1.028 | 1.128
Agricultura, Pesca y Alimentacion 8.297 | 8.479 | 8.536
Industria y Energia 1.765 | 1.891 2117
Comercio, Turismo y PY.M.E.S. 1.198 | 1.655 | 1.169
Subvenciones al transporte 1.309 | 1.580 | 1.685
Infragstructuras 11.420 | 12.933 | 14.237
Investigacion civil 3.688 | 4.869 | 6.541
Investigacion militar 1.330 | 1.680 | 1.582
Otras actuaciones de caracter econémico 804 710 644
Alta Direccion 588 643 715
Servicios de caracter general 6.712 | 7.571 8.553
Administracion Financiera y Tributaria 1.425 | 1.479 | 1.558
Transferencias a otras Administraciones Publicas 50.891 | 56.146 | 60.993
Deuda Publica 19.272 | 17.422 | 15.925
CAPITULOS 128 249.636 | 269.831 | 291.191

Fonte: Elaboragédo propria, com base em Espafia (2015).




2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

1564 | 1.658 | 1.819 | 1.713 | 1.613 | 1.543 | 1.501 | 1.508

8.149 | 7.847 | 7.357 | 6.868 | 6.269 | 5786 | 5.654 | 5.712

8.450 | 8.649 | 8.873 | 8.402 | 8.355 | 7.903 | 7.881 | 7.843

3.468 | 3.677 | 3.548 | 2.748 | 1681 | 1495 | 1395 | 1.422

98.012 | 106.099 | 108.283 | 112.216 | 115.826 | 121.557 | 127.484 | 131.659

14.085 | 14.973 | 14.403 | 13.576 | 12.013 | 11.880 | 11.604 | 10.944

2288 | 2509 | 2737 | 2513 | 2119 | 2.845 | 1.810 | 1.944

7.684 | 7584 | 7.751 | 7.329 | 5765 | 3.772 | 4.074 | 4746

15.777 | 19.616 | 30.975 | 30.474 | 28.805 | 26.994 | 29.728 | 25.300

1.378 | 1616 | 1.498 | 1.200 820 766 800 587

11.233 | 12.920 | 6.362 | 7.771 | 2901 | 4436 | 4377 | 5344

4434 | 4623 | 4635 | 4264 | 3976 | 3.856 | 3.840 | 3.864

2.933 | 2988 | 3.092 | 2843 | 2220 | 1.945 | 2175 | 2.273

1220 | 1.284 | 1.199 | 1.104 942 722 718 749

8.849 | 8.861 | 8.959 | 8.575 | 8.4565 | 7.662 | 7.721 | 8.580

2324 | 2875 | 3.229 | 2.801 | 1.897 | 4575 | 5778 | 6.028

1196 | 1.627 | 1.511 | 1433 | 1.110 890 936 963

2266 | 1939 | 1590 | 1.619 | 1.617 | 1180 | 1.615 | 1.340

14.690 | 13177 | 14.325 | 8.859 | 6.901 | 5966 | 5454 | 6.150

7677 | 8203 | 8.088 | 7.576 | 5.629 | 5562 | 5633 | 5.668

1.660 | 1.459 | 1.183 | 1.009 758 363 507 727

877 832 849 808 710 901 1.160 927

769 764 818 654 633 596 594 613

9.029 | 9.021 | 9.314 | 8.014 | 6.992 | 29.844 | 29.906 | 28.417

1.627 | 21.597 | 1.500 | 1.409 | 5.238 | 5.502 | 9.705 | 1.878

66.274 | 66.415 | 73.599 | 42.811 | 49.686 | 48.317 | 45.989 | 47.166

16.609 | 17.400 | 23.200 | 27.400 | 28.848 | 38.590 | 36.590 | 35.490

314.522 | 350.213 | 350.696 | 315.992 | 311.777 | 345.446 | 354.626 | 347.843




APENDICE C - Presupuestos Generales del Estado Consolidados: estatistica
descritiva das politicas de gasto (2005-2015) — Em %

Politicas 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Pensiones 31,73| 31,38 31,41| 31,16| 30,30| 30,88
Transferencias a otras Administraciones Publicas | 20,39 | 20,81 20,95| 21,07 | 18,96 | 20,99
Deuda Publica 7,72 646| 547| 528| 497| 6,62
Desempleo 508| 503 497 502 560 883
Otras Prestaciones Economicas 427| 444| 439 448 428 4N
Infraestructuras 457 479 489| 467 376 4,08
Servicios de caréacter general 2,69 2,81 294| 287 258| 266
Agricultura, Pesca y Alimentacion 3,32 3,14 293| 281 2,53 2,55
Seguridad ciudadana e Instituciones penitenc. 260 269 2,79| 269, 247 253
Gestion y Administracion de la Seguridad Social 320 341 3,59 3,57 3,69 1,81
Fomento del empleo 250 242 250 244 217 2,21
Defensa 2,71 264 264 259 224 210
Investigacion civil 1,48 1,80 225| 244 234| 231
Sanidad 146 147 144, 141 132 132
Industria y Energia 0,71 0,70 0,73 0,74| 082| 0,92
Educacion 065 072 085 093] 085 088
Servicios Sociales y Promocion Social 0,55| 0,61 063| 073, 0,72 0,78
Administracion Financiera y Tributaria 0,57| 055 054 052 6,17 043
Politica Exterior 050 053] 079 1,10 1,05 1,01
Subvenciones al transporte 0,52 0,59 0,58 0,72 0,55 0,45
Justicia 047 049 050 050 047| 052
Comercio, Turismo y PY.M.E.S. 0,48 0,61 0,40 0,38 0,46 0,43
Acceso a la Vivienda y Fomento de la Edificacion 035| 040, 043| 044| 046| 043
Cultura 038 038 039 039 037 034
Investigacion militar 053| 062 054| 053] 042| 034
Otras actuaciones de caracter econémico 032 026, 0022 028, 024 024
Alta Direccién 024 024 025 024 022 023
CAPITULOS 128 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00

Fonte: elaboragao propria, com base no Apéndice B.



desvio-

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 soma | mediana| média i maximo | minimo
35,51 | 37,15| 35,19| 3595| 37,85| 368,51 31,73| 33,50 2,82| 37,85| 30,30
13,55| 1594 | 13,99| 12,97| 13,56| 193,16 | 18,96| 17,56| 3,53| 21,07 12,97
867| 925 11,17| 10,32| 10,20 86,13 772 783 222 11,17 497
964| 924 781 838 727 7689 727 699 1,89 9,64| 497
430 3,85 344| 327 315| 4397 427| 4,00 049 448| 3,15
2,80 221 1,73 1,54 1,77 36,82 3,76 3,35 1,36 4,89 1,54
254 224 864 843 817| 46,56 281 423| 2,69 8,64 224
2,71 2,71 2,22 2,18 247| 29,58 2,71 2,69 0,36 3,32 2,18
266 268 229, 222 225 2788 260 253| 020 2,79 2,22
246| 093 128 123 154| 2672 2,46| 243 1,09 369| 093
2,32 185 1,09 1,15 1,36| 22,01 2,21 2,00 0,55 2,50 1,09
217 2,01 1,67 1,59 1,64 24,02 217 2,18| 042 2,71 1,59
240 181 161 159 163 2165 1,81 197| 038 2,44 1,48
1,35 1,28 1,12 1,08 1,11 14,36 1,32 1,31 0,14 1,47 1,08
089| 061 132, 163| 173 10,80 0,82| 098 039 1,73| 0,61
090 071 056 061 065 8,33 0,72| 0,76 0,13 0,93| 0,56
080| 068 082 051 056 7,39 0,68 067 0,11 0,82| 0,51
045| 168, 159, 274| 054 1576 055 143 174 6,17| 043
087| 054| 043 039 041 7,63 054| 069 028 1,10 0,39
051| 052 034 046| 039 5,63 052| 051 0,10 0,72| 0,34
054| 052 045 042 043 5,32 049| 048] 0,04 0,54| 0,42
045| 036, 026 0026 0,8 4,38 040/ 040/ oM 0,61 0,26
0,38 026 022 023 017 3,77 0,38| 034 0,10 046| 0,17
0,35 03| 0,21 0,201 0,22 3,52 0,35 0,32| 0,08 0,39 0,20
0,32| 024 011, 0,14 0,21 4,00 0,34| 036 0,18 0,62| 0,11
026| 023 026 033 027 2,90 026| 026 0,03 0,33| 0,22
021| 020 0,17 017| 0,18 2,34 0,22| 021 0,03 0,25| 0,17
100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 1100,00 | 100,00 | 100,00 0,00 | 100,00 | 100,00
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8. A nova Contabilidade aplicada ao Setor Publico e a visao
estratégica do patrimonio publico

Claudio Cesar de Paiva




Introducao

A implementagdo da nova Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(CASP) representa um esfor¢o empreendido pelo Governo Federal
brasileiro desde 2008, por meio da Portaria n® 184/2008, do Ministé-
rio da Fazenda (BRASIL, 2008a), e da Resolu¢do CFC n® 1.128/2008
(BRASIL, 2008b), de convergéncia com as normas e padrdes interna-
cionais de contabilidade publica. A consolida¢do da nova CASP per-
mitird a produc¢ao de estatisticas de finangas putblicas em consonin-
cia com os Padrdes Internacionais de Contabilidade do Setor Publico
(International Public Sector Accounting Standards — IPSAS).

Um dos elementos distintivos da nova contabilidade ptblica é o res-
gate da importancia da boa gestdo do patrimoénio publico, por meio
de mecanismos de reconhecimento, mensuracdo e evidenciacido dos
direitos e obrigacdes que compdem esse patrimonio. Com isso, pro-



cura subsidiar o gestor publico no processo de tomada de decisdes,
mediante informagoes fidedignas sobre a real situacao dos elementos
patrimoniais da entidade publica.

Diante desse cenario de mudangas profundas na contabilidade pu-
blica, o objetivo deste trabalho é promover uma reflexdo sobre os
limites e as possibilidades do retorno da contabilidade a suas origens,
particularmente no que se refere a necessidade de mudangas na cul-
tura institucional e na capacidade técnica fazendaria para garantir a
centralidade do patrimonio publico.

A despeito da euforia dos profissionais da ciéncia contabil com o res-
gate do objeto da contabilidade como ciéncia, a ideia é problematizar
a capacidade dos entes federativos para conseguirem, no curto prazo,
evidenciar os elementos do patrimoénio e suas variagdes, com a devida
aplicabilidade rotineira de institutos como a deprecia¢ao patrimonial,
amortizagao, exaustao, reavaliacdo etc. Sem a obrigatoriedade da apli-
cagdo sistematica desses institutos na rotina fazendaria nao sera pos-
sivel produzir informagoes fidedignas sobre a situa¢ao patrimonial.

A hipotese é a de que ndo se trata apenas de dificuldades técnicas de
contabilizacao, que poderao ser resolvidas pela competéncia e cria-
tividade dos profissionais envolvidos com a contabilidade, mas um
vicio de origem que ¢é a auséncia de conhecimento pleno ou a pre-
cariedade das informagdes sobre as reais condi¢oes de alguns bens
publicos a serem evidenciados, notadamente os bens imoveis.

Nesse sentido, ndo é desprezivel ressaltar que, embora o Pais se te-
nha constituido sob a égide de uma extensao do patrimonialismo da
metrdopole portuguesa, em que a propriedade é simbolo de poder e
riqueza, o Estado brasileiro nunca compreendeu a questdao do patri-
monio publico como elemento estratégico, a despeito dos interesses
da Nag¢ao sempre terem sido reclamados para justificar a dominia-



lidade sobre um imenso e diversificado patriménio, composto por
imdveis proprios, terrenos de marinha, areas de preservagao perma-
nente, terras indigenas, florestas nacionais, terras devolutas, dreas de
fronteira, bens de uso comum etc.

2. ACASP e aLein®4.320/1964: o que ha de novo?

A literatura tem recorrentemente apontado o protagonismo do
patrimoénio na nova contabilidade publica. Essa propalada inova-
¢do proposta no ambito da nova CASP deve ser cotejada com a Lei
n°4.320/1964 (BRASIL, 1964) para que se compreenda a real dimen-
sao do “novo’, de modo a ndo mitificar ou superestimar as contribui-
¢des propostas na nova contabilidade publica.

Uma primeira questdo apontada é que a CASP apresenta um ele-
mento novo, uma grande inovagdo em relagdo a estrutura contabil
vigente (Lei n® 4.320/1964), que ¢ a contabilidade patrimonial. Qual
o fundamento dessa inovagdo? A Lei n°® 4.320/1964 néo tratava do
patrimonio publico?

A resposta para esses questionamentos é bastante simples. A Lei
n° 4.320/1964, com mais de meio século de vigéncia, estabeleceu
normas gerais de direito financeiro para elaboracao e controle dos
orcamentos dos atos e fatos da fazenda publica, do patriménio pu-
blico e suas variagdes patrimoniais. Com isso, regulamentou os pro-
cedimentos da contabilidade aplicada ao setor publico para a gestao
or¢camentaria, financeira e patrimonial.

Assim, deve-se notar que a preocupagdo com o enfoque patrimonial
da contabilidade ja estava presente na Lei n°® 4.320/1964, particular-
mente no registro e na evidenciagdo da composi¢ao patrimonial do
ente publico (arts. 85, 89, 100, 101, 104, 105 e 106). Especificamente



no art. 85 é realgada a importéncia de acompanhamento tanto da
execuc¢do orcamentaria, quanto da evolu¢ao do patriménio publico,
sem mencionar qualquer distin¢ao hierarquica na politica fazenda-
ria, como segue: “os servi¢os de contabilidade serdo organizados de
forma a permitirem o acompanhamento da execug¢io or¢amentaria,
o conhecimento da composi¢ao patrimonial” (BRASIL, 1964).

De modo complementar, o art. 105 estabelece que o conhecimen-
to sobre a composi¢do patrimonial da administracdo publica deve
ocorrer por meio de algumas subdivisdes no Balango Patrimonial,
nestes termos:

Art. 105. O Balanco Patrimonial demonstrara:

I - O Ativo Financeiro;

II - O Ativo Permanente;

III - O Passivo Financeiro;

IV - O Passivo Permanente;

V - O Saldo Patrimonial;

VI - As Contas de Compensagao (BRASIL, 1964).

E importante salientar que no Balango Patrimonial, segundo a Lei
n°4.320/1964, nao ha, por exemplo: a obrigatoriedade de reavaliacao
de um bem, a provisao para perdas (isto é, provisao para devedores
duvidosos). Nesses termos, o Balanc¢o Patrimonial atende a legislacao
(Lei n°® 4.320/1964), mas esta longe de atender aos anseios dos gesto-
res publicos, enquanto instrumento de gerenciamento e de planeja-
mento publico.

O fato marcante é que, a despeito de ser ampla na sua concep¢ao, a
aplicagdo da Lei n®4.320/1964 pelos entes federativos se tem pautado
fundamentalmente na rotina de controle da execu¢do orgamentaria e
financeira. No que relaciona ao controle patrimonial, observa-se que



o gestor publico tem limitado suas a¢des ao simples registro dos va-
lores resultante da movimentacao de dividas, bens moveis e imoveis,
no balango e no inventario patrimonial.

De todo modo, esta demonstrado que a inovagao proposta pela nova
contabilidade aplicada ao setor publico nao reside propriamente na
incorporagao da andlise patrimonial e no registro integral do patri-
monio publico (bens, direitos e obrigagdes) como elemento novo pe-
rante a Fazenda Publica.

Entdo, onde reside a inovacao?

A inovagdo deve ser buscada no sentido atribuido ao patriménio pu-
blico e, consequentemente, a contabilidade patrimonial na gestao pu-
blica. O sentido das mudangas encontra-se na premissa de que é neces-
sario contribuir para resgatar o objeto da contabilidade como ciéncia,
que é o patrimodnio, e ndo exclusivamente o controle do or¢amento.

Nesse sentido, as novas regras buscam um reequilibrio em torno des-
se objeto, o que significa que a contabilidade or¢amentaria, com seus
controles dos fluxos de ingressos e saidas de caixa, deixa de ser o
unico protagonista na administragdo publica e passa a compartilhar
esse papel com a contabilidade patrimonial.

A proposta da nova CASP de convergéncia das atuais regras e proce-
dimentos utilizados para as demonstra¢des contabeis no Brasil com
os padroes exigidos pelos organismos internacionais implica uma
ampla padronizagao, envolvendo:

- padronizac¢io dos planos de contas dos entes da Federa¢ao, por meio da
adocgdo do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP);

- padronizacdo das demonstragdes contibeis dos entes da Federagéo,
mediante a adogdo das Demonstra¢des Contabeis Aplicadas ao Setor
Publico (DCASP); e



- padroniza¢do dos demonstrativos fiscais dos entes da Federagdo, me-
diante a ado¢do do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF).

O ponto critico na ado¢do da contabilidade patrimonial deverd ser a
contabilizagao do valor real do patriménio nas bases de mensuracao
definidas pelas normas, pois envolve:

— reconhecimento dos direitos a receber de créditos tributdrios e nao-
tributérios;

- registro dos bens modveis e imoveis considerando a deprecia¢ao, amor-
tizagdao ou exaustdo; e

- registro dos bens de uso comum de valor mensuravel e vida util deter-
minavel.

Uma ilustragao do cotidiano da contabilidade publica é esclarecedo-
ra. Suponha-se que uma ambuléncia do tipo “UTI mével” tenha sido
adquirida por R$ 150.000,00 por uma prefeitura. Apds um ano, esse
veiculo estara valendo muito menos; portanto, deve ser apresentado
seu valor real e justo na época. A mesma logica deve ser aplicada aos
bens imdveis, que devem ser reavaliados sempre que os valores con-
tabilizados forem discrepantes dos valores de mercado, pois a conta-
bilidade deve demonstrar seu real valor.

Pode parecer uma operagdo contabil simples, que envolve deprecia-
¢do e reavaliagdo, mas ndo é. O caso do Governo Federal exempli-
fica a complexidade dessa operagdo. A Unido possui quase 600 mil
imdveis, sendo que sobre uma parte importante desses imdveis nao
ha qualquer controle, além de uma matricula na Secretaria do Patri-
monio da Unido (SPU). Nesse caso, ndo ha a minima capacidade téc-
nica dessa instituigdo em promover reavaliagdes constantes para que
os registros e demonstracdes contabeis dos imdveis da Unido sejam
realizados por precos justos, proximos aos praticados pelo mercado.
Na ultima segdo, retoma-se o debate sobre a questdo dos ativos pa-
trimoniais da Unido, particularmente os iméveis nao operacionais,



com o propdsito de evidenciar esses desafios, que vao muito além das
mudangas sugeridas pela nova CASP.

Poder-se-ia, entdo, pensar que os municipios teriam melhor capa-
cidade para atender aos requisitos da nova contabilidade em rela-
¢do a reavaliacdo de bens patrimoniais. Ledo engano. Em geral, os
municipios brasileiros ndo tém capacidade técnica (equipamentos,
pessoal especializado, bases cartograficas etc) para cumprir esse ob-
jetivo especifico da nova contabilidade. Um exemplo cldssico é que
esses entes nao exercem com eficiéncia a sua competéncia tributaria
na cobran¢a do Imposto Territorial e Patrimonial Urbano (IPTU);
outro exemplo ilustrativo é a simples comparagdo do hiato entre o
valor venal do imdvel e o seu valor de mercado, o que gera perdas
relevantes aos cofres publicos.

E os bens de uso comum, como, por exemplo, a pavimentagdo asfal-
tica das ruas dos municipios, com niveis diferenciados de desgaste,
em virtude do trafego de veiculos, do perfil do trafego (caminhdes ou
veiculos leves, avenida ou ruas secundarias de bairros), da composi-
¢do asfaltica etc., estara registrado no ativo imobilizado; porém, sera
que os profissionais terdo condi¢des de estabelecer niveis diferencia-
dos de depreciagdo para que as informagdes sejam, de fato, justas
e reais? Ou sera escolhido um método geral e aplicado para toda a
contabiliza¢ao asfaltica do municipio?

Aqui hd uma critica aos profissionais da ciéncia contabil que resu-
mem esse complexo processo a escolha de métodos adequados para
evidenciagao e depreciagdo patrimonial (método linear; método dos
saldos decrescentes; método das unidades produzidas etc.) e, assim,
desconsideram os vicios de origem, na base da evidencia¢ao dos bens
patrimoniais. Para mitigar esses problemas sera necessaria, entre ou-
tras medidas, uma aproximacao do setor de contabilidade com diver-
sas outros setores da Administragdo Publica.



Logo, a incorporagdo dos institutos da depreciagdo patrimonial,
amortizagdo, exaustdo, reavaliagdo, reducdo do valor recuperavel
(impairment) e provisdes na rotina fazendaria dos entes publicos
sera, sem a sombra da divida, um elemento de grande complexidade.

A aplicagdo desses institutos é complexa, na maioria das situagoes
fruto de interpretagdes dos profissionais envolvidos no processo,
pois ora se considera o custo de reposi¢ao (por exemplo, um pre-
sidio), ora se considera o valor de mercado (por exemplo, imdveis).
Isso implica certa discricionariedade na aplicabilidade dos institutos.
Qual o ativo? Quais suas caracteristicas? O ativo tem como fungdo
gerar servico publico ou gerar renda?

Este ¢ um grande desafio para a Administragao Publica, ja que, para
o balango patrimonial refletir a realidade dos elementos patrimo-
niais, é necessario que os ajustes sejam adequadamente realizados
pelos 6rgaos e entidades publicas.

Nao se pode perder de vista que a responsabilidade pela evidencia¢ao
do patrimoénio é do setor de contabilidade, mas os atos que darao base
a essa evidencia¢ao, como elaboragdo de inventério, depreciagdes, rea-
valia¢des, levantamento de passivos, obrigacdes, sdo atribuigdes de se-
tores especificos e de comissdes designadas especificamente para esses
fins, sob a responsabilidade dos administradores e gestores publicos.

Portanto, a introdugao dos registros da deprecia¢ao e de outros fe-
noémenos econdmicos na rotina da contabilidade publica ndo devera
garantir a sociedade, num primeiro momento, o conhecimento fide-
digno da real situagao patrimonial do ente publico.

Sera necessario impor responsabilidades ao gestor publico quanto a
regulariza¢do patrimonial. Nesse sentido, com base na nova CASP,
deve-se atentar para trés aspectos:



- quanto a regularizagdo Patrimonial:

« onde estdo os bens a serem registrados?

o localizagdo fisica, descrigdo e defini¢dao de valores dos bens; e

« atribuicdo de responsabilidades aos gestores do patrimdnio;

- quanto ao inventario anual de bens modveis e imdveis:

« levantamento fisico e financeiro por comissao designada para este fim;

o segregacao das fungdes de responsavel pelo inventdrio e pelo registro
contabil;

- quanto ao acompanhamento dos valores dos bens:

o atualizacao conforme comportamento dos precos de mercado (reava-
lia¢ao);

« registro do desgaste por uso e obsolescéncia (depreciagao); e

« reducao ao valor recuperavel.

Nessa perspectiva, é necessario assegurar que os elementos patrimo-
niais nas entidades do setor publico sejam submetidos a processos
razoaveis de avaliagdo patrimonial e de depreciagdo, para que os
registros e demonstragdes contdbeis sejam confiaveis, fidedignas e
apresentem a composi¢ao real do patrimoénio, incluindo bens méveis
e imoveis, direitos, obrigagdes e as respectivas variagdes patrimoniais
ativas e passivas.

3. As dimensoes do Patriménio Publico

O resgate do objeto da contabilidade como ciéncia, que é o patrimo-
nio, impde a necessidade de esclarecer alguns conceitos que pairam
sobre essa mudanga, particularmente o que se entende por patrimo-
nio publico.

O primeiro e mais importante refere-se a definicdo de patriménio
publico adotada pelo arcabougo juridico e normativo no Brasil.



De acordo com a Resolu¢ao CFC n° 1.129/2008 (BRASIL, 2008c¢),
citada no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP) (BRASIL, 2014, p. 129), o patrimoénio publico é definido
como o conjunto de direitos e bens, tangiveis ou intangiveis, one-
rados ou nao, adquiridos, formados, produzidos, recebidos, manti-
dos ou utilizados pelas entidades do setor publico, que seja portador
ou represente um fluxo de beneficios, presente ou futuro, inerente a
prestagdo de servigos publicos ou a exploragdo economica por enti-
dades do setor publico e suas obrigacoes.

Bezerra Filho (2008) afirma que o Patrimonio Estatal deve ser ana-
lisado sob os aspectos qualitativos que se utiliza de qualidade fun-
cional e sob os aspectos quantitativos que sdo avaliados monetaria-
mente.

Em relagdo aos aspectos qualitativos, as classificacdes dos bens publi-
cos estao dispostas no art. 99 do Cédigo Civil:

Art. 99. Sao bens publicos:

I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pragas;

IT - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a
servico ou estabelecimento da administragdo federal, estadual, terri-
torial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

IIT - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridi-
cas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada
uma dessas entidades (BRASIL, 2002).

A partir dessa defini¢ao, a classificagdo patrimonial, sob o enfoque
contabil, é organizada nos seguintes grupos:

a) Ativo — compreende os recursos controlados pela entidade com o re-
sultado de eventos passados e do qual se espera que resultem para a
entidade beneficios econdmicos futuros ou potencial de servigos;



b) Passivo — compreende as obrigagdes presentes da entidade, derivadas
de eventos passados, cujos pagamentos se esperam que resultem para a
entidade saidas de recursos capazes de gerar beneficios econdmicos ou
potencial de servicos.

¢) Patrimonio Liquido, Saldo Patrimonial ou Situagdo Liquida Patrimo-
nial - é o valor residual dos ativos da entidade depois de deduzidos
todos seus passivos.

Em termos de bens patrimoniais, o MCASP aponta que os lancamen-
tos contabeis decorrerdo basicamente das seguintes informagdes:

o crédito compensado, indenizacdo e ressarcimento, desapropriagio,
transferéncia de outras incorporagdes por compra, guarda ou respon-
sabilidade por bens de terceiros, permuta, transforma¢ao, dagao em
pagamento e compensacéo de crédito, com cita¢ao dos orgaos, apreen-
sdo, descobertas, nascimentos (crias), doagdo e outros ingressos gra-
tuitos;

« atualizacdo dos bens por reavaliagdes, corre¢io monetaria, deprecia-
¢Oes, correcdo monetaria das depreciagdes, amortizagdes de bens in-
tangiveis, exaustoes (reducao do valor de investimentos na exploragao
de recursos minerais ou florestais);

« perdas involuntarias decorrentes de desvalorizagdo, redugao a valor re-
cuperavel, outras perdas involuntarias e ajuste concomitante das depre-
ciagoes, amortizagdes e exaustoes incidentes nas operagoes anteriores;

« desincorporagdes por alienagdo por venda, doagdo, perecimento, des-
truicdo, furto/roubo, permuta, inservibilidade/obsoletismo, transfe-
réncia para outro érgéo, e depreciaqées, amortizagoes e exaustoes inci-
dentes sobre os bens desincorporados.

A complexidade que envolve a nova contabilidade patrimonial é
evidente no registro do patrimonio publico (bens, direitos e obri-
gacdes). Um dos principais problemas relacionados ao imobilizado
tangivel é a depreciagdo.

De acordo com Iudicibus (2009, p. 183), as dificuldades podem ser
resumidas em trés aspectos: “1) o problema da vida util; 2) o pro-



blema da avaliagdo (do ativo e da deprecia¢do); 3) o problema do
método de depreciagdo’”.

Para fins analiticos, o escopo da discussao sugerida na parte final do
capitulo é o confronto entre a inova¢ao proposta pela nova conta-
bilidade publica e a realidade dos entes federativos. Para uma abor-
dagem critica é necessario deixar de lado, nesse momento, a pers-
pectiva estrita da contabilidade para focar nas condigoes ex-ante que
garantiriam a adequada evidencia¢do da composigao patrimonial do
ente publico.

Para tanto, buscaremos na avaliagdo da politica nacional de gestdao do
patrimonio publico e nos ativos imobilizados, mais especificamente
nos bens imoéveis (por exemplo, terrenos), que, ao contrario dos de-
mais ativos imobilizados, sofrem valorizagdes positivas no seu valor
de mercado, alguns elementos criticos que contribuam para proble-
matizar o processo de implantagido do enfoque patrimonial (reco-

nhecimento, mensuracio e evidenciacido dos ativos) da nova conta-
bilidade publica.

4. A gestao do patrimonio publico no Brasil: as limitagoes
da SPU e da PNGPU

A gestdo do patrimonio publico brasileiro, sobretudo o imobiliario,
passou por grandes mudangas ao longo da histéria do Pais, da co-
lonia aos nossos dias. Como mostra Braga (2012), desde o inicio da
colonizagdo até a promulgacdo do primeiro disciplinamento legal da
destinagdo e uso do patrimonio publico, em 1850, a gestdo dos bens
patrimoniais obedecia a 16gica propria da legislagdo portuguesa, se-
gundo a qual, pelo regime de sesmarias, havia um imbricamento en-
tre o publico e o privado.



De acordo com Silva (1996), a promulgacdo da Lei das Terras (Lei
n°601/1850 (IMPERIO DO BRAZIL, 1850)) procurou estabelecer li-
mites entre esses dois campos, colocando termo ao regime de posses,
por meio de um novo ordenamento juridico da propriedade da ter-
ra, que estabelecia que a transmissao da propriedade devesse ocorrer
apenas pela sucessao ou pelo estatuto da compra e venda.

Ainda para Silva (1996), ndo se tratava apenas de obstar as preten-
soes territoriais de posseiros e fazendeiros, mas de disciplinar o regi-
me juridico aplicavel as terras publicas, colocando um limite ao regi-
me anarquico das ocupagdes de terras publicas, o que foi alcan¢ado
com a criagao da primeira institui¢ao de regulacdo de terras publicas,
denominada “Reparti¢ao Geral de Terras Publicas” (RGTP), regula-
mentada pelo Decreto n® 1.318/1854 (IMPERIO DO BRAZIL, 1854;
SILVA, 1996, p. 11).

Apds a Proclamagao da Republica, redefinida a estrutura do Esta-
do brasileiro, a antiga RGTP ¢ transformada, em 1909, em Direto-
ria do Patriménio Nacional (DPN), ligada ao Ministério da Fazen-
da (BRAGA, 2012). Durante o governo de Getulio Vargas ocorrem
outras duas mudancas: uma transformando a DPN em Diretoria do
Dominio da Unido (DDU), através do Decreto n®22.250/1932 (BRA-
SIL, 1933); outra transformando a DDU em Servi¢o do Patriménio
da Unido - SPU, pelo Decreto n® 6.871/1944 (BRASIL, 1944; SIL-
VA, 1996). Em 3/10/1988, o Decreto n® 96.911/1988 (BRASIL, 1988)
criou uma nova instincia administrativa, a Secretaria do Patrimonio
da Uniao (SPU), mantendo-se o vinculo institucional com o Minis-
tério da Fazenda.

A partir de 1999, a SPU foi transferida ao entdao Ministério do Pla-
nejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG), com estrutura ampliada
e tornada mais complexa, composta por administragdo central e 27



Geréncias Regionais. A ultima mudanga na estrutura organizacio-
nal da SPU/MP foi aprovada pelo Decreto n° 6.929/2009 (atualizado
pelos Decretos n® 7.063/2010 e 7.675/2012) (BRASIL, 2009, 2010a,
2012), que transformou as geréncias regionais em Superintendéncias
Regionais, acrescida por uma no Distrito Federal.

O Decreto n® 6.929/2009 definiu as seguintes competéncias da SPU:
a) administrar o patrimoénio imobilidrio da Unido e zelar por sua
conservacgdo; b) adotar as providéncias necessarias a regularidade
dominial dos bens da Uniao; c) lavrar, com for¢a de escritura pua-
blica, os contratos de aquisi¢ao, aliena¢ao, locacao, arrendamento,
aforamento, cessdo e demais atos relativos a iméveis da Unido e pro-
videnciar os registros e averbagdes junto aos cartérios competentes;
d) promover o controle, fiscalizacao e manuten¢do dos imdveis da
Unido utilizados em servigo publico; e) proceder a incorporagao de
bens iméveis ao patrimonio da Unido; f) formular, propor, acompa-
nhar e avaliar a Politica Nacional de Gestao do Patrimonio da Unido,
bem como os instrumentos necessarios a sua implementagéo; g) in-
tegrar a Politica Nacional de Gestdo do Patrimdnio da Unido (PN-
GPU) com outras politicas publicas, inclusive as orientadas para o
desenvolvimento. Para a consecu¢do dessa ultima competéncia de-
veria, a SPU, efetivar um modelo de gestao participativa e descentra-
lizada (BECHELANY, 2010).

Embora dotada de todas essas competéncias, a SPU tem-se ressen-
tido, historicamente, de grandes fragilidades - estrutura adequada,
recursos financeiros, humanos e tecnolégicos — para fazer frente as
suas responsabilidades (RESCHKE, 2010). Para exemplificar, a auto-
ra relaciona alguns dos problemas da SPU: auséncia de um cadastro
de imoveis atualizado e confiavel; precarias condi¢des organizacio-
nais e tecnoldgicas para a entrada de dados cadastrais; auséncia de
automacdo do cadastro de processos técnico-administrativos; falta



de estrutura fisica adequada para armazenar as informagoes (arqui-
vamento correto, segurancga etc).

Além dessas fragilidades, estruturais e administrativas, a gestdo do
patrimonio da Unido tem enfrentado sucessivos periodos de mudan-
cas de estratégia e de orientagdes.

De acordo com Borges (2010), a reorientagao recente da missao es-
tratégica da SPU teve como marco fundamental o relatério do Gru-
po de Trabalho Interministerial (GTI), criado em fins de 2003, que
definiu a missdo institucional da SPU como a de “conhecer, zelar e
garantir que cada imével da Unido cumpra sua fungdo socioambien-
tal em harmonia com a fungdo arrecadadora, em apoio aos progra-
mas estratégicos para a Na¢ao” (BORGES, 2010, p. 2). Ao final da
década, os fundamentos e diretrizes da nova PNGPU, definidos pelo
GTIL foram institucionalizados com a publicagdo da Resolugdo n° 3
(BRASIL, 2010b).

De acordo com essa Resolu¢do, a PNGPU passaria a orientar-se por
trés principios fundamentais: a) gestao efetiva, ética e transparente
do patriménio da Unido; b) cumprimento da fung¢do socioambiental
do patrimoénio da Uniao, articulada com as politicas de inclusdo so-
cial e com a fungdo arrecadadora; c) gestao compartilhada com Esta-
dos, Municipios e o Distrito Federal, no contexto do pacto federativo
e da articulacdo do Governo Federal com a sociedade (RESCHKE,
2010, p. 24).

Esses principios orientaram as diretrizes para a tomada de decisdes e
para a formulagdo de politicas publicas no ambito da PNGPU, parti-
cularmente no que se refere as agdes de destinagdo, de caracterizagéo,
de incorporacao, de arrecadagdo de receitas patrimoniais, de gestdo
compartilhada e de gestao participativa do patriménio. A sintese
dessas diretrizes é esquematizada na Figura 1, a seguir.



Figura 1 - Diretrizes da PNGPU

Diretrizes estratégicas Diretrizes por marcos regulatorios
Acoes de Destinacao Acoes de incorporagao
* Obijetivos de inclusao social, e Parametros de economicidade
preservacao ambiental e e efetividade para aquisi¢ao e
habitagao de baixa renda locacao de imoveis
* Regularizago fundidria para * Priorizar ocupacao de imoveis
populacoes de baixa renda préprios
Acb - - Gestao 5 _
coes de gestao participativa Patrimonial Agdes de arrecadagao
* Transparéncia de informacoes na Efetiva e livre o Ampliar arrecadago
gestao do patrimonio de riscos

¢ Compartilhamento de receitas

* Instancias de interlocugao e  Cobranca socialmente justa

participagao

Acdes de gestao compartilhada Acdes de caracterizagao

o Alinhamento com politicas o Certificacao cadastral dos imoveis
publicas  Parceria com universidades

o Compartilhamento de acoes o Enfases em dreas de projetos
com demais niveis de governo estruturantes de governo

Fonte: Elaboragdo propria com base em Brasil (2006) e Kaganova (2012).

De modo geral, essas diretrizes revelam que a SPU nao constituiu
mecanismos adequados de cooperagdo com os entes federativos,
para que os imoveis da Unido cumprissem, de fato, a fungdo social
da propriedade e representassem dimensao estratégica na politica de
ordenamento do territorio. Além disso, a instituicdo continua en-
frentando problemas na gestao dos imdveis sob sua responsabilida-
de, o que implica que nao sera possivel obter, nem esta previsto nas
diretrizes da PNGPU, nenhum esfor¢o no sentido de prover meca-
nismos e instrumentos que garantam aos gestores publicos federais a
adequada evidenciagdo desse patrimdnio.

Assim, é bastante significativo o risco de ocorrerem divergéncias en-
tre o inventario patrimonial do Governo Federal e o registro con-
tabil, afastando-se do objetivo almejado pela nova contabilidade
publica. Logo, a transparéncia de informagdes ndo fidedignas é tao



ruim quanto a ndo transparéncia, pois ndo permite a compreensao
da realidade econdmica e financeira do setor publico, nem tampouco
contribui para o adequado planejamento.

Consideracdes finais

O objetivo deste trabalho foi promover uma reflexdo sobre os limites
e as possibilidades do retorno da contabilidade a suas origens, par-
ticularmente no que se refere a necessidade de mudangas na cultura
institucional e na capacidade técnica fazendaria. Com o foco nos ati-
vos imobilidrios, a ideia foi problematizar a capacidade de os entes
federativos conseguirem, no curto prazo, evidenciar os elementos do
patrimonio e suas variagdes, com a devida aplicabilidade rotineira
de institutos como a depreciagao patrimonial, amortizagdo, exaustao,
reavaliacdo etc.

Sem a obrigatoriedade da aplicagdo sistematica desses institutos na
rotina fazendaria, nos termos da Lei n® 4.320/1964, nao sera possivel
produzir informagoes fidedignas sobre a situagao patrimonial, o que
limitaria a efetividade das mudangas na sua contribuigdo para o pla-
nejamento e a transparéncia publica.

Entretanto, o setor publico brasileiro ndo deve medir esfor¢os para
disseminar as melhores praticas de gestao do patrimonio publico,
por meio de processos eficientes de incorporagio, gestdo e doagio. E
preciso conscientizagdo de que o patrimonio publico é um elemento
estratégico do desenvolvimento e que a ineficiéncia no planejamento
e na gestao gera prejuizos imensuraveis para a sociedade brasileira.

As mudangas e inovagdes propostas pela nova Contabilidade Aplica-
da ao Setor Publico trazem repercussdes para toda a Administracao
Publica, o que implicard ndo apenas readequagdes, mas um intenso



processo de reaprendizagem, de mudangca de cultura, que ndo estara
restrita ao setor de contabilidade; serd necessario o engajamento de
todos os profissionais envolvidos com a Administragdo Publica.

O processo de implementagdo da nova CASP devera ser longo, em
virtude das mudangcas exigidas. Porém, apds incorporada na cultu-
ra administrativa, proporcionara a sociedade e aos gestores publi-
cos conhecimento e subsidios para a tomada eficiente de decisoes,
por meio de informagoes fidedignas, representativas e tempestivas, a
padronizac¢do dos procedimentos contabeis, a amplia¢do da transpa-
réncia na administracao publica, melhor avaliagdo da eficiéncia dos
servicos publicos e aprimoramento da contabilidade gerencial no
setor publico, com utilizagdo de sistemas de custos e indicadores de
acompanhamento dos resultados dos governos.

De todo o exposto, ficam evidentes os desafios e as limitagdes para a
implementacdo da nova contabilidade aplicada ao Setor Publico, que
se mostra muito mais do que a simples mudanc¢a no enfoque contabil
e do resgate do objeto da contabilidade como ciéncia, que é o patri-
monio. Desse modo, as inovagdes propostas pela nova CASP repre-
sentam, na esséncia, uma revolu¢ao na Gestao Publica brasileira.

Referéncias

BECHELANY, Gustavo E. Democracia e transparéncia na gestdo patrimonial — a
rede de comunicagdo da SPU. In: FERNANDES, Ciro C. C. et al. (Org.). Semindrio
direito, gestio e democracia - equilibrio democrdtico e controle social. Brasilia: Mi-
nistério do Planejamento, Or¢amento e Gestao, 2010.

BEZERRA FILHO, Jodo Eudes. Contabilidade piiblica: teoria, técnica de elabora-
¢do de balangos e 500 questdes. 3. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.

BORGES, Jennifer dos Santos. As diferentes tramas de uma intricada teia: anali-
sando a governanga condutora de projetos de regularizagdo fundiaria e habitagdo



de interesse social em iméveis da Unido. In: SEMINARIO INTERNACIONAL
DE CURITIBA - ATELIES DE PROJETO URBANO, 2010, Curitiba. Anais...
Curitiba: [s.n.], 2010. Ndo paginado. Disponivel em: <https://www.suelourba-
no.org/wp-content/uploads/2017/08/BORGES-Jennifer-regulariza%C3%A7%-
C3%A30-fundi%C3%Alria-terras-da-uni%C3%A30.pdf>. Acesso em: 3 set.
2018.

BRAGA, Maria C. A. A propriedade imobilidria do Brasil colonia e Império ao
inicio do século XX e sua importancia estratégica na dindmica urbana. Revista
Movimentos Sociais e Dindmicas Espaciais, Recife, v. 1, n. 2, p. 60-79, 2012.

BRASIL. Decreto n° 22.250, de 23 de dezembro de 1932. Reorganiza os servigos da
Diretoria do Patrimonio Nacional, altera sua denominacéo e da outras providen-
cias. Didrio Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 4 jan. 1933.

. Decreto n® 6.871, de 15 de setembro de 1944. Transforma a Diretoria do
Dominio da Unido em Servigo do Patrimonio da Unido e dé outras providéncias.
Didrio Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 18 set. 1944.

. Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboragéo e contrdle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Didrio Oficial da Unido, Brasilia,
23 mar. 1964.

. Decreto n°® 96.911, de 3 de outubro de 1988. Dispde sobre a estrutura bé-
sica do Ministério da Fazenda e da outras providencias. Didrio Oficial da Unido,
Brasilia, 4 out. 1988.

. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Didrio
Oficial da Unido, Brasilia, 11 jan. 2002.

. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria do Patri-
moénio da Unido. Manual de regulariza¢do fundidria em terras da Unido. Brasilia:
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, 2006. Disponivel em: <http://
www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spu/publicacoes/081021_
pub_manual_regularizacao-1.pdf> Acesso em: 3 set. 2018.

. Ministério da Fazenda. Portaria n° 184, de 25 de agosto de 2008. Dis-
poe sobre as diretrizes a serem observadas no setor publico (pelos entes publicos)
quanto aos procedimentos, praticas, elaboragdo e divulgagdo das demonstracdes
contabeis... Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 26 ago. 2008a.

. Conselho Federal de Contabilidade. Resolugdo CFC n® 1.128, de 21 de
novembro de 2008. Aprova a NBC T 16.1 - Conceituagdo, Objeto e Campo de
Aplicagao. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 25 nov. 2008b. [Revogadal].

. Conselho Federal de Contabilidade. Resolugdo CFC n®1.129, de 21 de no-
vembro de 2008. Aprova a NBC T 16.2 - Patrimoénio e Sistemas Contébeis. Didrio
Oficial da Unido, Brasilia, 25 nov. 2008c. [Revogadal].



. Decreto n° 6.929, de 6 de agosto de 2009. Aprova a Estrutura Regimental e
o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das Fungdes Gratificadas do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, e da outras providéncias. Didrio
Oficial da Unido, Brasilia, 7 ago. 2009. [Revogado].

. Decreto n®7.063, de 13 de janeiro de 2010. Aprova a Estrutura Regimental
e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Fungoes Gratificadas do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, e dd outras providéncias. Didrio
Oficial da Unido, Brasilia, 14 jan. 2010a. [Revogado].

. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria do Patri-
monio da Unido. Resolugido SPU n° 3, de 6 de dezembro de 2010. Dispde sobre as
atribui¢des por meio da implantac¢do da Politica Nacional de Gestdo do Patrimoénio
da Unido - PNGPU da Secretaria do Patriménio da Unido. Didrio Oficial da Unido,
Brasilia, 13 dez. 2010b.

. Decreto n®7.675, de 20 de janeiro de 2012. Aprova a Estrutura Regimental
e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissio e das Fun¢oes Gratificadas do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Didrio Oficial da Unido, Brasi-
lia, 23 jan. 2012. [Revogado].

. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de con-
tabilidade aplicada ao setor puiblico. 6. ed. Brasilia: Ministério da Fazenda, 2014.
Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/
CPU_MCASP+6%C2%AA%20edi%C3%A7%C3%A30_Republ2/falee713-2fd3-
4f51-8182-a542cel23773>. Acesso em: 3 set. 2018.

. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Or¢a-
mento Federal. Manual técnico de orcamento MTO 2015. Brasilia: Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestado, 2015. Disponivel em: <http://www.orcamen-
tofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2015_1_edi-
cao_-21-05-14.pdf/>. Acesso em: 3 set. 2018.

IMPERIO DO BRAZIL. Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as
terras devolutas do Imperio. Collecgdo de Leis do Imperio do Brazil, Rio de Janeiro,
1850.

. Decreto n° 1.318, de 30 de janeiro de 1854. Manda executar a Lei n® 601,
de 18 de Setembro de 1850. Collecgdo de Leis do Imperio do Brazil, Rio de Janeiro,
1854.

IUDICIBUS, Sérgio de. Andlise de balangos. 10. ed. Sio Paulo: Atlas, 2009.

KAGANOVA, Olga. Government-owned land and other immovable property:
policy and regulatory framework. IDG Asset Management Toolkit, [S.L.], n. 4, p.
1-9, Mar. 2012. Disponivel em: <https://www.urban.org/sites/default/files/publica-
tion/25211/412529-Government-owned-Land-and-Other-Immovable-Property-
-Policy-and-Regulatory-Framework PDF>. Acesso em: 17 out. 2018.



RESCHKE, Alexandra. O Estatuto da Cidade e o papel do patriménio da Unido na
democratizagdo do acesso a terra e na democratizagdo do Estado. 2010. 60 f. Mo-
nografia (Especializagdo) — Universidade Federal de Minas Gerais, Brasilia, 2010.
Disponivel em: <http://www.secretariadegoverno.gov.br/.arquivos/monografias/
Alexandra%20Reschke.pdf>. Acesso em: 3 set. 2018.

SILVA, Ligia Osorio. Terras devolutas e latifindio: efeitos da Lei de 1850. Campi-
nas: Ed. Unicamp, 1996.









9. Usos e limitagGes da gestao de custos no Setor Publico:
evidéncias baseadas na percepgao dos gestores e contadores
do Poder Executivo de Santa Catarina

Guilherme Kraus dos Santos
Fabiano Maury Raupp
Leonardo Secchi




Introducao

Durante a década de 1980, de acordo com Giacomoni (2010), a si-
tuagdo da economia brasileira mudou do “milagre econdmico”, que
caracterizou o periodo anterior, para a “década perdida’, devido a
dréstica redugdo do ritmo de crescimento do PIB, ao descontrole da
divida externa, aos altos indices inflaciondrios, a reducao da ativida-
de industrial e ao desequilibrio fiscal. O Estado viu-se for¢ado a reo-
rientar a politica econdmica, principalmente no que se diz respeito
as despesas publicas. Em razdo da crise fiscal e do fraco desempenho
econdmico, o Estado precisou conviver com um cendrio em que a
demanda social por bens e servigos crescia exponencialmente; po-
rém, sua capacidade de resposta era cada vez menor.

Dada a impossibilidade economica e principalmente politica de au-
mentar a carga tributdria com a finalidade de equilibrar as contas



publicas, cortar gastos passou a ser o grande desafio da administra-
¢ao publica. Todavia, ndo ha como cortar gastos se a realidade atual
evidencia que o governo e a sociedade ndo sabem quanto custam os
servicos publicos (MAUSS; SOUZA, 2008). Nao é a toa que o Ban-
co Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI) tém advoga-
do pela qualidade do gasto publico, e ndo simplesmente pelo corte do
gasto publico. Esses dois organismos multilaterais tém-se empenhado
em introduzir a questdo da qualidade do gasto publico na agenda de
Reforma do Estado de diversos paises, entre eles o Brasil (ALONSO,
1999). Como as informagdes sobre os gastos do governo sao organiza-
das com vistas a atender as necessidades da administra¢ao financeira
(fluxo de caixa), os gestores governamentais devem ter o entendimento
de quanto é necessario cortar para que o equilibrio fiscal seja obtido e
mantido. Entretanto, sdo insuficientes as informag¢oes necessarias para
identificar o qué e quanto deve ser cotado (MAUSS; SOUZA, 2008).

A preocupagdo da administragao publica com a geragdo de informa-
¢Oes sobre o custo das atividades desenvolvidas pelo governo ganhou
importincia no cenario nacional e mundial por contribuir para a efi-
ciéncia da administragao publica, e por gerar mudancas no foco da
contabilidade publica, para que decisdes sobre o uso dos recursos or-
gamentdrios tenham por objetivo os resultados a serem obtidos por
meio dos impostos (MAUSS; SOUZA, 2008).

Tendo como pano de fundo esse delicado contexto das financas e das
politicas publicas, este estudo levanta e analisa a percep¢ao a respeito
da gestdo de custos aplicados ao setor publico entre gestores e conta-
dores dos 6rgaos do poder executivo do Governo do Estado de Santa
Catarina, que atuam na or¢amentacao fiscal e da seguridade social.

Apos a introdugdo, sdo apresentados os fundamentos tedricos dos
resultados empiricos. Em seguida, discorre-se sobre os procedimen-



tos metodologicos adotados. As se¢des seguintes contemplam, res-
pectivamente, os resultados e as consideragoes finais decorrentes do
estudo.

1. Fundamentos tedricos

O movimento da Nova Administra¢iao Publica, conhecido mundial-
mente como “New Public Management’, teve seu inicio em alguns
paises da Europa e nos Estados Unidos, nas décadas de 1970 e 1980,
em virtude da necessidade da criacdo de um Estado eficiente, da dimi-
nuigao de custos, de uma estrutura organizacional mais enxuta; trou-
xe consigo, também, um apelo social por uma administragao publica
mais transparente e democratica, sugerindo instrumentos de gestao
experimentados originalmente no setor privado (FARIA, 2009).

Bresser-Pereira (2006) afirma que a Nova Administragdo Publica esta
voltada para o atendimento das necessidades da populagdo, com a
obtencdo de resultados, utilizando-se de estratégias para atingir seus
fins e incentivar a inovagdo. Ferlie et al. (1999) e Bresser-Pereira
(2006) partem de seis pontos basicos para a melhoria do desempenho
da administragao publica, que sao: preocupagao com a eficiéncia da
acao governamental, orientagdo para obtengdo de resultados, foco no
atendimento as necessidades dos cidadaos-usuarios, controle voltado
para o resultado, fortalecimento do controle social e transparéncia e
gestdo responsavel. Para Slomski et al. (2008), a Nova Administracao
Publica é caracterizada pela utiliza¢ao de conceitos da administragao
de negocios para a administragao publica, e da administragao buro-
cratica para administracao mais flexivel de natureza gerencial.

No Brasil, a primeira reforma expressiva da administracdo publica
ocorreu na década de 1930, periodo em que a alta burocracia profis-
sional passa a fazer parte dos grupos dirigentes na administragao pu-



blica local, associada a burguesia industrial. Nesse periodo, realiza-se
a reforma do aparelho do Estado posteriormente denominada refor-
ma burocratica, com a finalidade de tornar a administragdo publica
mais profissional e efetiva. Como contraponto gerencial a essa refor-
ma, ocorre nos anos de 1990 outra reforma denominada gerencial. E
tinha por objetivo tornar o aparelho estatal mais eficiente por meio
de agéncias autdénomas e pela via da responsabilizacdo de adminis-
tradores publicos diante da sociedade (BRESSER-PEREIRA, 2007).

De acordo com Bresser-Pereira (2007), a reforma gerencial brasileira
de 1995 contemplou trés dimensdes: a institucional-legal, voltada a
descentralizagao da estrutura organizacional do aparelho do Estado;
a dimensdo de gestdo, definida pela maior autonomia e a introdugéo
de novas formas de responsabilizagdo dos gestores, por meio da ad-
ministracdo por resultados, a competi¢ao administrada por excelén-
cia, e o controle social — em substituigdo parcial dos regulamentos
rigidos, da supervisdo e da auditoria, que caracterizam a administra-
¢do burocratica; e a dimensao cultural, de mudanca de mentalidade,
visando passar da desconfianga generalizada que caracteriza a admi-
nistra¢ao burocratica para uma confianga maior, ainda que limitada.

Para Mauss e Souza (2008), a dimensao de gestao da forma gerencial
requer contabilidade de custos. De acordo com Rezende, Cunha e
Cardoso (2010), o foco em resultados, a ampliagdo da transparéncia
das agdes governamentais, o aumento da accountability de politicos,
gestores e profissionais na administragao publica, assim como a iden-
tificagdo de novas formas de provisao dos servigos publicos, preconi-
zados na reforma gerencial, tém na informagao de custos um de seus
pilares fundamentais.

A contabilidade de custos, de acordo com Raupp (2009), permite
criar parametros e mecanismos que fundamentam o planejamento e a



mensuragao do resultado das atividades publicas, ou seja, ¢ um instru-
mento que da amparo a tomada de decisdo, controle gerencial e trans-
paréncia do servico publico. Porém, diferentemente do que acontece
no setor privado, a gestdo de custos no setor publico é direcionada
para o controle do desempenho dos servigos publicos e das politicas
publicas e ndo para a avaliagdo de estoques ou para a apura¢ao de lu-
cros. O autor afirma, ainda, que a melhoria no desempenho das orga-
nizagoes publicas requer sistemas de informagdes de carater gerencial
que sustentem o processo de tomada de decisdao dos gestores publicos.

No Brasil a contabilidade de custos na administragdo publica tem
como marco inicial a Lei n°® 4.320/1964 (BRASIL, 1964), que dispoe
sobre as normas de elaboracido, execucao e controle orcamentario e
balangos contabeis da Unido, dos Estados, Municipios e do Distrito
Federal. Destaca-se que essa lei preconiza a necessidade de informa-
¢oes de custos desde a elaboragao da proposta or¢amentaria, confor-
me determinam os artigos 22, 85 e 99:

Art. 22. A proposta orcamentaria, que o Poder Executivo encaminha-
ra ao Poder Legislativo, nos prazos estabelecidos nas Constitui¢des e
nas Leis Orgéanicas dos Municipios, compor-se-a de:

[...]

IV - Especificagdo dos programas especiais de trabalho custeados por
dotagdes globais, em termos de metas visadas, decomposta sem esti-
mativas do custo das obras a realizar e dos servigos a prestar, acompa-
nhada de justificagdo economica, financeira, social e administrativa.

[...]

Art. 85. Os servigos de contabilidade serdo organizados de forma a
permitirem o acompanhamento da execugdo or¢amentaria, o conhe-
cimento da composi¢do patrimonial, a determinag¢do dos custos dos
servicos industriais, o levantamento dos balangos gerais, a andlise e a
interpretacao dos resultados econdmicos e financeiros.

[...]



Art. 99. Os servigos publicos industriais, ainda que ndo organizados
como empresa publica ou autarquica, manterdo contabilidade espe-
cial para determinagdo dos custos, ingressos e resultados, sem prejui-
zo da escrituragdo patrimonial e financeira comum (BRASIL, 1964).

Anos depois surge também o Decreto-lei n® 200/1967, dispondo so-
bre a nova organiza¢ao da administragao publica e tratando do tema
custos em seu artigo 79: “A contabilidade devera apurar os custos
dos servigos de forma a evidenciar os resultados da gestao” (BRASIL,
1967). Ja a Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CRFB)
(BRASIL, 1988) trouxe em seu art. 37 os principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, que reforcam a
necessidade da apura¢ao de custos. Além destes principios, nos art.
70 e 74 determina para a administra¢ao publica brasileira os princi-
pios de eficdcia, efetividade e economicidade, objetivando melhorias
no gasto dos recursos publicas. Alguns desses principios também se
relacionam a qualidade do gasto publico.

Como consequéncia do processo de adaptagdo a esse ambiente de
reformas, surgiu a Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2000),
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e que pode ser
considerada um divisor de aguas na administragdo publica brasileira.
Essa lei dispoe sobre normas de financas publicas voltadas direta-
mente para a responsabilidade na gestdo, por meio de agdes em que
se previnam riscos e corrijam desvios capazes de ensejar o desequi-
librio das contas publicas, destacando-se a figura do planejamento
e do controle e a necessidade de transparéncia e responsabilizacio.
Para Ching, Silveira e Freire (2011), essa lei cria condigdes para que
seja implementada uma nova cultura gerencial na gestao publica dos
recursos econdmicos e financeiros e ainda incentiva o exercicio ple-
no da cidadania, principalmente no que se refere a participagdo do
contribuinte no processo de monitoramento e fiscalizacao da aplica-



¢do dos recursos publicos e na avaliagdo dos seus resultados obtidos
pela agdo governamental.

O advento da LRF refor¢ou também imperativos da Lei n°4.320/1964,
e principios constitucionais como o que estabelece (no § 3¢ do art.
50) que a administragdo publica deve manter sistema de custos que
permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo or¢amentdria,
financeira e patrimonial. Para Mauss e Souza (2008), a contabilida-
de de custos é um instrumento de informagdo para a gestdo publi-
ca, como esta determinado pela LRE, e possibilita o controle como
determina o art. 75, III, da Lei n® 4.320/1964, permitindo avaliar o
cumprimento do programa de trabalho em termos monetarios e a
realizagdo de obras e a prestacao de servigos.

Apesar da obrigatoriedade legal, autores como Alonso (1999), Afonso
(2000) e Mauss e Souza (2008) afirmam que nao existe no Brasil uma
cultura de gestdo de custos no servigo publico, e que os gestores go-
vernamentais desconhecem onde ha desperdicio e onde ha eficiéncia
na aplicacdo dos recursos publicos. Além da inexisténcia da cultura
de custos no servigo publico brasileiro, Ching, Silveira e Freire (2011)
observam que as experiéncias nos 6rgaos sao poucas ou inexistentes.
Os autores relatam que o Comando da Aeronautica, o Comando da
Marinha, o Comando do Exército, a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos, o Banco Central do Brasil ea EMBRAPA sdo as poucas en-
tidades publicas brasileiras a empregarem, ainda que de forma especi-
fica e localizada, algum tipo de sistema de custos. Nas esferas estadual
e municipal a cultura de custos ¢ ainda menos percebida. Mauss e
Souza (2008) destacam algumas experiéncias realizadas no Rio Gran-
de do Sul, no Rio de Janeiro e em alguns municipios como Salvador
(BA), Rio de Janeiro (R]) e, conforme estudo de Raupp (2009), no
Poder Legislativo de Paulo Lopes (SC). No entanto, todas as experién-
cias nacionais destacadas de gestdo custos no setor publico, indepen-



dente da esfera de governo em que sao ou foram praticadas, ocorrem
de forma isolada e parcial em alguns ministérios e secretarias.

De acordo com Duarte (2002), algumas das causas dessa timida ges-
tdo de custos no servigo publico sdo: falta de pessoal especializado
na area publica, despreocupac¢do dos administradores com o tema,
deficiéncias dos sistemas de controle interno, pouca oferta no meio
académico e no mercado de estudos e pesquisas na area, disponibi-
lidade reduzida de recursos financeiros que visam a implantacao de
um sistema de gestdao de custos.

A mensuragao e o controle dos custos permitem ao gestor saber quan-
to custa produzir cada um dos bens ou servigos publicos, o que dard
ao gestor fundamentos para as decisdes didrias, sempre observando
as alternativas mais vantajosas para a sociedade. Martins (2008) rei-
tera que dispondo de informagdes dessa natureza, além de sua fun-
¢do legal, a gestdo de custos possui outras duas fun¢oes basicas, de
consideravel relevancia e perfeitamente aplicaveis a gestdo publica:
a) auxilio ao controle: sua mais importante missao é fornecer dados
para o estabelecimento de padrdes, orcamentos e outras formas de
previsao e, num estagio imediatamente seguinte, acompanhar o efe-
tivamente acontecido em comparagdo com os valores anteriormente
definidos; b) auxilio a tomada de decisio: seu papel é de suma im-
portancia, pois consiste na alimentagao de informagdes sobre valores
relevantes que dizem respeito as consequéncias de curto, médio e
longo prazo sobre diversas questdes: medidas de corte de produtos,
terceirizagdo de atividades, fixagdo de precos de venda, opgdo entre
compra ou producao interna de bens e servigos.

Lopes (2000) considera que a contabilidade de custos deve produ-
zir informagdes para os diversos niveis gerenciais de uma entidade,
a fim de auxiliar o processo de planejamento, orgamento, execugao,



avaliacdo e controle das operagdes publicas. De acordo com Macha-
do (2002), o ciclo gerencial tem natureza circular, pela qual a avalia-
¢do dos resultados deve influenciar o préoximo planejamento. Com
o estabelecimento de padrdes, por outro lado, criam-se critérios de
avaliagdo de desempenho, que sio elementos fundamentais para a
compreensdo da evolugdo e do comportamento da organizagao e
também do processo decisorio.

Um sistema de custos deve disponibilizar informagdes que subsi-
diem a elabora¢do do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orgamentdrias (LDO) e da Lei Or¢amentaria Anual (LOA). O moni-
toramento dos custos reais incorridos quando da execugdo do plane-
jamento fornece informagdes que podem servir de comparagao com
as metas fixadas no plano inicial, o que propicia a avaliagdo e o devi-
do controle. De posse dessas informagoes e comparagdes também é
possivel realizar auditorias de gestdo, visando medir eficiéncia geren-
cial, visto que os padrdes de desempenho foram disponibilizados no
planejamento (MAUSS; SOUZA, 2008).

Para Machado e Holanda (2010), a escolha de um método de custeio
para o setor publico ndo é uma tarefa simples, pois existem autores
defendendo quase todos os métodos. Por nao existir limita¢ao legal
sobre qual método de custeio utilizar no setor publico, qualquer mé-
todo pode ser utilizado. Ressalte-se, ainda, que as formas de conta-
bilizar e alocar os gastos no setor publico sao totalmente diferentes
dos métodos utilizados por uma empresa privada, pois uma parcela
consideravel dos gastos publicos é registrada pelo regime de caixa e
outra parte pelo regime de competéncia. Fatores que dificultam con-
sideravelmente a escolha de um método para gerenciais.

A fim de compreender em que medida avanca a propalada reforma
gerencial no Brasil, no tocante a adogao de sistemas e procedimentos



de apuragdo de custos, ha um longo caminho a percorrer, que passa,
necessariamente, pela verificagdo empirica das experiéncias em cur-
so e pela percep¢ao que dela tém seus protagonistas. E a essa tarefa
que se dedica o presente estudo, que se utilizou da metodologia a
seguir explicitada.

2. Procedimentos metodoldgicos adotados

A pesquisa de que resultou o presente estudo classifica-se como des-
critiva, pois seu objetivo primordial é a descricdo das caracteristicas
de uma determinada populac¢ao, utilizando-se de técnicas padroni-
zadas de coleta de dados. Também ¢é de natureza quali-quantitativa
porque envolve a mensura¢ao das variaveis e a analise estatistica dos
dados. E é operacionalizada por um estudo de levantamento, pois
investiga a percepcdo de gestores dos 6rgaos que compdoem o Poder
Executivo do Estado de Santa Catarina.

A populagio é formada pelos gestores da area de planejamento e or-
camento (Diretores de Planejamento e Or¢amento ou Gerentes de
Planejamento e Orgamento) e pelos contadores responsaveis pela
contabilidade dos 6rgaos que compdem o orcamento fiscal e de se-
guridade social do Poder Executivo do Governo do Estado de Santa
Catarina, perfazendo um universo de 132 pessoas. A justificativa uti-
lizada para determinar a area de abrangéncia ¢ que esses gestores sao
os responsaveis pela elaboragdo, execuc¢ao e controle do orcamento
do governo, conforme dispoe o art. 4° do Decreto n°® 2.910/2009:

Art. 4° Aos orgdos setoriais, setoriais regionais e seccionais do Sistema
Administrativo de Planejamento e Or¢amento compete:

> Note-se que ndo hd nessa lista qualquer referéncia a responsabilidades relacio-
nadas a custos.



I - programar, organizar, orientar, coordenar, executar e controlar ati-
vidades relacionadas com o planejamento e or¢amento estaduais, no
ambito do 6rgdo ou da entidade a que estejam administrativamente
subordinados ou vinculados, zelando pelo cumprimento de prazos fi-
xados pelo érgdo central do Sistema;

IT - consultar os nucleos técnicos objetivando o cumprimento de ins-
trugdes normativas expedidas pelo drgao central do Sistema;

IIT - prestar assessoria técnica aos superiores hierarquicos ao qual es-
tejam administrativamente subordinados ou vinculados;

IV - manter atualizados os sistemas de acompanhamento fisico-fi-
nanceiro de planos, programas e agoes do Governo do Estado;

V - organizar e manter atualizados os dados e informagdes relativas a
planos, programas e agdes dos drgdos ou entidades a que se subordi-
nam ou vinculam;

VI - elaborar e executar projetos referentes a sua area de atuagdo vi-
sando a eficiéncia e eficacia das agdes governamentais; e

VII - colaborar, quando solicitado, com as prefeituras municipais, em
assuntos de planejamento;

VIII - executar outras atividades solicitadas pelo 6rgao central do Sis-
tema (SANTA CATARINA, 2009).

Foi elaborado um formulario, utilizando-se a ferramenta Google
Drive — Formuldrios Google, enviado por e-mail em 14 de outubro
de 2014 e disponivel para os respondentes entre 15 e 21 de outu-
bro de 2014. Apds o encerramento do prazo, 63 pessoas das 132 res-
ponderam o questionario, assim perfazendo uma taxa de retorno de
47,72%.

O formulario apresenta 15 perguntas/variaveis que advém dos estudos
realizados por Diniz (2004), Ramos, Aradjo e Chacon (2011) e Ramos
(2013). Essas variaveis foram distribuidas em 7 dimensdes para ana-
lisar a percepc¢do dos gestores e contadores sobre o uso da gestao de
custos no setor publico, conforme demonstrado no Quadro 1:



Quadro 1 — Dimensdes e variaveis pesquisadas

Variaveis

Objetivo

Utilizacao de relatorios
gerenciais

Utilizagao dos relatorios pelos gestores
(Questao 3)

Conhecimento dos gestores — tomada
de decistes (Questao 4)

Percepcao sobre a utilizagao dos
gestores dos relatorios geren-
ciais fornecidos pela contabili-
dade.

Custo no planejamento
orgamentario estadual

Objetivo orgamentario (Questao 5)

Custo padrao para tomada de deciséo
(Questao 6)

Dominio de conceitos essenciais
a mensuragdo e evidenciacao
dos custos no planejamento or-
gamentario no setor pablico.

Custo como instrumento
de controle da gestao
publica estadual

Desperdicios de recursos publicos
(Questao 7)

Principios da eficiéncia e economicida-
de (Questao 8)

Percepcao das informagées de
custo como instrumento de con-
trole da gestdo publica.

Custo como ferramenta de
avaliagdo dos gestores

Ineficiéncia e desperdicio de recursos
(Questao 9)

Comparar e analisar desempenho de
gestores (Questao 10)

Compreensdo destes profissio-
nais quanto a importancia do
sistema de custos para avaliagao
de desempenho da gestao.

Custo como instrumento
de tomada de decisoes

Decisao de comprar (Questao 11)

Decisdo de manter servigos e aquisigao
de produtos (Questao 12)

Percepcdo sobre a importéancia
e necessidade da informagao de
custos para a tomada de deci-
sOes na administragdo pablica.

Limitagoes para
implantacao eficiente do
sistema de custos

Estruturas administrativas (Questao 13)

Cultura de custos (Questéo 14)

Conhecimentos de custos (Questao 15)

Limitagdes para uma implanta-
¢ao bem-sucedida de um siste-
ma de custos eficiente.

Compreensdo das
informago0es sobre custo
para a sociedade

Clareza nas informagées (Questdo 16)

Apresentacao dos relatorios de custo
(Questao 17)

Percepgao sobre a transparéncia
e clareza das informacoes dis-
ponibilizadas a sociedade e dos
custos e resultados na adminis-
tragdo pablica.

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Diniz (2004), Ramos, Aratjo e Chacon (2011) e Ramos (2013).

Com a finalidade de caracterizar a populagdo pesquisada em nivel de
formacéao e tempo de experiéncia no setor publico, foram elaboradas
as questoes 1 e 2. Essas perguntas objetivam relacionar a formagéao e
a experiéncia dos respondentes ao grau de percepgao sobre a gestdo
de custos no setor publico.

Na parametrizacao das respostas as questoes foi utilizada a escala de
Likert de cinco pontos, considerando-se como possibilidades: con-
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corda totalmente, concorda parcialmente, nem concorda nem dis-
corda, discorda totalmente e discorda parcialmente, além de duas
questdes, uma sobre a localizagao demografica do respondente e ou-
tra sobre seu tempo de experiéncia na area de planejamento e orga-
mento no setor publico e seu nivel de formacéo.

Para sistematizar as informagdes, os dados foram tabulados e anali-
sados de forma quantitativa, por meio de uma descri¢do estatistica
baseada na frequéncia das respostas do questionario e demonstrada
na forma de tabelas com vistas a evidenciar a propor¢éo entre as clas-
ses analisadas.

3. Analise dos resultados

3.1. Caracterizacao dos respondentes

De acordo com Duarte (2002), a auséncia de pessoal especializado é
uma das principais dificuldades para a implanta¢ao de um sistema de
sistema de custos, tanto em organizagdes privadas, quanto em enti-
dades publicas. Portanto, foram feitas as questdes 1 e 2, que visam a
demonstrar o nivel de formacédo e o tempo de experiéncia no servigo
publico dos gestores de planejamento e orgamento e dos contadores,
chegando-se ao resultado constante das Tabelas 1 e 2.

Tabela 1 — Nivel de formagao

Técnico 0 0,00% 5 11,90%
Graduagao 3 14,29% 14 33,33%
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Especializagao 15 71,43% 19 45,24%
Mestrado 3 14,29% 3 7,14%
Doutorado 0 0,00% 1 2,38%
Total 21 100,00% 42 100,00%

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Na formagdo dos gestores de planejamento e or¢amento (Direto-
res de Planejamento e Or¢amento ou Gerentes de Planejamento e
Orgamento) existe uma predominancia de servidores com especia-
lizagao (45,24%), seguida dos servidores com graduagdo (33,33%)
e ressalta-se que 5 servidores (11,90%) ndo tém nivel superior.
Em contrapartida, 4 servidores (9,52%) da area tém mestrado ou
doutorado. Em relagdo aos contadores, a maioria (71,43%) possui
especializagao, seguida de servidores com graduagao (14,29%) e
mestrado (14,29%) e ndo ha nenhum servidor sem o nivel superior,
como decorréncia da propria exigéncia para investidura no cargo. A
existéncia de servidores sem nivel superior na fun¢do de gestor de
planejamento e or¢amento ocorre pelo fato de que, na sua grande
maioria, sao cargos de livre nomeagao e exoneragdo, e de acordo
com o art. 163 da Lei Complementar n° 381, de 7 de maio de 2007
(SANTA CATARINA, 2007), para o exercicio de cargo de provi-
mento em comissdo, devera o ocupante ter preferencialmente, nivel
superior.

No que se refere ao tempo de experiéncia, os dados constam na Ta-
bela 2.
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Tabela 2 — Tempo de experiéncia

menos de 1 ano 0 0,00% 2 4,76%
de 1 a5 anos 4 19,05% 6 14,29%
de 6 a 10 anos 11 52,38% 11 26,19%
de 11 a 15 anos 2 9,52% 4 9,52%
mais de 15 anos 4 19,05% 19 45,24%
Total 21 100,00% 42 100,00%

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

A gestao de planejamento e orgamento ¢ realizada por servidos que,
na sua grande maioria, tém mais de 15 anos de experiéncia no servigo
publico (45,24%). Em seguida, estdo os servidores com 6 a 10 anos de
experiéncia (26,19%). Ressalte-se ainda a existéncia de 8 servidores
(19,05%) com menos de 5 anos experiéncia. Todavia os contadores,
na sua grande maioria, tém de 6 a 10 anos de experiéncia no servigo
publico (52,38%), seguidos por servidores com 1 a 5 anos e mais de
15 anos de experiéncia (19,05%). Dentre os contadores, mais de 71%
tém menos de 10 anos de experiéncia. Esse fendmeno ocorre porque
a contabilidade no Poder Executivo estadual foi centralizada, desde
2008, pela Secretaria de Estado da Fazenda, que em 2009, para suprir
a necessidade de contadores, realizou concurso para 44 novos cargos.

3.2. Utilizacao de relatorios gerenciais

De acordo com Mauss e Souza (2008), a gestao publica necessita de
informagdes gerenciais oriundas da contabilidade de custos, para lhe
oferecer pardmetros e mecanismos que fundamentam o planejamen-
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to e a mensuragdo do resultado das atividades publicas, ou seja, ¢ um
instrumento que da amparo a tomada de decisdes, ao controle geren-
cial e para a transparéncia do servigo publico. Portanto, foram feitas
as questoes 3 e 4, com o intuito de analisar a percep¢ao dos gestores
de planejamento e orcamento e dos contadores acerca da utilizacdo
de relatérios gerenciais, conforme Tabelas 3 e 4.

Tabela 3 — A utilizagao de informagdes fornecidas pelo setor de contabilidade
pelos gestores

1. Discorda Totalmente 1 4,76 2 4,76
2. Discorda

Parcialmente 4 19,05 9 21,43
3. Nem concorda nem

discorda 5 23,81 11 26,19
4. Concorda

Parcialmente 7 33,33 12 28,57
5. Concorda Totalmente 4 19,05 8 19,05
Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Constata-se que 52,38% dos contadores afirmam que os gestores dos
o6rgaos se utilizam das informagoes fornecidas pelo setor de conta-
bilidade; porém, entre os gestores de planejamento orgamento esse
percentual cai para 47,62%. Poucos contadores e gestores de planeja-
mento e orgamento afirmam que os gestores nao a utilizam (4,76%),
demonstrando que ambas as areas reconhecem a importancia e utili-
zam informagdes gerenciais fornecidas pela contabilidade. No entan-
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to, uma parcela significativa dos contadores (19,05%) e dos gestores
de planejamento e orgamento (21,43%) alega que os gestores nao con-
cordam e ndo utilizam as informacdes fornecidas pelo setor de con-
tabilidade, assim explicitando a complexidade em torno da tematica.

A utilizagao de relatérios gerenciais pelos gestores ¢ apontada pelos
estudiosos como essencial para atender aos objetivos do sistema de
custos, uma vez que s6 valera o custo de implantacéo se ele for menor
do que a contribuicdo (MACHADO et al., 2012).

Tabela 4 — Tomada de decisao por meio de informacdes gerenciais

1. Discorda totalmente 1 4,76 0 0,00
2. Discorda

parcialmente 6 28,57 6 14,29
3. Nem concorda nem

discorda 6 28,57 7 16,67
4. Concorda

parcialmente 7 33,33 23 5476
5. Concorda totalmente 1 4,76 6 14,29
Total 21 100 42 100

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

A maioria dos contadores e gestores de planejamento e orgamento
considera fundamental a utilizagao de informagdes gerenciais pelos
gestores com a finalidade de subsidiar a tomada de decisao. No entan-
to, entre as classes existem muitas divergéncias, pois 38,10% dos gesto-
res de planejamento e orgamento a percebem como fundamental para
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a tomada decisdo, enquanto entre os contadores esse percentual sobe
para 69,05%. Os gestores de planejamento e or¢amento, justificam que
por terem dificuldades para compreender as informagoes gerenciais
fornecidas pela contabilidade ndo a consideram fundamentais para a
tomada de decisao, como também alegam que informagdes contabeis
isoladas ndo sao suficientes para subsidiar a tomada de decisdao dos
gestores. Os que discordam total ou parcialmente sao apenas 4,76%
dos contadores e nenhum gestor de planejamento e or¢amento.

Horngren, Sundem e Stratton (2004), enfatizam que o objetivo basi-
co da informagdo contabil é de ajudar alguém a tomar decisoes ge-
renciais. Nesse sentido, a percep¢do dos gestores quando afirmam
que utilizam e acatam as informagdes contabeis é fundamental para
que a gestao de custos atinja seus objetivos.

3.3. Custo no planejamento orgamentario estadual

Lopes (2000) considera que a contabilidade de custos deve produ-
zir informacges para os diversos niveis gerenciais de uma entidade
e para auxiliar no processo de planejamento, orcamento, execucao,
avaliacio e controle das operacdes publicas. Foram feitas as questdes
5 e 6 que visam elucidar a relagdo do planejamento or¢amentario
com a gestao de custos, conforme Tabelas 5 e 6.

Tabela 5 — Informagdes sobre custos fazem com que a proposta orgcamentaria
atinja seus objetivos

1. Discorda totalmente 1 4,76 1 2,38
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2. Discorda

parcialmente 1 4,76 6 14,29
3. Nem concorda nem

discorda / 33,33 7 16,67
4. Concorda

parcialmente 5 23,81 20 47,62
5. Concorda totalmente 7 33,33 8 19,05
Total 21 100 42 100

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Tabela 6 — 0 custo padrao como elemento para elaboracéo da proposta
orcamentaria

1. Discorda totalmente 0 0,00 2 4,76
2. Discorda

parcialmente 0 0,00 4 9,52
3. Nem concorda nem

discorda 3 14,29 4 9,52
4. Concorda

parcialmente 10 47,62 20 47,62
5. Concorda totalmente 8 38,10 12 28,57
Total 21 100 42 100

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.
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Quanto a relagdo entre as informagdes de custos e seu impacto para
o cumprimento dos objetivos or¢amentarios, a percep¢ao dos conta-
dores (57,14%) e dos gestores de planejamento e orgamento (66,67%)
¢ de concordancia. Porém, vale ressaltar que 33,33% nao discordam e
nem concordam com a questdo; dentre os gestores de planejamento
e orcamento (16,67%) esse numero ¢ ainda menor. Destaca-se, ain-
da, que apenas 9,52% dos contadores e 16,67% dos gestores de pla-
nejamento e or¢amento discordam totalmente ou parcialmente de
que haja esta relagdo, assim reforcando a percep¢ao da interagdo e da
interdependéncia entre os sistemas de planejamento de orcamento
e de gestdo de custos entre os respondentes. Neste sentido Mauss e
Souza (2008), afirmam que, para tornar efetiva a implementagao de
um sistema de custos no setor publico, é necessario criar um plano
de contas de custos que busque as informagoes de forma integrada
no subsistema orcamentario.

Sobre a utilizagdo do custo padrdo como elemento para o proces-
so or¢amentario, verificou-se que a grande maioria dos contadores
(85,71%) e gestores de planejamento e or¢amento (76,19%) concor-
dam parcialmente ou totalmente com a existéncia de forte relacdo
entre eles. Na amostra dos contadores, ninguém discorda totalmente
ou parcialmente da questdo, porém existe uma pequena parcela de
gestores de planejamento e or¢amento (14,29%) que discordam to-
talmente ou parcialmente da importancia do custo como elemento
para a elaboragao orcamentaria.

3.4. Custo como instrumento de controle da gestao publica estadual

Para Raupp (2009), o sistema de custo é importante para medir o
desempenho da gestdo, necessario para implantagdo de programas
de qualidade sendo um dos objetivos citados a promog¢édo da reducéo
dos custos com melhoria da qualidade dos servigos prestados. Toda-
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via, Alonso (1999) vai além ao afirmar que o sistema de custo é um
instrumento poderoso do controle social, fornecendo aos usuarios a
possibilidade de avaliar se os servigos publicos estdo sendo ofereci-
dos de forma eficiente. Portanto, foram feitas as questdes 7 e 8 com
vistas a demonstrar a percepgao dos contadores e gestores de plane-
jamento e or¢amento, quanto a gestao de custos como instrumento
de controle da gestdo publica, conforme as Tabelas 7 e 8.

Tabela 7 - Sistema de custo permite o controle dos desperdicios de recursos

1. Discorda totaimente 0 0,00 0 0,00
2 Dot oo s n
3|s|§grr?1 ;oncorda nem 9 9,52 4 9.52
gar%‘l’;l;"gg; 8 38,10 18 42,86
5. Concorda totalmente 11 52,38 15 35,71

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Quando perguntado aos gestores e contadores sobre a importancia
da informagéo do sistema de custos como ferramenta para um maior
controle na economia de recursos financeiros aos drgaos publicos.
Verificou-se que 90,48% dos contadores e 78,57% dos gestores de
planejamento e or¢amento concordam totalmente ou parcialmente
com a questao. E ressalta-se que nenhum contador discorda parcial-
mente ou totalmente dessa relagdo; porém 11,90% dos gestores de
planejamento e orgamento discordam totalmente ou parcialmente.
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Tabela 8 — Sistema de custo como facilitador da eficiéncia e da economicidade

1. Discorda totaimente 3 14,29 2 4,76
2. Discorda parcialmente 2 9,52 6 14,29
3. Nem concorda nem discorda 4 19,05 7 16,67
4. Concorda parcialmente 5 23,81 12 28,57
5. Concorda totalmente 7 33,33 15 35,71
Total 21 100 42 100

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Questao semelhante foi realizada para verificar se além da possibilida-
de de um maior controle do desperdicio de recursos publicos o sistema
de custo auxiliara o controle no tocante a eficiéncia e a economicida-
de. Sobre a afirmagio, a concordéncia total ou parcial dos contadores
em relacao ao tema da questdo anterior cai para 57,14%, e dos gestores
de planejamento e or¢amento, para 64,29%. De forma antagonica, na
questdo 7 a discordancia total ou parcial em relagdo a questdo 8 au-
menta tanto para os contadores (23,81%) quanto para os gestores de
planejamento e or¢amento (19,05%), como também aumentou a pro-
porgdo de contadores (19,05) e gestores de planejamento e orgamento
(16,67%) que ndo concordam e nem discordam da efetividade da rela-
¢do entre custos e obtengdo de eficiéncia e economicidade.

3.5. Custo como ferramenta de avaliacao dos gestores

De acordo com Mauss e Souza (2008), com a implantacio de um
sistema de custos no setor publico, é possivel criar indicadores para
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avaliar o desempenho dos gestores institucionais. E com tais infor-
macges sera possivel atender ao disposto no artigo 75, III, da Lei
n° 4.320/1964, que exige ndo sé o controle legal, mas também o fi-
sico-financeiro dos programas de trabalho estabelecidos. Também
sera possivel atestar o cumprimento do artigo 37, § 89 II, da CRFB,
que determina que a autonomia gerencial, orcamentdria e financeira
dos 6rgaos e entidades da administracio direta e indireta podera ser
ampliada mediante contrato de gestdo. Nesse contrato, devem ser fi-
xadas metas que visam a avaliacio do desempenho do gestor, caben-
do a lei especifica dispor sobre os controles e critérios de avaliacio,
direitos, obrigagdes e responsabilidades dos dirigentes. Foram feitas
as questdes 9 e 10 para verificar a percep¢ao dos contadores e gesto-
res de planejamento e or¢amento quanto a importancia do sistema
de custos para avaliagdo de desempenho da gestdo, conforme as Ta-
belas 9 e 10.

Tabela 9 — Sistema de custo, como controle da ineficiéncia e desperdicio de
gestores e 6rgaos

1. Discorda totalmente 8 38,10 4 9,52
partamente . a6 | 6 | wx
3|s|§grr?j alconcorda nem y 476 5 476
33&?;}‘;’6{2?6 4 19,05 12 28,57
5. Concorda totalmente 7 33,33 18 42,86

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.
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Os respondentes foram questionados sobre a possibilidade de infor-
magoes gerenciais de custos demonstrarem a ineficiéncia e o des-
perdicio dos recursos financeiros de gestores e 6rgaos. 52,38% dos
contadores e 71,43% dos gestores de planejamento e orgamento con-
cordam parcialmente ou totalmente com essa possibilidade; porém,
destaca-se que uma parcela maior dos gestores percebe essa questao.
Muito desse resultado se justifica pelo fato de o tema estar mais pre-
sente na rotina or¢amentaria e administrava coordenada pelos ges-
tores de planejamento e or¢amento. Apesar da concordancia susten-
tada, existe uma grande parcela, representada principalmente pelos
contadores, de 42,86% que discordam parcial ou totalmente dessa
possibilidade; esse percentual entre os gestores de planejamento e or-
¢amento, por sua vez, cai para 23,81%.

Tabela 10 — 0 sistema de custo como ferramenta e avaliacao do desempenho dos
gestores

1. Discorda totalmente 4 19,05 2 4,76
2. Discorda

parcialmente 4 19,05 9 21,43
3. Nem concorda nem

discorda 1 4,76 3 7,14
4. Concorda

parcialmente 5 23,81 16 38,10
5. Concorda totalmente 7 33,33 12 28,57
Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.
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Sobre a possibilidade de comparagao entre drgaos e gestores publicos
por meio de um sistema de custos, 57,14% dos contadores e 66,67%
dos gestores de planejamento e orgamento concordam parcialmente
ou totalmente que sim, existe essa possibilidade. Todavia, um per-
centual elevado dos contadores (38,10%) e gestores de planejamento
de planejamento e orgamento (26,19%) discordam parcial ou total-
mente dessa possibilidade.

3.6. Custo como instrumento de tomada de decisoes

A mensuracdo e o controle dos custos permite ao gestor saber quanto
custa produzir cada um dos bens ou servigos publicos, o que dara
a ele fundamentos para as decisdes diarias, sempre observando as
alternativas mais vantajosas para a sociedade (MARTINS, 2008). Fo-
ram feitas as questdes 11 e 12 para revelar a percep¢ao dos contado-
res de planejamento e orcamento referente a necessidade da informa-
¢do de custos para a tomada de decisdes na administracdo publica,
conforme as Tabelas 11 e 12.

Tabela 11 — Sistema de custos e a aquisi¢ao ou a prestagao de um bem ou
SEervico

1. Discorda totalmente 0 0,00 0 0,00
2. Discorda parcialmente 1 4,76 1 2,38
3. Nem concorda nem

discorda 0 0,00 1 2,38
4. Concorda parcialmente 5 23,81 7 16,67
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5. Concorda totalmente

15

71,43

78,57

Total

21

100,00

100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Perguntou-se aos gestores e contadores sobre a relagao do beneficio e
dos conhecimentos de custos na aquisi¢ao de produtos e servicos no
Setor Publico. Referente ao tema coincidentemente 95,24% dos con-
tadores e gestores de planejamento e or¢amento concordaram parcial-
mente ou totalmente que o uso do sistema de custos é capaz de for-
necer informagdes suficientes e necessarias para a tomada de decisao
sobre a aquisi¢ao ou nao de produtos e servi¢os. Ressalta-se ainda que
nenhum dos contadores e gestores discordaram totalmente do tema.

Tabela 12 — Conhecimento de custos e a continuidade de um bem ou servigo

1. Discorda Totalmente 0 0,00 0 0,00
2. Discorda Parcialmente 1 4,76 3 7,14
3. Nem concorda nem

discorda 0 0,00 3 7,14
4. Concorda Parcialmente 8 38,10 11 26,19
5. Concorda Totalmente 12 57,14 25 59,52
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Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Uma das informagoes gerenciais que o sistema de custos é capaz de
fornecer aos gestores é dar opgdes para que eles possam verificar a
necessidade de dar continuidade a aquisicao de produtos e servigos,
incrementd-los ou até mesmo paralisar o processo de aquisicao dos
produtos e servigos inviaveis e ineficientes para a gestdo publica.
Nesse sentido, 95,24% dos contadores e 85,71% dos gestores concor-
dam total ou parcialmente que o conhecimento dos custos contri-
bui para definir a continuidade ou a interrupgdo da provisao de um
bem ou servico. Salienta-se, ainda, que nesse quesito nenhum dos
contadores e gestores discordam totalmente. Tal fato denota que é
percebida a importéncia do tema para a tomada de decisdo sobre
a continuidade de um bem ou servi¢o, pois por meio da andlise de
custos é possivel auferir se o servico prestado pelo setor publico é
economicamente vantajoso em relagdo ao setor privado; caso ndo o
seja, o setor publico pode optar por sua terceirizagdo ou até mesmo
por seu encerramento.

3.7. Limitagdes para implantacao eficiente do sistema de custos

Até os dias atuais, a maioria dos 6rgaos federais e estaduais ainda nao
conta com um sistema de apura¢ao de custos na sua administragdo;
algumas questoes sao levantadas como dificuldades de implantagao
pela literatura, como sendo os principais: falta de cultura de custos,
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defini¢do de uma metodologia especifica para custos no setor publi-
co e pessoal com conhecimentos especificos na area de custos, mos-
trando a necessidade de capacitacao desses profissionais por meio de
cursos e treinamentos sobre custos no setor publico. No intuito de
elucidar essa questdo dentro do contexto catarinense, foram feitas as
questdes 13, 14 e 15 para averiguar se, na percepgao dos contadores e
gestores de planejamento e or¢amento, essas limitagdes estao presen-
tes, conforme as Tabelas 13,14 e 15.

Tabela 13 — Limitacoes administrativas e estruturais

1. Discorda Totalmente 0 0,00 5 11,90
2. Discorda

parcialmente 2 9,52 6 14,29
3. Nem concorda nem

discorda 9 42,86 15 35,71
4. Concorda

parcialmente 9 42,86 13 30,95
5. Concorda totalmente 1 4,76 3 7,14
Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Sobre as limitagdes de carater administrativo e estrutural para a
implementagdo de um sistema de custos, 47,62% dos contadores e
38,10% dos gestores de planejamento e or¢amento concordam par-
cial ou totalmente que elas existem, assim refletindo a segmentacgao
existente no Poder Executivo catarinense, na qual os sistemas de pla-
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nejamento, orcamento e gestao de custos estdo pulverizados entre
diversas secretarias setoriais. Ressalte-se o percentual de contadores
(42,86%) e gestores (35,71%) que ndo concordam nem discordam
dessas limitagdes; porém, apenas 9,52% dos contadores discordam
parcial ou totalmente disso; essa propor¢do aumenta entre os gesto-
res de planejamento e or¢amento, atingindo 26,19%.

Tabela 14 — Auséncia da cultura de custos

1. Discorda totalmente 3 14,29 0 0,00
2. Discorda

parcialmente 2 9,92 4 9.52
3. Nem concorda nem

discorda 2 9,52 16 38,10
4. Concorda

parcialmente 10 47,62 16 38,10
5. Concorda totalmente 4 19,05 6 14,29
Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Em relacao a falta de cultura de custos como uma das limitagoes para
sua implementagéo, 66,7% dos contadores concordam parcial ou to-
talmente com a afirmativa e 52,38% dos gestores de planejamento
e orcamento também, o que evidencia que a cultura de custos no
servico publico estadual catarinense ndo ¢ percebida por esses atores.
Entretanto, 23,81% dos contadores discordam parcial ou totalmente
disso; por sua vez, entre os gestores de planejamento e or¢amento,
esse numero cai para 9,52%.
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Tabela 15 — A falta de conhecimento especifico referente a gestao de custos

1. Discorda totalmente 1 4776 0 0,00

2. Discorda parcialmente 5 23,81 8 19,05
5. o Soncorda nem 3 14,29 9 21,43
4. Concorda parcialmente 10 47,62 14 33,33
5. Concorda totalmente 2 9,52 11 26,19
Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Quanto a percepgao sobre o baixo grau de conhecimento especifico
sobre o tema da gestdao de custos como uma das limitagdes para a
implementa¢do de um sistema de custos, a maioria dos contadores
(57,14%) e gestores de planejamento e orgamento concordam parcial
ou totalmente (59,52%) com a afirmativa. No entanto, 14,29% dos
contadores e 21,43% dos gestores ndo concordam nem discordam, e
ainda um percentual significativo dos contadores (28,57%) e gestores
(19,05%) discordam total ou parcialmente a respeito do baixo grau
de conhecimento de custos como limitador da gestao.

Parte do baixo grau de conhecimento dos gestores e contadores sobre
a gestdo de custos no setor publico ¢ creditada ao sistema de ensino
superior, pois o estudo das ciéncias contabeis nas graduagdes ofere-
cidas por ele no Brasil ¢ limitado quando o assunto é contabilidade
no setor publico. Dificilmente existem nas grades disciplinas relacio-
nadas ao sistema de custos no setor publico, até mesmo as pds-gra-
duagdes apresentam limitagdes quanto ao tema, assim como também
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contribui o baixo grau da consciéncia de custos no servigo publico
brasileiro.

3.8. Compreensao das informacodes sobre custo para a sociedade

De acordo com Alonso (1999), é fundamental a necessidade de criar
instrumentos que evidenciem os resultados de maneira mais ttil do
que ocorre atualmente. Afinal, a auséncia da divulgac¢ao dos resul-
tados fisicos e monetarios auferidos pelas entidades publicas limita
consideravelmente o processo de informagao entre o Estado, o Tri-
bunal de Contas e a sociedade. Foram feitas as questdes 16 e 17 com a
finalidade de demonstrar qual é a percepgao dos contadores e gesto-
res de planejamento e orgamento sobre a transparéncia e clareza das
informagdes disponibilizadas a sociedade acerca dos custos e resulta-
dos na administragdo publica, conforme as Tabelas 16 e 17.

Tabela 16 — A forma da divulgacao das informacoes de custos para a sociedade

1. Discorda totalmente 0 0,00 7 16,67
2. Discorda parcialmente 11 52,38 13 30,95
3. Nem concorda nem

discorda 3 14,29 8 19,05
4. Concorda

parcialmente 7 33,33 13 30,95
5. Concorda totalmente 0 0,00 1 2,38
Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.
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A percepgao dos respondentes em relagdo ao entendimento da so-
ciedade sobre a forma como sdo apresentadas as informagoes de
custos, revela que 52,38% dos contadores e 47,62% dos gestores de
planejamento e orcamento discordam parcial ou totalmente da ques-
tao; assim, revelam que as informagoes prestadas hoje, além de nao
atenderem a necessidade da sociedade, sdo de dificil entendimento,
pois demonstram apenas informagdes de carater contabil e financei-
ro difundidos por meio dos portais de transparéncia. Ressalte-se que
existe uma parcela consideravel de contadores (33,33%) e gestores
de planejamento e or¢amento (33,33%) que concordam parcial ou
totalmente que as informagoes prestadas hoje atendem a necessidade
da sociedade e sdo facil entendimento.

Tabela 17 — Demonstrar os custos por produtos e servicos a sociedade

1. Discorda totalmente 0 0,00 0 0,00
2. Discorda

parcialmente 0 0,00 3 714
3. Nem concorda nem

discorda 0 0,00 5 11,90
4. Concorda

parcialmente 11 52,38 19 45,24
5. Concorda totalmente 10 47,62 15 35,71
Total 21 100,00 42 100,00

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa, 2015.

Sobre as vantagens de apresentar a sociedade os custos por meio dos
produtos finais entregues ao cidaddo — como custo por aluno, custo
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por paciente, custo por beneficidrio etc. —, a percep¢iao dos respon-
dentes demonstra que 100% dos contadores e 80,95% dos gestores
de planejamento e or¢amento concordam parcial ou totalmente com
a necessidade. Ressalte-se ainda que somente 7,14% dos gestores de
planejamento discordam parcial ou totalmente dessa necessidade,
conforme a Tabela 8.

Conclusoes

A pesquisa traz a luz informagdes empiricas que comprovam um
gap cognitivo e organizativo do que a literatura trata e do que o sen-
so comum desconfia da realidade das organizagdes publicas acerca
do tema gestao de custos, mas que poucos estudos exploram. A rea-
lidade atual evidencia que o governo e a sociedade, no Brasil, nao
sabem quanto custam os servigos publicos. Dessa forma, como nao
se conhece o custo de um servigo, também nao se sabe se a admi-
nistragdo publica esta sendo eficiente (MAUSS; SOUZA, 2008). O
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (AFON-
SO, 2000) entende que os gestores governamentais tém extrema
dificuldade na redugdo de gastos por ndo disporem de sistemas de
controle de custos adequados. Com base em tal realidade, pode-se
afirmar que ndo ha uma cultura de gestdo de custos no servigo pu-
blico do Brasil.

Conforme se pode constatar pelos dados obtidos na pesquisa que
deu origem a este estudo, a realidade relatada pelos autores estende-
se também ao Governo do Estado de Santa Catarina, pois no que se
refere a dimensdo de utilizagdo de relatorios gerenciais, verifica-se
que a maioria dos contadores utiliza e fornece relatdrios gerenciais
aos gestores de planejamento e or¢amento, mas a minoria dos gesto-
res os utiliza. Existe também um distanciamento entre os contadores
e os gestores de planejamento e orgamento, pois a grande maioria



dos gestores diz utilizar informagdes gerenciais para a tomada de de-
cisdo, mas a minoria dos contadores alega essa utilizagao.

Em relagdo a dimensao de custos no processo or¢amentario, verifi-
cou-se que a maijoria dos contadores e gestores concorda que infor-
magodes de custos sao de suma importancia ao ciclo de planejamento
e orcamento, porém nao a utilizam durante o processo de elaboracao
do PPA, LDO e LOA. E, ainda, no que se refere a dimensao da gestao
de custos como instrumento de gestdo governamental, os contadores
e gestores concordam que a gestdo de custos permite o controle de
desperdicios de recursos e facilita a aplicagdo dos principios consti-
tucionais de eficiéncia e economicidade.

Por sua vez, na dimensao de custos como ferramenta de avaliagao
dos gestores, apesar do alto indice de concordéncia por parte dos
contadores e gestores, era esperado também um indice elevado na
discordancia que acabou se concretizando nos dados demonstrados.
Esse resultado era esperado, pois uma parcela representativa dos res-
pondentes era composta por cargos de confianca ligados diretamente
aos gestores dos o6rgaos. Todavia, na dimensao de custo como ins-
trumento de tomada de decisdo, tanto os contadores e gestores de
planejamento e orgamento percebem, quase que por unanimidade,
a importancia dessas informagdes durante o processo de tomada de
decisdes gerenciais, como: terceirizar ou nao a prestagao de um bem
ou servi¢o, ou ainda sobre a continuidade ou paralisagdo de um bem
ou servico.

As limitagdes para a implementacdo de um sistema de custos apre-
sentadas por Duarte (2002), também assolam o Poder Executivo ca-
tarinense. De acordo com os dados da pesquisa, a dificuldade cuja
percep¢ao é maior por parte dos contadores e gestores de planeja-
mento ¢ a auséncia da cultura de custos e a falta de conhecimento



especificos da drea. Apesar dessas dificuldades, os contadores e ges-
tores de planejamento e or¢amento concordam que as informagoes
gerenciais apresentadas hoje a sociedade nao atendem a suas neces-
sidades. Concordam também sobre a apresenta¢do de informacoes
mais precisas sobre os produtos ofertados a sociedade como custos
por aluno, custo por paciente etc.

As limitagdes para a implementacdo de um sistema de custos afetam
diretamente diversas areas da administragdo publica, principalmente
a evolucdo do processo or¢amentario brasileiro. Uma das pegas-cha-
ve para o amadurecimento do processo or¢amentdrio até a orcamen-
tagcdo de desempenho ¢ a gestdo de custos, pois a orgamentagdo por
desempenho pressupde avaliar o alcance dos objetivos dos progra-
mas de governo, como também a eficiéncia das agdes e gastos para
atingi-los. Assim, o custo deve ser considerado, pois a eficiéncia é
uma relagdo custo-beneficio: esclarece o quanto se despendeu para
se atingir certa finalidade. Nesse sentido, Diamond (2007) relata que,
para relacionar os programas as politicas e as prioridades de planeja-
mento mais amplas, é necessario esclarecer a relagdo entre os recur-
sos usados pelo programa e os produtos e/ou resultado de politicas
(outcome) propostos. Isso implica que os programas recebam recur-
sos suficientes para que sejam atingidos os objetivos a eles atribuidos.
Para assegurar isso, deve haver uma composi¢ao adequada de custos
dos produtos. Outra area afetada é o processo de responsabilizacido
na administragdo publica, pois ele depende de informagdes geradas
pelos sistemas de custos e de or¢amenta¢ao de desempenho, adequa-
das para julgar o desempenho do setor publico necessarias para pu-
nir a ma gestdo e incentivar a boa gestao.

Os resultados apresentados demonstraram que os gestores de plane-
jamento e or¢amento e contadores tém conhecimento dos conceitos
de custos (e sabem da sua importancia) e das informagdes que um



sistema de custos pode fornecer para a tomada de decisao, mas que
os 6rgaos do Poder Executivo catarinense ainda ndo se encontram
maduros para sua implantagao.
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10. A inversdo de fases em licitagao e a possibilidade de
realizacao de gastos mais eficientes € menos suscetiveis a
interesses escusos

Evandro Meira Baradel




Introducao

O presente estudo aborda as regras de um sistema que movimenta,
em média, 13,8%° do PIB brasileiro. O sistema de compras publicas,
que via de regra®” funciona por meio de licitagdes, pode ser conside-
rado uma espécie de ponte entre o or¢amento publico, aqui entendi-
do como documento de antecipa¢ao®, e a programacao de trabalho
do governo.

A questdo é que tal ponte, metaforicamente falando, que sofreu sua
ultima grande reforma em junho de 1993, foi diagnosticada como

% De acordo com Ribeiro e Inacio Junior (2014).

*7 Nohara (2014) considera que nao é obrigatdrio licitar nas situagdes arroladas nos
artigos 24 (licitagdo dispensavel), 25 (licitagdo inexigivel) e 17 (licitagdo dispensa-
da) da Lei n° 8.666/1993 (BRASIL, 1993).

8 De acordo com Giacomoni (2009).



tendo problemas estruturais que comprometem o seu funcionamen-
to. Transitar por ela tem sido muito dispendioso e moroso, ou seja,
pouco eficiente; o laudo que identificou tal adversidade aponta que
sua estrutura tem sofrido sérios ataques de uma substéncia corrosiva
chamada “corruptozol”, ataques esses que podem, inclusive, levar ao
seu condenamento.

Diante de tal diagndstico, um grupo de engenheiros entendeu ser
necessaria uma reforma da ponte. Ap6s negociagdes com a conces-
siondria que a administra, foi-lhes permitida apenas a constru¢ao de
uma modica ponte auxiliar do lado dela, algo que ocorreu no ano de
2002. Porém, nao se tratou de uma ponte convencional, pois em sua
pavimentacdo foi utilizado um produto novo no mercado, mas que
ja vinha sendo monitorado em uma drea de testes desde 1997. E logo
foi possivel perceber que essa ponte produzia maior celeridade aos
que transitavam por ela, reduzindo custos e, importante dizer, sem
comprometer a seguranca de seus transeuntes.

Tal inovagdo acabou por gerar pressoes — de usudrios — no sentido
de que a outra também fosse reformada. Entretanto, outro grupo de
engenheiros garantiu que a instalagdo da nova ponte, que tem sido a
de maior fluxo e por onde trafegam veiculos comuns, ja foi mais do
que suficiente, e que a velha ponte, destinada a veiculos mais comple-
x0s - ¢, logo, que ndo demandam tanta celeridade assim - é até mais
segura para veiculos de maior robustez do que a recém-construida®.

As justificativas apresentadas acima acabaram por ndo satisfazer a al-
guns usudrios da ponte primitiva, que entendem que a mais jovem é
muito estreita se comparada a quantidade de pistas que a outra possui.
Em suma, tais usuarios entendem que o sistema de pontes como um

¥ Ha ainda quem diga, como pretende este trabalho argumentar, que existem inte-
resses escusos detras da nao reforma da ponte mais antiga.



todo ainda apresenta gargalos que geram ineficiéncia, algo que os levou
a decidir, por sua propria conta, pela constru¢do de desvios alternati-
vos. Neles se utilizou um composto similar ao usado na ponte nova.

Atualmente, ha quem defenda que os desvios devem ser desativados,
pois eles sdo ilegais, enquanto outros defendem que quem os fez tem
sim autonomia para buscar solugdes mais eficientes de realizar seus
deslocamentos. Ha que se destacar que o primeiro desvio foi cons-
truido em 2005, mas o impasse permanece até o momento.

O dilema ja foi parar no Poder Judicidrio; contudo, ainda ndo ha um
posicionamento em definitivo deste sobre a questdo, o que pode levar
ao entendimento de que esse Poder também espera que seja feita a
reforma da ponte corroida, trazendo novamente para ela os usuarios
que estdo fazendo uso dos desvios.

A parabola acima tenta ilustrar a situagao vivida no campo das licita-
¢Oes no Brasil, onde a Lei n°® 8.666/1993 (BRASIL, 1993), tida como
a grande regulamentadora dos procedimentos licitatorios, tem pas-
sado a ndo ser adotada em sua integra por entes subnacionais que
entendem que precisam de um instrumento legal mais eficiente para
suas licitagoes. O fato gerador que alicergou essa busca por eficiéncia
encontra-se na Lei n°® 10.520/2002 (BRASIL, 2002), que inverteu as
fases previstas — na lei de 1993 - de abertura e analise dos envelopes
de documentos de habilitagdo e de propostas de pregos, sendo isso
considerado uma inovagao que abriu uma janela de oportunidades
em prol de contratagdes mais eficientes.

O trabalho esta dividido em trés partes, além desta introduc¢ao e das
consideracgdes finais. A primeira trata de alguns aspectos introdu-
térios a tematica. A segunda apresenta pontos de vista divergentes
sobre a inversdo de fases, que vem a ser o ponto central da discérdia
entre a Unido e alguns entes subnacionais. A terceira cabe a tentati-



va de apresentar respostas a alguns questionamentos feitos na parte
imediatamente anterior, o que envolve razdes de mudanga por parte
de entes subnacionais; de ndo mudanga por parte da Unido; e anali-
sar se estamos vivenciando um novo periodo de experimentalismo,
como o vivido inicialmente pela modalidade pregao.

1. Licitacao no Brasil: aspectos introdutdrios

A maneira mais popularmente utilizada para se promover a distin-
¢do entre a administra¢do publica® e a administra¢ao privada é aque-
la que diz que a primeira deve pautar-se apenas naquilo que a lei a
permite fazer, enquanto na segunda pode-se fazer tudo o que a lei
ndo proibe. E fato que tal diferenciacio apresentada é bastante rasa;
no entanto, percebe-se nela um elemento central importante: a lei.

Aprofundando um pouco mais a visdo acima descrita, cabe dizer que
¢ com base na lei que se encontra uma diferenca substancial entre os
entes publicos e os privados, especificamente no que se refere a forma
como eles realizam suas transagdes comerciais®, pois,

ao contrario dos particulares, que dispdem de ampla liberdade quan-
do pretendem adquirir, alienar, locar bens, contratar a execu¢ao de
obras ou servigos, o Poder Publico, para fazé-lo, necessita adotar um
procedimento preliminar rigorosamente determinado e preestabele-
cido na conformidade da lei (MELLO, 2013, p. 532).

O procedimento preliminar acima mencionado, denominado licita-
¢do, é o objeto de analise deste capitulo. Meirelles (2008, p. 274-275)
assim o define:

% Este texto considera, de acordo com Meirelles (2008), que o termo “adminis-
tragdo publica’, grafado em minusculas, refere-se a atividade ou fun¢do adminis-
trativa; todavia, quando registrado com iniciais maidsculas, o termo equivale a
entidades e/ou 6rgaos administrativos.

1 Ou “relagdes de conteudo patrimonial”, conforme consta em Mello (2013, p. 532).



¢é o procedimento administrativo mediante o qual a Administra¢do
Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu in-
teresse. Como procedimento, desenvolve-se através de uma sucessdo
de atos vinculantes para a Administragdo e para os licitantes, o que
propicia igual oportunidade a todos os interessados e atua como fator
de eficiéncia e moralidade® nos negdcios administrativos.

No caso do Brasil, o resquicio primordial da previsao de licitar®
pode ser encontrado nas Ordenagdes Filipinas, baixadas em 1613,
ainda no periodo colonial (NOHARA, 2014). Porém, Nohara con-
sidera que o primeiro texto a sistematizar o assunto foi o Decre-
to n° 2.926/1862 (IMPERIO DO BRAZIL, 1862), ja no periodo
imperial, que tratou de regulamentar as arrematagdes (como se
dizia a época) do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas.

De la para c4, muitos ja foram os diplomas legais que disciplinaram o
assunto. Atualmente, duas leis dividem a fungao de regulamentar os
procedimentos licitatorios®. A mais antiga é a Lei n® 8.666/1993, aqui
também chamada de Lei Geral de Licita¢des e Contratos (LGLC)®;
a outra, mais atual, ¢ a Lei n® 10.520/2002, também chamada de Lei
do Pregao (LP)%.

6 Ao longo do texto poderd ser percebido que ambos os fatores — eficiéncia e mo-
ralidade - sdo contestaveis.

8 O texto da época usa a expressao “andar em pregdo” para tal pratica (NOHARA,
2014, p. 74).

% Poderia ser considerado também o Regime Diferenciado de Contratagiao (RDC),
instituido pela Lei n°® 12.462/2011 (BRASIL, 2011), como uma terceira lei, mas
devido a algumas peculiaridades dessa modalidade, optou-se por ndo aborda-la
neste capitulo, levando-se em conta também que sua exclusdo em nada afetard o
enfoque aqui dado.

% Esta lei prevé diversas modalidades de licitagao. Para maiores detalhes sobre elas,
ver o artigo 22 da LGLC (BRASIL, 1993).

% Diferentemente da LGLC, apresenta uma tinica modalidade: o préprio pregao.



Merece destaque em meio a esse processo histdrico a Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (BRASIL, 1988), pois
ela, segundo Di Pietro (2013), veio a colocar fim a uma controvér-
sia ja existente desde a ditadura militar, quando a Lei n°® 5.456/1968
(BRASIL, 1968) determinou que estados e municipios se utili-
zassem das normas relativas as licitagdes previstas no Decreto-lei
n°200/1967 (BRASIL, 1967) — destinado a organizagdo da Adminis-
tracdo federal -, sem que houvesse na Constitui¢do da época uma
norma que definisse a quem competia legislar sobre o assunto. Sua
obrigatoriedade a toda Administracdo Publica® decorre do descrito
no inciso XXI de seu artigo 37, que dispde:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, ser-
vigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os con-
correntes, com clausulas que estabelegam obriga¢des de pagamento,
mantidas as condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des (BRASIL,
1988, grifo nosso).

A regulamentagdo do disposto no inciso acima deu-se por inter-
médio da LGLC, em 1993. Contudo, ela surgiu num momento bas-
tante conturbado, logo apods escandalos de corrup¢ao envolvendo o
governo de Fernando Collor de Mello. Como resultado desse mo-
mento em que, segundo Miguel (2015), a corrupgdo era bastante
elevada e descontrolada, houve um aumento de 40% na quantidade
de artigos em comparagdo a legislacdo anterior®, chegando-se a 126
artigos.

7 “administragdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados,

Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as em-
presas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III”
(BRASIL, 1988).

% Decreto-lei n® 2.300/1986 (BRASIL, 1986), possuidor de 90 artigos.



Pode-se depreender desse momento em particular que se buscava
corrigir lacunas do texto anterior por meio de maior especificacdo
e formalismo (BARADEL, 2008). Tanto é assim que, para Arantes
(2006), referida legislagao tem um cunho manualistico, percebendo-
se nela a intencao do legislador de prever e, consequentemente, regu-
lamentar todas as situac¢des de possivel ocorréncia.

Ainda sobre a LGLC, Sundfeld (2009)%° chama a atengdo para dois
pontos: a) teve como seu principal objetivo a neutralizagdo do ad-
ministrador publico, além de alijar a atuagdo de legisladores das es-
feras municipal e estadual, ficando a cargo da Unido” toda a parte
procedimental em detalhes; b) por ser pormenorizada em demasia,
deixou de lado o conceito de eficiéncia, com baixa preocupagdo no
dimensionamento do custo dos procedimentos”, o que vai ao encon-
tro do entendimento de Bresser-Pereira (1998a), que considera que a
formalizagdo dada ao sistema de compras o encareceu extraordina-
riamente, sem com isso ter conseguido reduzir a corrupgao; de acor-
do com Miguel (2015), seu objetivo era impossibilitar, entre outras
coisas, a imoralidade, mas ele nao foi alcangado.

Entretanto, se a gestdao de Collor de Melo marcou negativamente a
area das licitagdes, o governo de Fernando Henrique Cardoso viria a
trazer uma contribuigdo, tida como positiva por Nohara (2014); tal
contribuicao, como sera visto mais adiante, buscou sentido contrario
ao tomado pela LGLC no que se refere ao detalhamento demasiado
e minudente.

% Considerado um dos idealizadores da modalidade pregao.

* De acordo com o artigo 22, XXVII, compete a Unido, privativamente, legislar sobre
“normas gerais de licitacdo e contrata¢do, em todas as modalidades” (BRASIL, 1988).

7! Custos ndo apenas financeiros, mas também de tempo, de pessoal e o diretamen-
te associado ao procedimento (SUNDFELD, 2009).



O primeiro mandato de Cardoso tinha como proposta uma refor-
ma do Estado com o objetivo de “alterar o modelo burocratico de
administracao publica implantado no Brasil durante a ‘Era Vargas’
para um modelo de administragdo gerencial, fortalecendo os or-
gaos de administragdo indireta (autarquias e fundagoes)” (NUNES;
RIBEIRO; PEIXOTO, 2007, p. 185).

Uma das formas de viabilizar tal reforma foi por meio da cria¢ao das
chamadas agéncias reguladoras. Uma delas, a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel), que entre outras peculiaridades neces-
sitava de celeridade processual - resultado que a LGLC ndo costuma
oferecer -, foi criada na forma de uma autarquia especial, por meio
da Lei n°® 9.472/1997 (BRASIL, 1997), para, entre outras razdes, fu-
gir das amarras da lei de licitagdes, tendo-se como solugao a criagao
de uma nova modalidade licitatéria: o pregao’ (NUNES; RIBEIRO;
PEIXOTO, 2007).

Com relagao ao processo historico pelo qual passou o tema licitacdo
até entdo, pode-se também ser feita uma analise considerando-se a
quantidade de artigos que cada uma das regulamentagdes do institu-
to tem ou teve.

O primeiro texto sistematizado, o de 1862, continha 39 artigos, ao
passo que a LGLC, de 1993, contém 126 artigos. Dessa elevagdo da
quantidade de artigos regulamentadores dos procedimentos licitato-
rios depreende-se a predominancia no periodo do conceito de admi-
nistra¢ao burocratica, que é aquela que:

7 Na verdade, tal lei menciona duas novas formas, uma delas, denominada “con-
sulta’, nunca saiu do papel; a outra é a modalidade pregdao (BRASIL, 1997). Outro
fato curioso é que o pregdo foi criado mesmo com a LGLC determinando, em
seu artigo 22, § 8% que “é vedada a criagdo de outras modalidades de licitagao”
(BRASIL, 1993).



concentra-se no processo; em definir procedimentos para a contrata-
¢do de pessoal, para a compra de bens e servigos; e em satisfazer as de-
mandas dos cidaddos [...]. A burocracia atenta para os processos, sem
considerar a alta ineficiéncia envolvida, porque acredita que este seja o
modo mais seguro de evitar o nepotismo e a corrupgao. Os controles
sdo preventivos, vém a priori. Entende, além disso, que punir os des-
vios é sempre dificil, para ndo dizer impossivel; prefere, pois, prevenir
(BRESSER-PEREIRA, 1998b, p. 28, grifo nosso).

A LP, de 2002, por sua vez, contém apenas 13 artigos, o que indica
que foi concebida com base nos principios da chamada administra-
¢do gerencial, que:

¢ orientada para o cidadao e para a obtencdo de resultados; pressu-
poe que os politicos e os funcionarios publicos sio merecedores de
limitado grau de confianga; como estratégia, serve-se da descentrali-
zacdo e do incentivo a criatividade e a inovagdo; e utiliza o contrato de
gestdo como instrumento dos gestores publicos (BRESSER-PEREIRA,
1998b, p. 28, grifo nosso).

Mas a LP acaba por se apoiar na LGLC, dando-se isso apenas nas
questdes mais procedimentais, que sdo necessarias, e que a nova le-
gislagdo ndo interessaram abordar’”; a lei mais recente apenas inte-
ressou alterar aquilo que fosse capaz de melhorar o resultado dos
processos licitatdrios, ou seja, a eficiéncia alocativa dos recursos e a
celeridade. Disso se pode concluir que a forma de licitagao mais usa-
da hoje em dia no Brasil, o pregdo, é um modelo hibrido, pois mes-
cla os dois tipos de controle anteriormente referidos (BARADEL,
2011).

Espera-se para o futuro préximo que tal hibridismo também atinja
as modalidades de licita¢do previstas na LGLC de uma forma geral,

73 Tal interliga¢do se encontra no art. 9° da LP, em que consta que a LGLC se aplica
subsidiariamente 8 modalidade pregdo (BRASIL, 2002).



assim como ja tem ocorrido nas licitagdes realizadas por alguns entes
subnacionais.

Essa tematica serd aprofundada a seguir.

2. Inversao de fases: norma geral ou mero procedimento?

Mas, afinal, quais sdo as diferengas mais significativas entre as mo-
dalidades da LGLC™ e da LP? O Quadro 1 pretende apresentar, de
maneira sintética, as modalidades licitatdrias vigentes:

Quadro 1 - Tipos de licitagao

12 Edital 12 Edital 12 Carta-convite | 12 Edital
a) trata das regras a) similar ao

do jogo; edital

b) destaque

para o pedido de
apresentagéo de
envolopes;

22 Habilitagéo 22 Classificagdo | 2¢ Credenciamento™

c) os envelopes
sao dois: 0 de
documentos de
habilitagao e o
de propostas de
precos.

32 Apresentagao das

3¢ Classificacdo | 3¢ Adjudicacao propostas

74 Para fins de comparagdo com a LP, consideramos neste capitulo apenas trés das
cinco modalidades dispostas no artigo 22 na LGLC, que sdo: concorréncia, tomada
de precos e convite. Deixaram-se de lado as modalidades concurso e leildo. A ra-
zdo disso é bastante simples: aquelas, como ocorre com o pregio, sdo destinadas a
aquisi¢do de bens e servicos, enquanto estas nao.

Gestao Orgamentaria Inovadora
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42 Adjudicagao

42 Homologagéo

a) existe a
possibilidade de
ocorrerem lances
verbais e negociagao.

22 Habilitagao
analise dos
documentos
apresentados
no envelope de
habilitagao

52 Homologagéo

42 Classificacao

32 Classificacao
julgamento das
propostas de
precos e posterior
classificagao
destas.

*kk

42 Adjudicacao
atribuicéo do objeto
licitado ao vencedor
do certame

*kk

52 Homologagéo
aprovagao do
procedimento
licitatorio.

52 Habilitagao

a) s para o
proponente do menor
preco.

62 Adjudicacao

78 Homologagéo

* estas duas modalidades também podem ser realizadas de forma eletronica, sendo isso 0 que ocorre
na Bolsa Eletronica de Compras do Governo do Estado de Sao Paulo, o que dispensa a apresentagao
de envelopes, mas nao dos documentos.
** nas outras modalidades também ¢ feita uma espécie de credenciamento, que nada mais é do que
verificar se o representante da empresa presente ao ato publico tem poderes para falar em nome da

licitante.

*** ha muita divergéncia na literatura sobre qual ato (adjudicagio ou homologagio) deve vir pri-
meiro; no entanto, opta-se aqui por seguir a ordem disposta no artigo 38 da LGLC, que menciona a
adjudicagdo primeiramente.

Fonte: elaboragdo propria, com base em Biderman et al. (2006, p. 34).

Gestao Orgamentaria Inovadora




Diante do exposto no Quadro 1, cabe aqui o destaque para um pro-
cedimento adotado pela LP que serve de mote para este estudo: a
inversdo das fases de andlise das propostas de precos e dos documentos
de habilitacdo em comparagio a LGLC, que Miguel (2015) considera
o procedimento mais logico; que Figueiredo e Nobrega (2002) con-
sideram a mudanga mais visivel; e que Rigolin (2011) considera a
alteragao mais importante.

Hassan (2014), por sua vez, vai um pouco além, ao apontar alguns
beneficios de se realizar tal inversdo: 1) a diminui¢do de recursos
administrativos’”, sendo que nas licitagdes do estado da Bahia’ hou-
ve uma queda de 90% da utilizagdo de tal direito, que muitas vezes
sao interpostos apenas com o intuito de procrastinar o certame; 2)
economia em termos de tempo e de dinheiro’”, uma vez que sdo exa-
minados menos documentos de habilitacao do que se faz nas outras
formas de se licitar, tendo sido de 50% a redugao de tempo nos pro-
cedimentos instaurados pelo governo baiano.

A analise a seguir nao se restringe apenas ao fator inversao de fases e
traz uma abordagem até entdo pouco observada sobre a relagao entre
a primeira fase a ser realizada (analise de propostas ou de documen-
tos de habilitacao) e o enfoque dado ao procedimento licitatério:

Por causa da menor rigidez, a lei mais nova [LP] tende a ser me-
nos burocratica e mais célere, estando tais caracteristicas em conso-
nancia com o modelo de administra¢ao gerencial introduzido pelo
MARE”, o que acaba por gerar menos custos operacionais [...] e

7 Direito previsto no Capitulo V da LGLC.

76 Primeiro ente subnacional a promover a inversdo de fases, conforme sera visto
logo adiante.

77 Este ultimo relacionado ao custo processual.

78 Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. Criado em 1995, no
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, e extinto em 1998. Seu princi-
pal expoente foi o ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira.



menos custos de transac¢ao. Servem como exemplos de redutores de
custos operacionais a ndo abertura de todos os envelopes de habi-
litacao, o0 momento tnico para interposi¢do de recurso e os prazos
menores de publicidade e de recurso. Como exemplos de redutores
de custos de transagdo, temos a questao da corre¢do das falhas for-
mais, a inversdo de fases e a dinamicidade dos precos em busca da
melhor oferta, a redu¢do do uso oportunista do dispositivo recurso
administrativo e o aumento do prazo de punigdo aos licitantes opor-
tunistas.

Tais fatos aqui apresentados sobre a comparagao das duas leis também
indicam que a de 1993 da maior importincia ao cumprimento das
rigorosas exigéncias pelos participantes do que ao prego em si; ao con-
trario disso, a lei de 2002 preocupa-se mais com o prego, mas sem dei-
xar de atentar para outros requisitos legais [modelo hibrido]. E como
se o primeiro ato publico da licitagdo (abertura de habilitagdo ou de
propostas) indicasse a prioridade de cada texto legal (BARADEL;
SILVA, 2008, p. 17, grifo nosso).

Por conta de seus incontestaveis beneficios, atualmente, o pregao é
a modalidade licitatoria mais utilizada no Pais. Isso acabou por fa-
zer com que alguns estados e municipios quisessem estender parte
desses beneficios para as modalidades previstas na LGLC, uma vez
que a Unido, principalmente na figura do Congresso Nacional, tem
sinalizado fracamente que seguira tal caminho, principalmente em
se tratando de obras.

O primeiro ente subnacional a promover alteragdes em suas re-
gras licitatorias foi o estado da Bahia, por meio da Lei estadual
n° 9.433/2005 (BAHIA, 2005), cerca de trés anos apds a publicagao
da LP. Outros vieram a seguir, como os estados de Sergipe e do Pa-
rand, além do municipio de Sao Paulo, todos em 2006; o estado de
Sao Paulo, em 2008; e o municipio de Curitiba, em 2011 (RIGOLIN,
2011; MIGUEL, 2015)”.

7 Interessante notar entre os entes aqui relacionados a presenca de dois dos maio-
res orcamentos do Brasil: o estado e o municipio de Sdo Paulo.



E podem os entes subnacionais promover alteragdes no que a LGLC
dispoe? Ha quem diga que nao, mas ha quem diga o contrario.

Comecando pelos que entendem que isso ndo é possivel, torna-se
importante fazer uma volta ao passado, mais especificamente a 1967,
pois na Constitui¢ao daquele ano ndo havia expressamente uma defi-
ni¢ao sobre a qual ente federativo competia legislar sobre licitagao. A
duvida persistiu até a Carta de 1988, que a dirimiu ao dar competén-
cia privativa a Unido® para legislar sobre normas gerais envolvendo
licitagdes (DI PIETRO, 2013).

E 0 que vém a ser normas gerais? Sdo aquelas que visam a “uniformi-
zagao de determinados principios em todo o territério nacional” (DI
PIETRO, 2013, p. 372).

A competéncia privativa da Unido legislar sobre normas gerais re-
serva aos demais entes federativos a possibilidade de legislar sobre
normas especificas, que devem vigorar em seus respectivos ambitos.
No entanto, tais normas ndo podem contrariar a legislagao estipula-
da pela Uniao (MEDAUAR, 2009).

Entretanto, ha ainda um ponto importante a ser considerado: se a
CRFB definiu a quem caberia legislar sobre licitar e contratar, a LGLC
coube a func¢ao de definir quais seriam as normas gerais aplicaveis ao
ato de licitar. Isso se deu por meio do texto abaixo:

Art. 1° - Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagoes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicida-
de, compras, alienagoes e locagdes no dmbito dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (BRASIL, 1993, grifo
Nnosso).

8% De acordo com o artigo constitucional de n° 22, XXVII.



Esse artigo, que nao por acaso € o primeiro, ja indica que a LGLC como
um todo é uma norma geral. Na pratica, isso quer dizer que nada resta
legislar sobre a matéria para os demais entes (DI PIETRO, 2013)*'.

Diante disso, ha quem diga que a inversdo de fases promovida pelos
diplomas estaduais e municipais aqui citados se trata de uma afronta ao
que determina a norma geral preceituada pela LGLC, ou seja, que de-
vem ser consideradas inconstitucionais. Contudo, conforme ja mencio-
nado anteriormente, ha os que veem tais regulamentagdes subnacionais
como constitucionais; tal é o caso de Hassan (2014), que entende que a
LGLC ¢ constituida tanto de normas gerais, que sdo as mais principio-
légicas®, quanto de normas especificas, que sao as mais procedimen-
tais — caso do artigo 43** da LGLC, ponto central da discordia. Miguel
(2015) vai no mesmo sentido ao entender que a inversao de fases ndo
fere nenhum principio constitucional ou norma geral da LGLC, apenas
estabelece forma de procedimento distinta. O proprio Hassan (2014),
nesse sentido, cita que a legislagdo baiana se pauta pelo principio cons-
titucional da eficiéncia® ao buscar maior economia e celeridade.

Rigolin (2011) ainda lembra de outras experiéncias recentes que con-
sideraram a inversao de fases: Lei n® 8.987/1995 (BRASIL, 1995)%,

81 Porém, a propria Di Pietro (2013) questiona a constitucionalidade desse artigo.

8 Como as constantes no art. 3> da LGLC: legalidade, impessoalidade, moralidade
etc. (BRASIL, 1993).

8 “Art. 43. A licitagdo serd processada e julgada com observancia dos seguintes

procedimentos: I - abertura dos envelopes contendo a documentagdo relativa a ha-
bilitagdo dos concorrentes, e sua apreciagdo; [...] III - abertura dos envelopes con-
tendo as propostas dos concorrentes habilitados, desde que transcorrido o prazo
sem interposi¢do de recurso, ou tenha havido desisténcia expressa, ou apos o jul-
gamento dos recursos interpostos” (BRASIL, 1993, grifo nosso).

8 De acordo com o artigo 37 da CRFB, sdo principios que regem a Administra-
¢do Publica; além deste: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade
(BRASIL, 1988).

8 Por meio de modificagdo promovida pela Lei n® 11.196/2005 (BRASIL, 2005).



que trata de regime de concessao e permissao da prestacao de ser-
vigos publicos previsto no artigo 175 da CRFB; Lei n°® 11.079/2004
(BRASIL, 2004)%, que estabelece normas para licitagdo e contrata-
¢do de parcerias publico-privadas; Lei n® 12.462/2011, que instituiu
o RDCY.

Perante isso, cabe o levantamento das seguintes questoes:
- quais as razoes de esses estados e municipios terem ido de encontro ao
preceituado pela LGLC?

- quais as razdes de a Unido ainda ndo ter promovido a inversao de fases
na LGLC?

- estariamos vivendo um periodo de experimentalismo como o ocorrido
com o pregdo antes da publicagao da LP?

Buscar-se-do respostas a tais questdes na proxima segao.

3. Caminhos e descaminhos da licitacao brasileira

3.1. A melhoria da gestao de politicas piblicas e a busca por
procedimentos mais eficientes

Para oferecer possiveis respostas a primeira questao, é preciso voltar
o olhar a CRFB, mais especificamente ao capitulo que trata do sistema
tributario nacional. Surgia naquele ano um processo de descentrali-

% Tanto essa lei quanto a n® 8.987/1995 tratam a inversao de fases como uma facul-
dade, a ser prevista no edital, e ndo uma obrigatoriedade.

8 Aplicavel exclusivamente, em seu inicio, a licitagdes e contratos necessarios a
realizagdo dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016, assim como das compe-
ticoes realizadas pela Federa¢do Internacional de Futebol Associa¢do, a FIFA, em
2013 e 2014: Copa das Confederagdes e Copa do Mundo, respectivamente, e em
obras e servigos em alguns aeroportos de capitais. Essa aplicabilidade sofreu ex-
pansdo, como a casos relacionados a realizagdo de agdes integrantes do Programa
de Aceleragdo do Crescimento, o PAC, a partir de 2012. Mas ha um detalhe im-
portante a ser considerado sobre ele: o RDC ¢é opcional (ndo obrigatdrio). Para
maiores detalhes sobre sua abrangéncia, ver a referida legislagdo que o instituiu.



zagdo politica e administrativa que, de certa forma, foi uma resposta
ao ja desgastado centralismo do regime militar (CAMARGO, 2001).
Era periodo de redemocratizagao; logo, a descentralizagao teve o sig-
nificado de democratiza¢cdo (FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Decorre disso, de acordo com Camargo (2001), a descentralizacdo
fiscal em favor de estados e, principalmente, de municipios, em de-
trimento das receitas liquidas da Unido. Mas essa autora considera
que mais importante do que isso foi a transferéncia de competéncias
que se deu no periodo em questdo, o que levou o municipio — con-
siderado ente federativo a partir da CRFB - a liderar em definitivo
a condugdo das politicas sociais e de interesse local (CAMARGO,
2001), servindo de exemplo dreas como: “meio ambiente, saude,
educac¢do, alimenta¢ao e abastecimento, habitacdo e urbanizacao,
criangas e adolescentes, emprego e renda, projetos agricolas, dentre
outras” (FRANZESE; ABRUCIO, 2009, p. 13). Quis a Constituigao
“transferir decisdes para arenas subnacionais de governo, que seriam
estruturas mais permedveis as demandas e a fiscalizagdo da socieda-
de civil” (FRANZESE; ABRUCIO, 2009, p. 11).

Pelo lado da despesa, no que se refere ao campo das politicas sociais,
houve, em decorréncia da elevagdo das receitas, os gastos aumenta-
ram para ambos os entes subnacionais, sobretudo para a esfera mu-
nicipal (OLIVEIRA; BIASOTO JUNIOR, 1999).

Contudo, ndo é apenas em relagdes as politicas sociais que isso foi
percebido. No campo das compras governamentais, nas quais estao
incluidos gastos destinados a politicas sociais®, isso também apare-
ceu, conforme traz a Tabela 1:

8 Cabe frisar que nem todo gasto com politica social é licitado, servindo de exem-
plo os beneficios pagos pelo Bolsa Familia.



Tabela 1 — Compras governamentais no Brasil por nivel de governo — 2002

R$ bi %
Uniéo 24 23,3
Estados 37 35,9
Municipios 42 40,8
Total 103 100,00

Fonte: Marques (2007, p. 43).

O cendrio atual desse processo de descentralizagdo conta com a
Unido atuando na coordenagdo do processo de promogao da uni-
versalizagao prevista na CRFB, dando-se isso por meio da agao sub-
nacional, mormente dos municipios, transferindo-lhes, inclusive, a
operacionalizagdo e a gestdo das politicas publicas; tal agdo tende a
fortalecer a consolidagdo das politicas publicas e, consequentemente,
dos governos subnacionais (FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Atualmente, diante de uma conjuntura em que é preciso buscar o equi-
librio or¢amentirio, o desafio que vem sendo encontrado na condugao
e organizac¢do do processo de descentralizacao de encargos é a presta-
¢do de mais e melhores servicos com os mesmos (ou até menos) recur-
sos publicos disponiveis (AFONSO; ARAUJO; KHAIR, 2002, p. 71).

Na visao dos autores acima, isso implica, entre outras coisas, buscar
maior eficiéncia e racionalidade nas despesas, além de racionalizacdo
dos procedimentos administrativos, ou seja, melhoria da gestao go-
vernamental (AFONSO; ARAUJO; KHAIR, 2002). E essa busca por
melhorias acaba por ser propicia a “emergéncia de inovagdes no nivel
das institui¢des e das praticas governamentais” (FARAH, 2006, p. 42).

A autora identifica ainda dois tipos de inovagao: a relacionada a pro-
dutos da agdo estatal, ou seja, politicas publicas, e a relacionada ao
processo pelo qual tais politicas sao formuladas e implementadas
(FARAH, 2006). Interessa a este estudo as relacionadas ao proces-



s0, pois estdo atreladas ao como fazer, sendo importante nesse caso
atentar para:

quem sdo os atores envolvidos na formulac¢éo e na implementacéo das
politicas; como se relacionam entre si; 0 quanto estes processos sio
flexiveis e qudo eficientes sdo no uso dos recursos ptiblicos. As inova-
¢des, aqui, estabelecem novos processos decisorios, novas formas de
gestdo e novas formas de provisdo de servigos publicos, orientados
para a democratizagdo dos processos — participacdo nas decisoes rela-
tivas a formulagao, na implementagao e no controle - e para a eficién-
cia da administragdo puiblica (FARAH, 2006, p. 57-58, grifos nossos).

Por fim, Farah (2006) considera como inovagdo aquelas que de fato
sao criagdes originais de uma determinada localidade, servindo de
exemplo o or¢amento participativo criado na capital gatcha, assim
como também aquelas que foram criadas originalmente em outro
local, como ¢ o caso do Banco do Povo, que foi implementado no
Brasil, mas ¢ origindrio de Bangladesh. Ela ainda complementa que,
nas inovagdes do segundo tipo, ainda pode ocorrer uma inovagdo em
relagdo a inovagdo antecessora, o que seria uma espécie de aprofun-
damento da inovagao, ou seja, um incrementalismo.

Trazendo tal questao para o campo das licitagdes, pode-se considerar
que, em busca de maior eficiéncia, o pregao ¢ tido como inovagao do
tipo criagdo original; e que o processo de inversao de fases promovi-
do por alguns estados e municipios ¢ uma inovagao do segundo tipo;
pois ha o aprofundamento das inovagdes introduzidas pelo pregao
no sentido de estender a inversao de fases as modalidades licitato-
rias previstas na LGLC, instituindo-se, inclusive, nova forma proce-
dimental — mais célere — no que se refere a abertura dos envelopes de
habilitacdo, pois, se considerarmos o artigo 78, inciso V, da legislacao
de licitagdes baiana, que considera “abertura dos envelopes e aprecia-
¢do da documentacio relativa a habilitacdo dos concorrentes classifi-
cados nos trés primeiros lugares” (BAHIA, 2005, grifo nosso), isso esta



em desacordo com o que determina o inciso I do artigo 43 da LGLC,
que diz “abertura dos envelopes contendo a documentacao relativa a
habilitacao dos concorrentes, e sua apreciagdao” (BRASIL, 1993, grifo
nosso) — ou seja, abertura de todos os envelopes, ndo importando
quantos sejam os participantes do certame, que podem ser poucos,
mas também muitos, tendendo a quantidade a variar em fungdo da
especificidade do objeto a ser contratado e do montante financeiro
envolvido. Outra inovagao importante da legislacao baiana, também
inspirada no pregao, é a constante nos paragrafos 6° e 7° do artigo
78, que, em sintese, estabelece prazo para juntada posterior de docu-
mentos que retratem situagao ja existente na data de apresentagao da
proposta (§ 6°) e o saneamento de erros materiais irrelevantes (§ 7°)
(BAHIA, 2005). Tais praticas nao sao sequer vislumbradas na LGLC.

Como se viu, estados e municipios, apds 1988, ganharam papel de
maior destaque como executores de algumas politicas publicas, prin-
cipalmente as de cunho social. Frente a isso, alguns estados e munici-
pios estdo tentando melhorar a eficiéncia em termos de gestdo. Dian-
te da apatia da Unido, mais especificamente do Congresso Nacional,
em tornar a LGLC mais eficiente, tais entes subnacionais resolveram,
por si proprios, baseados nos beneficios trazidos pela LP, tomar a
frente desse processo de inovagao.

A seguir sera tratada a segunda questdo, ou seja, as razdes da apatia
da Unido frente ao processo de inovagdes na area de licitagoes, pro-
cesso que parece nao ter mais volta.

3.2. Licitacao e o sistema de financiamento de campanhas
eleitorais

Para ofertar respostas plausiveis a segunda questao, o presente traba-
lho entende que é preciso ir além das respostas técnicas, como ocor-



re em Justen Filho (2009), para quem a inversao acaba por tornar a
Administragdo Publica refém da proposta de menor preco, inclusive
quando se trata de objetos mais complexos, o que pode levar a pro-
blemas de execu¢ao contratual; em vez disso, optou-se aqui por bus-
car respostas no campo politico, pois, de acordo com Mendes (2009),
o setor publico gasta em demasia e com pouca eficiéncia, estando as
razdes disso ligadas ao processo politico. Para ele, decisdes envol-
vendo gastos governamentais sao sempre uma escolha politica. “E
tais escolhas sdo feitas com base nas condigoes, limitagoes e incenti-
vos impostos pelo sistema politico vigente em cada pais” (MENDES,
2009, p. 60).

Para se ter uma ideia do tamanho de tal ineficiéncia, Abramo,
Capobianco e Naves (2002) estimam que a corrup¢ao decorrente de
processos licitatérios chegue a representar mais de 30% dos custos
governamentais.

Tais autores consideram que a LGLC foi um avango importante no
processo contra a corrup¢ao, pois antes dela havia muito direciona-
mento de licitagdes em favor de algumas grandes empreiteiras, cau-
sando grande concentragdo de mercado no ramo das obras publi-
cas: “70% do faturamento resultante de obras realizadas pelas 150
maiores empresas de construcdo do Pais era de responsabilidade de
apenas sete dessas empresas’ (ABRAMO; CAPOBIANCO; NAVES,
2002, p. 112).

No entanto, esses autores também apontam falhas na LGLC, sobretu-
do arelativa aos critérios de qualificagdo técnica, que é apenas um dos
elementos® da etapa de habilitagdo dos concorrentes. Eles entendem
que tais critérios podem ser manipulaveis, assim como permitir o

% No artigo 27 da LGLC constam, além do ja citado: habilitagdo juridica, qualifi-
cagdo econdmico-financeira; regularidade fiscal e trabalhista; e cumprimento do
disposto no inciso XXXIII do artigo 7° da CRFB (BRASIL, 1993).



direcionamento de licitacoes (ABRAMO; CAPOBIANCO; NAVES,
2002). Em suma, na visao desses autores o problema foi reduzido,
mas ndo solucionado.

A Segdo II do Capitulo II da LGLC determina quais os documen-
tos necessarios na habilitagao dos participantes dos procedimentos
licitatorios. Baseado no que apontaram Abramo, Capobianco e Na-
ves (2002), devem-se considerar dois aspectos relativos a tal secao:
1) mesmo tendo sido o intuito do legislador o julgamento objetivo,
conforme consta no artigo 3°, percebe-se a subjetividade em pon-
tos da lei, como a apontada pelos mencionados autores nos critérios
de qualificacdo técnica; 2) complexos requisitos a serem cumpridos,
mormente quando se trata de obra o objeto a ser licitado, o que se
traduz, de acordo com Miguel (2015), na apresentagdo de documen-
tos bastante extensos e complexos. Com relagao a esse segundo pon-
to, cabe destacar que é bastante comum concorrentes serem inabili-
tados por deixarem de atender a todos os requisitos solicitados. Isso
decorre da pratica comum de empresas participantes esmiugarem os
documentos de seus adversarios em busca de falhas que nao poderao
ser saneadas®, levando-os a fatidica inabilitacao.

Diante disso, é possivel considerar, com base na LGLC, que: 1) os
editais podem conter critérios subjetivos advindos de discricionarie-
dade - tdo combatida quando da criagdo da lei de 1993 -, podendo,
inclusive, limitar a participagdo de interessados, dando-se isso, de
acordo com Abramo, Capobianco e Naves (2002), por meio da exi-
géncia de condigdes especiais financeiras e pseudotécnicas; 2) que a
fase de habilitagdo vindo antes da fase das propostas tende a levar o
processo licitatorio a ndo priorizar o fator preco, apesar de o tipo de

% Cabe aqui lembrar que a legislacdo baiana inovou nesse sentido ao permitir um
certo grau de saneamento.



licita¢ao, na maioria dos casos, ser o de menor prego’’; 3) que se tor-
na estratégia comum procurar erros nos documentos apresentados
pelos concorrentes, o que acaba por gerar recursos administrativos;
4) que nao ha a possibilidade de saneamento de pequenas falhas, in-
cluindo-se a apresentacido de documentos faltantes; e 5) que é recor-
rente a ocorréncia de inabilitagdes, o que altera a classificacao dos
participantes. Assim, nao restam duvidas de que o ambiente cons-
truido na LGLC é mais propenso a resguardar interesses escusos,
conforme menciona Miguel (2015), do que os ambientes propostos
pelas legislagdes subnacionais que ousaram inverter as fases.

Exemplo de que hd quem defenda a manutengdo desse status quo,
mesmo recaindo suspeitas sobre ele, podem ser encontradas no
momento de surgimento da LP, pois ela sé virou lei, de acordo com
Monteiro (2006), por ndo abranger obras e servigos especializados de
engenharia® — fruto de lobby realizado pelas empreiteiras.

E o lobby praticado por elas tem endereco certo: o meio politico,

pois a possibilidade de predefinicio de vencedores de licitagdes se
transforma em ‘capital’ para o politico. Ele o usa para obter financia-
mento para suas campanhas eleitorais. Se ¢ eleito, usa o ‘capital’ para
pagar a divida com seus financiadores, isto é, dirige para estes as licita-
¢des que promove. Por isso, grandes fornecedores (como também ou-
tros grandes interessados, como associagdes de bancos) muitas vezes fi-
nanciam simultaneamente todos os candidatos a cargos executivos que
concorrem numa mesma elei¢ao. Decerto néo o fazem por convicgao
ideolégica (ABRAMO; CAPOBIANCO; NAVES, 2002, p. 109-110).

1 O artigo 45 da LGLC define os seguintes tipos de licitagdo: menor prego; melhor
técnica; técnica e preco; e maior lance, este comumente utilizado nos casos de alie-
nagdo de bens ou concessdo de direito real de uso (BRASIL, 1993).

°2 Em seu artigo 1° a LP define que a modalidade pregao s6 podera ser usada para
a aquisi¢do de bens e servicos comuns, que podem ser entendidos como “aque-
les cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos
pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado” (BRASIL, 2002).



Ajuda a corroborar as relagdes escusas entre empreiteiros e politicos
o estudo de Pereira (2014), que constatou a existéncia de viés no pre-
¢o de contratagdo de obras publicas envolvendo empresas que fazem
doagdes a campanhas politicas.

Essa conclusao é suportada por um modelo econométrico com dados
de 1107 contratos de obras rodoviarias no ambito do Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) entre os anos de
2007 e 2013, juntamente com dados de prestacao de contas das elei-
¢bes ocorridas nos anos de 2010 e 2012. O modelo estudado, estimado
pelo método dos minimos quadrados ordinarios, em se¢do cruzada, é
capaz de explicar 81% da variagdo do preco das licitagdes publicas de
obras rodoviarias a cargo do DNIT (desconto na licitagao) (PEREIRA,
2014, p. 43).

E certo que a corrup¢io também envolve administradores ptiblicos,
pois sdo eles que executam os certames licitatdrios; no entanto, eles
ndo tém a competéncia de legislar que os politicos tém - ou seja,
poderia o Congresso Nacional ja ter legislado sobre a inversao de
fases na LGLC, mas tudo leva a crer que tal pratica vai de encontro
aos seus interesses eleitoreiros, dos quais eles proprios se beneficiam,
assim como sdo beneficiados os empresarios que participam de es-
quemas de corrupgao.

O fato ¢ que o procedimento da inversdo de fases, originario na LP
e aqui considerado como mais eficiente que o dispositivo da LGLC,
tem ganhado mais e mais espago, conforme exemplos ja relatados,
0 que acaba por configurar-se como uma espécie de fuga da Lei
n° 8.666/1993 sempre que possivel for; mas isso ndo tem ocorrido
quando se trata da contratacao de obras, destacadamente na esfera da
Unido, pois, ao que tudo indica, tem sido mantida a LGLC da forma
como estd por considerar-se tal ordem das fases como sendo o niicleo
do processo de ineficiéncia, principalmente por conta dos interesses
escusos envolvendo politicos e empresarios. Resta saber por quan-



to tempo o Congresso Nacional vai resistir a pressao por mudangas,
ainda mais apds sucessivos escandalos de corrupgdo terem vindo a
tona nos ultimos tempos, estando neles envolvidas empresas consi-
deradas como gigantes do ramo da construgao civil, como é o caso
de OAS e Odebrecht.

Estariamos nos aproximando da derradeira mudanga, podendo-se
considerar o periodo atual como sendo similar ao de experimentalis-
mo vivido pelo pregdo no ambito da Anatel? Esta questdo sera anali-
sada na sequéncia.

3.3. Experimentalismo versus interesses escusos: uma queda de
brago?

Com relagdo ao experimentalismo, ja mencionado anteriormente,
com Lei n°® 9.472/1997, criadora da Anatel, surge a mengdo - arti-
go 54, paragrafo unico - a possibilidade de realizagdo de licitacdo
por meio de procedimentos préprios da agéncia, entdo denominados
consulta e pregao® (BRASIL, 1997).

Ocorre que apenas a modalidade pregéo foi levada adiante pela Ana-
tel, que passou a utiliza-la com exclusividade, fato esse que gerou
uma agdo direta de inconstitucionalidade® (ADI). Depois de passar
pela fase de existir por meio de medidas provisérias, em 2000 e 2001,
quando passou a ser estendida a Unido, ainda que com sua constitu-
cionalidade questionada pelo fato de ser uma modalidade de licita-

% Sundfeld (2009) menciona que o Congresso Nacional resistiu a tal inovagao de
inicio, sabedor de que ela poderia servir de exemplo a alteragdes posteriores, mas
acabou por aceitd-la, pois ela se limitava a um tnico 6rgao.

+“O Supremo Tribunal Federal [STF] acabou entendendo a possibilidade e, entio,

houve autorizagdo para que a Anatel fizesse pregio e consulta, apesar de nenhum
outro 6rgao, dentro da administragdo publica federal, estadual ou municipal estar
autorizado a fazé-lo” (MONTEIRO, 2006, p. 518).



¢do que, por ser uma norma geral, deveria ser estendida a todos os
entes da federagao, veio a fase de regularidade com a instituigdo da
Lei n® 10.520/2002.

Sobre o periodo em que o pregao foi utilizado exclusivamente pela
Anatel, Sundfeld (2009) reputa-o importante antes de se realizarem
reformas legislativas ou mudancas nas praticas administrativas. A
isso ele chama de experimentalismo, pois, caso a experiéncia seja po-
sitiva, a exemplo do préprio pregio, pode ela ser difundida a outras
esferas da Administracao Publica; mas, se forem indesejados, seus
efeitos ocorrerdo de maneira isolada.

O periodo de experimentalismo do pregdo durou cerca de trés anos,
se considerarmos o tempo entre a lei de criagdo da Anatel e a edicdo
da primeira medida proviséria que o estendeu a toda a Unido, pro-
cesso que se deu numa espécie de expansao gradativa de sua utiliza-
¢d0 e que culminou com a LP. Quando se compara com o processo
atual de inversdo de fases das modalidades da LGLC e quando se
considera a citada legislagdo baiana como uma espécie de experi-
mentalismo, constata-se que esse processo ja dura muito mais que o
caso em comparagdo. Também tem ocorrido um gradualismo na ex-
pansdo da nova pratica, conforme exemplificam as adesoes de alguns
entes subnacionais, s6 que de uma maneira menos ampla. Todavia, as
semelhangas ndo terminam ai, ja que, assim como o Congresso Na-
cional foi reticente a criagdo do pregao no ambito da Anatel, e assim
como os parlamentares s6 aceitaram transformar tal procedimento
em norma geral, por meio da LP, com a condi¢do de que isso ndo
envolvesse obras e servigos especializados de engenharia, tudo indica
que atualmente eles também estdo resistindo a inversao das fases da
LGLC. A diferenga é que a resisténcia agora parece ser muito mais
ferrenha que antes; e a razdo disso pode estar relacionada a praticas
corruptas que acabam, entre outras coisas, por financiar suas campa-



nhas. Os congressistas — ndo todos, mas a boa parte deles — tém de-
monstrado ndo estar dispostos a abrir mao dessa ineficiéncia, mesmo
tramitando no Congresso projetos de mudanca da referida lei, como
¢ o caso do Projeto de Lei do Senado n° 559/2013 (BRASIL, 2013).

Contudo, Rigolin (2011), ao tratar da Lei estadual n° 13.121/2008
(SAO PAULO, 2008), lei paulista que inverte as fases de suas licita-
¢oes, apresenta duas situagdes que parecem desfavorecer os congres-
sistas: a primeira delas se relaciona ao fato de o Tribunal de Contas
do Estado estar aceitando de forma bastante tranquila a aplica¢ao de
tal lei; a segunda se refere a uma ADI movida contra tal legislacdo, a
qual ele entende que ndo serd julgada inconstitucional pelo STE, seja
por questdes exclusivamente juridicas, seja por questdes de outra or-
dem (operacional, politica etc.). E de fato tal acao ndo prosperou con-
tra a legislacdo paulista, uma vez que, de acordo com Miguel (2015),
foi negado o seu seguimento por ser considerada ilegitima a parte
requerente da ADI n® 4.116 (BRASIL, 2014) - ou seja, fica adiado o
pronunciamento da Suprema Corte sobre o assunto. No entanto, se
nos basearmos na opinido de Rigolin (2011), tanto a Suprema Corte
quanto os tribunais de contas dos entes que ja promoveram a inver-
sao parecem ser favoraveis® a inversdo. Desse modo, ha uma pressao
a mais sobre os congressistas, uma vez que se encontra aberto o cami-
nho para que mais entes, baseados no principio constitucional da iso-
nomia®, possam também editar leis semelhantes as ja existentes; tal
tendéncia, caso ocorra, vai ajudar a enfraquecer ainda mais a LGLC.

Por conseguinte, com base na ideia de Sundfeld (2009) de que ha
uma tendéncia de fuga da licitagdo, sendo a principal motivadora

% Pesa a favor deste entendimento, pelo menos por parte do STE a decisdo tomada
a favor do pregdo quando ainda utilizado apenas pela Anatel, fato ja aqui mencio-
nado anteriormente.

% De acordo com Rigolin (2011).



disso a LGLC, e servindo de exemplos de fuga a criagao de organiza-
¢des sociais e de fundagdes de apoio, pode-se constatar a ocorréncia
de uma outra forma de fuga, pois os entes que optaram por inverter
as fases de seus procedimentos licitatdrios nao quiseram fugir da lici-
tagdo, mas da LGLC. Em ambos os casos de fuga, a razdo é a mesma,
a Lein® 8.666/1993; e a causa, com base em Sundfeld (2009), também
¢ a mesma: o distanciamento da ideia de eficiéncia® presente em tal
diploma.

Consideragdes finais

O presente estudo buscou tratar o dilema vivenciado atualmente pela
LGLC, pois esta, desde a implementagdo do pregdo, tem sido du-
ramente questionada, principalmente em relagao a sua eficiéncia de
uma maneira geral, mormente de ordem financeira, o que inclui cus-
tos operacionais, além da eficiéncia temporal. Isso se tem refletido
numa espécie de movimento de fuga da LGLC, que se iniciou com a
propria criagao do pregdo, mesmo com a Lei n® 8.666/1993 vedando
a cria¢do de novas modalidades de licitagao.

Esse dilema acaba por resvalar na modalidade pregdo, que aqui é en-
tendido como resultado de uma mudanga de enfoque de gestao, que
se deu quando a visao de administra¢ao gerencial passou a ganhar
espago no Executivo federal e passou a confrontar-se com a admi-
nistragdo burocratica até entdo reinante. A LP acabou tendo como
produto um modelo hibrido, ou seja, uma mescla das duas visdes de
administrac¢ao aqui apresentadas.

7 Mas ha que se considerar também a necessidade de uma certa cautela quando se
fala em fuga, pois a LP pode ser considerada como uma espécie de fuga que trouxe
resultados positivos, no entanto, hd o exemplo negativo da Petréleo Brasileiro S.
A., a Petrobras, que realiza procedimentos licitatérios simplificados por for¢a do
Decreto n® 2.745/1998 (BRASIL, 1998), e que, como foi divulgado fortemente na
midia tempos atras, gerou muita corrupgao.



E claro que o pregio também apresenta defeitos, mas ele acabou
sendo uma janela de oportunidades em prol da eficiéncia, pois esse
movimento de fuga da LGLC originado por ele ndo tem parado de
crescer, destacando-se aqui os ataques vindos de entes subnacionais
que resolveram ousar e questionar o fato de que tal lei deva ser inter-
pretada como norma geral; ou seja, reivindicam que cabe a eles regu-
lamentar a parte procedimental de suas licitagdes, cabendo a Unido
ficar com a parte mais principioldgica.

Apresentou-se como razdo para que alguns entes subnacionais te-
nham optado por tal ruptura com a LGLC o fato de a CRFB ter de-
sencadeado um processo de descentralizacio fiscal que acabou por
fazer com que tais entes assumissem a gestao de diversas politicas
publicas, notadamente de cunho social. Os entes que optaram por
fazer a inversao de fases em suas licitagoes, assim fizeram em busca
de maior eficiéncia em suas atividades-meio, o que inclui os certames
licitatdrios, visando melhores resultados - em termos de economia
financeira e celeridade — em suas atividades-fim, ou seja, em suas
politicas publicas.

O ponto de maior discordia entre as leis de tais entes e a LGLC,
aqui chamado de niicleo do processo de ineficiéncia, concentra-se na
ordem das fases disposta no artigo 43 da LGLC - documentos de
habilitacao primeiro e propostas de precos depois. Sustenta-se aqui
que a inversao de fases é mais eficiente com base na seguinte tese: a
lei de 1993 d4 maior énfase a0 cumprimento das rigorosas exigén-
cias pelos participantes do que ao pre¢o em si (enfoque no proces-
$0), a0 passo que a lei de 2002 se preocupa mais com o prego, mas
sem deixar de atentar para os requisitos de habilitacao (enfoque no
resultado). E como se o primeiro ato publico da licitagio (abertura
de habilitacdo ou de propostas) indicasse a prioridade de cada um
destes diplomas; disso deriva tanto a economicidade financeira - em



termos de precos e custos auferidos — quanto a economicidade de
tempo.

Por outro lado, buscou-se ir além de razodes técnicas para tentar en-
tender a manutengao do status quo da LGLC. A razao aqui apresenta-
da - ndo negando que existam outras, como as juridicas, por exemplo,
mas a considerando como sendo a principal - encontra-se no campo
politico, mais precisamente na defesa de interesses escusos, como a
facilidade proporcionada pelas atuais regras do jogo licitatério dis-
postas na LGLC a uma maior ocorréncia de corrupgdo, que por sua
vez visa, principalmente, ao financiamento de campanhas eleitorais.

Até se cogitou de que estamos vivenciando um segundo momento de
experimentalismo - como o vivido pelo pregdo - se considerarmos
a edicdo das leis subnacionais de licitagdes com fases invertidas; mas
a primeira delas, a do estado da Bahia, ja se encontra vigente desde
2005, ou seja, tempo mais do que suficiente para ter sido testada. Isso
nos leva a crer que os interesses escusos mencionados tém resistido
duramente a mudanga, encontrando-se a razao disso no fato de que
a inversao de fases é a ultima fronteira que divide processos menos
eficientes — ou seja, com maiores possibilidades de sofrerem manipu-
la¢ao de resultados em favor de praticas corruptas, de processos mais
eficientes, ou seja, menos suscetiveis a atos ilicitos.

Resta saber as reais razdes que levaram os politicos dos entes fede-
rativos que promoveram as inversdes de fases a optarem por uma
melhor gestdo em vez de praticas menos eficientes que poderiam
beneficia-los, principalmente no que se refere ao financiamento de
campanhas, podendo isso vir a ser tratado em estudos posteriores.
Afinal, é importante saber como eles se tém financiado, isto ¢, se eles
continuam a usar como fonte de financiamento a corrup¢ao vinda de
procedimentos licitatérios.
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