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LIMITES DEL PRESUPUESTO PUBLICO BRASILENO EN LAS DIMENSIONES
ECONOMICAS, FINANCIERAS Y SOCIOPOLITICAS

El articulo discute los limites del presupuesto publico brasilefio a partir de las dimensiones
econdmico-financiera y sociopolitica. Es una investigacion cualitativa, del tipo bibliografica y
documental, basada en el andlisis de la literatura y normas nacionales e internacionales, manuales
y documentos técnicos sobre presupuesto publico. La dimensiéon econémico-financiera prioriza el
analisis técnico del proceso presupuestario. La sociopolitica, a su vez, incorpora aspectos politicos
del presupuesto, gobernanza y rendicién de cuentas, reconociendo que son interdependientes
e integradores de un mismo sistema asignativo, es decir, tecnopolitico. A pesar de los avances,
el desarrollo de ambas dimensiones todavia enfrenta desafios. Se concluye que el presupuesto
publico carece de una perspectiva asignativa mas amplia, concebida como diferentes formas
y sistemas de deliberacion publica sobre la creacion y distribucién de riquezas en la sociedad,
priorizando el contexto y la equidad intergeneracional.

Palabras clave: presupuesto publico, dimension econdmico-financiera, dimension sociopolitica,
gobernanza, rendicién de cuentas

LIMITS OF THE BRAZILIAN PUBLIC BUDGET IN THE ECONOMIC-FINANCIAL
AND SOCIO-POLITICAL DIMENSIONS

The article discusses the limits of the Brazilian public budget considering the economic-financial
and socio-political dimensions. This qualitative, bibliographic, and documentary research is
based on literature analysis and national and international standards, guidelines, and technical
documents. The economic-financial dimension emphasizes the technical analysis of the
budget process. The socio-political dimension encompasses political aspects, governance, and
accountability, recognizing that they are interdependent and integrative of the same allocative
system, i.e., technopolitical. The development of both dimensions has advanced but still faces
challenges. The study concludes that the public budget lacks a broader allocative perspective,
conceived as different forms and systems of public deliberation on the creation and distribution
of wealth in society, prioritizing the context and intergenerational equity.

Keywords: public budget, economic-financial dimension, socio-political dimension, governance,
accountability

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 73(4) 646-672 ut/dez 2022 | 647



Limites do orgamento piiblico brasileiro nas dimensoes econdmico-financeira e sociopolitica

1. INTRODUCAO

A compreensao de como o governo obtém recursos publicos (de forma origindria ou
derivada), como aloca os recursos (planejamento e gestao) e quais sao os resultados alcancados
é tema classico das finangas publicas (REZENDE, 2007). O or¢camento publico é um instrumento
legal para fazer frente as necessidades das fun¢des do governo - alocativas, distributivas e
estabilizadoras, o que implica reconhecer que o governo atua para minimizar o impacto de
falhas de mercado (REZENDE, 2007; GIAMBIAGI; ALEM, 2008), incorporadas no quadro dos
gastos publicos, com base na sua capacidade alocativa. O or¢amento publico constitui, também,
um instrumento de controle politico (GiacoMoni, 2012). Na concepgao de Pires (2011) e de
Couto e Cardoso Junior (2018), o or¢amento publico é um instrumento tecnopolitico em que
se materializam os resultados de um processo decisério em torno da priorizagao das politicas
publicas, marcado por disputas, coopera¢ao, comandos hierarquizados e espagos de autonomia
fragmentados.

No Brasil, de acordo com Nébrega (2016), pouco se valoriza o processo or¢amentario
e as instituices fiscais. O debate acerca da alocag¢ao de recursos no or¢amento nao costuma
aparecer na primeira pagina dos jornais ou no noticidrio do radio e da televisaio (NOBREGA,
2016). Embora nos tltimos anos venha ocorrendo um debate drduo, no parlamento, na midia
e nas redes sociais, entre parlamentares e governo federal acerca da alocag¢ao de recursos do
orcamento, o mesmo debate nem sempre se verifica junto aos entes subnacionais. A aprovagao
do or¢amento no legislativo costuma passar despercebida, exceto quando hd atrasos ou quando
ha embates, como foi o caso da LDO e LOA de 2021 (NOBREGA, 2016; MENEZES ef al., 2021).

As noticias normalmente abordam a liberagao de verbas para emendas parlamentares,
quase sempre para obras e investimentos. Muitas vezes, essas emendas sao associadas a agoes
paroquiais e a barganhas para aprovar assuntos de interesse do governo (NOBREGA, 2016;
MENEZES; SANTOS, 2021), o que pode acarretar corrupgdo e processos alocativos pouco
transparentes (SODRE; ALVES, 2010). O fortalecimento institucional e da cidadania brasileira,
entretanto, depende do entendimento do processo e da estrutura do or¢amento publico, suas
dimensdes e seus desafios.

Conforme Giacomoni (2012, p. 54), o or¢amento governamental é uma drea de estudo
que envolve varias disciplinas, o que reflete “suas diferentes naturezas: politica, econémica,
administrativa, juridica, contabil, financeira” O processo orcamentdrio abrange todos os
niveis de governo, nacional e subnacional, esperando-se que os sistemas or¢amentarios sejam
coordenados, coerentes e consistentes entre os niveis de governo (OCDE, 2020), de acordo com
caracteristicas dos mandatos e niveis de autonomia de cada ente em cada pais. De acordo com
a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2020), o orgamento

apoia os pilares da governanca publica moderna: integridade, transparéncia, participacao,

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 73(4) 646-672 out/dez 2022 | 648



Limites do orgamento piiblico brasileiro nas dimensoes econdmico-financeira e sociopolitica

responsabilidade e uma abordagem estratégica para planejar e alcancar os objetivos nacionais e
regionais, sendo essencial na arquitetura de confianga entre o Estado e o cidadao.

A concepgao predominante no Brasil e em diversos outros paises é a do or¢amento publico
como fixagao de gastos e das provaveis fontes financiadoras da gestao estatal (GIaAcOMONT,
2012). Conforme Lopez e Camara (2018, p. 16), “a maioria dos autores define o or¢camento
como a expressao codificada da estimativa de receitas e previsao de despesas, entendido como
um projeto econdmico-financeiro em si mesmo™.

Uma concep¢do mais ampla do or¢amento publico (Pires, 2011; Couto; CARDOSO
JUNIOR, 2018), por sua vez, desafia a pratica orcamentdria, observando aspectos como o
pouco conhecimento e participa¢ao da sociedade na defini¢ao das prioridades publicas, atraso
na sua aprovagao, descaracterizacao das leis durante a execu¢do, bem como problemas de
monitoramento e controle dos gastos publicos e dos resultados alcangados.

O presente artigo discute os limites do orgamento publico brasileiro a partir de duas
dimensdes: a econdmico-financeira e a sociopolitica. A econdmico-financeira destaca aspectos
técnicos do processo orcamentdrio, ao passo que a sociopolitica incorpora aspectos politicos
relativos a governancga e aos processos de accountability, reconhecendo que tais dimensdes sao
partes interdependentes e integrativas de um mesmo sistema de aloca¢ao de recursos. O artigo
intenta fomentar, assim, um debate sobre a concep¢ao ampla do or¢amento publico no Brasil,
ultrapassando a ideia de que é um mero instrumento formal de aloca¢ao de recursos, para
aprofundar a sua analise como um instrumento tecnopolitico.

Trata-se de um estudo tedrico, realizado por meio de uma pesquisa qualitativa, do
tipo bibliografica e documental, baseada na anélise de literatura nacional e internacional e
na legislacdo nacional, manuais e documentos técnicos sobre orcamento publico brasileiro.
Nos cinco topicos posteriores a esta introdugao, apresentam-se as dimensdes do or¢amento
publico, promove-se a discussao sobre os seus atuais limites e apresentam-se considerag¢oes que
apontam no sentido da amplia¢ao dos estudos acerca da dimensao sociopolitica do or¢amento
publico brasileiro, com vistas a ampliar os potenciais e as alternativas para melhoria das formas

alocativas atuais.

2. DUAS DIMENSOES DO ORCAMENTO PUBLICO

2.1 Dimensao econOmico-financeira

Atrajetéria do orcamento inglés contribuiu para a énfase a dimensao econdomico-financeira

do or¢amento publico, “primeiro, por delinear a natureza técnica e juridica desse instrumento

! Citagao original: “La mayoria de los autores coinciden en definir el presupuesto como la expresién cifrada de la esti-
macién de ingresos y previsién de gastos, entendidos como un proyecto econdémico y financiero en si mismo" (L6PEZ;
CAMARA4, 2018, p. 16).
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e, segundo, por difundir a institui¢do orcamentaria para outros paises” (GIACOMONI, 2012, p.
33). A Franga também influenciou a consolidagao de regras or¢amentdrias utilizadas mundo
afora, como, por exemplo, a anualidade do or¢amento, sua votac¢ao antes do inicio do exercicio,
a totalidade das previsdes de receitas e a fixacao de despesas no orcamento, bem como a nao
vincula¢ao da receita a despesa especifica. Contribui¢cdes dos Estados Unidos e da Australia
figuram como inovagdes no quadro dos modelos e espécies de or¢amentos voltados para
programas e resultados, por exemplo (GIACOMONT, 2012; NOBREGA, 2016).

No Brasil, o or¢amento publico atual foi moldado na Constitui¢ao Federal (CF) de 1988
(BrASIL, 1988), passando a ser mais articulado em relagdo ao que foi definido na década de
1960, e de carater de curto e médio prazo, formatado por trés pecas legais: Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentaria (LDO) e Lei Or¢camentaria Anual (LOA). A elaboragao e
propositura desses instrumentos é de competéncia privativa do Poder Executivo, mas discutida
e aprovada no ambito do Poder Legislativo, com san¢ao final pelo chefe do Executivo.

A CF/88 definiu instrumentos econémico-financeiros, como o papel essencial da LDO
na defini¢ao de prioridades e metas fiscais, e inovadores instrumentos sociopoliticos, como é o
caso dos Conselhos de Politicas Publicas e das Audiéncias Publicas, entre outros (MENEZES et
al., 2020; MENEZES; RONCONT, 2019).

O PPA é alei de maior abrangéncia e, segundo a CF/88, “estabelece de forma regionalizada
as diretrizes, objetivos e metas da administra¢ao (...) para as despesas de capital e outras delas
decorrentes, e para as relativas aos programas de dura¢ao continuada” Esse é o plano que
congrega os investimentos e demais gastos a serem realizados em diferentes programas de
trabalho no transcurso de quatro anos, nao coincidindo com o tempo de mandato. Embora o
PPA busque promover a gestdo por resultados, articular planejamento e recursos, promover
intersetorialidade, estimular o uso de metas e indicadores e reduzir a descontinuidade entre
mandatos (por meio de seu calendario de elabora¢ao sem coincidir com o mandato dos eleitos),
sua aplicacao evidencia limitagGes na realizacao desses propdsitos (TOLLINI, 2016; ALMEIDA;
Brjos, 2020).

A LDO, de vigéncia anual, compreende as “metas e prioridades da Administracao (...),
incluindo as despesas de capital” para o ano seguinte e tem, entre suas fungdes, orientar a
elaboracio da LOA. E também o instrumento legislativo que define, ano a ano, a porcentagem
de recursos que pode ser remanejada pelo Executivo. “Além de autonomia’, o chefe do Poder
Executivo “pode ganhar, com as LDOs 6timas oportunidades para policy learning — ou seja, para
saber o que estd funcionando - e ajustar a préxima LDO de acordo com a necessidade” (PRACA,
2016, p. 105). A LDO foi um caminho consolidado na trajetdria or¢amentdria brasileira para
compensar a desatualizacdo da Lei n°. 4.320/1964 e propiciar maior flexibilidade a dindmica

orcamentaria (PRACA, 2016).
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O terceiro instrumento do processo or¢amentario brasileiro é a LOA, de curto prazo,
que estima as receitas e fixa as despesas para cada exercicio financeiro e constitui-se na efetiva
autorizagao legal para a execu¢do, em um determinado exercicio, dos or¢amentos: i) fiscal; ii)
de investimento; iii) da seguridade social. Possui vigéncia anual, é encaminhada pelo Poder
Executivo ao Legislativo até quatro meses antes do final do exercicio financeiro e deve ser
devolvida para sanc¢ao pelo chefe do Poder Executivo até o encerramento do ano (BRASIL,
2021a; 2021Kk).

Uma vez propostas, discutidas, aprovadas e publicadas as leis orcamentdrias, o passo
seguinte é a execu¢ao do orcamento publico, que se inicia com a publicagdo do Quadro de
Detalhamento da Despesa (QDD), documento que contém dados analiticos das despesas
autorizadas, bem como os passos seguintes de execucao da receita e da despesa publica.

O processo orcamentdrio inclui, ainda, o controle do or¢amento, que retroalimenta o
processo de planejamento, delineado pela CF/88, abrangendo os controles interno (realizado
por agentes do préprio 6rgao) e externo (realizado pelo Legislativo, auxiliado pelo Tribunal
de Contas) e o controle social (realizado por meio de audiéncias publicas e de conselhos de
politicas publicas, dentre outros instrumentos).

No ambito dos gastos publicos, o processo or¢amentério é ancorado na Lei n® 4.320/1964
(BRASIL, 2021a). Além desse marco, o Decreto Lei n® 200/1967 (Brasit, 2021b) contribuiu para
a delimitacao das atividades da administracao publica, assim como o manual do or¢amento
publico da ONU, baseado no or¢amento-programa. A CF/88 recepcionou a Lei 4.320/1964 no
que se refere as classificagoes da receita e despesa publica e, atualmente, elas se consolidam no
Manual Técnico do Or¢amento - MTO (BRrasiL, 2021k) e no Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico - MCASP (BRasIL, 20211). O or¢amento-programa organiza-se em programas
de trabalho que, por sua vez, estruturam-se em a¢oes — atividades, projetos e operagdes especiais
—, e delineia a forma como o Estado gastara os recursos.

Nesse contexto, parece oportuno destacar a promulgac¢ao, em 15 de dezembro de 2016, da
Emenda Constitucional n° 95 (BRasiL, 2021f), conhecida como EC do Teto dos Gastos Publicos,
que limita o crescimento das despesas do governo brasileiro durante 20 anos. Portanto, além
dos regramentos anteriores, deve também o processo de alocagdao de recursos considerar as
limitages da EC 95 e seguir suas diretrizes.

Essa regra teve o intuito de corrigir a trajetoria do déficit publico brasileiro que desde
2014 passou a ser significativo (G1aMBIAGI, 2021). “Derrotar o déficit publico, fazendo com
que ele se situe em patamares administraveis sem comprometer a trajetdria da divida publica,
¢ a grande tarefa pendente [...]” (G1aMBIAGI, 2021, p. 25). Todavia, para enfrentar essa tarefa,
ainda mais em contexto de crise sanitdria e socioecondmica como a atual, é preciso habilidade
politica para aprovar no Congresso medidas impopulares, bem como capacidade de comunicar
ao eleitorado tais necessidades (GiamBIaGI, 2021). Tal questdao requer a articulagao entre a

dimensao econdmico-financeira e sociopolitica do or¢gamento publico.
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No quadro da obtencao dos recursos publicos, a CF fortaleceu o federalismo brasileiro
por meio do aumento da autonomia fiscal de estados e municipios e atribui¢cao de competéncias
a cada ente da federacao (GIAMBIAGI; ALEM, 2008), embora essa distribuicao de receitas ainda
seja bastante desigual entre os entes federados.

A Uniao detém, assim, o maior volume de tributos entre os entes federados, enquanto
estados e municipios sao responsaveis por diversas politicas e servigos. Ha também disparidade
na distribui¢ao de recursos entre 6rgaos e poderes estatais — Executivo, Legislativo, Judicidrio,
Ministério Publico e Tribunal de Contas, bem como nos niveis salariais entre servidores dos
diferentes poderes e esferas de governo (MENDES, 2016; S1LvA; MENEZES, 2017; MENDES, 2020).
A concessao de beneficios fiscais, por sua vez, tem sido pouco transparente em diversos paises
(International Budget Partnership - IBP, 2020), raramente havendo prestagdes de contas sobre
os beneficios negociados dessas rentincias de receitas para a sociedade, como em termos de
efetiva geracdo de emprego e renda, proporcionalmente ao valor da receita renunciada.

A dimensdao econdmico-financeira, assim, é composta por inimeros regramentos,
classificagoes, prescrigoes e gestao dos recursos publicos no quadro do sistema de alocagao de
recursos publicos. Apesar dos avancos institucionais, o Brasil ainda carece de aprimoramento das

regras e fortalecimento das institui¢oes fiscais (NOBREGA, 2016), o que sera detalhado adiante.

2.2 Dimensao sociopolitica

A dimensao sociopolitica do orcamento publico focaliza a aloca¢ao de recursos como
fendmeno definido politicamente, com maior ou menor grau de responsividade aos interesses
da coletividade, envolvendo os mecanismos de representagdo e participagdo da sociedade
(ROURKE, 1972). Essa dimensao vem ganhando evidéncia mundial nas dltimas décadas, ainda
que tenha sua origem na Carta Magna inglesa de 1217 (NOBREGA, 2016; GIACOMONT, 2012).
Essa tinha como premissa que nenhum tributo ou auxilio seria instituido no Reino sem anuéncia
do Conselho Comum, 6rgao de representagao da sociedade a época na Inglaterra.

Na década de 1970, Guerreiro Ramos afirmava que:

Uma das razdes fundamentais em que os correntes modelos alocativos tém falhado
em promover a melhoria das condi¢es de vida das populag¢des no Brasil, como no
resto do mundo, consiste em que se baseiam na falaciosa concep¢ao economicista

da produ¢ao. (GUERREIRO RaMOS, 1979, p. 04)

Aindasegundo Guerreiro Ramos (1981), 0 processoalocativo é politico einstitucionalmente
determinado e nao determinativo, como supde a economia convencional. Ou seja, “Em outras
palavras, ¢ o mercado que, em ultima analise, determina o que deve ser considerado como

recursos e como produ¢ao” (GUERREIRO RAaMoOs, 1981, p. 180).
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No quadro do orcamento publico, por exemplo, a alocacdo de recursos estatais
tem privilegiado o crescimento econdmico e o curto prazo, o que coloca a racionalidade
instrumental no centro dos processos alocativos estatais (GoDARD, 2000). Tal légica encontra
entraves, pois a vida em sociedade prescinde de outros espagos de atualizagao humana, guiados
pela racionalidade substantiva, pouco incorporada nos processos alocativos estatais no Brasil
(GUERREIRO RAaMOS, 1989).

Considerando-se a abrangéncia e a responsividade que deve permear a aloca¢ao de
recursos em uma economia que vise, efetivamente, promover o bem-estar do seu povo, a
governanca e aaccountability ganham relevancia para o debate acerca da dimensao sociopolitica
do or¢amento publico.

A governanga permeia varios campos da area publica e privada, sendo um conceito
polissémico e complexo. Sob a dtica da governanca, além de um instrumento de financiamento
das politicas publicas e de coordenagao da politica fiscal, o orcamento é uma espécie de contrato
entre Estado e sociedade. A governanga or¢camentaria, por sua vez, refere-se aos processos, leis,
estruturas e institui¢des que buscam garantir que o sistema or¢amentdrio atenda a seus variados
objetivos com sustentabilidade (Brjos, 2014).

O tema da governanga orcamentaria tem ganhado espago no ambito internacional sob a
acao de organismos como a OCDE, o Fundo Monetario Internacional - FMI e o Banco Mundial.
No Brasil, em sintonia com orienta¢des desses organismos, foram publicados os Decretos n°
9.191/2017 e n° 9.203/2017 (BrasiL, 2021g; 2021h), que alteraram a forma de proposicao de
politicas publicas, de modo a fomentar a qualificagao da informagao “com base nos principios
e diretrizes previstas na Politica de Governan¢a da Administracdo Publica Federal direta,
autdrquica e fundacional” (FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 94).

A governanga or¢amentdria demanda inovagdes institucionais e normativas no ambito
do planejamento e execu¢ao do or¢amento nas diferentes esferas de governo e colaboragao
entre atores internos e externos a administracao publica. Ao mesmo tempo, evidencia a
necessidade de uma orcamentagdo assentada em pilares comuns a governanga publica:
integridade, transparéncia, participacdo e responsabilidade (FERNANDES; Souza, 2019;
MENEZES et al., 2020).

A accountability, por sua vez, que pode ser compreendida como processo de respostas
a expectativas (HEIDEMANN, 2009), representa a busca de que o processo alocativo atenda as
demandas da sociedade. Ademais, a accountability pode contribuir para a melhoria na prestagao
de servigos publicos (BOVAIRD; LOEFLER, 2012) e para aumentar a legitimidade e a confianga no
governo e no sistema politico (BRANDSEN; HONINGH, 2016). A responsividade constitui a mais
substantiva entre as dimensoes da accountability e, em termos de abordagem das necessidades
da sociedade, permite uma avaliacdo mais consistente das metas de politicas publicas que os

governos devem buscar (KoppELL, 2005, p. 99).
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As vicissitudes dos sistemas de accountability e, de modo amplo, do sistema politico
e administrativo brasileiro, afetam o processo or¢amentdrio. A concentra¢gdo de poder
politico e econdmico, a énfase ao curto prazo na alocagdo e os mecanismos de barganha por
interesses privados prejudicam a possibilidade de modelos de governancga e accountability
ajustados ao contexto local e que contemplem interesses mais amplos e perspectivas de longo
prazo (FERNANDES; Souza, 2019), bem como a reducdo das iniquidades no acesso a bens e
servigos publicos.

Essencial, portanto, aprofundar as discussoes sobre a dimensao sociopolitica do or¢amento
publico, cujos mecanismos de governanca orcamentdria e de accountability no planejamento e
na alocag@o dos recursos podem tornar a administracao e a gestao publica mais proximas das
expectativas da sociedade, reduzindo as assimetrias de expectativas, de informacoes e de acesso

a servicos (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

3. LIMITES NA DIMENSAO ECONOMICO-FINANCEIRA

Em que pese a complexidade e a amplitude das questdes a serem respondidas, procura-
se aqui focalizar os principais limites em duas dimensdes do or¢camento publico brasileiro,
reconhecendo que hd interfaces entre essas dimensoes, a econdmico-financeira e a sociopolitica,
que sdo interdependentes entre si.

A Lei Complementar de Financgas Publicas, requerida desde a CF/88 para regulamentar
0 processo or¢amentario brasileiro, ainda nao foi aprovada, mais de 30 anos depois. Assim,
0 processo or¢amentdrio é regulado pela Lei n® 4320/1964, considerada inapropriada para
coordenar a alocagao de recursos. Verificam-se desajustes relativos a contabilidade publica que
carecem de atualizagoes em fun¢do de o Brasil se inserir nas normas internacionais da Nova
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (BrasIL, 20211). Ha também intimeras prerrogativas
que requerem revisao, como, por exemplo, os desajustes na regulamentagao dos fundos publicos,
ainda regidos pela Lei n°® 4.320/64.

O sistema tributario brasileiro, segundo Afonso (2016), perdeu a légica definida dos
primoérdios da sua criagdo em 1960 e passou a ser um simples sistema arrecadatdério que cometeu
“todos os pecados possiveis (complexos, injustos, danosos as exportacdes e aos investimentos
produtivos etc.), salvo arrecadar muito e cada vez mais” (AFONSsoO, 2016, p. 151).

Entre os principais problemas desse sistema estd o fato de ser baseado em tributos
regressivos, o que aprofunda a concentragao de renda e a desigualdade social (AFoNso, 2016).
Embora o Imposto sobre operagoes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunica¢dao (ICMS) brasileiro na
década de 1960 tenha sido inovador, por ser um dos primeiros impostos sobre valor adicionado
implantados no mundo, ao longo do tempo ele foi sendo descaracterizado. Um dos aspectos

que o torna disfuncional é o fato de que cada estado o regulamenta da forma que lhe convém.
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Soma-se a isso a existéncia de aliquotas de abrangéncia interestadual. Esse sistema, que faz a
aliquota de um mesmo produto variar entre 7 e 12%, foi criado para que houvesse redistribui¢ao
de receitas, em busca de equidade fiscal federativa. Todavia, gerou o que se denomina “guerra
fiscal” entre os estados ou desequilibrios distributivos no federalismo fiscal brasileiro (MENDES,
2020; MENDES, 2016).

Atualmente, em 2021, tramitam no Legislativo trés propostas de reforma tributaria. A
primeira delas na Camara dos Deputados, PEC 45/2019 (BrasiL, 2021i); a segunda no Senado,
PEC 110/2019 (BRasIL, 2021j); e a terceira oriunda da proposta do Governo Federal, enviada
no ano de 2020 ao Congresso Nacional. A tramitacdo dessas propostas se apresenta como
oportunidade para que o Congresso possa, finalmente, promover a renovagao do sistema
tributario nacional, que necessita ser avaliado de maneira sistémica para ndo comprometer
a capacidade de gasto dos entes federados, nao perpetrar novas disfuncdes ao sistema e,
principalmente, torna-lo simples, ficil de ser implementado e mais flexivel.

Outro problema do sistema é a centralizacao da arrecadagao dos tributos pela Unido e a
sua descentralizacao por meio de transferéncias constitucionais e voluntarias, o que acarreta
baixo grau de autonomia dos entes federativos para a formulagao de politicas publicas locais,
com reflexos no que autores denominam de ilusdo fiscal (ARAUJO; SIQUEIRA, 2016; PANSANT;
SERRANO; FERREIRA, 2020; ORAIR, 2020). O conceito de ilusao fiscal, conforme Aratjo e Siqueira
(2016, p. 190-191), foi desenvolvido por Amilcare Puviani , segundo o qual “os governantes
possuem capacidade e incentivos para manipular a estrutura fiscal, criando ilusdes otimistas.”
Assim, “os beneficios dos programas governamentais sao exagerados e seus verdadeiros custos
sao ocultados™ Como consequéncia, os contribuintes tendem a subdimensionar os custos e a
superdimensionar os beneficios dos bens e servigos publicos ofertados pelo governo. Nesse
sentido, as transferéncias intragovernamentais (constitucionais e voluntdrias) podem ofuscar
ou mesmo inibir o esforco de arrecada¢ao dos entes subnacionais, distorcendo a percep¢ao do
cidadao em relagao aos custos (pelo menor esfor¢o de pagar impostos) da oferta dos servicos
e ampliando as suas exigéncias por mais servigos, o que caracteriza a ilusao fiscal (AraUjO;
SIQUEIRA, 2016; PANSANI; SERRANO; FERREIRA, 2020; ORAIR, 2020).

Os municipios, assim, estdo inseridos no arranjo do federalismo fiscal brasileiro como
receptores de transferéncias legais e constitucionais, que representam 70% das suas receitas
disponiveis, em média. As transferéncias sdo cerca de metade das receitas disponiveis nas
metrépoles e esse percentual cresce para 65% nas capitais regionais, 73% nos centros sub-
regionais, chegando a 80% nos centros de zona e 87% nos centros locais (ORAIR, 2020). “O
grande problema é que as falhas no desenho do sistema de transferéncias induzem dependéncia
excessiva em relagdo as transferéncias e dao origem a dilemas do financiamento federativo”
(ORAIR, 2020, p. 256).

No ambito municipal, o fortalecimento da capacidade de autofinanciamento por meio

da ampliagao da tributagao sobre a propriedade imobiliaria é pouco explorado, por ser medida
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impopular para os prefeitos, muito préximos de seus eleitores (demonstrando interconexao
com a dimensdo sociopolitica). A tributagao sobre a propriedade, entretanto, tem potencial
para compor a receita publica, por ser menos volatil, mais justa do ponto de vista social e mais
continua para ordenamento territorial (ORAIR, 2020).

Outro aspecto que merece debate é o limitado poder de alocagao de recursos por meio do
PPA. Segundo Tollini (2016), os principais problemas do PPA sao: dificuldades de concep¢ao de
programas, em especial de maneira intersetorial; dificuldades de se estabelecerem indicadores
adequados; dificuldade em mensurar metas; falta de poder aos gestores de programas;
conflitos com as dreas de controle e meio ambiente; auséncia de independéncia na avaliagao
dos programas; e auséncia de informacoes confidveis para auxiliar na elaboragao da LOA. Ja
Almeida e Bijos observam, tanto em relacao ao PPA como aos programas setoriais: “Sobram
planos, mas faltam resultados” (ALMEIDA; Brjos, 2020, p. 400).

A relagdo entre o curto e o longo prazo é outro dilema, uma vez que se tende a priorizar
demandas de curto prazo muitas vezes, de manuten¢ao da maquina administrativa ou de medidas
populistas, em detrimento a alocagao em investimentos, preocupada com as futuras geragoes; e
os niveis necessarios de investimento versus gastos correntes para que a qualidade do servico seja
adequada a sociedade. O horizonte temporal do PPA, de quatro anos, tem acarretado projetos
de investimento com tendéncia a se tornarem obras inacabadas, pois obras de infraestrutura
podem durar mais de quatro, ou mesmo oito anos, periodo maximo de dois mandatos do chefe
do Poder Executivo, o que contribui para descontinuidade de obras e desperdicio de recursos.

A literatura do campo tem considerado relevante a utilizagdo dos mecanismos de
planejamento de médio prazo. A proposta da Comissdo Europeia (2020) é a dos Medium-
term Budgetary Framework (MTBFs), acordos fiscais que permitem ao governo estender
o horizonte de elaboracao de politicas fiscais e de investimento para além do calendério
or¢amentario anual (OCDE, 2021). No Brasil, tem-se o instrumento do PPA para
planejamento e acompanhamento dos programas de médio prazo, mas ele é muito pouco
efetivo, principalmente para avaliagdo da continuidade dos programas e nivel de enforcement,
para garantir continuidade, mesmo apods trocas de coalizdes no poder, seja em termos gerais
ou setoriais. No caso do planejamento de infraestrutura para uma ou duas décadas, apesar
de existirem planos nacionais de desenvolvimento e planos setoriais, como de educacao e
saude, esses possuem papel apenas norteador no planejamento de atividades e programagdes
orcamentarias de cada esfera de governo.

A aprovagaodaLOA, emboracontinue sendoaetapa principal na qual decisdesimportantes
sobre politica orcamentaria, a maioria das medidas fiscais tem implica¢des or¢amentdrias que
ultrapassam o ciclo or¢amentario anual. Como resultado, a perspectiva de um ano fornece
uma base ruim para um planejamento fiscal e de investimento sélido. Os MTBE, propostos

pela OCDE (2021) e Comissao Europeia (2020), geralmente cobrem a elaboragao, execugao e
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monitoramento de planos or¢amentarios plurianuais e contém projecdes de despesas e receitas,
bem como os saldos orcamentarios resultantes.

Os PPA, por certo, mobilizam a produ¢ao de informagdes por parte da burocracia
publica, em especial, da Secretaria de Orcamento Federal, mas tais informagdes nao sao usadas
para planejar investimentos. A literatura de or¢amento vem indicando os MTBF como uma
alternativa mais proficua, pois buscam fazer uma avaliacao dos programas de trabalho de modo
a dar continuidade aqueles que sao efetivos para a sociedade e descontinuam aqueles nao mais
efetivos a sociedade (ALMEIDA; Brjos, 2020). Na pratica, podem proporcionar, inclusive, um
cendrio econémico prospectivo, podendo projetar o espago fiscal necessario para implementar
acOes nos exercicios financeiros seguintes. O espaco fiscal desejavel poderia ser o resultado de
politicas de avaliacao periddica dos gastos, priorizando algumas politicas e reduzindo aqueles
programas antigos e pouco eficientes.

Tais problemas observados no PPA sao aprofundados pelas desoneragdes e programas de
incentivo aos setores produtivos, que costumam ser pouco transparentes e, ao longo do tempo,
nao tém sido avaliados para reconhecer quais setores deveriam continuar a ser incentivados.
As desoneragoes e politicas ineficientes acabam se perpetuando no tempo e comprometendo a
qualidade do gasto publico (ALMEIDA; B1jos, 2020; REGATIERI, 2020).

Outro elemento da dimensdo economico-financeira, no ambito da receita publica, é a
Receita Corrente Liquida (RCL), que pode vir a ser essencial para uma nova forma de alocac¢ao
dos recursos via or¢amento publico, pois serve de parametro para os limites com despesas
publicas, entre elas as de pessoal e endividamento publico. A pratica do calculo da RCL no Brasil,
entretanto, tende a estimar a receita a maior (superestimagao), o que reduz a previsibilidade dos
gastos e gera necessidade de limitagdes de empenho e suplementagdes de recursos, tornando o
controle mais complexo. Nesse caso, “acaba-se comprometendo a previsibilidade do montante
a ser gasto no exercicio, pois os 6rgaos setoriais encarregados da execu¢ao or¢amentdria ficam
sem saber de quanto disporao efetivamente para gastar” (TOLLINI, 2016, p. 137). A transparéncia
do calculo da RCL ¢ essencial para gerar previsdes mais precisas e, assim, minimizar a falta de
recursos durante a execu¢ao or¢camentaria.

H4, também, inimeros fundos no Brasil, considerados mecanismos de gestao financeira
voltados a partilha da arrecadagao, ao equilibrio do desenvolvimento regional, a minimiza¢ao
do risco de crédito e acumulagao de recurso, a garantia do pluralismo politico/partidario e ao
financiamento de politicas publicas (Bassi, 2019). Previstos na Lei n°4.320/1964, os fundos
especiais exigem amparo legal a sua constituicao e os seus recursos se originam de suas receitas,

cuja utilizacdo se da em finalidade especifica.
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Conforme Bassi (2019),a CF/88 trata dos fundos de maneira genérica, mencionando aquilo
que deverd constar na LOA, sendo vedada a vinculagao de receitas de impostos e remetendo que
sua institui¢ao, funcionamento e outras caracteriza¢des constem em lei complementar. Todavia,
esse mesmo autor reforca a fragilidade dos fundos especiais como mecanismo de financiamento
das politicas publicas, ja que as inovagdes, como ¢ o caso do avan¢o dos mecanismos de
registro financeiro nos sistemas governamentais, os tornaram desnecessdrios, tanto em termos
de vinculagao de receitas, quanto em termos de acumula¢ao dos saldos ligados ao exercicio
financeiro subsequente (Bass1, 2019). Os fundos também tém sido expostos a uma série de
intervengdes fiscais.

Outro aspecto € o da inexisténcia de uma estrutura de controle fiscal de médio prazo. O
controle do or¢amento, instituido inicialmente pela Lei n° 4.320/1964, busca a legalidade da
realizagdo da receita e despesa, a fidelidade funcional dos agentes publicos e o cumprimento
dos programas de trabalhos. O controle interno tem atribui¢des constitucionais como, por
exemplo, proceder anualmente a avaliagcao da execugao dos or¢amentos e metas, dos resultados
alcangados, da eficiéncia e eficicia da gestao or¢amentdria, financeira, patrimonial, de recursos
humanos, de suprimento de bens e servicos e operacional. Ja o controle externo tem por objetivo
verificar a probidade da administracao, a guarda e o legal emprego do dinheiro publico e o
cumprimento da Lei de Or¢amento: o Tribunal de Contas, por meio de inspe¢des e auditorias,
emite um parecer e realiza o julgamento quanto a aspectos técnicos das prestagdes de contas e
da gestao dos administradores de bens e recursos, enquanto o julgamento politico é realizado
pelo Poder Legislativo.

Entre as questdes que ficam em aberto estao: quais 6rgaos de controle teriam a prerrogativa
de avaliar o impacto das politicas publicas no médio prazo? Seria o controle externo? Em
articulagdo com o controle interno, seria o controle social e mecanismos independentes de
avaliagao? Seja por meio do controle interno ou externo e suas articulagdes, a responsabilidade
do Legislativo é fundamental tanto na avaliagdo das politicas publicas, quanto na avaliagdo
estratégica da sua manutengao ou finalizagao (REZENDE; CUNHA, BEVILACQUA, 2010).

A estrutura de classificacao (despesas, receitas e resultados orcamentarios, financeiros
e patrimoniais) excessivamente detalhada e pouco inteligivel a sociedade abre espacos para
a chamada ‘contabilidade criativa, dificultando a transparéncia. O orgamento-programa
apoiou-se na possibilidade de substituicao da énfase dada ao gasto publico em si, no modelo
do or¢amento tradicional, para uma énfase dada aos resultados gerados pelos gastos publicos
(REzZENDE; CUNHA, BEVILACQUA, 2010; GIACOMONT, 2012; SANTOS; RAUPP, 2015). Ou seja, as
classificacoes de receitas e despesas utilizadas sao desafiadoras a compreensao pelo publico em
geral, pois requerem conhecimento contdbil, juridico e econdmico, entre outros. Com o reforgo
aos controles de médio prazo e do papel do Poder Legislativo no acompanhamento das politicas

publicas, tais classifica¢gdes poderiam ser simplificadas.
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Da mesma forma, os restos a pagar, apesar de terem sido objeto de inovagoes e controles,
ainda sao usados como instrumento de rolagem de dividas. Eles foram originalmente criados
para compatibilizar o término do exercicio financeiro com a continuidade da administra¢ao
publica, especialmente nas mudangas de gestao. Sua md utilizagao é consequéncia, em parte,
de “deficiéncias do processo or¢amentario como instrumento de planejamento. O or¢amento,
eivado por superestimativa de receitas e/ou subestimativa de despesas, embutia autorizagao
para assun¢ao de compromissos’ nao acompanhados “por efetiva arrecada¢do de receitas”
(NasciMENTO; DEBUS, 2009, p. 68). O advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei
n° 101/2000. buscou, entre outros avangos, aumentar o controle sobre este mecanismo legal
(BrASIL, 2021c). Assim, deixar despesas para pagar no exercicio seguinte deveria acontecer
somente, e obviamente, se o gestor deixasse dinheiro suficiente para cobri-las.

Nesse quadro, os principais limites na dimensao econdmico-financeira estao sintetizados

no Quadro 1.

Quadro 1 | Sintese dos limites na dimensao econémico-financeira

Limites Detalhamento
Normas e
_ o Auséncia de uma Lei Complementar de Finangas Publicas.
regulamentacdes
o Regressividade predominante no quadro tributario brasileiro, onerando os mais
pobres, favorecendo os mais ricos e ampliando desigualdades;
« Disfuncionalidade do sistema junto aos estados — guerra fiscal;
Estrutura o  Centralizacdo dos tributos pela Unido e baixa propor¢ao de descentralizacao
tributdria de recursos, especialmente no ambito municipal, por meio de transferéncias
constitucionais e voluntarias, acarretando baixo grau de autonomia para estados
e municipios na formulac¢ao de politicas publicas locais e abrindo margem a
corrupg¢ao.
o Limitado poder de alocacdo de recursos por meio do PPA para programas de
investimentos intersetoriais.
o  Horizonte temporal limitado do PPA, que acarreta projetos de investimento com
Horizonte tendéncia a se tornarem obras inacabadas.
temporal o Pouca integracao dos mecanismos de curto e médio prazo com os planos e

politicas de longo prazo do setor ptublico.
o Baixo potencial de acompanhamento dos indicadores de resultados dos programas

do PPA.
o Superestimagdo da receita corrente liquida, o que reduz a previsibilidade dos

gastos e gera necessidade de suplementacdo de recursos, tornando o controle mais

. o complexo;

Receita publica i . o ) _ ) )

o Desajustes na regulamentacdo dos fundos publicos que ainda sio regidos pela lei
n® 4.320/64;

o Financiamentos de emendas por meio de favores e barganhas politicas.
o Inexisténcia de controle fiscal de médio prazo.

o  Estrutura de classifica¢do excessivamente detalhada e pouco inteligivel a cidadania,
Despesas publicas abrindo espacgos para a ‘contabilidade criativa’ e dificultando a transparéncia;

o Restos a pagar gerados sem controle e mecanismos de acompanhamento, sendo

usados como instrumento de rolagem de dividas e que mascaram a situacdo fiscal.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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O Quadro 1 demonstra os inumeros desafios a serem vencidos nesse inicio do século XXI
no campo do planejamento e orcamento publico. Para tanto, é preciso coordenagao, engajamento
e imaginacdo para encontrar os caminhos e que eles sejam mais flexiveis, contribuindo para que

o setor publico possa responder as necessidades da sociedade.

4. LIMITES NA DIMENSAO SOCIOPOLITICA

Os limites da dimensao sociopolitica sao mais complexos e demandam, para a sua solugao,
niveis mais amplos de andlise e de integracao sociopolitica dos varios atores envolvidos.

Entre os limites na priorizacao dos gastos publicos no Brasil, tem-se a forma como as
transferéncias voluntarias sao distribuidas e condicionadas a programas delineados pelo governo
federal, conforme apresentado na dimensao anterior. A distribuicao de receitas e atribuicdes
de competéncias entre os entes federados é um dos limites mais significativos do or¢amento
publico brasileiro.

O municipio, que presta mais servicos diretamente a populacao e é o ente federado
mais proximo do cidadao, tem apenas trés dos doze principais impostos nacionais como fonte
propria de recursos. Essa forma de distribui¢ao de receitas tem impactado tanto a dimensao
econdmico-financeira quanto a sociopolitica, pois condiciona o desenvolvimento das politicas
publicas orientadas pelos estados e municipios a programas idealizados nos érgaos setoriais e
ministérios da Unido. Esses, em geral, sdo preconformados e pouco alinhados as necessidades e
especificidades locais (ArRAUJO et al., 2020; MENEZES et al., 2020).

A rigidez dos limites constitucionais e fiscais impoe pouca flexibilidade na priorizagao dos
gastos publicos, particularmente no ambito municipal. Essa rigidez dificulta o ajuste do gasto as
expectativas da sociedade em cada contexto (territorio) e periodo de tempo (época).

A dinamica de aloca¢ao municipal e estadual brasileira evidencia, ainda, que o aumento
do gasto tem priorizado a manuten¢ao da maquina publica, havendo escassez de recursos para
investimentos, o que tem gerado pouco impacto aos indicadores sociais de longo prazo (SANTOS;
MENEZES; RAUPP, 2021; GIAMBIAGI, 2021), os quais contribuiriam para ganhos de eficiéncia
(REzZENDE; CUNHA, BEVILACQUA, 2010).

O desequilibrio na distribui¢ao da receita publica entre as esferas de governo federal,
estadual e municipal e entre os drgaos e poderes Executivo, Legislativo, Judicidrio, Ministério
Publico e Tribunal de Contas contribui para disparidades nos niveis salariais entre servidores
dos diferentes poderes (MENDES, 2016; S1LvA; MENEZES, 2017) e esferas de governo.

O principal limite observado na dimensao sociopolitica do or¢amento, e talvez o maior
entrave a soluc¢do das vicissitudes do sistema politico e administrativo brasileiro, consiste
na pouca consisténcia e pouca utilizagao de mecanismos de governanga orcamentaria e de

accountability no planejamento e na alocagao dos recursos publicos.
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Entre os dilemas envolvidos na elabora¢ao e aprovagao do or¢camento publico, esta a relagao
entre o Executivo e o Legislativo, visivel nas emendas parlamentares, que expressa disfungdes
do sistema politico e da forma como o or¢amento publico é elaborado e aprovado no Brasil,
envolvendo favores e barganhas politicas nem sempre transparentes (MENEZES et al., 2021.
Praga (2016) alerta que a LDO tem servido como um campo de manipulagdo governamental,
por exemplo, se o relator da LDO na Comissao Mista de Or¢amento for um agente da coalizao
governista, dado que a LDO ¢ o instrumento que possibilita ao Poder Executivo ter maior
autonomia e flexibilidade or¢amentaria. Uma andlise realizada por Praga (2016) acerca dos
relatores das LDO do governo federal e sua relacao com as coalizdes, no periodo de 1989 a 2008,

destacou a porcentagem de votagdes em que o partido do relator da LDO apoiou o governo:

[...] Dezesseis desses relatores pertenciam a partidos da coalizdo conforme definida
por Figueiredo, cinco deles eram membros do partido do presidente da Republica
a época. Dez relatores pertenciam ao PMDB, quatro ao PSDB, trés ao PT, dois ao
PFL e um ao PP (PRrAGA, 2016, p. 99).

Esse estudo demonstra trés padroes de comportamento dos relatores e suas relagdes com
a coalizao: a escolha do relator tem relacao com a proximidade do mesmo as preferéncias do
Poder Executivo; o relator nao estd em um partido que apoia fortemente o governo em plenario
(caso de Collor); o partido que indicou o relator é um partido tradicional do centro, em que o
governo foi apoiado em plendrio (PRACA, 2016). Tudo isso demonstra que “o relator da LDO ¢
escolhido com cuidado pela coalizao” (Praga, 2016, p. 104).

O dilema das emendas parlamentares pode ter reflexo nas praticas de aprovagao
orcamentaria dos entes subnacionais. Esse dilema remete ao descrito por Abranches (1988)
acerca da organizacao do Executivo brasileiro com base em coalizoes, cujalégica de formagao tem
dois eixos: o partiddrio e o regional (estadual); somado a tradi¢ao constitucional (constitui¢oes
extensas), que nao s6 incluem os direitos fundamentais, mas também incorporam privilégios.
Essas condi¢des demonstram a necessidade de que “o governo procure controlar pelo menos
a maioria qualificada que lhe permita bloquear ou promover mudangas constitucionais”
(ABRANCHES, 1988, p. 22). Por dbvio, as coalizdes tém reflexos na alocag¢ao de recursos no
orcamento, pois esse é o instrumento que concentra a riqueza do Estado e, portanto, o poder
(informagdes e recursos), corroborando com Praca (2016) no seu estudo sobre a trajetdria da
LDO no governo federal.

Durante a elaboracdo e a aprovacao das leis do orcamento, para que haja mais
transparéncia e abertura do processo a sociedade, esta prevista a participacao de conselhos de
politicas publicas. Estes existem em todas as esferas de governo, sao de formagao paritaria entre
sociedade e Estado, e geralmente sao consultados sobre a proposta da respectiva drea ou politica.
Em alguns casos, como nos Conselhos de Satide e de Educagao, a aprovagao pelo colegiado é

requisito para validar a proposi¢ao or¢amentdria, antes de seu encaminhamento ao Legislativo.
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Entretanto, tem-se observado fragilidades na acao de muitos conselhos, por diversas razdes,
que incluem os desafios de diversidade de representacao, de qualificagao técnica sobre a politica
em que atuam e sobre legislacdo e administracao publica (DAGNINO, 2002), e baixo grau de
transparéncia da administra¢ao publica para com os conselhos e desses para com a sociedade.
Embora haja conselhos atuantes, qualificados e relativamente autonomos, hd, também, casos de
cooptacao de conselheiros, nomeagao de pessoas para aquela parcela de membros que deveria
representar a sociedade civil que, na verdade, possui vinculos pessoais ou politicos, diretos ou
indiretos, com o agente que deveria ser fiscalizado pelo conselho.

A LRF prevé, também, a realizagao de audiéncias publicas. Esses espacos de participagao
costumam ser pouco explorados pela sociedade, muitas vezes pela forma como sdao desenhados
e conduzidos. H4 casos em que a forma como as regras de participa¢gdo no or¢camento sao
institucionalizadas reforca o clientelismo or¢amentdrio (BRELAZ; ALVES, 2013).

Além das audiéncias, experiéncias como o or¢amento participativo (BorRBA; LUCHMANN,
2007; FEDOZzI et al., 2013) e o orcamento no bairro (MENEZES, 2015) visam aproximar o
planejamento orcamentario dos cidadaos usudrios dos bens e servigos. Sdo iniciativas que
geralmente focalizam os investimentos de curto prazo, planejando melhorias nos bairros ou
regides para o ano seguinte. De modo geral, o percentual do or¢amento total disponivel para
esse tipo de acdo é pequeno, ja que grande parte das despesas possui carater vinculado, como é
o caso da folha de pagamento e da aplicagao dos minimos constitucionais em satide e educagao.
Esses e outros fatores limitam a participacao da sociedade na defini¢ao das demandas a serem
contempladas no or¢amento.

O monitoramento é outro aspecto relevante. Embora os sistemas de accountability
demonstrem avangos institucionais, com inovag¢des na legislacao (LRF, Lei da Transparéncia,
Lei de Acesso a Informacdo etc.) e atuagdo em rede dos drgaos de controle no combate a
corrupgao, ha resisténcia tanto da classe politica quanto da burocracia publica em tornar a
alocacao de recursos mais transparente (Brasir, 2009; BrRAsIL, 2011). Por exemplo, ha muito a
avancar em transparéncia das rentncias fiscais concedidas e da aplica¢ao dos recursos publicos,
especialmente em relacao a servigos executados por fornecedores privados.

Tem-se, ainda, pouca abertura dos 6rgaos de controle a sociedade e a participa¢ao, embora
haja casos de abertura e colabora¢ao (SCHOMMER et al., 2015); bem como auséncia do Conselho
de Gestao Fiscal previsto pela LRF, o que dificulta a tomada de decisao e 0 acompanhamento da
alocagao de recursos publicos de maneira colegiada (ndo ha um padrao de atuagio pelos drgaos
de controle). Predomina, ainda o carater formalista do sistema de accountability brasileiro, que
tem priorizado os processos em detrimento dos resultados e tem tornado mais complexo o
sistema de monitoramento da alocag¢do de recursos, afastando o controle dos cidadaos (RocHa,
2012; SCHOMMER et al., 2015; MENEZES et al., 2015).
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Estudos conduzidos por Cavalcante e Lariu (2012) demonstraram que a melhoria nos
servicos publicos depende, também, de fatores como as condi¢des do contexto politico e a
qualidade da burocracia publica - particularmente nos municipios, onde a maioria dos servigos
€ prestada ao cidadao, o que permite antever que os processos de accountability exercem papel
fundamental no controle do or¢amento publico.

Desde a defini¢ao de prioridades até a formaliza¢ao da aloca¢ao de recursos na LOA
ocorrem pressoes, por um lado de grupos e partidos politicos, bancadas e segmentos setoriais,
algumas legitimas e outras por meio de corrupg¢do, cooptacao e elitizagao das demandas
inseridas nas leis orcamentarias e de desvios de interesses coletivos para interesses parciais. O
clientelismo, o favorecimento, o corporativismo e o insulamento burocrético, caracteristicas
da cultura politica presentes no histdrico de relagao governo-sociedade no Brasil (BRESSER-
PEREIRA, 1997), aprofundam essas pressdes externas da agenda publica, afastando-a dos
principios da governanga publica (integridade, transparéncia, participacao, responsabilidade).
Por outro lado, parte da sociedade civil - organizada ou ndo - e a midia t¢ém demandado e
utilizado os recursos da transparéncia e do acesso a informacao publica para acompanhar e
pressionar pela manutencao de interesses mais abrangentes.

A assimetria de poder, para que o processo orcamentdrio reflita a diversidade de
interesses, tem relagdo com a assimetria de informacdes e a falta de transparéncia no processo
de negociagao politica para alocagdo dos recursos. Isso amplia a assimetria de expectativas,
uma vez que, sem transparéncia, nao se tem conhecimento real dessas negociagdes, das causas
previstas e consequéncias esperadas de cada politica publica planejada e selecionada para entrar
no or¢amento.

Nao basta apenas o Estado ser confidvel e responsavel no ambito da aloca¢ao dos recursos
publicos, ele deve também ser responsivo e atender as necessidades e expectativas atuais e das
futuras geracoes, o que requer habilidade politica, negociagao, transparéncia e comunicagao.
Isso demonstra o papel estratégico do Poder Legislativo, de conselhos de politicas publicas e
de organizag¢des da sociedade civil, na conexao entre o curto e o longo prazo. A transparéncia
¢ central também na execu¢do e no controle do or¢amento publico, de modo a permitir
monitoramento simultaneo a execucao, o que destaca a importancia da qualidade dos registros
contabeis e dos sistemas de informagao.

A tarefa de ser accountable, transparente e aberto a participagao nao é facil, considerando
que se trata de conceitos e praticas multidimensionais. Contemplam, por um lado, a obrigacao
de governantes, servidores, empresas e organismos civis responsaveis pelo uso dos recursos e
prestacao de servigos publicos de informar e justificar suas a¢des, sua conduta e seus resultados,
sujeitando-se a recompensas ou a puni¢des quando incorrem em mau desempenho ou violam
as leis e os deveres publicos. Por outro, depende da existéncia de valores, instrumentos e atores
sociais que exigem prestacao de contas, controlam, avaliam, exercem vigilancia, contrapeso e

sancionam (HERNANDEZ; CUADROS, 2014).
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No Quadro 2 é apresentada uma sintese dos principais limites na dimensao sociopolitica

do or¢amento publico brasileiro.

Quadro 2 | Sintese dos limites na dimensao sociopolitica

Limites

Detalhamento

Priorizac¢ao do
gasto publico

pouco flexivel

Transferéncias voluntdrias condicionadas a programas delineados pelos
ministérios do governo federal.

Rigidez dos limites constitucionais e fiscais que impde pouca flexibilidade na
priorizacdo dos gastos publicos, particularmente no &mbito municipal.
Dificuldade de ajuste do gasto publico no Brasil as expectativas da sociedade em

cada contexto (territério) e periodo (época).

Participagao
cidada limitada e

pouco valorizada

Subutiliza¢do da participa¢do da sociedade na defini¢do das demandas a serem
contempladas no or¢amento.

Participagdo fragmentada ou ndo representativa da diversidade de perfis,
interesses e necessidades da populagao.

Fragilidades de qualificacdo técnica e politica de atores da sociedade civil, diante
da complexidade dos processos or¢amentarios.

Elitizacao de parte da sociedade civil, ou seu compromisso com o governo que

deveria fiscalizar, na defini¢ao da alocagao e controle dos recursos publicos.

Mecanismos de
governanca e
accountability
pouco

desenvolvidos

Pouca abertura dos governos e dos drgaos de controle a participagao da
sociedade.

Auséncia do Conselho de Gestdo Fiscal previsto pela LRF, o que dificulta a
tomada de decisao e o acompanhamento da alocagdo de recursos publicos e
dificulta certa padronizagao na atuagio pelos 6rgaos de controle.

Auséncia de informagao, justificacdo e comunica¢ao com a sociedade sobre o
processo e composi¢ao orcamentaria e sobre a necessidade de conter o déficit
publico por meio do teto de gastos.

Relagdes desequilibradas entre os poderes e niveis de governo e baixo grau de

coordenacao entre os diversos componentes do sistema de controle.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os limites apresentados no quadro 2 corroboram com a ideia de que o exercicio da

governanga e da accountability no processo or¢amentario contempla, portanto, inter-relagao

entre aspectos instrumentais e substantivos, na atuagao de cada parte e na interdependéncia

entre elas (SCHOMMER et al., 2015) e na inter-relagdo entre dimensao econdémico-financeira e

sociopolitica do processo or¢amentario.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O artigo buscou compreender os limites do or¢amento publico brasileiro a partir de duas

dimensdes: a econdmico-financeira e a sociopolitica, consideradas interdependentes entre si.

Da analise empreendida, destaca-se a necessidade de conceber o or¢amento publico a luz
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de uma 6tica de alocagao de recursos mais ampla do que aquela concebida no atual ordenamento
normativo e institucional. Essa nova dtica é concebida com diferentes formas e sistemas de
deliberagoes politicas sobre o processo de criagao e distribuicao de riquezas da sociedade, muitas
delas capitaneadas pelo Estado, e que devem contemplar as especificidades de cada contexto e o
horizonte temporal no longo prazo (GUERREIRO RaMOs, 1981; HEIDEMANN, 2016). Essa visao
prescinde de uma compreensao dos limites dos diferentes instrumentos estatais para alocar
recursos publicos e promover melhorias nas condi¢des de vida da populagao.

Para Guerreiro Ramos (1981; 1989), a vida humana associada é dependente de inumeros
subsistemas para se desenvolver e o Estado tem papel fundamental para desenvolver os diferentes
enclaves dela. O autor identificou, por exemplo, cinco sistemas: i) sistema oligopolizado de
producdo; ii) sistema de producao de relativa competitividade; iii) sistema fronteirigo; iv)
sistema quase formal de microprodugao; v) sistemas conviviais ou comunitarios de produgao.
Esses sistemas devem ser levados em conta na formulagdo de politicas publicas capazes de
desenvolver o potencial existencial das pessoas e das comunidades politicamente articuladas.

Entendendo o processo or¢amentario como um instrumento que coloca em obra as
possibilidades objetivas e escolhas humanas necessdrias a manutencao da vida em sociedade e
ao desenvolvimento das potencialidades humanas, observam-se, no caso do Brasil, fragilidades
nessas duas dimensdes do orcamento. E preciso destacar que a alocacio de recursos no
orcamento publico nao tem um fim em si mesma, como o atual sistema de planejamento,
execugdo e controle tem se configurado, buscando a conformidade as normas e ao resultado
dos programas (racionalidade instrumental). Ela poderia ou deveria ser concebida como
instrumento que coloca em obra as possibilidades da racionalidade substantiva. Ou seja, a
racionalidade instrumental (normas, controles, conformidades etc.) subordina-se a questdes
substantivas da vida humana associada, tendo a manutencao da vida e a realizagao existencial
humana como aspecto central das preocupagdes alocativas.

A analise das diversas etapas de elaboragao, aprovagao e execu¢dao do orcamento, as
partes e os interesses envolvidos e as pressoes exercidas sobre o processo alocativo evidenciam
a complexidade e a necessidade da ampliagdao de estudos, pesquisas e praticas que promovam
a introdugao de mecanismos de transparéncia e responsividade tanto na dimensao economico-
financeira quanto na dimensao sociopolitica da alocagao de recursos. No Brasil, temos recorrido
a formalizacdo de mecanismos de cunho instrumental e normativo. Embora os avangos na
dimensao econémico-financeira possam ser corroborados pelas diretrizes da OCDE (2020) e
essas sejam relevantes, isso nao basta. O amadurecimento da sociedade brasileira em relagao
a dimensao sociopolitica € tao ou mais relevante quanto os avangos na econdémico-financeira.

Temos nos preocupado pouco com a dimensao sociopolitica, tanto na defini¢ao de
prioridades para a alocagao de recursos publicos quanto para com a responsividade dos atores

envolvidos no momento da defini¢do dessas prioridades e do seu controle. Por outro lado,
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cresce o reconhecimento de que os mecanismos de accountability sao fundamentais na busca
por responsividade dos atores envolvidos ou a serem envolvidos no processo or¢amentario.

Nesse sentido, o presente artigo aponta para a necessidade de amplia¢ao dos estudos
acerca da dimensao sociopolitica do or¢amento publico brasileiro, com vistas a se compreender
os potenciais e as alternativas para melhoria das formas alocativas atuais. Todavia, como os
sistemas alocativos sao interdependentes, constata-se que o avan¢o na dimensao sociopolitica
requer mudancas na dimensao econOmico-financeira, principalmente no que se refere a
descentralizacao dos recursos, dando condi¢des para que cada regido, estado e municipio
escolham suas formas e mecanismos de priorizagao e alocagao de recursos, em que as prioridades
recaiam sob questdes de melhoria das condigdes existenciais das pessoas, o que depende e se
articula com a sustentabilidade da vida.

Reconhece-se, assim, o potencial da abordagem de Guerrreiro Ramos (1981) para
avanc¢armos nos estudos sobre planejamento e or¢amento publico, visto que o Estado poderia
colocar em obra sua funcdo facilitadora, promovendo e coordenando subvencoes (grants) e
doagdes (gifts) para garantir que os espagos existenciais da vida humana associada pudessem se
desenvolver ao mesmo tempo que os espagos econdmicos. Para tanto, é preciso que a burocracia
e o ambiente politico sejam considerados e preparados para essa nova forma de conceber a

alocagao de recursos publicos.
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