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REsSuMO

Este trabalho tem como principal objetivo sugermdidas para o aperfeicoamento da
transparéncia do sistema or¢camentério federal lbirasiapos cotejar as informacdes nele
contidas com os requisitos recomendados no Codig®Bahs Praticas em Transparéncia
Fiscal, do Fundo Monetario Internacional (FMI), moanual Melhores Préticas de
Transparéncia Orcamentaria, da Organizacdo parao@petacdo e Desenvolvimento
Econbmico (OCDE), e na Iniciativa do Orcamento A@&006, do Projeto Internacional de
Orcamento (IBP). Sedimenta as bases do trabalhopesquisa exploratéria em torno de
referéncias bibliograficas da area juridica e éaan politica, buscando relacionar o instituto
do orcamento publico aos conceitos de planejamgatdicipacdo popular, controle social,
cidadaniaaccountabilitye democracia — relagdes que fundamentam a dedasars$paréncia
orcamentaria. Mediante analise qualitativa, a psaqwexamina se sdo emitidos dez
documentos orcamentarios e avalia seus contetudosel8s: Declaracdo Pré-Orcamentaria,
Proposta de Or¢camento do Executivo, Orcamento,t®&la Mensais, Relatdério Semestral,
Relatério Anual, Relatério do Auditor, Relatorio éHleitoral, Relatorio Plurianual e
Orcamento-Cidaddo. Os resultados mostram uma isigiiva abertura do orgcamento
brasileiro, com algumas lacunas, as quais subsidiansugestdes elencadas no trabalho.
Verifica-se como principal caréncia a falta de @wséo da complexa linguagem orcamentaria
em modelos de apresentacdo compreensiveis pos.ldigblacuna deriva da ndo emisséo do
Orcamento-Cidaddo, um documento-sintese da peementéria que a exprima em termos
mais simples e objetivos, voltado ao entendimew® rtBo iniciados no assunto. Sugere-se
uma proposta de estrutura para esse document@| captaria com informacfes nacionais e
regionais. Os exemplos de Orcamento-Cidaddo ersity outros paises lancam luzes a
idéia, colaborando na estrutura e no tipo de inégdo a constar do documento. Além da
publicacdo na Internet, propde-se sua impressdivudgdcdo a partir de todos os 6rgaos
publicos nacionais. Sugestéo final aponta que resspaaéncia seria favorecida se todos os
dados orcamentarios se concentrassem numa esgecéelal de informacfes — uma péagina
eletrbnica dnica que colete os dados hoje espmigtnr uma dezena de &rgaos

governamentais.

PALAVRAS -CHAVE : Or¢camento publico brasileiro. Transparéncia orcdéren Documentos

or¢camentarios. Orcamento-CidadAacountability



ABSTRACT

The main purpose of the this work is to suggestsmes to enhance transparency in
brazilian federal budgetary system, through a coatpee analysis between the information
provided by the brazilian system and the conditigtpired by the Code of Good Practices
on Fiscal Transparency, from the International ManeFund (IMF), the Best Practices for
Budget Transparency, from the Organization for Booic Co-operation and Development
(OECD), and the Open Budget Initiative 2006, frdre tnternational Budget Project (IBP).
The methodology adopted in the study consisteddlgraphy research in Law and Political
Science, seeking to relate the concept of publagbuto the definitions of planning, people’s
participation, social control, citizenship, accamlity and democracy — relations that
characterize budget transparency. According tdktfe OECD and IBP requisites, there are
ten documents concerning fiscal transparency: Bdgdt Statement, Executive’s Budget
Proposal, Budget, Monthly Reports, Mid-Year Repoifear-End Report, Pre-election
Report, Long-Term Report and Citizen’s Budget. Tegearch examines which of this ten
possible budgetary documents are effectively relgas the brazilian system. The study
points to a significant broadening in the brazilfaderal budget. However, some gaps to full
disclosure still remain. These gaps are the basithe suggestions formulated in this work.
The main gap found in the study concerns to théfiarency on translating the complex
budget language to a level that could be easily@askedged by average people. Such gap is
due to the absence, in our system, of a Citizendg8t, a document able to summarize the
budget and make it understandable to those wharafamiliar with the subject. The work
proposes a structure to the mentioned documenneidrby national and regional budget-
related information. The experience in other caastinfluence the proposal, providing the
patterns and the sort of data to be included. Bssiaternet disclosure, it is suggested to have
the Citizen’s Budget printed and released by dilonal public bodies. The final suggestion
emphasizes the transparency improvement that dmulachieved by the concentration of all
budget-related data in a net of information — oimgle internet address where information

currently spread across several government bodeddvibe easily accessed.

KEYWORDS: Brazilian public budget. Budget transparency. Budecuments. Citizen’s

Budget. Accountability.
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1 INTRODUCAO

Em outubro de 2006, o Projeto Internacional de @ggao (IBP —International
Budget Projedt concluiu uma pesquisa que objetivava levantarrau gle transparéncia
orcamentaria de 59 paises. Para tanto, o IBP iatimi@ do Centro de Orcamento e Politicas
Pulblicas, uma entidade norte-americana de pesquesapdia organizacoes interessadas em
fortalecer o processo de orcamento publico em gwises — valeu-se de critérios
recomendados por organiza¢des multilaterais cofanolo Monetario Internacional — FMI e
a Organizacao de Cooperacao e de DesenvolvimemidEsco — OCDE. A tabulacdo das
respostas da pesquisa deu origem ao Indice de @®ntamAberto, que permitiu a
classificagdo dos paises segundo a quantidade fdematdes disponiveis em alguns
documentos-chave do orgamento que 0s governosiaevpublicar durante o ano.

O Brasil atingiu 73% dos pontos possiveis, denaaizertura orcamentaria acima da
média — oferece “significativa informacéo aos cétzs!, segundo o IBP —, mas insuficiente
para classifica-lo entre os paises que oferecenpléauantidade de informacdo”, caso da
Franca, Nova Zelandia, Eslovénia, Reino Unido, d&staJnidos e Africa do Sul.

Para o IBP, a boa pontuagdo do sistema orcamentésileiro deve-se, em grande
parte, ao aprimoramento de nossa estrutura institaic Apesar disso, aponta que o
orcamento continua confuso e complexo para entammdos cidadaos, a quem 0s governos
deveriam prestar contas. Falta ao sistema tranaforan nomenclatura hermética dos
orcamentos em modelos de apresentacdo mais simplegtivos, para que os contribuintes
nao tenham que decifrar o destino do dinheiro ohpostos que pagam todos os dias.

A auséncia do Brasil do grupo dos paises tidos cewamplo de transparéncia
orcamentaria motivou o estudo das razdes mais dofena oferta de sugestdes para o
aperfeicoamento da apresentacdo dos documentosenmtZ@ios citados na pesquisa, de
modo que estes permitam a sociedade exercer umoleombais acurado sobre as contas

publicas.
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1.1 Tema e Delimitacéao

O alvo do estudo é a transparéncia do orcamentticpltirasileiro. Varios recortes
sobre esse tema poderiam ter sido feitos, vistauqeeinfinidade de fatores a influenciam — o
conteudo da documentacao orcamentaria, os procettismercamentarios, o papel dos atores
envolvidos no processo, 0 carater autorizativo mpositivo do orcamento. Optou-se por
enfocar os documentos orgamentarios brasileiroguas serdo examinados e confrontados
com critérios de transparéncia recomendados panagos multilaterais.

Saliente-se também que o recorte do tema recalvee s® orcamento da Uniéo,
apartando deste estudo os orcamentos dos Estailas@pios.

Os documentos orcamentarios a serem examinadosest&#s: Declaracdo Pré-
Orcamentaria, Proposta de Orcamento do Executivgarfento, Relatérios Mensais,
Relatério Semestral, Relatorio Anual, RelatorioAdalitor, Relatorio Pré-Eleitoral, Relatorio
Plurianual e Orgcamento-Cidadao.

Em funcdo da grande importancia e de sua auséncral dle documentos emitidos
pelo sistema orcamentario federal brasileiro, cadpo recorte do tema uma proposta de
estrutura para o Orgcamento-Cidadao.

1.2 Problemas de Pesquisa

O levantamento do IBP indicou que apenas os siidas de 59 paises pesquisados
alcancaram o indice de 81%, piso considerado pélacbmo necessario para que o pais fosse
classificado entre os que fornecem “ampla quangéiddal informacéo” em seus documentos
orcamentarios. O Brasil e outros oito paises otdive indice entre 61% e 80% -
disponibilizam “significativa quantidade de inforgd®”, segundo o IBP. Vinte e um paises
oferecem “alguma quantidade de informacdo” — indardre 41% e 60% -, treze
disponibilizam “minima informacgéo” aos cidaddosntre 21% e 40% —, enquanto o sistema
orcamentario de dez paises foi considerado conmpéetie deficiente, oferecendo limitada ou
nenhuma informacao.

Os problemas de pesquisa surgem da andlise doogtradado: por que o Brasil ndo
esta classificado entre os paises que apresentammigel de transparéncia em seu sistema
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orcamentario? Que mudancas o Brasil poderia implean@ara aperfeicoar seus indicadores

de transparéncia orgcamentaria?

1.3 Hipoéteses

Como hipétese relacionada ao primeiro problemaeasgyisa, supde-se que o Brasil
emita menos documentos orgamentarios que os padssglerados de maior transparéncia
orcamentaria, segundo os padrdes preconizado©OHdM:, pelo FMI e pelo IBP.

Discorrendo sobre a segunda hipotese, associapgehblema de pesquisa que indaga
sobre sugestdes de mudancgas, presume-se que ha apmrfeicoar a transparéncia do
orcamento federal brasileiro mediante alguns es$fongstitucionais — como a elaboracéo do

Orcamento-Cidadao — e, especialmente, alterac@dgisajue regem o orcamento.

1.4 Objetivo Geral

Este trabalho tem como objetivo geral propor sdgssde medidas para o Estado

brasileiro aperfeicoar seus indicadores de traBsga orcamentaria.

1.5 Objetivos Especificos

[) Evidenciar a necessidade da transparéncia nanatracdo publica a partir de
dispositivos constitucionais e legais e da doutirmesente ao tema;

II) interpretar os critérios de transparéncia orgatéria considerados por
organizacdes internacionais;

[II) analisar os documentos orcamentarios brasiedr luz desses critérios; e

IV) avaliar documentos orcamentarios de outrosgsaésn busca de sugestdes para o

orcamento nacional.



13

1.6 Justificativa

A prestacdo de informacdes do Estado a populacéondicdo necessaria para o
exercicio da cidadania, visto que ndo ha como udivichuo cumprir suas obrigacbes e
usufruir plenamente de seus direitos — incluide®ks perante o Estado — se ndo os conhece.
Mesmo o senso comum intui a necessidade da ambpleidade que deve cercar as acoes de
um governo democratico, de modo a garantir a Sdasl@os total conhecimento das decisdes
que Ihes afetem o cotidiano.

Regimes democraticos possibilitam que os goversadeealguma forma, partilhem o
poder com 0s governados, 0s quais sdo chamadagsressar oportunamente suas escolhas
em questdes de interesse publico. Ora, o orcamedllico € uma das formas mais
importantes de eleger prioridades. Ndo ha comoake &m regime democratico se um
governo ndo presta contas a sociedade acerca decsgoento e de como aplica 0s recursos.

Ademais, a publicidade n&o é suficiente. E neciesséancar. Ha que se falar em
transparéncia. Graga (2003b, p. 354), citando ar &litcari Junior, registra que “ndo basta a
divulgacdodos atos e dosumerosde gestdo, mas é necessario que esta seja efeteada
forma que a populacdo em geral tenha condicaotelpreta-los.” (grifos do autor)

A necessidade de continuo aprimoramento da tra@rsgiarno trato da coisa publica e
o fato de o Brasil ndo compor a elite de paisesgmesito transparéncia or¢camentéria
deveriam suscitar imediata movimentacdo de diregeptiblicos para a reversdo do quadro.
Ora, uma vez que possuimos uma avancada estrutgeementaria institucional, um
arcabouco legal vigoroso — vide Constituicdo Fddee de Responsabilidade Fiscal e outros
dispositivos legais — e variados sistemas de irdgén que fornecem suporte tecnoldgico as
diversas acbes orcamentarias, o que nos faltaQué ee pretende levantar.

Destarte, o aperfeicoamento da transparéncia organeeauxiliaria a desfazer a idéia
de que o orcamento € uma peca compreensivel — smonéil — apenas para iniciados. Um
sistema orcamentario transparente promove um maiorolvimento da populagéo,
acarretando maior demanda por qualidade nos serpiggicos. Em dltima instancia, restaria

fortalecida a democracia, o que ja justificarixigténcia deste trabalho.
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1.7 Metodologia

Para alcancar o primeiro objetivo especifico — waidamento da doutrina e da
legislacdo —, procedeu-se a uma pesquisa expliaradr torno de referéncias bibliograficas
da éarea juridica e de ciéncia politica que apontamecessidade da transparéncia na
administracéo publica.

Outros objetivos especificos — interpretacdo dérars de transparéncia orgamentaria,
andlise dos documentos orgcamentarios brasileisvakacdo de documentos de outros paises
— foram abarcados mediante pesquisa documentatitdessobre métodos e resultados
utilizados em levantamentos elaborados por ingties especializadas.

Por fim, para atingir o objetivo geral de sugeriedidas para aperfeicoar os
indicadores de transparéncia orcamentaria do paite trabalho valeu-se de pesquisa
explicativa que expds inferéncias derivadas desedodados apurados.

Quanto as técnicas de coleta de dados, recorreu-gesquisas bibliograficas e
documentais para a verificacdo da legislacdo e addrida, ao levantamento dos dados
colhidos pelas organizacdes citadas e ao estudparativo de documentos orgcamentarios
publicados por paises que contenham indicadordsadsparéncia orgamentaria relevantes.
Pontualmente, diante de davidas no processo desardds dados publicados pelos 6rgéaos
publicos, recorreu-se a contato telefénico comespansaveis pela producédo desses dados,
gerando fontes documentais primarias.

O trabalho contou com uma abordagem qualitativadda®s levantados, em fungao
da inespecificidade e subjetividade dos objetiMes@dos — procura responder a questdes

sobre como, o0 que e por qué.

1.8 Referencial Teodrico

Esta pesquisa ndo tomou partido ou seguiu qualopiner teérica predefinida, fato que
nao implicou deixar de lado a opinido de diverso®ras sobre topicos relacionados ao
instituto do orcamento publico.

Antes de iniciar a discussdo da tematica orcamantartrabalho tem a intengcédo de
esquadrinhar a seméntica de uma série de termosigu&o utilizados, as vezes perdem seu
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sentido ultimo. Ao resgatar o significado mais prafo de termos como planejamento,
cidadania, participacdo, publicidade, clareza,spparéncia e democracia, se percebera como
estdo intimamente ligados ao orgamento publicotetque se afigura dificil dissocia-los das
boas préticas orcamentarias.

A partir de entdo, o trabalho passara a discuss@mrtamentos, buscando conferir

maior qualidade a analise ao associar-lhe os tecitaos.

1.9 Sistematizagéo do Trabalho

A Secéo 2 tratara dos pressupostos teoricos 4degs principios juridicos, doutrina

— concernentes a transparéncia no trato da coisiicpuPara tanto, explorara a relacdo do
orcamento com planejamento, transparéncia, consamel,accountabilitye democracia. A
Secdo 3 apresentara e discutira os critérios aditig por instituicdes especializadas como
FMI, OCDE e IBP para avaliar a transparéncia orgaér@, com foco nas informacdes que
compdem os documentos or¢camentarios produzidos peéses. A Secdo 4 analisara e
avaliara o orcamento brasileiro, cotejando os desuos com os padrées elencados na se¢éo
anterior. Na Secdo 5 serdo apresentadas possiedislan para que o pais aperfeicoe seus
indicadores de transparéncia orgcamentaria, notattanaepartir da confeccdo do Orgcamento-
Cidadao, um documento-sintese da peca orcameqté&ia exprima em termos mais simples
e objetivos, de modo a facilitar-lhe a compreengép leigos. A Secdo 6 apresentard as

observacdes finais, pontuando as conclusfes atasdaipoteses.
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2 TRANSPARENCIA ORCAMENTARIA — CONCEITOS E PRINCIPIOS CORRELATOS

Este trabalho se prop8e a abordar o orgamentocputidi Unido tomando como foco a
andlise de sua transparéncia. Durante a apreserdactma, se percebera a recorréncia de
uma série de termos — planejamento, publicidadaspraréncia, controle social, participacéo
popular, cidadania,accountability democracia —, 0s quais ndo encerram definicoes
axiomédticas. Visando a compreensdo mais precis&des trazidas, esta secao delineara o
sentido desses termos, especialmente quando reacie ao instituto do or¢camento publico.
Principios juridicos, legislacdo correlata e exp@ss de diversos autores auxiliardo na
empreitada. Como fim dltimo desta secdo, espetardandamentado a resposta ao seguinte

questionamento: Por que, afinal, ha que se falaramsparéncia orcamentaria?

2.1 Orcamento e Planejamento

Os orcamentos representam mais que documentos ujaezam a realizagédo de
despesas publicas. Eles sédo a expressao do plamgadessas despesas, em obediéncia a um
plano governamental concebido para o Estado — ded@ccom objetivos e prioridades
previamente deliberados — e que deve ser seguidijuer que seja a plataforma de governo
(PEDERIVA, 1998, p. 34).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) cita onzeeseo termo ‘planejamento’,
incluidas nesse total outras palavras derivadasafmmo radical. O “Titulo VII — Da Ordem
Econbmica e Financeira” atribui ao Estado a fungéoplanejamento e o qualifica como
agente normativo e regulador da atividade econdnicaforme aponta o art. 174, esse
planejamento sera “determinante para o setor mibliadicativo para o setor privado”.

Os instrumentos de planejamento da atividade ecimadnacional estdo consignados
em leis de iniciativa do Poder Executivo e elensado “Titulo VI — Da Tributagdo e do
Orcamento”, no art. 165 da CF: o plano plurian&d®4), as diretrizes orgcamentarias — que
compdem a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) es ercamentos anuais, 0s quais sao
positivados pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O PPA se constitui no principal instrumento de gjamento de médio prazo do
governo. Como apontado no art. 165, 8é@m como funcéo estabelecer diretrizes, objetivos
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metas da administragdo publica. O paragrafo segtiata da LDO. Segundo a sintese de
Gontijo (2004 Jink “Instrumentos de planejamento: PPA, LDO e LOA"):

Uma das principais funcbes da LDO é de estabelpagimetros necessarios a
alocagdo dos recursos no orcamento anual, de fagaaantir, dentro do possivel, a
realizacio das metas e objetivos contempladas Ao PPapel da LDO ajustar as
acdes de governo, previstas no PPA, as reais fimzsdles de caixa do Tesouro e de
selecionar dentre os programas incluidos no PPA&lesigue terdo prioridade na
execucdo do orcamento subsequente.

A acéo planejada do Estado para cada exercicind@ii@ materializa-se por meio da
LOA, que discrimina a origem e 0 montante dos i=usila serem obtidos — a estimativa de
receitas — e fixa a natureza e o montante das skEspgsara o periodo. Os critérios de
classificacdo dos dispéndios permitem uma melhcualizacdo do planejamento ao
demonstrar em que e para que o governo efetuaraisgpéndios, como também o 6rgdo
responsavel pela execucio dos programas (PISCITHIMBO e ROSA, 2002, p. 40-41).

Ainda na esfera do planejamento, a CF/88 (art. 1&5%, Il) atribui a lei
complementar o estabelecimento de normas de gdstanceira e patrimonial da
administracdo publica. A referida lei, conhecidenod_ei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
— a Lei Complementar’ri01, de 4 de maio de 2000 —, trata de planejanmentseu capitulo
II, onde confirma o PPA, a LDO e a LOA como instantos de planejamento e aponta com
mais detalhes as informacdes que eles deveraarconte

Resta inexistente lei complementar prevista naa®E 165, § § 1), que deve tratar de
ajustes referentes a exercicio financeiro, vigémmi@zos e elaboragéo e organizagdo do PPA,
LDO e LOA. A auséncia de padronizacdo e de normetedoldgicas cria descompassos na
articulacdo desses instrumentos, enfraguecendaeta tde planejamento (GIACOMONI,

2004, p. 83-84) — caréncia a ser abordada em patrto deste trabalho.

2.2 Orcamento, Publicidade e Transparéncia

A publicidade dos atos de governo constitui umgéntia do estado democratico de
direito e esta consignada no arcabouco juridicionat Assim preceitua a Carta Magna, no

capitulo referente & Administragédo Publica:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de quafqlos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipibsdecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidageplicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...] (grifo nosso)
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Ora, publicidade significa comunicar ao publico calgue ndo pode ter carater
reservado. Tal principio se torna ainda mais dmstajuando se recorda que os poderes e as
funcdes do Estado se justificam exatamente poresstaoltados a gestao do interesse publico
(MARTINS JUNIOR, 2004, p. 37).

Ademais, a CF/88 considera o direito a informagiina parte dos direitos individuais
— matéria do Capitulo | do Titulo Il — garantia quéo podera ser abolida sequer por uma
emenda a Constituicdo, como preceitua o art. 64, §V. Assim refere o art. % inciso
XXXIII, estabelecendo o “direito a receber dos @g@ublicos informacdes de seu interesse
particular, ou dénteresse coletivo ou geralque serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sgjadraprescindivel a seguranca da sociedade
e do Estado” (grifo nosso). A ressalva contida eguada parte do citado dispositivo
constitucional é regulamentada pela L%ih.111, de 5 de maio de 2005.

No que se refere ao orcamento publico, o princiggo publicidade vem sendo
cumprido, pois os instrumentos de planejamentonoegdario — PPA, LDO e LOA - sao
publicados nos diarios oficiais, como todas asasukeis. H4 ainda abundantes informacdes
relacionadas a execucdo do orcamento — inclusitej & 9.755/98, que criou homepage
Contas Publicas na Internet, foi a primeira lei qamou obrigatéria a divulgacdo de
informacBes acerca da execucdo orcamentaria. Poo messa pagina, os 0rgaos
contemplados no Orgcamento Geral da Unido devenigaubklatorios e balancos, conforme
especifica a lei. O mesmo principio pautou o Decrét5.482, de 30 de junho de 2005, que
determinou a criacdo do Portal da TransparénciaPdder Executivo Fedefalcom a
finalidade de veicular dados e informacdes detalhasbbre a execucdo orcamentaria e
financeira da Unido. Tal decreto foi disciplinadelgpPortaria Interministerial®rl40, de 16
de marco de 2006.

Mas nao basta a divulgacdo de atos e nUmerosvoeaidemonstrativos de gestdo. A
comunicacao se da quando atinge o destinatériaibligdade das finangas publicas surtira
efeito apenas se os cidadaos puderem interpredadms, avaliar as intencdes e prioridades
do governo e a implementacéo de suas politicaqu&addo revestidos de significado os dados

abstratos se tornam informac&o concreta ao uslariatéria de principio orcamentario:

Principio da clareza. O orgamento publico, ao cumprir miltiplas funcées
algumas ndo técnicas — deve ser apresentado eonadjemn clara e compreensivel
[...]. E uma regra de dificil observacao, pois,idevexatamente aos seus variados
papéis, 0 orcamento reveste-se de uma linguagerplera acessivel apenas aos
especialistas. (GIACOMONI, 2007, p. 83) (grifosaldor)

! http://www.portaltransparencia.gov.br
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No entender de Platt Neto et al (2005, p. 2), mmlelepreender o principio acima
descrito a partir da leitura do & dlo art. 37 da CF/88. Para eles, a necessidadeaie o
administrativo se revestir de carater educativigrmativo ou de orientacdo social revela a
preocupacdo do legislador com o entendimento déarissacerca das informacfes emitidas
pelo poder publico. Segue o texto constitucional:

N T TP OPUUPRUUPRRTPI

§ 1° - A publicidade dos atos, programas, obrawjcgs e campanhas dos
orgaos publicos devera tearater educativo, informativo ou de orientacédo saal
[...] (grifos nossos)

Publicidade e clareza sao elementos basicos na¢dordo conceito de transparéncia.
Note-se que, mesmo que amplamente divulgada, amafiio ndo serd transparente se
incompreensivel ao grande publico. Em contrapartiglabém ndo sera transparente uma
acdo de simples entendimento ao publico médio, geena ela seja dada publicidade. A
transparéncia, assim, depende desses fatores, bemm da relevancia, confiabilidade e
oportunidade. Ora, dados irrelevantes podem obseucevalor das informagdes importantes
a eles agregadas. Pouco ha que se falar sobrenagfoes nédo confiaveis — a falta de
veracidade motiva a desinformacéo, deseducacapeiséie e descrédito em relacdo ao
governo. Informagfes inoportunas sdo aquelas irgstivas, prestadas num prazo irrazoavel,
inatil para o apoio das decisdes de quem as rdE#elI'T NETO et al, 2005, p. 7).

Figura 1 - Elementos da transparéncia das contas publicas

—  Divulgagdo |

— Publicidade =
L Acesso |
—  Linguagem |
—  Compreensibilidade |
- Apresentagéo |
Transparéncia dag |
Contas Publicas
—  Relevancia |
— Comparabilidade |
L Utilidade para decisdes—
— Confiabilidade |

. Oportunidade |

Fonte: adaptado de PLATT NETO et al, 2005, p. 7
Os elementos abordados nesta subsec¢éo e relacionadéigura 1 sdo aplicaveis ao

orcamento. Agregue-se a eles apenas o elementmgzacabilidade, um valor que robustece
0 conceito de transparéncia das contas publicas, gue possibilita a comparacdo de

informacdes entre periodos, 6érgdos, montantesresocritérios.
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2.3 Orcamento, Participacao Popular, Cidadania e Gurole Social

A transparéncia, foco da subsecao anterior, gamhai@r significado se néo se fechar
nela mesma. Ela tera propésito mais nobre ao aomno instrumento de avaliacdo do
desempenho dos governos e da conduta de seuseBtuldesse sentido opinam Culau e
Fortis, para quem a transparéncia € um meio paakaecar um fim (2006, p. 1).

De certa forma, os termos abordados até o momamfatizaram caracteristicas
desejaveis por parte dos governos perante seudaoslaEsta subsecdo expora conceitos
associados ao outro lado da relagdo. O foco, ag@ssara a ser o comportamento do
cidadao-administrado diante do governo-administrade modo que valha exigir uma

postura transparente por parte do ente publico.

2.3.1 Orcamento e Participacdo Popular

Para Martins Junior, a participacao popular na ahtnacao publica “permite um grau
mais elevado de correspondéncia entre as polifidaticas e as demandas sociais [...] e
atribui legitimidade substancial as decisdes dasta(@004, p. 296). Ele cré que a lei é
insuficiente para legitimar a intervencédo estataldominio social e econdmico. Ademais,
supde superado o monopodlio do interesse publica adinistracdo publicab(d., p. 302-
303). Nessa Otica, pode-se enxergar a participgggular como uma contribuicdo a
administracdo publica — que exige reciprocidade, foreana de transparéncia —, uma
conjugacéao de esforcos para a satisfacdo dossaesreoletivos. Trata-se de uma postura do
cidaddo mais ativa e apropriada perante o modestad& gerencial, contraposto ao antigo
modelo de Estado formal e burocratico.

Em andlise mais apurada, a participacdo populadmanistracdo publica tem por fim
servir ao controle social — a ser explorado adiahtmo parametro na tomada de decisdes,
como elemento das relacdes colaborativas admid@stadministrado e como legitimadora

da conducéo politica dos negdcios publidbsl(, p. 304).
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Moreira Neté (1992, apud SANTOS, 2002, p. 29) indica que a intervencéo
participativa do administrado pode ser estrutura@® modalidades: “a) participacao
informativa; b) participacdo na execucao; c) pgrécao pela consulta e d) participacdo na
decisdo.” O atendimento a primeira modalidade é&fedb com a publicidade dos atos
administrativos. Frise-se que ndo h& unanimidadee eds autores quanto a consideracao
dessa modalidade como participacdo popular. Osnslefes dessa ressalva concebem a
publicacdo de atos administrativos como precondipaca a participacdo, ndo como
modalidade de participacao, em si.

O administrado participa na execucdo quando aderdeaisées do administrador.
Participa pela consulta ao se manifestar por meiawtliéncias publicas, debates, coleta de
opinides e participacdo em orgaos administrativaegitados. A participacdo na decisdo se
verifica quando parcela do poder decisorio do Estadonferido ao administrado; podem ser
citados, a titulo de exemplo, as dendncias e realées dirigidas & administracdo e o
exercicio do voto em audiéncias publicas ou cotergaleliberativos.

Percebendo os novos tempos, a Emenda ConstituaBnB®/98 inseriu na Carta
Magna a previsdo de incremento da participacdo si@rio na administragdo publica, na
forma a ser disciplinada por lei (art. 37,% 3

O orcamento publico brasileiro também prevé a gipecdo popular. Seguindo a
classificacdo de Moreira Neto, a participacao miativa se verifica a partir da publicacédo
dos instrumentos orcamentéarios. O paragrafo Urocard 48 da LRF incentiva a participacao
pela consulta ao garantir a “participacdo populegadizacdo de audiéncias publicas, durante
0S processos de elaboracdo e de discussdo doss,planale diretrizes orgamentarias e
orcamentos.” A participacado nas decisdes alocatleasrcamento publico se da propriamente
em localidades que adotam o Orcamento Participaiivomecanismo de gestao participativa
que permite aos administrados influenciar sobregiinb de parcela dos recursos publicos.
No Brasil, essa pratica tem sido verificada ap@masnunicipios — poucos, alias, como Porto
Alegre, Belo Horizonte e Diadema (SP) —, que proenowassembléias abertas a populacéo

como via de negociacdo com o governo.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito da participacéo politica: Legislativa, Administrativa,
Judicial. (fundamentos e técnicas constitucionaikeditimidade). Rio de Janeiro: Renovar, 1992. 221
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2.3.2 Orgamento e Cidadania

Postas as bases da participacao popular, alcancenwxeito de cidadania. Segundo
concepcdo classica, cidadania designa “um statudigo e politico mediante o qual o
cidadao adquirdireitos civis, politicos e sociais; @everes(pagar impostos, votar, cumprir
as leis) relativos a uma coletividade politica,nalda possibilidade de participar na vida
coletiva do Estado” (D'URSO, 2005, grifo nosso).chladania sera tdo mais ativa quanto
maior for a exigéncia desses direitos, o que demplaho conhecimento de quais sejam.

A cidadania deriva ndo apenas de legislactes g@dwoaas de direitos, mas também do
conhecimento e amadurecimento da sociedade. Rdoa $d0 fundamentais a informacéo e a
compreensao dos papéis do Estado-gestor e de®erragdos.

Urge reforcar a associacdo entre cidadania e orgam® administrado h& de
compreender a relagdo agente-principal, na quaé elecidadao-principal, que investe seus
recursos recolhidos pela via tributaria, e 0 govexgente € quem deve operar para gerar
beneficios a coletividade (MAWAD, 2001, p. 11). Asando por esse angulo, ndo ha razéo
para os governantes ndo prestarem contas daqulargecadam junto a populacdo, nem ha
razBes para a passividade do cidadéo diante daath@g&do publica. Tal apatia ndo demanda
do Estado a producéo de informacdo adequada e seugpdator que pode ensejar situacdes
de assimetria informacional, nas quais o detenasr idformacdes manipula o detentor do
poder — o povo (PEDERIVA, 1998, p. 23). Para miganiessa assimetria, o cidadao precisa
exigir que os administradores prestem contas de ams, de forma que estes possam se

submeter agontrole — tema da proxima subsecéao.

2.3.3 Orgamento e Controle Social

A existéncia de uma cidadania ativa embasa o chanwhtrole social da
administracé@o publica, conforme veremos.

Di Pietro define o controle da Administracdo PUbliomo “o poder de fiscalizacdo e
correcdo que sobre ela exercem os 6rgados dos Badledeiario, Legislativo e Executivo,
com o objetivo de garantir a conformidade de swagdto com o0s principios que |lhe sdo
impostos pelo ordenamento juridico” (2004, p. 628guns dos principios referidos pela
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doutrinadora s@o os da legalidade, moralidadelidande publica, publicidade, motivacao e
impessoalidade. Adiante, classifica o controle cam@rno — decorrente da propria estrutura
em gue se insere o0 6rgao controlado — ou exteenexercido por um Poder sobre o outro.

Com relagcéo ao controle social, o termo indica ge&erce o controle: a sociedade.
Afigura-se suficiente a definicdo do termo apres@atpor Silva, se referindo a ele como “a
possibilidade de atuacdo dos grupos sociais (saaéedivil), por meio de qualquer uma das
vias de participacdo democrética, no controle gdesado Estado e dos gestores publicos”
(2002, p. 26).

O controle social é tido como uma espécie de clenéxterno, visto que ndo faz parte
da estrutura do ente controlado. Difere por gematenendo ser institucionalizado — ao
contrario, € mais informal e participativo. Podedsmr que, no Brasil, instituicdes formais de
controle social sdo excec¢des, as quais serao sisatiante.

Valle destaca a diferenca entre controle sociaréqgpacao popular (2002, p. 86). A
autora reconhece que os termos guardam estraigioglmas defende que o controle social
constitui uma expressao mais especializada, umalidade da participacdo popular. Esta
seria 0 género; aquele, a espécie. Retomando aalidamtes de intervencdo participativa de
Moreira Neto (v. subsecdo 2.3.1), infere-se queatémrma de controle social envolve
participacdo popular, mas né&o vice-versa. Por ekeemapmera participacao informativa néao
configuraria uma forma de controle. A informacaa #®rca-motriz da acao e da deliberacao
popular — tem potencial, mas pode nao gerar cantrol

A Carta Magna dedica ao tema a Sec¢éo IX — “Da kisg#@io Contabil, Financeira e
Orcamentaria” do Capitulo | — “Do Poder Legislativditulo IV — “Da Organizacdo dos
Poderes”. O art. 70 atribui ao Congresso Nacionaxercicio do controle externo das
entidades da administracdo direta e indireta, avdtd a legalidade, legitimidade,
economicidade e aplicacao de subvencgdes e rendmceceitas.

A Constituicdo também reconhece o cidaddo comaaadbr, conforme dispde o art.
74, 8 2: “Qualquer cidad&o, partido politico, associacésindicato € parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegades perante o Tribunal de Contas da
Unido”. Ocorre que a acepcao de controle sociahttamesse dispositivo constitucional foca
apenas a legalidade dos atos administrativos, la spi@iolada, pode ensejar denuncia. Essa
redacdo da propria Carta Magna reforca por quenéuecb o ente controlado divisar o
controlador com reservas; aquele resiste a acde pestoma-lo como um interlocutor avido
por esquadrinhar falhas, insignificantes que sejaldm desse objetivo — a legalidade —, o

controle moderno volta-se a busca pela eficiénciafieacia administrativas, critérios
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relacionados a legitimidade e economicidade, reteaias no art. 70 da CF/88. Pederiva
explica que a legalidade é a dimensdo de mais ssnplhaliacdo, pois decorre da
confrontacdo do ato com a norma. “A legitimidade economicidade envolvem limites mais
sutis, porquanto configuram juizo sobre a finaleldds a¢cdes do administrador e constituem,
segundo essa Otica, exame de mérito — conveniémapartunidade — de atos administrativos”
(1998, p. 25). Complementa Valle: “[...] a forman enatéria de Administracdo Publica,
nunca pode ser entendida como um fim em si mesm&ndo, ao contrario, ser sempre
compreendida como instrumento de garantia de atemmdo a outro interesse, esse sim,
substancial” (2002, p. 89).

Em um estado democratico de direito, a populac@ocexo controle social classico
escolhendo seus representantes no Parlamento. Mastios instrumentos e instancias de
gue o cidaddo se vale para fiscalizar governo esrgantes e interferir diretamente na
administragdo publica, substituindo, assim, a deati® meramente representativa pela
participativa (OLIVEIRA, 2002, p. 150). Sdo exenglte espacos para o cidadéo exercer o
controle os conselhos, as associacfes popularegolegiados, audiéncias publicas e
ouvidorias. Na administracdo publica brasileiraghperiéncias de controle social em 6rgéos
de meio ambiente, conselhos de saude, conferédeiaaude, conselhos escolares diversos,
conselhos tutelares voltados a infancia e adolesxée agéncias reguladoras de
Telecomunicacfes (Anatel), Petroleo (ANP) e Endidgdrica (Aneel) ipid., p. 162-172).

A relacdo entre controle e orcamento é direta, ueraque este surgiu exatamente
com a finalidade de servir como instrumento de rotet Burkhead (1971, apud
GIACOMONI, 2007, p. 31) reproduz um dispositivodédo século Xlll que desempenhou o
papel de controle representativo. A época, baréedais ingleses, integrantes @ommon
Council — o 6rgdo de representacdo —, interessados enmuiing entdo ilimitado poder

tributario do Rei Jodo Sem Terra, pressionaram gganavar este artigo da Magna Carta:

Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reirs@ndo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa dp f®r seu primogénito

cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez auxilios para esse fim serdo
razoaveis em seu montante.

A LRF dedica um capitulo a transparéncia, contediiscalizacdo das contas publicas.
Esse capitulo IX detalha as informa¢des que devayéstar dos demonstrativos e relatorios
integrantes das prestacdes de contas dos entesogillals quais se submeterdo ao controle.

Segue a redacao daputdo art. 48, enfatizando a determinacao de divalgagas contas:

¥ BURKHEAD, JesseOrcamento publico. Rio de Janeiro: FGV, 1971, p. 51.



25

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gdi&aal, aos quais sera dada
ampla divulgacaq inclusive em meios eletrdnicos de acesso publicoplanos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentariasrestardes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucam®@entaria e o Relatério de
Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas dessesmdmtos. (grifos N0ssos)

Quanto ao controlsocial do orcamento, o intercambio administrador-adnizki
tem o conddo de possibilitar um salto de qualidi#ate politicas publicas. Nessa linha julga
Oliveira, apontando as seguintes vantagens a sased

Ganhos econbmicos representados sobretudo pelessipy volume de recursos
que o controle social pode tomar & corrupgdo, gasboiais obtidos com a elevacao
da qualidade dos servicos prestados pelo podeicpUbla melhora de indicadores
como aqueles ligados a saude e a educacdo, emdnt, ganhos culturais
resultantes do enraizamento de valores especianitietos a cidadania, como a
responsabilidade diante das publica e a solugcdo comunitaria de desafios que
afetam a condicdo de vida de todos — inclusivegaeacdes futuras (2002, p. 145).

No que diz respeito ao Orcamento Geral da Unidammtrole do cidadao acerca das
decisdes alocativas alcanca apenas a esfera ¢coastesmo esse direito s6 foi garantido
pela LRF, a partir do ano 2000. O paragrafo Unieseu artigo 48, transcrito na subsecéao
2.3.1, incentiva a realizacdo de audiéncias publiharante a elaboracdo e discussao dos
instrumentos orcamentérios. Como inexiste dispasitgal determinando o controle social
pela via deliberativa — um controle orcamentéseante—, o cidaddo pode participar de modo
decisivo tdo-somente durante ou apds a execucamrgdmento — um controlex-post e

apenas de legalidade —, oferecendo denuncia acah@Jrregularidades ou ilegalidades.

2.4 Orgamento eAccountability

As subsecdes 2.1 e 2.2 enquadraram alguns compasnésperados por parte da
administracdo publica perante a populacdo; no deeritiverso, a subsecédo 2.3 apresentou
atributos desejaveis de individuos conscientegde direitos e deveres ante a administracao.

Agora voltemos novamente a atencdo a administragas, enfocando-a juntamente
com a relagéo entre os dois polos — uma via dedufla com grande potencial simbiotico se
houver atuacao das partes com posturas colabaratfesemos que accountabilityderiva
de um ambiente com essa disposicéo ativa dos atstéscionais.

Accountabilityé um termo muito utilizado pelos estudiosos da adhtnacao publica,
mas sem traducdo na lingua portuguesa. Camposlassao faltar a palavra, mas o préprio
conceito, que advém da insuficiéncia de nossacpratblitica (1990, p. 31). O caso brasileiro
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refere um tal distanciamento entre governantessergados que explica a auséncia do termo.
A autora reporta que o termo envolve a obrigacdaesponsabilidade de um sujeito —
individual ou coletivo — perante outrem, por alguroaa.

Em sociedades onde as praticas democraticas esi#o aonsolidadas, € natural
esperar que governo e maquina publica sejam redpeispara com os cidadaos. O individuo
e as instituicdes civis, em seu turno, exercem pmior habitualidade o controle que lhes
cabe — uma pratica ordinaria ndo dependente apEnéeyyislacdo formal ou de auditorias
governamentais que motivem a atuacao.

De outra sorte, quando o cidaddo se considera utetado do tutor-Estado, as
instituicdes civis agem sem organizacao e presgiteddo Estado e a imprensa serve a
interesses distintos dos socialmente legitimos,-gensuficientes ingredientes para a
desconsideracao do publico pela administracdo gaibliorna-se possivel um cenério tragado
por Camposibid., p. 38-42): aceitagdo passiva do dominio do Bstatre todos, servicos
publicos prestados como se fossem caridade, fuwdomnpublicos agindo com desrespeito
pela clientela, desidia — quando ndo corrupcaan-retacao a dinheiros publicos, tolerancia
e passividade da populacéo ante a corrupc¢édo, désiperle recursos publicos e impunidade —
esta Ultima, causa de desmoralizacdo de qualgpéciesde controle da burocracia.

A Transparéncia Internacional (TI), organizagcado -gadeernamental sediada em
Berlim que tem por missdo a luta contra a corrup@dsociaaccountabilitya “atitude ou
condicdo que devem observar os servidores publigos, consiste na responsabilidade
fiduciaria de cumprir tarefas especificas e detpresontas de forma precisa e oportuna”
(POPE, 2000, p. 142, traducéo nossa). Para endgueconceito acima, cabe acrescentar as
palavras de Loureiro e Abrucio (2005), para queng@gernantes devem ser responsivos
ininterruptamente e Nakagawa (1993, p. 17), que qualifica tal respbitidade como
decorrente de um#elegacéo de poder

Informagdes transparentes municiam a sociedademitpedo-lhe acionar os
mecanismos de interpelacdo junto a gestdo publicandp perceber seus interesses
contrariados. O Estado, em resposta a esse coatrabe se obriga a abrir sua administracao
e a prestar contas de seus atos. A acdo da soeiemidtl nessa via de mio dupla
denominamos controle social, como ja visdogountability por sua vez, € um atributo do
Estado,em decorréncia desse poder socjgbosto que dificilmente emergiria por si s6. S&o
termos que se influenciam de modo reciproco. Quardis o cidaddo se envolve com as
questdes publicas, se inteirando dos temas da agenica, questionando, acompanhando,

fiscalizando e exigindo prestacdo de contas petadis mais este € compelido a produzir
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informacBes de qualidade, a tornar-se mais traespgr a atender melhor o publico.
Depreende-se que a existéncia de regras formai® s@ificiente para o estabelecimento da
accountability— também é necessario haver uma sociedade capgantielar o poder publico
(FERREIRA, 20086, p. 23).

Segundo a classificacao de Guillermo O’Donnellpaabnsiderado uma referéncia no
tema, ha trés tipos deccountability a accountability horizontal, aaccountability societal
vertical e aaccountabilityeleitoral vertical (2006, p. 334-335).

Pela horizontal, os Poderes ou outras agéncia®mleole governamentais exercem
fiscalizacdo mutua; pela vertical, a sociedaderotmbs governantes e o poder publico, seja
de tempos em tempos, mediante instrumentos cldsdedemocracia (elei¢cdes, plebiscitos e
referendos) — caso @dacountabilityeleitoral vertical —, ou por meio da continua pgpacao
dos individuos, movimentos sociais, redes de orggéo da sociedade civil e meios de
comunicacao — accountabilitysocietal vertical.

A ‘prestacdo de contas’ por parte do poder puldieee ser tomada em sentido amplo
— indicando o dever de motivar suas disposicoessponsabilizar-se pelas consequéncias
delas derivadas — e em sentido estrito, remetensignificado para as areas de economia,
financas e contabilidade. Dai a naturalidade dacéssao entraccountabilitye orcamento.

O exercicio daccountabilityaplicada ao orgcamento publico passa pela integrdea
todos os meios de controle formais e informais quog pode passar a administracdo, que
passa a submeter suas contas a fiscalizacdo “n&auma unica vez ao ano e em linguagem
hermeticamente técnica, mas diariamente e por dedemonstrativos capazes de pela
facil compreensao ampliar cada vez mais o numero de controladorés(OLIVEIRA,
2002, p. 146, grifos nossos). Tais demonstrativegesh possibilitar ao publico avaliar a
honestidade do administrador, coagindo-o a mamedutas adequadas e permitindo a
prevencao da alocacédo de recursos para fins inaevid

Além de analisar a retiddo das acdes publicas, Ugd s aquilatar o mérito, a
relevancia das escolhas publicas. Muito esforce dmr despendido pelas autoridades para
estimular a participacado popular. Ela qualificaessolhas do poder publico ao fornecer
melhores parametros para a tomada de decisGea@gue estas se coadunem com as reais
necessidades da populacdo. A gestdo colaboratnstitt-se em espaco onde emergem
outras estratégias, aléem das deliberadas pelo miikco (GRACA, 2003b, p. 358). A
disponibilizacdo de informacdes claras permite ajgeciedade forme opinido e tome posicao
nos debates orcamentarios, exponha suas prefesmflaa no processo decisorio e exija o
cumprimento das escolhas refletidas na lei or¢admi@ntPara que as decisdes governamentais
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a respeito da alocacéo de recursos reflitam ashescdos contribuintes e garanta o maximo
de satisfacdo coletiva possivel, € necessario guadadaos apontem oportunamente essas
preferéncias — ainda que indiretamente, via reptastes no parlamento —, tarefa dificil se o
processo or¢amentério se vale de documentos ineamgiveis para o grande publico.

O desempenho da gestdo publica € outro critério meeece avaliacdo. Rezende
(2006, p. 125), ao abordar a eficiéncia do gastwiqgnm) ressalta que a desconsideracdo das
preferéncias coletivas “poderia levar a fixacdo mecessidades no setor em niveis
incompativeis com as efetivas possibilidades da@o@ (ou com as preferéncias sociais)”.
Ademais, ainda que haja eficiéncia no gasto, oa, sepuséncia de desperdicio, o dispéndio
pode nao ser eficaz, em funcédo de ndo maximizaesadtados ultimos, medidos em termos
de satisfacao coletiva.

O livro de consulta da Transparéncia Internacidopl cit, tradugdo nossa) resume
bem o que compreende o ternamcountability quando voltado as contas publicas:
informac&o precisa e oportuna sobre recursos, taotwe quantidade como clareza;
responsabilidade pelo uso dos recursos, humarioareéiros, na forma programada; calculo
preciso de custos e preparacdo de relatorios ommte Uteis; e responsabilidade de realizar
0s programas conforme o previsto.

Por fim, a accountability reforca o ambiente institucional. Regras legasrad
garantem o cumprimento e a credibilidade dos ctw#ya predicabilidade do processo legal,
a transparéncia das decisdes governamentais. [€@aig@os S40 essenciais para se alcancar a
estabilidade macroeconémica e o crescimento (LOBREE ABRUCIO,op. cit, p. 4) —

fatores que fundamentam a intervengao do estadoor@mia.

2.5 Orgcamento e Democracia

No historico discurso de Gettysburg, em 1863, sigemte Abraham Lincoln proferiu
aquela que viria a ser considerada a definicasicksa esséncia da democracia: “o governo
do povo, pelo povo e para o0 povo”. Toma-se “govalm@ovo” como 0 sujeito, aquele que é
o fundamento e de quem provém o poder democrdtiowerno pelo povo” remete a quem
exerce o poder democratico — contrapfe-se as elitastas que ditam regras a sociedade em
sistemas ndo democraticos; por “governo para o "pemtenda-se como o alvo do poder

democrético, qual seja, o beneficio de toda a pgdol e ndo de segmentos sociais
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especificos. Mais claramente, poderiamos expandimaeito como “0 governo [oriundo da
forca] do povo, [exercido] pelo povo e [voltado]rpa povo”. Em sintese, dizemos que o
povo, titular do poder democratico, é fonte e fiessk poder.

Nossa Constituicdo Federal, no paragrafo Gnicorddla acompanha essa definicdo
ao declarar que “[tjodo o poder emana do povo, @uxerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente [...]”, qualificando o Estdgemocratico de Direito afirmado weaput
Comparando a definicdo classica, o texto referéeowos “do povo”, de quem emana o
poder, e “pelo povo”, declarando como o poder sggicido. Omite o “para o povo”, fator
gue ganhara relevo em outros pontos da Carta Magnagspecial, no titulo que aborda os
direitos e garantias fundamentais.

Enio Moraes da Silva defende que o termo ‘sobenaopailar conste da definicdo de
Estado Democratico. Corrobora sua posicédo o jufies® Afonso da SilYapara quem o
Estado Democrético “se funda no principiosgherania popular, que ‘impde a participacéo
efetiva e operante do povo na coisa publpeaticipacdo que nao se exaurg..] na simples
formacéo das instituices representativas...]” (1988, apud SILVA, 2005, p. 226, grifos
nossos). A seguir, assim o autor parafraseia etguri[A] substancia da soberania popular
deve ser representada pela auténtica, efetivaitmagparticipacdo democraticado povo
nos mecanismos de producdo e controle das decjsd@iggas, em todos 0s aspectos,
funcdes e variantes do poder estata{grifos nossos).

Voltemos ao termaccountability integrando-o ao que foi exposto sobre democracia.
Vimos que, em vista daccountability horizontal, os Poderes, autbnomos, se regulam
mutuamente. Ora, os Poderes exercem suas funcdesmendo povo, mas podem néo fazé-
lo para o povo. Um bom exemplo decorre de a fiscalizag@uada pelos Poderes ou
agéncias enfocar a legalidade das a¢cdes goverras)agsprezando a analise do meérito ou
de desempenho, as quais teriam maior potenciakedeaduzir em bem comum. Campos
registra que uma burocracia sujeita a seus propaogoles “a torna insensivel ao publico e
surda em relacdo as necessidades e aos direifpgvadd (1990, p. 39). Em afirmacdo mais
contundente, prossegue: “a supremacia dos conttmliescraticos tende a aumentar o
autoritarismo no relacionamento entre Estado eedade”.

A accountabilityeleitoral vertical se configura no mecanismo @ rteaccountability
das sociedades democraticas. Carneiro (2004, apd@jta que o voto do eleitor é necessario,

embora insuficiente como instrumento de controleiado A limitacdo € inerente a um

4 SILVA, José Afonso da. O estado democratico deitdirRevista da Procuradoria Geral do Estado de S&o
Paulo. Sao Paulo, v. 30, dez. 1988.
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processo que conta com a manifestacdo expressata do povo a cada varios anos. Basta
pensar que, na democracia representativa, nadeserdiia um voto totalmente identificado
com as propostas de um representante de outroquatona verdade, se traduziria por um
‘sim’ apenas a algumas de suas idéias — ainda apmeeda-se, a maioria delas. O voto
implica um vasto conjunto de questdes que sao idakia um jogo de ‘preto ou branco’, sem
matizar os variados e intermediarios tons de ciAzemais, € muito comodo e simples os
eleitos darem preferéncia a execucdo de suas agpedsoais, em detrimento da plataforma
prometida. Eles podem gradativamente inverter uwasturas, a medida que as proximas
eleicbes se aproximem. Esses s&o poucos exemplosrde as eleicbes podem né&o
corresponder, necessariamente, a um poaer o pova

O poder democratico abrangente € mais consistemteng sistema no qual vigora a
accountability societal vertical. Os cidaddos se valem de feméaseinstitucionais e nao
institucionais — participacdo popular em consellistancias de monitoramento, denuncias
na midia — para constranger o poder publico e faalar suas preferéncias. Mediante um
controle mais estrito sobre a acdo do Estado, hérmeobabilidade de o poder politico,
emanado do povo e exercitado indiretamente pelo,®®/voltapara os interesses do povo.
Facil, entdo, compreender que, quanto mais avangadestagio democratico de uma
sociedade, maior sera sua demandagomountability “Uma comunidade forte gera uma
democracia forte”, como escreve Spink (2003, p. 8).

A conexdo entre democracia e orcamento é imediaitte outras caracteristicas, o
orcamento publico se constitui numa espécie deoslisggo organizada da autorizacdo dos
dispéndios publicos, num dado periodo. Em um pdeéenocratico, essa autorizagdo se da
pelo povo— ou seus representantes democraticos — e se rfumagoder emanadin pova
A OCDE, Organizacao para a Cooperacao e o Desemaiito Econémico (2001, p. 3),

assim denota a importancia do orgamento num redenecratico:

O orcamento é destacadamente o mais importantensoto de politica dos
governos, onde os objetivos das politicas publisds harmonizados e sua
implementacao colocada de forma concreta. A traéspa orcamentaria € definida
como a completa demonstracéo de todas as informdisBais relevantes, de modo
oportuno e sistematico.

O texto fala em ‘informacdes relevantes’. Serigi#gpensar em informacdo completa
num processo representativo. Na propria transmidsdimformacgdes entre representantes e
representados ha perda de contetdo e de compre&fis@mizar a0 maximo essa assimetria
informacional entre agente (0 governo ou O reptesé® no parlamento) e principal (o

cidadado) demandaria exercer a democracia direteo@as as decisbes do governo, feito ndo



31

factivel, em fungdo da lentiddo do processo e Hos eustos envolvidos (MAWAD, 2001, p.
13). Decorre dessa dificuldade a existéncia da deania representativa. Para esta voltar-se
verdadeirament@ara o povg deve ser exercida com a maxima transparéncia eutta
sorte, como controlar algo inacessivel? A transma@éé fundamento da democracia, pois
oferece substancia & manifestacdo popular sobse pi@idades e base para avaliar quais
resultados exigir. Trata-se do retorno de seusstiaentos, consoante analogia de Mawad
(ibid., p. 18-19): “[...] pode-se comparar com uma emsgrerivada, onde interessa ao
investidor o lucro gerado. No setor publico, o rhicé medido pelos beneficios gerados a
sociedade. Quando os cidaddos pagam tributos,agspeiceber beneficios”. Quanto mais
houver essa percepcao pelo povo, maiores serdoeasops por informacdes relevantes e
mais 0S governos se prepararao para o atendimessa demanda.

Apoés a explanacdo desta Secdo 2, espera-se hawebugimo para fundamentar a
importancia de aclamar a transparéncia orcamenmias de prosseguir, a guisa de retoque,
nao é demasiado expor um significativo posicionamenoral, relacionando a transparéncia

no trato da coisa publica a valores democratigsaudavel convivéncia social:

A moral e a renovacéo da vida social e politica

[...]

101. No ambito politico, deve-se assinalar que @cidade nas relacbes dos
governantes com os governadostransparéncia na administracdo publica a
imparcialidade no servico das instituicdes publidag o uso justo e honesto do
dinheiro publico, [...] séo principios que encontra sua raiz priméria [...] no valor
transcendente da pessoa e nas exigéncias morats/abjde governo dos Estados.
Quando aqueles deixam de ser observados, esmorgcépdo fundamento da
convivéncia politica e toda a vida social fica pesgivamente comprometida,
ameacada e votada & sua dissolucdoSki3(14),3-4;Ap 18,2-3.9-24). (JOAO
PAULDO II, EnciclicaVeritatis splendar1993, Capitulo Ill, grifos nossos)

Em outro documento, ja declarara Sua Santidade:

V. ESTADO E CULTURA

46. A Igreja encara com simpatia 0 sistema da deam@; enquanto assegura a
participacdo dos cidaddos nas opcdes politicas rantga aos governados a
possibilidade quer de escolher e controlar os mépgovernantes, quer de os
substituir pacificamente, quando tal se torne apart ela ndo pode, portanto,
favorecer a formacdo de grupos restritos de ditegggrque usurpam o poder do
Estado a favor dos seus interesses particulardeabjetivos ideoldgicos.

Uma auténtica democracias6 é possivel num Estado de direito e sobre admse
uma reta concep¢do da pessoa humana. Agedlze que se verifiguem as
condicdes necessarias a promocao quer dos individuatravés da educacao e da
formacdo nos verdadeiros ideais, quer da «subjetdade» da sociedade,
mediante a criacdo de estruturas de participacao eo-responsabilidade...Sle
nao existe nenhuma verdade Ultima que guie e ergeatao politica, entdo as idéias
e as convic¢cdes podem ser facilmente instrumeatidi para fins de poddéyma
democracia sem valores converte-se facilmente numtalitarismo aberto ou
dissimulado, como a histéria demonstra(id., EnciclicaCentesimus annu4991,
grifo nosso)
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3 CRITERIOS DE AVALIACAO DA TRANSPARENCIA SEGUNDO OSDOCUMENTOS

ORCAMENTARIOS

N&o h& uma regra universalmente aceita sobre Gejige um orcamento de sucesso.
Questiona-se até mesmo a idéia — vista com relalaraza pelo senso comum — segundo a
qual existe a necessidade de o orcamento serl@gdii. Nesse sentido, Isaksen, Amundsen e
Wiig recordam que os Estados Unidos e o Reino Uredgstraram déficits governamentais
de mais de 100% do PIB no final dos anos 40; ntogerimediatamente posterior, esses
paises desfrutaram 30 anos de significativo cresgioneconémico (2007, p. 4). Nao obstante
a auséncia de consensos na busca de um melhorsswooszamentario, ha significativa
concordancia ao se considerar a transparéncia coamnacteristica fundamental nas
democracias.

A disseminacdo do interesse pela tematica da taa@ispia orcamentaria tem obtido
maior expressado nos ultimos quinze anos. Grande pgas artigos académicos referenciais
em matéria orcamentaria data da década de 90;sdaimtos, publicados ja apds o ano 2000.
N&o deixa de ser surpreendente o processo de esduzdento minucioso dos orgamentos
publicos se encontrar ainda na idade da adolescéani especial quando consideramos
inaugurado ha mais de 60 anos o atual estagioatasaitacias ocidentais — inspiradoras das
demais —, tomando como marco o fim da Segunda &irndial.

Esse interesse reflete a atual fase de aberturaadética mundial, na qual os cidadaos
se julgam mais claramente como credores de um ppdelico que lhes tributa com
progressivo vigor. A resposta dos governos vema@aditada por essa crescente exigéncia
popular por servicos publicos de qualidade e patalghcdo de informacdes relevantes e
tempestivas — uma demanda pocountability

A transparéncia fiscal, género da qual € espédmrsparéncia orcamentéria, esta
ligada a estabilidade e ao crescimento economiltimlddejo e Lopez (2006, p. 2) apontam a
crise asiatica de 1997 como motivadora do deseimehto de critérios de transparéncia em
algumas éareas ligadas a politica econdmica — ereciedpa politica fiscal. Organismos
multilaterais vém, desde entdo, criando e aperdeido codigos e padrdes de boas praticas
fiscais, os quais serdo abordados nesta secao.

Varios critérios devem ser considerados ao seavaltransparéncia de um processo
orcamentario. Pode-se examinar o papel das orgdgaenvolvidas — érgdos de controle
interno e externo, Poder Legislativo, 6rgdo centialplanejamento do Poder Executivo,
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Ministérios, além da propria populacdo —, taref@ gemetera a andlise da eficiéncia do
sistema de freios e contrapesos que regula a hamotme Poderes.

Os procedimentos orcamentarios, explicitos oudac#ncerram outra faceta passivel
de andlise. Incluem-se nessa perspectiva a forrmo @do tomadas as decisdes alocativas
durante a fase de preparacdo do orgcamento, deatf®oder Executivo, como se dao as
negociacdes das rubricas orcamentarias no Parlajmsnha participacdo popular direta nas
decisfes alocativas — compondo o chamado OrcarRamtizipativo; ja na etapa de execucao
do orcamento, que regras levam o poder publicotar gmtre concorrentes, no processo de
aquisicdo de bens e contratacdo de servi¢os; da aomo opera o érgdo de controle externo
por ocasiao do julgamento das contas dos admid@s®a publicos.

Mesmo o carater do orcamento, autorizativo ou intigos pode resultar em maior ou
menor transparéncia. O fato de o poder publicoadlale executar rubricas autorizadas em lei
implica ndo apenas um cancelamento ou adiamenimpl@mentacdo da politica publica
abarcada por aquela acdo orcamentaria, como taméfete uma escolha por politicas
publicas favorecidas com o aumento do superavingio derivado da ndo execucdo do
programa votado e aprovado.

Pode-se, enfim, aferir a transparéncia segundocao de envolvimento popular, as
ferramentas tecnolégicas de que se vale o processts técnicas contabeis utilizadas.

Diante das formas de avaliacdo possiveis, delinoisam analise dos documentos
orcamentarios como objeto deste trabalho. Tal teas tema ensejara a apresentacao dos
padrdes utilizados por instituicbes especializagmas aferir a transparéncia dos orgcamentos,
com foco nas informagdes que compdem os documeatoemente produzidos pelos paises.
Em vista desse recorte, frise-se que a abordagdnartgparéncia se dara apenas pelo angulo
da documentacdo orcamentaria, bem como aspectetardente relacionados, quando

relevantes. Seguem-se as instituicdes e os catatinentes ao recorte do tema.

3.1 Fundo Monetario Internacional — FMI

A partir do final da década passada, o FMI deuarao desenvolvimento de padrdes
de transparéncia — de aplicacdo voluntaria, ressalt- em diversas areas ligadas a politicas
publicas, como politicas monetaria, fiscal e fir@rec e regulacdo de mercados. Tendo por

fim contribuir para o fortalecimento das politiées€ais nacionais — com conseqiente reducao
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da incidéncia e gravidade das crises —, bem contloonae 0 acesso aos mercados de capital
internos e internacionais, o FMI emitiu, em 1998, Cddigo de Boas Préticas para a
Transparéncia Fiscal, com revisdo em 2007. Na mesraaido, publicou um detalhado
Manual de Transparéncia Fiscal (FMI, Manual...,7J0@istinguindo com maior clareza os
principios gerais e especificos delineados no cddig

Preliminarmente, saliente-se que as recomendac@esFMI sdo voltadas a
estabilizacdo da economia dos paises. Como tal;aahdoda a area fiscal, ocupando-se tanto
da politica de gastos governamentais, inclusiveemergiamento da divida, quanto da
arrecadacao tributaria — esta, fora do escopo tresi@ho.

O cddigo se divide em quatro principios gerais (F@idde..., 2007): I) Clareza de
papéis e responsabilidades — deve haver uma didiiara de funcdes e responsabilidades
no governo; Il) Abertura de processos orcamentarias etapas de preparagdo, execugao e
prestacdo de contas do orcamento devem se sucedeartkira aberta; Ill) as informacdes
sobre atividades fiscais do governo — passadasemtes e programadas — devem ser alvo de
ampla e tempestiva divulgacdo ao publico; e IV)nformacao fiscal deve se sujeitar a
garantias de qualidade e integridade. Esses pibsciyerais sdo detalhados em principios
especificos, os quais, por sua vez, descortinamsadme de requisitos basicos. Dentre estes,
passa-se a explicitar sucintameagseque se relacionarem aos documentos orcamentarios
Note-se que a verificagdo concreta desses reqiisitarcamento brasileiro sera avaliada na
Secdao 4, razao por que, agora, cada qual recefer&entificacdo, entre parénteses.

Uma nota que merece ser emitida acerca do teobdm&de Boas Praticas € a énfase
a importancia do equilibrio fiscal e a devida pcidlkde dos demonstrativos contabeis,
evidenciando o nivel de receitas e despesas, atpassivos, fluxo financeiro, divida e
quaisquer outras informacdes que permitam averigusnlidez das contas publicas. Nao ha
requisitos diretamente relacionados a qualidadgagto, os quais demandariam a emissao de
relatérios contendo dados néo financeiros e petamtiavaliacdes de eficacia e efetividade
do gastd. No relatério preparado pelo FMI sobre a obserzade normas e cédigos de
transparéncia fiscal no Brasil, a Unica referéram@ontrada sobre a qualidade do gasto
envolveu um comentario apontando que a implementag® programas or¢camentarios
contidos no Plano Plurianual (PPA) possibilitavariafa performance de cada programa

(2001, p. 33). Possivelmente expligue essa lacwsaraquisitos do FMI o fato de este

® Uma definicdo mais precisa dos termos economieidef@étividade, eficacia e eficiéncia pode ser ptrada
em SANCHES, Osvaldo Maldonaddicionario de orcamento, planejamento e areas afin2. ed. atual. e
ampl. Brasilia: OMS, 2004. 377 p. (p. 129-130).
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organismo ser um fundmonetéario, com foco primario no fortalecimento dos sistemas
financeiros e do comércio internacional — e comlp r@is preocupado comuanto €

recomendavel gastar, em detrimentodpieé feito desse gasto.

3.1.1 Abertura do Processo Orgcamentario

Este principio geral abarca dois principios espmsf- 0s requisitos seguem adiante:

I) A preparacdo do orcamento deve obedecer a umograma estabelecido e ser
guiada por objetivos macroeconémicos e de poliiscal bem definidos.

O primeiro requisito dispde acerca da apresentdggomoposta orcamentéria perante o
Poder Legislativo consoante o cronograma pres(@iti-1). Tal medida reserva ao processo
orcamentario tempo necessario para um planejandentpalidade, tanto na preparacao pelo
Poder Executivo, quanto na etapa legislativa. Avipiigilidade das etapas orcamentarias €
medida bésica de transparéncia.

O requisito seguinte prevé descricdo clara dastigadi que estiverem sendo
introduzidas no orgcamento, bem como das novastasceidespesas a elas associadas (FMI-
2). O orcamento deve conter uma exposicado dos osmtem caso de mudancas significativas
na politica tributaria ou nas decisdes alocativas.

O terceiro requisito preceitua o esboco de um ampaloorama fiscal plurianual,
conforme projecBes econdmicas realisticas (FMI-Gpmpreende uma exposicdo dos
objetivos de politica fiscal a médio prazo, metasadivida publica e crescimento do PIB,
bem como uma previsao para gastos com beneficmsmoados, como o0 seguro-desemprego.

II) Deve haver procedimentos claros para a execug&@oonitoramento e a prestacao
de contas do orgcamento.

Comporta dois requisitos ligados a documentaca@noegtaria. O primeiro diz
respeito a confeccdo de um amplo relatério paraiaer submetido ao Legislativo, sobre a
execucao orcamentaria até o meio do exercicio; ademmutros relatérios também poderiam
ser publicados, com periodicidade ao menos trimled&MI-4). O relatorio deveria incluir
uma previsao atualizada do orcamento — por exenmplmancas imprevistas no ambiente
econdmico implicam alteracbes orcamentarias —,tiftteando os fatores que causaram

diferenca entre o resultado esperado no inicioxdecéio e o executado até a metade do ano.
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O segundo ponto orienta que sejam apresentadasaréampnto as propostas de
receitas ou despesas suplementares durante o ogxerde forma compativel com o
orcamento aprovado (FMI-5). Trata-se de uma préd@ieontra a pratica corrente em alguns
paises, nos quais 0s orcamentos suplementaresasiEm numa forma deypasssobre o
Poder Legislativo ou ainda em um meio de legalileespesas apds a ocorréncia dos fatos que
as originaram. Registre-se que, mesmo seguindoraosités democraticos, o abuso de
orcamentos suplementares e de reservas de cortiagéndem a reduzir a transparéncia,
visto que 0s prazos para andlise e o controletucginal se afiguram menores, porquanto

normalmente acolhem despesas urgentes.

3.1.2 Acesso Publico a Informacéo

Serao explorados dois principios especificos:

I) O publico deve ser plenamente informado sobieidades fiscais passadas,
presentes e programadas e sobre os riscos fiscais.

A documentacdo orcamentaria e a auditoria devemtabatividades orgamentarias e
extra-orcamentarias, a posicao fiscal dos enterasidtnais e informacdes financeiras das
empresas publicas (FMI-6). Sem esses detalhesoadisi ndo ha como se apurar com
precisdo a extensao da atividade governamentakxXeonplo, ha paises nos quais o lucro das
empresas publicas pode ser transferido para fusxtos-orgamentarios, usados para financiar
a compra de bens ou a contratacdo de servicos.

A documentacdo deve incluir dados sobre passivoingentes e renuncias fiscais
(FMI-7). As obrigacbes eventuais podem complicait@acdo fiscal do pais, em caso de se
tornarem efetivas. No caso das renuncias fiscgise-tém efeito orcamentario semelhante ao
das despesas —, uma vez em vigor, nao requeremagpmanual pelo Legislativo; logo, se
nao explicitadas, dificilmente serdo avaliadas tamto rigor como as despesas.

Ainda com relagd@o ao acesso publico a informac&ivbrecomenda a publicacdo de
dados sobre a composi¢cdo da divida, dos ativosidaies, passivos significativos néo
relacionados a divida (p. ex., pensdo previdem®ji&ibens caracterizados como recursos
naturais — por exemplo, petroleo, gas natural,&grwninerais (FMI-8). Sem informacdes
sobre ativos e passivos financeiros, explicitadosbalanco patrimonial, ndo ha como o
governo avaliar sua capacidade de honrar seus oomgsos. A necessidade de explicitacdo
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do endividamento é clara, na medida em que o poaldico — notadamente os politicos —
tem suas motivacbes para omitir ou minorar as dévido governo, eis que equivalem a
tributacdes futuras (ALESINA e PEROTTI, 1996, p).24

II) Informacdes fiscais deveriam ser apresentaéasnado a facilitar a analise politica
e promovelccountability

Além da informacao técnica para o publico espedbh, o governo deveria emitir o
“Orcamento-Cidadao”, explicando as caracteristisasicas da peca orcamentaria para a
populacdo leiga, ou seja, de forma objetiva e dplsis compreensado (FMI-9). Clareza é o
objetivo essencial deste requisito, voltadacaountabilitysocietal. Sem essa caracteristica, o
orcamento continuara a ser visto como um documesgencialmente técnico, sendo que, na
verdade, ele denota expressdes e escolhas pokticammo tal, deve ser manifestado com
clareza a populacao.

No intuito de permitir a comparagdo entre areasdidas, a despesa deve ser
classificada segundo a categoria econdmica, fuatienadministrativa (FMI-10). Ainda
visando ao fortalecimento @&countability— no caso, a horizontal — os resultados alcancados

pelos programas do governo devem ser apresentadtedar Legislativo (FMI-11).

3.1.3 Garantias de Integridade

Este principio geral apresenta um principio especifigado a documentacao
orcamentaria comumente produzida pelos paises,sgiml as informacgdes fiscais deveriam
ser objeto de escrutinio externo. Para alcancae es®icipio, um requisito basico de
transparéncia fiscal denota que o poder publice demeter suas contas a um 6rgao nacional
de auditoria — de preferéncia, no mesmo formatergamento —, o qual deve examinar as
contas definitivas do governo, emitir 0 respectperecer, apresenta-lo ao Legislativo e
publica-lo no prazo de um ano (FMI-12). Esse reiatSujeito a auditoria deve acusar as
divergéncias e as razdes por eventuais diferemges @ total de receitas e despesas projetado

no orgamento e o nivel de fato executado.
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3.2 Organizacgao para a Cooperacao e DesenvolvimeriEgconémico — OCDE

A OCDE é uma organizacdo sediada em Paris, criadal861 por paises
comprometidos a promover os principios da demacaragpresentativa e a economia de
mercado. Neste ano de 2008, a OCDE conta com 88aiembros. Integram seus objetivos
a contribuicéo para o crescimento do comércio nalredo apoio ao desenvolvimento social e
econdmico pelo mundo, estimulando investimentogadses em desenvolvimento.

Diferentemente do FMI, a organizacdo nao concedaéstimos. Para alcancar seus
objetivos na area econbmica, a entidade provéigistat e dados comparativos, analises e
perspectivas econdmicas, o que garante a OCDE gan émtre as maiores editoras do mundo
na area de economia e de politicas publicas.

No encontro anual da OCDE em 1999, a Equipe deallrabde Técnicos de
Orcamento da instituicdo solicitou ao Secretariadmleta de boas praticas de transparéncia
orcamentaria, baseadas nas experiéncias dos pagseisros (OCDE, As Melhores..., p. 3).
Tal registro resultou na publicacdo, em 200JAsdMelhores Praticas de Transparéncia
Orcamentaria da OCDEuma ferramenta de referéncia a ser disseminatts paises
interessados em aperfeicoar a transparéncia desgmentos.

Esse guia contém trés partes, que emprestam sees s subsecdes seguintes deste
trabalho. Os conceitos nelas desenvolvidos apm@sengjrande concordancia com o0s
apresentados pelo FMI, embora, por motivos didgtie@stejam organizados em torno de
relatérios orcamentérios especificos. A ferramelataDCDE, por conseguinte, dedica mais
detalhes ao orcamento, enquanto a do FMI voltaasetpdo o ambiente fiscal.

Analogamente ao procedimento adotado na narrativ@adligo do FMI, para facilitar
a avaliacdo do caso brasileiro, as praticas da O€faHas a seguir serdo identificadas entre
parénteses. Recomendacdes idénticas a requisitélglideerdo omitidas, por abreviacéo.

3.2.1 Relatorios Orgamentarios

Esta parte do guia da OCDE faz menc¢éo a cada dotoroggamentario que deveria

ser emitido pelos paises, bem como seus contggai@sfomentar a transparéncia. Ei-los:
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[) Orgamento (OCDE-1).

Deve ser submetido ao Poder Legislativo pelo meéréss meses antes do inicio do
exercicio; o Legislativo, por sua vez, deve aprovantes do inicio do ano fiscal.

Deve conter todas as receitas e despesas do gpuariuwindo comentéarios para cada
programa e indicadores de resultado e metas dengesbo para as despesas. Inclui-se no
documento uma previsdo para o0 comportamento dagage despesas pelo prazo de dois
anos, pelo menos. Receitas vinculadas e custosnestimiivos devem ser contabilizados
separadamente.

Il) Relatério Pré-Orgcamento (OCDE-2).

Apresentado pelo menos um més antes da introduggaraposta orcamentaria, o
relatorio deve expor as inten¢cdes do governo paexescicio vindouro e para o0s dois
seguintes, em funcdo dos objetivos de longo prasopdliticas econémicas do governo, os
quais também devem ser explicitados.

lIl) Relatérios Mensais (OCDE-3).

Denotam o progresso na implementacdo do orcamerd® somas dos valores de
receita e despesa a cada més e o acumulado n@d atieulgacdo deve ocorrer até quatro
semanas apos o fim do més. Devem incluir o flurarfceiro mensal.

IV) Relatorio do Primeiro Semestre (OCDE-4).

Com divulgacédo até seis semanas apos o fim do jpoireemestre do ano fiscal, deve
incluir previsdo atualizada dos resultados do oegdgmpara o0 exercicio corrente e para o0s
dois seguintes.

V) Relatério Anual (OCDE-5).

Agrega todas as informacg@es financeiras e fisaasalidadas ao final do exercicio.
Deve ser auditado pela suprema instituicdo de @ualitontabil e fiscal.

VI) Relatorio Pré-Eleicdes (OCDE-6).

Este demonstrativo oferece ao publico o estado fdemcas governamentais
imediatamente antes das eleicdes. Um claro estilaildortalecimento daccountability
eleitoral vertical.

O exame de um relatério como esse dificultaria aipudacdo fiscal derivada do
processo eleitoral, fato que ocorre mesmo em pds€&CDE, tidos como democracias mais
consolidadas. Alt e Lassen (2005, p. 1-3) mostratendéncia de comportamento de um
tipico ciclo fiscal eleitoral — abuso fiscal e ceqéente déficit em periodos pré-eleitorais e
superavit apos as eleicdes. Para os autores, tal sa verifica quando as préticas
orgamentérias sdo menos transparentes e quandaritie golarizacao partidaria.
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VIl) Relatério Plurianual (OCDE-7).
Ofertado pelo menos a cada cinco anos ou a caddegraudanca nos programas de
receita ou despesa, esse demonstrativo avalidentalslidade das politicas no longo prazo e

apresenta projecfes para cada cenario provaved iDelir informacdes demogréficas.

3.2.2 Demonstrativos Especificos

Aqui sao detalhadas informacgbes relativas ao desengpdo governo, avaliando
indicadores financeiros e nao financeiros. Saa eles

I) Premissas Econbmicas (OCDE-8).

Deve conter, além da previsdo e composi¢cdo doioresto do PIB, as taxas de
emprego e desemprego, o saldo da balanca com@ramacdes correntes), a inflacdo e as
taxas de juros. Ademais, cabe uma analise soboenpartamento desses indicadores sob o
impacto de mudancas nas principais premissas ecoad®m

II) Incentivos Fiscais (OCDE-9).

S&0 os custos sobre a receita, em funcdo de tnatarpeeferencial dado a atividades
especificas. Deve ser informado juntamente conas@scolhas orcamentarias.

[Il) Obrigacdes e Haveres Financeiros (OCDE-10).

Relatério de publicacdo semestral, no qual os estiprés sdo agrupados segundo
vérias classificacfes — por exemplo, conforme dilpkys vencimentos, se a taxa de juros é
fixa ou variavel e se a divida pode ser resgatatis alo prazo pelo credor.

IV) Haveres Nao-Financeiros (OCDE-11).

Inclui bens imobiliarios e equipamentos, registeadite acordo com manifesta
metodologia de valorizacéo e depreciacao.

V) Obrigac¢6es Previdenciarias (OCDE-12).

Devem informar semestralmente a diferenca entreustos vigentes dos beneficios
concedidos e as contribui¢cdes feitas pelo goveana fais fins.

V1) Responsabilidades Contingentes (OCDE-13).

Deve mostrar o historico de inadimpléncia de cdaldgacao e, se possivel, o valor

quantitativo de cada uma. Freqiéncia semestral.
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3.2.3 Integridade, Controle e Prestacdo de Contas

A Ultima parte lista as praticas que deveriam seadas em consideracdo para
assegurar a qualidade e a integridade de todasoasacdes orcamentarias.

) Politicas Contabeis (OCDE-14).

Inclui o regime contabil usado na preparacao dtaamos. As politicas contabeis
devem ser uniformes; se houver mudancas, relatantsriores devem ser adequados, de
modo a possibilitar a comparacao entre periodos.

II) Auditoria (OCDE-15).

Praticada pela instituicdo suprema de auditoridatine fiscal. Deve produzir um
relatorio a ser apreciado pelo Parlamento.

[II) Escrutinio Publico e Parlamentar (OCDE-16).

O Parlamento deve poder analisar qualquer relatéobre as contas publicas.
Ademais, todos os relatérios acima descritos deastar disponiveis ao publico pela Internet.
Para a OCDE, o papel ativo de oferecer aos cidaag@asmelhor compreensao do processo
or¢camentario cabe ao Ministério da Fazenda.

3.3 Projeto Internacional de Or¢camento — IBP

O Projeto Internacional de Orcamento (IBP) foi @oiaem 1997 pelo Centro de
Orcamento e Politicas Publicas, uma organizacgmesguisa sem fins lucrativos, sediada em
Washington, que apdia organiza¢cfes interessadaforatecer o processo de orgamento
publico em seus paises. O Projeto tem por objétivmar os sistemas orgamentarios mais
responsivos as necessidades das pessoas pobrbsigadeenda na sociedade, tornando estes
sistemas mais transparentes e compreensiveis patalioo” (IBP, Open...link “What is the
IBP?"). Nesse intuito, ele desenvolve pesquisash@ises sobre programas e politicas
governamentais.

Em 2002, o IBP comecou a desenvolver um instrumeatpesquisa comparativa de
coleta de dados relativos ao sistema orcamentaialidersos paises, por meio de um
questionario de multipla escolha contendo pergubéseadas em boas praticas de financas
publicas, conforme recomendacdes descritas no GdathigFMI, nas Melhores Préticas da
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OCDE e na Declaracdo de Lima para Diretrizes dackios de Auditoria, emitida pela
INTOSAI — Organizacao Internacional de Entidades#&izadoras Superiores.

A sisteméatica do IBP assemelha-se a organizacaguao da OCDE — o foco se
encontra nos documentos orgcamentarios emitidos geesiconteddos. O questionario do IBP
analisa a quantidade de informagfes disponiveis decumentos-chave do orgcamento
(Declaracédo Pré-Orcamentaria, Proposta de Orcanaentexecutivo, Orcamento Aprovado,
Orcamento-Cidadao, Relatério do Ano Corrente, Ao do Meio do Ano, Relatorio do
Final de Ano e Relatério do Auditor) que os goverraeveriam emitir durante o ciclo
orcamentario anual. A tabulagdo das respostas astiquario, coletadas por parceiros
académicos ndo governamentais de 59 paises, permmitbuir umindice de Orgcamento
Abertoa cada pafs

Seguindo o conteddo do questionério, na Declar&@eOrcamentéria, 0 governo
deve iniciar o debate orgcamentario e revelar asigeas da politica econémica levadas em
consideracao para a elaboracdo do orcamento, @mtesa apreciacao pelo legislativo (IBP-
1). O IBP avalia quao antes do inicio do exerc@iBxecutivo o remete ao Legislativo, a
quantidade de informacdes referentes ao quadrooeamomico e fiscal, além da quantidade
de detalhes explicativos acerca das politicasitai@s do governo.

A Proposta de Orgcamento do Executivo é a declaralgh@overno sobre como
pretende implementar suas politicas no exercicguiste. Essa proposta € submetida a
apreciacdo do Poder Legislativo, que aprovara aisrdeato legal intitulado “Orcamento
Aprovado” pelo IBP (IBP-2). O organismo consideezehas de critérios. Destaca-se alguns
mais relevantes ndo suficientemente explorados meltras entidades: o questionario apura
se 0 Executivo apresenta ao publico um cronograama @ processo orcamentario durante a
etapa de formulacédo; se as despesas que se estpadaiguns anos podem ser comparadas
ano a ano em termos de classificacdo e apresent;hé informacéo suficiente a respeito de
atividades parafiscais e de transferéncias inteng@mentais e para empresas publicas; a
proporcdo de despesas alocadas para programasosp@ea propor¢cdo de dados néao
financeiros associados aos programas.

Os Relatérios do Ano Corrente devem apresentar céedamle 0 progresso na
implementac&o do orgamento — receitas e despesastagas, em confronto com as previstas
—, preferencialmente a cada més (IBP-3). A avabiaegai sobre a frequéncia dos relatorios

de despesa, a proporcéo de despesas cobertaspmparacio entre as despesas acumuladas

® Detalhes acerca da metodologia estdo disponiysstia dodinks “Methodology” e “Full Report”. As
perguntas constantes do questionario podem serradas ndink “Country Summaries and Questionnaires”.
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e as inicialmente estimadas. As mesmas mensurag@gdicam para as receitas. Além disso,
o IBP avalia a frequéncia e a quantidade de infomgublicada acerca dos empréstimos
governamentais, nos moldes dos requisitos conddoEMI-8 e OCDE-10.

Mais abrangente que essas avaliagdes mensais efeaeAsaliacdo do Meio do Ano,
no qual o governo precisa informar as alteracdsshidteses econémicas consideradas no
inicio do ano e suas implicacdes sobre 0 orcamegu@stos, receitas, ativo, passivo e dividas
do governo para o restante do ano (IBP-4). O IBRlimva quantidade de informacdes
econdomicas contida nesses documentos, bem comersséa das estimativas atualizadas de
despesas e receitas.

O Relatorio do Final de Ano € o principal instruntede prestacdo de contas do
governo para a populacdo, apresentando uma cordpaegre metas de desempenho e
resultados alcancados por meio dos gastos goventais @ BP-5). Avalia-se tempestividade
de publicagéo do relatorio, proporcao de resultagosados (receita e despesa), a existéncia
de explicacdes sobre a situacdo macroecondmicesiareva real, razdes pela diferenca entre
resultados nao financeiros estimados e obtidosjteacdo dos fundos extra-orgamentarios.

O Relatério do Auditor deve ser emitido por um @rgadependente do Poder
Executivo, apontando se o0s gastos governamentaiamfoefetuados conforme os
requerimentos e procedimentos aprovados pelo latgisl (INTOSAI, 1977, Seccdo 13),
consoante as leis orcamentarias vigentes (IBP-6BFOapura a transparéncia averiguando o
tempo gasto apods o final do exercicio para audifaublicar o relatorio. Também observa se
h& auditoria sobre fundos extra-orcamentarios eh&emanifestacdo do Executivo e
acompanhamento do Legislativo quanto as ac¢des asnadpartir das recomendacdes da
entidade de controle externo.

Finalmente, o IBP recomenda a publicacdo do Orct@idadao (IBP-7) com
variadas informacfes nado-técnicas, traduzindo guéigem hermética do orcamento para
termos mais comuns, tornando-o mais palatavel aodgr publico. A organizacdo avalia ndo
apenas a existéncia de um Orcamento-Cidadéo, camibém a quantidade de informacao
nao especializada que ele contém (“muita”, “algufyaduca” ou “nenhuma”).

No levantamento efetuado em 2006, apenas seis9dpaises pesquisados alcangaram
o indice de 81%, piso considerado pelo IBP comoessrio para que o pais fosse
classificado entre os que fornecem “ampla quanéiddal informacédo” em seus documentos
orcamentarios. Sdo eles: Franca, Nova Zelandiav&sia, Africa do Sul, Reino Unido e
Estados Unidos. O Brasil e outros oito paises etdwm indice entre 61% e 80% —

disponibilizam “significativa quantidade de inforg@®”, segundo o IBP. Vinte e um paises
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oferecem “alguma quantidade de informacdo” — indardre 41% e 60% -, treze
disponibilizam “minima informacéo” aos cidaddosntre 21% e 40% —, enquanto o sistema
orcamentario de dez paises foi considerado conmpéetie deficiente, oferecendo limitada ou
nenhuma informacao.

Segundo os critérios observados pela entidadeadasi motivos ensejaram a baixa
classificacéo de alguns paises. Alguns deles rs&jmulibilizam suas propostas orcamentarias
ao publico — ou publicam informacdes muito limitadaantes da aprovacéo pelo legislativo;
outros pecam pela auséncia de boas praticas déoraidioutros ainda ndo oferecem a
populacdo um documento simplificado do orgcament@rgamento-Cidaddo), como € o caso
do Brasil.

O IBP chegou a importantes conclusdes a partimdaé. Uma delas informa que
guanto mais pobres, menos abertas ao publico séantes dos respectivos governos. Apesar
disso, a entidade mostra que praticas eficientésadsparéncia sdo possiveis tanto nos paises
desenvolvidos como nos em desenvolvimento. Os ewsnaia Africa do Sul e da Eslovénia
mostram como paises podem avancar no processoediirabde seus orgcamentos em um
curto espaco de tempo.

O relatdrio de 2006 ja é o segundo emitido pelaladé. O IBP pretende publicar esse
indice a cada dois anos, cobrindo um crescente noltleepaises e observando o progresso na

transparéncia de seus sistemas orcamentarios.
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4 A TRANSPARENCIA DO ORCAMENTO BRASILEIRO — EXAME DOS DOCUMENTOS

ORCAMENTARIOS DA UNIAO

No prologo da secdo anterior, destacou-se a egiatée diversas formas de avaliacao
da transparéncia fiscal e orcamentaria. Blondd320. 9) apresenta uma sintese contendo os
elementos a seguir elencados: 1) a emissao tempestsistematica de dados orcamentarios;
II) o papel efetivo e a qualidade do controle exierpelo Poder Legislativo; e 1ll) o papel da
sociedade civil — populagéo, imprensa e organizagée-governamentais.

O segundo e o terceiro elementos apresentadosaptdo dependem ndo apenas de
legislacdo, mas de variaveis conjunturais, compwtdais e procedimentais que passam ao
largo do objetivo deste trabalho. Enfoca-se, assiprjmeiro elemento, recorte que orienta a
uma analise mais detalhada do conteddo dos docasergamentéarios. Esta secdo buscara
cotejar os documentos produzidos pelo sistema angtmo federal brasileiro com os
padrdes sugeridos pelos organismos citados na aagéor.

N&o obstante o recorte apresentado, cabe efetuarhwmeve mengdo ao contexto
institucional brasileiro, o que ser& feito na pndai subsecdo. Adiante, na subsecdo 4.2,

sucede-se a analise dos documentos orgamentarios.

4.1 Ambiente Institucional Brasileiro

Segundo a citada avaliacdo do IBP, o Brasil atirt@@ noindice do Or¢camento
Aberto 2006 indicando que o governo fornece aos cidadaosfisgfiva quantidade de
informacado sobre as atividades financeiras e onwegéo do governo central, mas também
que ha espaco para aperfeicoamento.

A entidade reconhece que o pais dispde de umaipagao institucional que facilita a
abertura orcamentaria. A proposta orcamentdria declivo contém substanciais
informacBes e € dada a conhecer ao publico antedelilberacdo do Legislativo. Sua
elaboracdo esta associada a Declaracdo Pré-Or@amentno caso brasileiro, a Lei de
Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e ao Plano Pluriar{@®A) —, com vistas a respeitar a
programacdo governamental de médio prazo. Cabeltegsa importante colaboracdo da

LDO no esforgo para tornar o processo orgamentésis transparente, uma vez que € este



46

documento que explicita as intencfes, metas eigeides do governante e expde uma sintese
das financas do Estado, com funcéo diversa da tgarentaria Anual (LOA), que abarca
apenas as programacdes fisicas e financeiras. Mmdémento de Osvaldo M. Sanches
(apud GIACOMONI, 2007, p. 221), “a LDO corresponde, sdavida, a maior conquista na
area da orcamentacao governamental que foi prdpica Legislativo pela nova Carta.”

A mesma presteza ocorre com relacdo aos relatériosdos durante o exercicio
financeiro. Também o relatorio de final de ano élipado tempestivamente pelo governo,
embora faltem alguns detalhes para facilitar coagigs entre o orcamento aprovado e 0s
resultados efetivos. Ademais, o pais torna puldaorelatério de auditoria e fornece variadas
informacdes acerca do sucesso na implementacdeaasendacdes contidas nas auditorias.

A estrutura institucional brasileira foi reforcadam a promulgacdo da Constituicao
de 1988, que devolveu ao Poder Legislativo a cdpdei de influir no processo orgcamentario
e alterou significativamente o processo e a esauta orcamento publico federal, ao romper

com a fragmentacdo orcamentaria vigente até eltassegue Rezende:

Aprofundou-se o principio da universalidade, em tpias as despesas e todas as
receitas devem integrar o orgcamento, eliminaramssergamentos multiplos, fiscal,
monetario e das estatais (os dois Ultimos ndo passpelo Congresso Nacional), e
adotou-se o principio da unidade. (2006, p. 104)

A década de 90 testemunhou expressivo incremenigualidade do processo
orcamentario, apds o periodo de estabilizacdo rApagetque conferiu valores reais a

programacao financeira constante da LOA. Relembseargituacao entdo vivida pelo pais:

O planejamento das acdes do setor publico no Bi@sirejudicado, entre outros
fatores, pelo processo inflacionario que se dedeawona década de 80 e até a
implantacdo do Plano Real, em 1994. Sob um ambieftéeionario, o controle das
contas publicas passou a ser feito ‘na boca doacagtiminando a garantia de
recursos necessaria a implantagao de projetos. digtm, o processo inflacionario
desencorajava qualquer tentativa de avaliagdo dstocuas agbes e de
acompanhamento de sua implantacéo. (GARSON, p. 54)

Seguem Rezende e Cunha:

Peca de ficcdo no passado, quando a predicdo dé&s/eis econdmicas era
especialmente dificil e as dotagbes estabelecidaan seus valores velozmente
corroidos pela inflagdo, o orcamento incorporoumeletos importantes para se
tornar um instrumento efetivo de expressdo dasrigades da sociedade e de
controle desta sobre o Estado. (2002, p. 147)

J& no ano 2000, com a sancado da Lei de RespodsaleiliFiscal (LRF), o pais deu

outro passo em direcdo ao planejamento, a tramgpar@ ao equilibrio de suas contas

"SANCHES, Osvaldo M. A participacdo do Poder Ledigb na andlise e aprovacéo do orcameR&vista de
Informacao Legislativa. Brasilia, a. 33, n. 131, jul./set. 1996. P. 59-77
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publicas. A LRF contém iniUmeros dispositivos vasa@ sustentabilidade macroecondmica
nacional. Por ora, basta a citacdo do primeirografé da lei, que bem poderia ser tomado

como seu prologo, o qual apresenta os assuntgareiende regulamentar:

Y T PSSR

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupdeda atanejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigeswios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprtmde metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites égdescho que tange a renuncia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, dadselgusocial e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operacdes de créditdysive por antecipagdo de receita,
concessao de garantia e inscricio em Restos a. Pagar

Outro ponto forte da estrutura orcamentaria natiomside na producdo e
disseminacdo de informacdes mediante a utilizagdoindtrumentos de tecnologia da
informac&o. A administracdo publica federal contencsistemas para controle de dados
orcamentarios (SIDOR - Sistema Integrado de Dadogan@entarios), administracao
financeira (SIAFI — Sistema Integrado de Adminislia Financeira do Governo Federal) e
geréncia do PPA (SIGPLAN - Sistema de Informacoeeiais e Planejamento). Entre as
vantagens da utilizacdo desses sistemas pode-deaponm incentivo ao controle e a
fiscalizacdo mais eficiente das contas publicasLl@We FORTIS, 2006, p. 10).

Com relagéo a transparéncia voltada a participdoandadao, dndice do Orgcamento
Aberto 2006sugere que as oportunidades para a participaciiccidadaos poderiam ser
ampliadas. Como exemplo, a pesquisa observou ¢ie,ohstante a Comissdo Mista de
Orcamento do Poder Legislativo prever a realizaf@@udiéncias publicas por ocasido da
discussao dos projetos da LOA, LDO e PPA (cf. 8ts#°, 29, 84 e 96 da ResolucddIn de
2006, do Congresso Nacional), somente em algumias depublico pode participar — e
mesmo nestas, a intervencao participativa nuncigtma uma participacdo nas decisbes

A conclusdo de um levantamento do Departamentosderfos Fiscais do FMI sobre
a transparéncia fiscal brasileira resume bem agitde nossa gestao fiscal:

Nos ultimos anos, o Brasil alcangou um alto graurdesparéncia fiscal, aliado a
significativa melhoria na gestao de suas finangddigas. [...]

A cobertura de metas e estatisticas fiscais € onertente ampla. Recentes
reformas no processo de orcamento e planejameatenientaram o realismo, a
transparéncia, a coeréncia com as restricbes nwerdmicas, bem como a
efetividade do orcamento federal na alocacdo dosrges. Os mecanismos de
controle interno e externo sdo, via de regra, bessemvolvidos e visam
progressivamente a avaliar ndo apenas a conformiftachal a requisitos legais,
mas também a qualidade e a relagdo custo-bendfigiasto publico. As estatisticas
fiscais em nivel federal sdo de alta qualidadertapos e detalhados. O Brasil esta
na vanguarda, em comparagdo com paises de nivi@rsite desenvolvimento, no
uso de meios eletrbnicos para a disseminagdo @¢iseishs fiscais, legislacéo,

8 Vide modalidades de intervenc&o participativa sdguMoreira Neto, apresentadas na subsecéo 2.3.1.
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regulamentacdo em matéria tributaria e orgcamenfarja bem como quanto as
facilidades oferecidas a sociedade civil para eramiletalhadamente os programas
e atividades governamentais. (20B%ecutive Summarjraducao nossa)

A despeito dos grandes avangos no sistema orcameerfedleral brasileiro —
disponibiliza “quantidade substancial de informdgc&egundo o IBP —, esta entidade nao o
considerou transparente o suficiente para incluidogrupo constituido pelos paises que
alcancaram o indice de 81% fudice de Orcamento Abertd\s razdes pela exclusdo do
Brasil desse grupo de elite serdo exploradas neinpadsubsecdo, quando emergirdo as
principais criticas a transparéncia dos documesrigegmentarios nacionais.

4.2 Analise da Documentacao Orcamentaria

Na Secdo 3, os requisitos indicados pelas orgaesagspecializadas foram
identificados, de modo a facilitar a verificagdoagdicacdo de cada um dentro do orgamento
brasileiro — 0 que sera efetuado a seguir. As gleseabaixo estdo organizadas de acordo
com os documentos or¢camentarios propostos pelamiaegdes. Ressaltamos que nédo ha
unanimidade quanto a necessidade de apresentaefguds deles.

Para avaliar o cumprimento dos requisitos propo§os cada organizacdo, 0S
seguintes levantamentos foram consultados:

- FMI: Brazil: Report on Observance of Standards and Co@RSSC) — Fiscal
Transparency Modulé2001) eQuestionario sobre Instituicdes Fiscd&007);

- OCDE: Results of OECD Budget Practices and Procedureseyu2006 for Latin
American Countries

- IBP: International Budget Project — Open Budget Questare — Brazil(2005).

4.2.1 Declaracao Pre-Orgamentéria

O IBP e a OCDE (esta ultima, sob o nome de Retatre-Orcamentario) sugerem a
confeccdo deste demonstrativo, ao contrario do EMé& propde a divulgacdo de algumas
informacdes prévias ao orgamento, sem entrar niantiar formatag&o do documento.
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No Brasil, essa declaracéo é representada pela p@®ista pelo § 2do art. 165 da
Constituicdo Federal. Compreende metas e priorglaide administracdo publica federal,
orienta a elaboracédo da LOA, dispde sobre altesapéedegislacdo tributaria e estabelece a
politica de aplicacdo das agéncias financeirasaificle fomento. O artigo®4da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), de 4 de maio de 20@®ementou o contelddo da LDO,
impondo a administracdo publica federal a confecgianexos informando as metas fiscais,
0s riscos fiscais e 0s objetivos das politicas @iz crediticia e cambial.

A Constituicdo (art. 35, §°2inciso Il do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias — ADCT) prevé que a LDO seja enviad® [executivo ao Legislativo até oito
meses e meio antes do encerramento do exerciaiockiro — dia 15 de abril — e devolvida
pelo Congresso Nacional para sancéo presidendies ale encerrado o primeiro periodo da
sessdo legislativa — dia 17 de julho, segundo o @ftda Carta Magna. A proposta
orcamentaria, a qual se baseia nas premissas @snial LDO, deve ser encaminhada até
quatro meses antes do encerramento do exerci@ocivo (art. 35, § %2 inciso Il do
ADCT), apontando o dia 31 de agosto como datadinibrtanto, cumpre-se o interregno de
um més entre a aprovacdo da LDO e a emissdo dagpeomrcamentéria, conforme
preceituado em OCDE-2. Ademais, IBP-1 recomendavmeala Declaragdo ao menos quatro
meses antes do inicio do exercicio, prazo cummado suficiente folga.

Esta subsecao levara em conta a LDO para 2008iviadsi pela Lei 111.514, de 13
de agosto de 20870 Anexo de Metas Fiscais (Anexo Il da LDO pararm de 2008)
contém diversas informacdes referentes ao quadovoe@ondmico e fiscal — projecdo do
Produto Interno Bruto (PIB), agregado de receitagual pautara o nivel de despesas), taxa
de juros, cambio, inflacdo —, contendo as metas pano seguinte e os dois anos vindouros
(exceto taxa de inflacdo, a qual n&o inclui prajegdra outros anos — cf. Anexo lll.1, p. 3-4),
uma avaliagdo do cumprimento das metas relativeanacanterior (Anexo Ill.2) e as metas
anuais fixadas nos trés exercicios anteriores (@h&Ra). As intencdes do governo pautadas
pelo contexto macroecondmico sdo explicitadas nE&igdo de Motivds que acompanha a
LDO, enderecada ao Congresso Nacional pelo MinidtvoPlanejamento, Orcamento e
Gestdo. O saldo das transacgfes correntes é abondadoexo de Objetivos das Politicas
Monetéria, Crediticia e Cambial (Anexo VI da LD®} politicas prioritarias do governo, por

° Disponivel no sitdttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-202007/Lei/L11514.htmAcesso em 27
set. 2008.

Wy, http://www.planeiamento.qov.br/secretaria.asp?dMsﬁb:ZM&sgc:BAcesso em 27 set. 2008.

v, http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/PLNI28/EXPOSICAO%20DE%20MOTIVOS/52.htm
Acesso em 27 set. 2008.
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sua vez, sao elencadas pelo Anexo de Metas eddl@s da LDO 2008 (Anexo I). Ressalte-
se apenas que, infelizmente, teoria e pratica @ taminhado juntas — ha acdes
orcamentarias contidas nesse anexo que apreseataissbno indice de execucéo, ao final
de cada ano; doutra parte, ha agbes ndo inclues® ranexo, mas que recebem tratamento
prioritario por parte da administracéo publica.

Os Anexos 1.5, 1.6 e lll.7 — respectivamentéaaliacdo Financeira e Atuarial do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), do Rediroprio de Previdéncia Social
(RPPS) dos Servidores Civis da Unido e do RPPSSdoadores Militares — atendem ao
requisito de informacdes sobre obrigacdes previddas, contido em OCDE-12.

OCDE-9 propde a publicacdo de dados sobre renufis@zss; FMI-7 e OCDE-13
solicitam também as informacdes referentes a pEsgontingentes. O Anexo de Riscos
Fiscais (Anexo V da LDO 2008) classifica essesipass discorre amplamente sobre eles
(p. 8-29). Quanto aos dados referentes a rentirdiaatitas — previstos no art, 8 2, inciso
V da LRF —, estdo relacionados e agrupados seguados critérios no Anexo 111.10 —
Renuncia de Receitas Administradas, parte integralt Anexo de Metas Fiscais. A
legislacdo que d& origem a esses incentivos fistaédelimitada na Proposta de Orgamento
do Executivo.

O Anexo de Riscos Fiscais (p. 4) também traca uraise sobre o comportamento da
receita sob o impacto de mudancas nas premissaéremas — crescimento do PIB, taxa de

inflacdo e taxa de cambio —, conforme sugerido €DP-8.

4.2.2 Proposta de Orgcamento do Executivo

Corresponde ao Projeto de Lei Orcamentéria AnuaD), no Brasil. Apenas o IBP
menciona este documento; FMI e OCDE considerammpligitamente, uma vez que
defendem que o orcamento seja preparado pelo Bxeaitsubmetido a analise do Poder
Legislativo. Para fins de andlise, esta subsec@siderara o PLOA 2008, apreciado no
Congresso Nacional como Projeto de L%38@/2007-CN.

Parte dos requisitos pré-orcamentarios sugeridizs meganizacbes esta consignada
no PLOA, em vez de constituir a LDO. Por exemplmaior parte das informacdes fiscais se
encontra nos anexos da LDO; dados mais especHmo® a divida publica (FMI-3) estdo
presentes no Volume 4 das Informacdes Complemaraar®LOA 2008 (p. 107-117).
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O mesmo volume descreve as alteracbes na legislagfidaria (p. 153-154),
atendendo ao solicitado em FMI-2. Comentarios aseakeracdes sao tecidos na Mensagem
Presidencial que acompanha o PLOA. A titulo de amp® Volume 4 (p. 154) aponta
alteracdes na sistematica de apuracdo e paganefiongles Nacional — um regime especial
de arrecadacéo de tributos —, os quais sao conosnapénas na Mensagem (p. 146-147).

A Mensagem Presidencial presta-se também a semtetzpoliticas governamentais —
inclusive os programas estreantes (FMI-2) — casoingldlantacdo da Ferrovia Nova
Transnordestina (p. 60), apresentada no capitidPdéiticas Setoriais de Desenvolvimento.
Esse mesmo documento expde dados sobre empregibuagiio do mercado de trabalho (p.
11), sugeridos em OCDE-8.

Voltando as informacdes complementares ao PLOA, oture 1 dispbe de dados
sobre beneficios continuados — como os derivadoRalpme Geral de Previdéncia Social
(RGPS), da Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LDA®Rnda Mensal Vitalicia e Seguro-
Desemprego — também requeridos em FMI-3 (p. 140-144

Com relacdo aos beneficios tributarios tratadosubaecdo anterior (OCDE-9 e FMI-
7), o PLOA 2008 (Volume 2 das Informagdes Compldaares, p. 1-82) perfila extensa
informacéo, incluindo uma compilacao dos disposgtilegais que lhes originaram e o prazo
de vigéncia do beneficios. Resta por informar &gata existéncia de tais beneficios. Cabe
transcrever as palavras de Pederiva para que gebpest importancia da periodica divulgacao

de informacdes referentes as renuncias fiscais:

Como ndo ha mais necessidade de renovacdo anuabndardancia do Poder
Legislativo para que se efetuem as arrecadacbeputednias, as reavaliacbes
periddicas sobre os impactos sociais da arrecadadaorenincia deixam de existir
ou se minimizam. A receita, comportando-se de famoeemental e promovendo o
sentimento de perpetuidade, contrapfe-se a cormejgcarcamento-programa. Em
Ultima analise, a falta de periodicidade para as&ev dos tributos dificulta a
percepgdo do alcance social das politicas pubticasernentes a escolha das fontes
ou origens de recursos. (1998, p. 33)

4.2.3 Orgamento

Trata-se da Lei Orcamentaria Anual (LOA), no Bragdra a qual todos os outros
documentos orcamentarios estdo voltados. E o cefdrprocesso orcamentario. O IBP

intitula este documento como “Or¢camento Aprovadps a etapa legislativa.



52

O primeiro ponto a ser abordado diz respeito aencirio do orgamento (FMI-1,
OCDE-1 e IBP-2). O FMI (Questionario..., 2007) sal existéncia de lei especifica que trate
do assunto — o0 que é observado pelo Brasil, comfmisio na subsecéo 4.2.1. Mas a questao
28 visa a apurar se 0 orcamento € normalmente agwooantes do inicio do exercicio. Na
verdade, diga-se, mais importante é que sajgionadoantes do inicio do exercicio. E a
altima vez que isso se verificou foi na LOA de 198€8hcionada em 30 de dezembro de 1997.

A LOA 2008 (Lei 1 11.647, de 24 de margo de 2008) permite que tasl@akspesas
sejam classificadas segundo diversos critériose s, a categoria econdmica, funcional e
administrativa (FMI-10 e OCDE-1) — vide LOA 2008pMme [2. Observando os quadros
consolidados, podem ser encontradas todas as asegeievistas para a elaboracdo do
orcamento, classificadas segundo varios critéti@3 item 1ll do mesmo Volume | oferece
um amplo quadro especificando todas as receitascandinando as fontes de recursos que
elas geram e seus montantes, as quais sao, peesuassociadas as despesas. Nos Volumes
[, IV, V e VIl da LOA, nota-se o grande grau dealkamento acerca das despesas alocadas a
cada 6rgao, seguidas das fontes de recursos qustagam.

Um dltimo requisito de transparéncia relacionadececeita solicita o registro, em
separado, de receitas vinculadas e de taxas pateuservigos publicos (OCDE-1), o que €
observado Volume 1, quadro orgamentéario consolidado

Ademais, OCDE-1 propugna pela apresentacao de ¢arnunpara cada programa, 0s
quais podem ser verificados no Volume Il da LOA 69no caso, apenas 0 objetivo do
programa e as ac¢fes orcamentarias que o compdenmma-Mensagem Presidencial que
acompanha o PLOA, citada na subsec¢éo anteriorr&teyabém a apresentacdo de dados néo
financeiros associados as rubricas orcamentariasxémplo de IBP-2): metas, indices,
produtos e indicadores de desempenho. A meta @engeesnho depende do produto associado
a acdo orcamentéria — por exemplo, percentual deug&o da obra, pessoas beneficiadas,
alunos matriculados, etc., dependendo do caso. ihBesmacdes estdo presentes nesse
Volume Il, embora seja critica comum a necessidd@perfeicoamento das unidades de
medida. Os indicadores de desempenho sdo mensyradoio de indices — por exemplo,
indice de Igualdade da Educacio do Campo, Enelgtada Economizada, Coeficiente de
Mortalidade por Acidentes de Trabalho — e dizenpe#s aos objetivos dprograma. Os

indicadores dos programas nédo estao presentesfoamacdes anexas a LOA, tampouco 0s

12/, http://www2.camara.gov.br/orcamentobrasil/orcameni@o/loa/loa2008/red_final/index.htniihk
“Volume I”, Item Il - Quadros Orgcamentarios Consglalilos, quadros 5 a 10. Acesso em 6 out. 2008.
13 V. quadros 1 a 3, 11 a 14, 19 e 20.
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objetivos das acdes componentes dos programas.uklése submeter tais indicadores a
revisdes constantes, dada a complexidade de staapaticadores relevantes.

A transparéncia do orcamento remete ainda ao dév@iformacéo acerca dos fundos
extra-orgcamentarios e atividades parafiscais, éssalvordado em FMI-6 e IBP-2. Recursos
parafiscais como os que alimentam o chamado Sisfeoamposto por entidades como Sesi,
Senai, Senac, Sesc e Sebrae), por exemplo, sdoulsgmps e previstos no art. 240 da
Constituicdo — no entanto, ndo recebem qualquenpaohamento do Congresso Nacional ou
do Poder Executivo. O mesmo ocorre com os tribrgtoslhidos pelas entidades de classe.

Também constituem fundos parafiscais certos resurgperacionalizados pela
Eletrobrds. O Tribunal de Contas da Unido (2007182-183) aponta uma quebra do
principio da universalidade, invocado pelos arts32e 4 da Lei i1 4.320/64 — ainda que
divirja da Procuradoria Geral da Fazenda Nacior&krecomenda a Secretaria de Orcamento
Federal (SOF) e a Eletrobrds que inclua os respsctitens de receita e despesa no
Orcamento Geral da Uniéo.

Com relagcéo aos fundos extra-orcamentarios, apkesarrelatorio do FMI (2001, p.
12) apontar sua inexisténcia no orgamento brasjle& entendimento diverso. Por exemplo,
o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) éuano privado, mas de tutela estatal.
A Unido possui dividas junto ao FGTS (cf. AnexoRiscos Fiscais da LDO 2008, p. 25-26)
e presta garantia de operacfes firmadas pelo Faodguanto sua gestdo seja inteiramente
apartada do orcamento.

Note-se ainda que, com relacdo as empresas estgaisas 0s investimentos — e
assim mesmo, tdo-somente o0s realizados dentrodgaigprempresa — precisam constar do
Orcamento Geral da Unido, deixando as outras desms fora do contrdfé Em funcéo
desse arranjo institucional, o IBP (2005, p. 34prda o fato de o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), pornepi®, financiar investimentos da
ordem de R$ 40 bilhdes por ano. No entanto, colRb@A informa apenas 0s investimentos
internos efetuados no Banco — construcdes, aqaisieicomputadores e mobiliario, etc. —,
apenas R$ 108 milhdes constaram de suas rubricatogdde 2005). O restante dos
investimentos — diz respeito ao tamanho da ati@dastatal ou ndo? — flui pela via extra-
orcamentaria. O mesmo fato se verifica com outgéneias financeiras de fomento, como o

Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banchloimeste e o Banco da Amazonia.

4 As despesas das empresas estatais elencadasinmentg integram a Esfera Orcamentaria 3 — Orcantnto
Investimentos das Empresas Estatais. A EsferaraforOrcamento Fiscal; e a Esfera 2, o Orcamento da
Seguridade Social.
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O requisito FMI-6 prevé ainda a disponibilizacdo situacao fiscal dos entes
subnacionais. A preocupacao do FMI se justificaperpretende, em ultima instancia, avaliar
a sustentabilidade fiscal do pais, que pode sepmnetida se a Unido for instada a garantir
uma eventual posicao fiscal fragil de um ente fatiy. Nao ha quaisquer informacdes a esse
respeito na documentacdo orcamentéria da Unidayimcha como averigua-fa@spor serem
dadas a conhecer pela Coordenacéo-Geral das Relaglealise Financeira dos Estados e
Municipios (COREM), uma estrutura vinculada ao Miié@iio da Fazenda e subordinada a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A COREM djaultambém os valores das
transferéncias da Unido para cada Estado e Muaifipks “Transferéncias Constitucionais”

e “Transferéncias Voluntarias”) e os demonstratc@mstabeis desses entes, atendendo a parte
do requisito IBP-2.

De carater assemelhado a LOA sao os créditos adisie- ‘créditos complementares’,
para o FMI. Eles conttm a mesma classificacdo quecamento anual e também sédo
submetidos ao parlamento, segundo pretende afegguisito FMI-5. O IBP apurou certo
abuso na utilizacdo dos créditos adicionais, orgdez a transparéncia. Segundo a entidade, o
montante dos créditos adicionais totaliza entre B%l0% do valor do orgamento
originalmente aprovado.

Por fim, IBP-2 avalia alguns outros aspectos postu@uanto ao requisito de
comparabilidade — abordado, alias, na subsecéae, 22ntidade apurou que projetos e acoes
mudam de nome freqientemente sem que haja ajuddes,(p. 27), o que prejudica
sensivelmente a comparacdo de despesas efetuanlas amo. Exemplo disso é o bolsa-
familia, conhecido programa do governo federal m@® pode ser encontrado no or¢camento,
por estar registrado sob outro titulo. Gastos sesm@nstituem menos de 1% do orgcamento,
montante considerado baixo; no entanto, ha despalgas das alocadas a Agéncia Brasileira

de Inteligéncia (ABIN), cuja qualificacdo como saaré questionavel.

4.2.4 Relatérios Mensais

S&o abordados pelos requisitos OCDE-3 e IBP-3.

15V, sitehttp://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_munisijndex.asplink “Consulta aos dados coletados
de Estados, DF e Municipios pelo SISTN” (Sistem&dketa de Dados Contabeis de Estados e Municipios)
Acesso em 10 out. 2008.
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Grandes agregados de despesa por 6rgao, natureesmksa, categoria econbmica e
modalidade de aplicacdo sdo oferecidos no siteatiSfitas Fiscais®, do Ministério do
Planejamento. Estdo presentes também o resultash@rgr mensal, cotejando receitas e
despesas nao financeiras do governo federal.

Informacdes detalhadas constam do Relatério ResudedExecucdo Orgamentaria
(RREO) — de emissdo mensal, embora de obrigataiéetdanestral (cfcaputdo art. 52 da
LRF) —, publicado no site da STiN O demonstrativo acumulado de receitas e despiesas
refinanciamento da divida publica, por exemplo,stama pagina 71 do RREO referente ao
més de agosto de 2008. Dados adicionais sobraédadi@o publicados pela STN no Relatério
Mensal da Divida Publica Fedéfalde emissdo mensal, contendo estatisticas solisetes
de titulos, resgates, evolucao do estoque, pradwirgerfil de vencimentos e custo medio.

Os demonstrativos contabeis, apresentados a garngir 54, incluem uma comparacéo
entre os agregados de receitas e despesas exscabalas previstas (p. 9-44), informacgao

solicitada em IBP-3.

4.2.5 Relatério Semestral

Intitulado Relatorio de Meio de Ano pelo IBP e deabacdo do Meio do Ano pela
OCDE. Varios requisitos apresentados pelas orgebézaestdo ligados a este relatorio —
FMI-4, OCDE-4, OCDE-10, OCDE-12, OCDE-13 e IBP-40 Nentanto, o sistema
orcamentario brasileiro ndo o emite.

O IBP indica que a transparéncia para o public@a dertalecida se fosse publicada
uma revisdo de meio de ano, proporcionando atgékzasobre o que a sociedade poderia
esperar para a segunda metade do exercicio. Tisficegteriva das constantes alteragdes nas
variaveis econdémicas, como crescimento do PIB, dexeéambio, juros, inflagdo, desemprego,
etc., as quais, por sua vez, ditardo o que govestima arrecadar e o que pode gastar
(REZENDE e CUNHA, 2005, p. 25). Por exemplo, dolads receitas, mudancas no cambio
afetam importacfes, exportacbes e a producdo laealseja, ha total relagdo com a

arrecadacéo do IPI (Imposto sobre Produtos Indligados). Alteracdes nas previsdes da

16V, http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?@#&aec=8 Acesso em 6 out. 2008.
17y, http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade eyo@mental/gestao_orcamentaria. #spesso em 6
out. 2008.
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inflacdo afetam o PIB nominal e, por consequéreiarrecadacéo. Do lado das despesas, 0
cambio afeta os encargos da divida a ele index&xEsse modo, ndo € dificil perceber que
cenarios econdmicos podem sofrer uma revolucéo letanpm poucos meses, em especial
nestes tempos de economia globalizada — clamassio),gpor constantes revisoes.

Outras consideracdes acerca do mérito da confedgBse documento serdo
apresentadas na subsecdo 5.1, a qual também aboslaelatorios emitidos pelo governo

brasileiro e que, pretensamente, substituem o &tEledemestral.

4.2.6 Relatério Anual

Avaliado pelos requisitos FMI-8, FMI-11, OCDE-5 &P-5 — este Ultimo
denominando-o Relatorio do Final de Ano.

O art. 84, inciso XXIV da Constituicdo enuncia anpeténcia privativa do Presidente
da Republica para “prestar, anualmente, ao Corgféasional, dentro de sessenta dias apos
a abertura da sesséo legislativa, as contas regeraa exercicio anterior”, 0 que impde como
limite os meses de marco ou abril do ano subsegi@@nanalisado, conforme a data de inicio
da sesséo legislativa anual. Tal dispositivo curomeqjuisito FMI-11.

O relatério anual de 2007 € composto de uma extestaade informacdes elaborada
pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), pelo Mi&i® da Fazenda e pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e que inclui mmsaos 6rgdos do Poder Legislativo,
Judiciario e do Ministério Publico, por forca do. &6 da LRF.

As contas estdo presentes no site da EGtlivididas em dois tomos. O Tomo |
apresenta os relatérios sobre os orcamentos esaldados fiscais, inclusive a composicao da
divida (p. 69-76 — v. OCDE-10 e FMI-8), os haveiranceiros e nao financeiros da Unido
(p. 54-68 — v. OCDE-11), responsabilidades finalasei(p. 93-100 — v. OCDE-10) e o
Balanco-Geral da Unido (BGU), contendo um resunwii@mrmacdes contabeis; o Tomo II,
os balancos pormenorizados e demonstrativos castébfiscais da Unido. As contas néo
englobam os bens caracterizados como recursosigatur

A situacdo macroecondmica prevista e a real forgplictadas (Tomo [, p. 9-12) —

comportamento do PIB, inflacdo, mercado de trabaldesempenho fiscal (IBP-5). Adiante,

18 V. http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/relatoriosidhy publica.aspAcesso em 13 out. 2008.
19V, http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/PrestacaoContmséente/index.asp\cesso em 6 out. 2008.
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a partir da p. 143, o documento reporta a execaggamentaria da receita e da despesa dos
orcamentos fiscal e da seguridade social. O orceimda investimento das estatais é
analisado na Parte IV — Empresas Estatais (p. 822-#undos extra-orcamentarios, como o
FGTS e os fundos da Eletrobras, também estdo pessea Relatério Anual. Informativos
acerca dos resultados nao financeiros fazem parteind CD-ROM e ainda ndo estéao
disponiveis no site da CGU. No entanto, basta whseas contas do exercicio de 2006
(Volume |, Parte lll, Capitulo V — Acdes do PodeteEutivo Federal) para verificar que o
documento aponta as razdes por eventuais diferen¢a@sos resultados estimados e os reais.

As informacgdes explicitando as politicas contalgiiizadas também estdo presentes
no Tomo | (p. 492-496), alcancando o objetivo remglaepelo requisito OCDE-14.

Para conferir transparéncia as atividades govemi@iseexecutadas pelas empresas
estatais, FMI-6 defende a publicacdo de suas irEodes financeiras. As empresas estatais
nao-dependentes de recursos do Tesouro Naciona¢ e@p utilizam o SIAFI apresentam
suas contas no Relatorio Anual de Execucédo Orcameartas Empresas Estatais (orgcamento
do ano) e no Perfil das Empresas Estatais (outamustracdes financeiras e informacdes
agregadas), ambos emitidos pelo Departamento ded@uacdo e Controle das Empresas
Estatais (DESTY, estrutura subordinada ao Ministério do Planejamédrcamento e Gest&o.
Quanto as empresas estatais dependentes e aspefmieletes usuarias do SIAFI, o B&U
(Volume 3) contempla seus demonstrativos.

A situacdo das obrigacdes previdenciarias (OCDE-18)ferenca entre receitas de
contribuicbes e despesas com beneficios previdérgid € incluida na demonstracdo do
resultado primario da Unido (CGU, Prestagdo..., @ddmp. 333). Algum detalhamento
suplementar € realizado na sec¢ao que trata dotstilmgla Previdéncia Social (MPS), como a
variacdo no numero de beneficios (Tomo I, p. 74876

A situacdo dos passivos contingentes (OCDE-13)esé contida no relatério anual,

apenas em anexo da LDO, conforme ja registrado.

% Eis a pagina eletronica do DEStp://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?seacdsso em 11 out.
2008. Os documentos podem ser visualizados a pattiimk “Publicacdes”.

2L O relatério de 2006 permite anélise individualzalds empresas. Para minorar o volume do material
impresso, o relatério de 2007 apresenta apenas dadsolidados (consultink para o site da CGU, em nota
de rodapé anterior), conforme acordo envolvendo C&IUN e TCU. A partir desse ano, as contas de cada
empresa passaram a ser publicadas neste site danJsW/consulta.tesouro.fazenda.gov.br/bguwebXiradp
Para concluir a consulta, basta apontar as op@#daricos” no tipo de relatério e “Informacfes Aditais”, no
campo “Conteldo das Informacdes”. Informacdes bypetite fornecidas, em 13 out. 2008, por Gilvan il&aS
Dantas, Coordenador da Coordenacéo-Geral de Chagalei — CCONT, vinculada a STN.
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4.2.7 Relatério do Auditor

Propugnado em OCDE-15, IBP-6 e FMI-12. Emitido pestituicdo suprema de
auditoria contébil e fiscal — no caso brasileird;@U, 6rgdo auxiliar do Legislativo que tem
como uma de suas func¢des o zelo pelo cumprimerstoamentos.

O TCU avalia as informacgbes prestadas pelo PodecuEixo no Relatério Anual,
incluindo atividades extra-orcamentérias (TCU, 23071.82), de acordo com o recomendado
em FMI-6, mas com o escopo limitado aos arranjsitutionais delineados na subsecao
4.2.3. Em seguida, o 6érgédo emite pareceres prévim® as contas e 0s submete a apreciacéo
do Legislativo antes do final do exercicio seguadenalisado (FMI-12).

Em seu relatdrio, entre outras andlises, o drgéoaap cumprimento das metas fiscais
(p. 30-32) e 0 comportamento da receita e despesgando-as com o nivel previsto (p. 43-
73). Informacg0es financeiras de algumas empregatissndo entram no mérito da auditoria
das contas do governo, consoante anotacdo do T&¥Jsdciedades de economia mista de
carater ndo-dependente ndo estdo incluidas no reoive@b andalise, a excec¢do de sua
participagcdo acionaria registrada no balanco patriat por equivaléncia patrimonial.” (2007,
p. 214)

Abordando o postulado segundo o qual deve havetoaiaddos entes subnacionais na
avaliacao da transparéncia (FMI-6), compreendefea@cupacdo com a saude financeira de
todos os entes publicos nacionais, mas a instdug#prema de auditoria, o TCU, tem
atribuicdo constitucional de elaborar e apreciltdeo e pareceres prévios sobre as contas
do Presidente da Republicgcf. art. 71). Destarte, o relatério de audital@TCU, no que
tange a Estados e Municipios, analisa apenas masfdrancias federais para esses entes,
devido ao envolvimento de receita arrecadada poresge controlado — a Unido. Posi¢cbes
fiscais de entes subnacionais séo auditadas pelmmais de Contas dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (neste ultimo caso, apesd&sstados da Bahia, Ceara, Goias e Para
contam com tribunais especificos para municipids; Baulo e Rio de Janeiro sdo as unicas
cidades que disp6em de tribunal de contas proprio).

Na conclusao do relatério (p. 313), o Tribunal dpogventuais ressalvas as contas,
seguidas de recomendacodes. A CGU, ao encaminhaels¢drio anual no final do exercicio

seguinte, registra as acdes que tem tomado comostesas recomendacdes do TCU (IBP-6).
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4.2.8 Relatério Pré-Eleitoral

Relatorio recomendado em OCDE-6 e inexistente steraia orcamentario nacional.
Na subsecao 5.3, sugestbes seréo apresentadasaesta formatacao.

4.2.9 Relatério Plurianual

Equivalente ao Plano Plurianual (PPA), no Brasilr@quisito OCDE-7). Segundo o
art. 35, § 2, | do ADCT deve vigorar por quatro anos e “estabed, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administragdtiqa federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas agsapras de duracdo continuada” (art. 165, 8§
1° da CF). Sem carater determinante, apenas norteimwestimentos a médio prazo,
conforme indica a lei que dispde sobre o PPA pagrarindo 2008/2011 (Lei’rl1.653, de 7
de abril de 2008):

Art. 5° Os valores financeiros, metas fisicas e periogosx@cucéo estabelecidos
para as agOes orcamentarias sdo estimativos, n@mrstituindo em limites a

programacdo das despesas expressas nas leis oifidasee em seus créditos
adicionais [...].

Tais valores e metas devem permitir uma analiseayaéie a sustentabilidade das
politicas em curso, o que nao é efetuado exatarpefdaePPA. O requisito vislumbra o médio
e longo prazo — sugere inclusive que o documemioannformacdes demograficas, como o
envelhecimento da populacéo. As consideracfesate@dlo PPA dizem respeito apenas a
estimativa de despesas, como demonstra a citagéa.a& comportamento das receitas para
0s anos vindouros é discutido em outro documerganeentario — o Anexo de Metas Fiscais
da LDO, ja avaliado.

O PPA federal € gerido pela Secretaria de Planejmree Investimentos Estratégicos
(SPI), vinculada ao Ministério do Planejamento. Bagina eletronida contém a mensagem
presidencial que encaminha o PPA, o texto da ts anexos identificando os programas de

governo — 0s quais serdo utilizados na LOA, pasacal as acdes orcamentarias.

22/, http://www.planejamento.gov.br/noticia.asp?p=Ist&db5&sub=175&sec=10
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4.2.10 Orcamento-Cidadéao

O Orcamento-Cidadao é peca fundamentaa®untabilitysocietal vertical. Clamam
por ele os requisitos FMI-9, OCDE-16 e IBP-7. Noaeto, esse documento ndo é emitido
pelo orcamento federal brasileiro. Sua ausénciauith o engajamento dos cidadaos no
processo or¢camentario. Uma sociedade mais aterstgdas dos governantes condicionaria a
qualidade do dispéndio publico. Diversos autores/emgem ao falar da dificuldade para o
contribuinte compreender a intrincada nomenclatutiizada na confeccdo das pecas
orcamentarias, deixando-o alheio ao que é feiteeds impostos, sem saber o que esperar e
cobrar do governo (Rezende, 2006, p. 104; Rezer@enba, 2002, p. 12 e 2005, p. 18-19;
Culau e Fortis, 2006, p. 12-13; Nunes e Nunes, 20033; Giacomoni, 2007, p. 83).

Outro aspecto negativo referente a transparéncipralesso orcamentéario nacional
diz respeito a falta de especificidade da destmadds recursos previstos na LOA. A
subsecao 5.2 propora uma estrutura para o Orcar@édao e explorara com mais detalhes
a ligagéo que pode existir entre esse documentoaemaior especificidade do destino das
dotagbes constantes do Orgamento Geral da Uniéo.

4.2.11 Quadro-Sintese: Documentos Or¢camentariosqUiRitos

Para fins didaticos, segue, na pagina seguinte, smgese relacionando cada
documento or¢camentério cuja publicacdo é recomendamt algum dos organismos
internacionais citados, a informagéo se o sisterpanuentério federal brasileiro o emite e os

requisitos atendidos por ele.
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Quadro 1 - Cotejo dos documentos do orcamento brasileiro catérios de transparéncia do FMI, OCDE e IBP

n

(2]

Documento Bre_lsil Requisitos que deveriam constar do documento
Orcamentério | emite? q q
FMI-3 (parte) — objetivos de politica fiscal a n@grazo: metas p/ PIB e divida
FMI-7 (parte) — renuncias fiscais e passivos cgetirtes
OCDE-1 (parte) — previséo para nivel de receitaspésas p/ préximos 2 anos
OCDE-2 — apresentacédo ao menos 1 més antes dasfaapgamentaria / intencde
Declaracéo para o proximo exercicio e para os dois seguintes
Pré- Sim | OCDE-8 (parte) - dados econ. (inflacdo, resulhgagdes correntes, PIB, cambio
Orcamentaria juros) / influéncia das premissas sobre indicad@ezzita)
OCDE-9 (parte) — incentivos fiscais
OCDE-12 — diferenca entre custo dos beneficiosigirevcontrib. do governo
OCDE 13 - passivos contingentes
IBP-1 — tempestividade / quant. de informacfes oetmn. / politicas prioritarias
FMI-1 e IBP-2 (parte) — envio ao Legislativo segaictonograma
Proposta de FMI-2 — descricdo de novas receitas e despesesdgdes na legislacdo tributarid
Orcamento Sim | FMI-3 (parte) — projecao de desp. c/beneficiosinoados / outros dados da divid
do Executivo OCDE-8 (parte) — dados sobre emprego e desemprego
FMI-7 e OCDE-9 (v. Declaracdo Pré-Org.) — inceistdis: legisl. / prazo de vig.
FMI-5 — créditos adicionais em compatibilidade ammamento
FMI-6 (parte) — inclui ativ. extra-org. / posi¢cdsdal dos entes subnacionais
FMI-10 — despesa classif. segundo categoria eftortional e administ.
OCDE-1 (parte) — enviado ao Legisl. ao menos 3 sastes do inicio do exerc. /
Orgamento Sim todas as receitas e despesas / receitas vincidddaas
contabilizados a parte / coment. por programa ieaclbres de
resultado e metas de desempenho
IBP-2 (parte) — inclui atividades parafiscais / gamabilidade / programas secretd
/ dados ndo financeiros / transferéncias intergq/.emp. estatais
Relatérios Sim OCDE-3 - receita/despesa: valores mensais e acdasuldluxo financeiro
Mensais IBP-3 — comparacéao receitas e despesas executapdesistas / divida
FMI-4 — novos dados econ. / razfes p/ execucapémada / alteracdes orcament|
Relatério OCDE-4 — divulgagao até seis semanas apds o fitd semestre / previséo dos
N&o resultados do orgamento corrente e para os daisnseg
Semestral OCDE-10 e OCDE-13 (v. Relat. Anual) 7 OCDE-12 (edaracio Pré-Orc.)
IBP-4 — novo cendrio econdmico / receitas, despesias, passivo, divida
FMI-6 - informacdes financeiras de empresas estatai
FMI-8 — composi¢éo da divida / ativos financeirgsgsivos exceto divida / ativos
oriundos de recursos naturais
FMI-11 — resultados apresentados pelo Executivicegislativo
OCDE-5 - todas as info. financeiras e fiscais
Relatério . OCDE-10 — divida classificada sob varios critérios
Anual Sim OCDE-11 - bens imobiliarios e equipamentos
OCDE-12 — dif. entre custo dos beneficios previdaras e contrib. do governo
OCDE-13 — passivos contingentes: valor e hista@iemadimpléncia
OCDE-14 - regime contabil de todos os relatérimsiformidade contabil
IBP-5 — alcance das metas de desempenho / readiispesa / dados nédo financ.
situacdo macroecondmica prevista x real / fundtsexc. / tempest.
FMI-6 — ativ. extra-or¢. / posicédo fiscal de EsMen. / info. financ. empresas puh.
- FMI-12 — parecer em 1 ano / razfes por diferencaitas e desp. projetadas x exe
Relatério : T o - b
do Auditor Sim | OCDE-15 - instituic&o suprema de aud_ltorla / prgmiutte relat_or_lo
IBP-6 — 6rgdo independente do Executivo / legakdatempestividade / fundos
extra-org. / resposta do Executivo as recomendafideggislativo
Psé?ll;llt;itré)oral Ndo |OCDE-6 — estados das financas antes das eleiges
Relatorio Sim OCDE-7 — sustentabilidade das politicas no longa®¥ projecdes / informacdes
Plurianual demograficas
FMI-9 — caract. basicas do orcamento aprovado plmiltiade e objetividade
Orcamento | Ngo | OCDE-16 - ampla disponibilidade

pC.

IBP-7 — quantidade de informacgdes nao técnicas
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5 SUGESTOES PARA O APERFEICOAMENTO DA TRANSPARENCIA E UMA PROPOSTA DE

ESTRUTURA PARA O ORCAMENTO -CIDADAO

Com base na analise dos documentos emitidos pekmento federal brasileiro,
efetuada na Secdo 4, esta secdo destina-se ampresgyestdes de alteracdes em alguns
documentos, ou ainda a criagao de outros, de farmspelhar maior conformidade com os
requisitos de transparéncia preconizados pelasasitarganizagdes multilaterais.

Como o Brasil ndo emite alguns documentos considsramportantes e que mais
contribuiram para rebaixar a classificacdo brasilab conceito do Projeto Internacional de
Orcamento (IBP) — caso do Relatorio Semestral eéOdgamento-Cidaddo —, justifica-se

conceder-lhes prioridade e reservar-lhes subsggdpsas.

5.1 Relatério Semestral

Durante a execuc¢do do orcamento, o nivel de receitie despesas obrigatorias pode
estar além ou aquém do esperado. No caso de predes&obras orcamentarias, manter
inalterados os montantes destinados as rubricasailimarias denotaria alocacdo suboétima,
posto que diversas demandas desprezadas durart@pa ¢e preparagdo poderiam ser
contempladas. Por outro lado, um aumento impredstdespesas obrigatorias, ou ainda uma
arrecadacéo abaixo do esperado ou insuficiente questantar os objetivos de politica fiscal
configuram situacfes que requerem um comportanpentiencial do lado das despesas.

Trazendo essas consideracbes ao caso brasilemiyrdmos que o PLOA é
apresentado ao parlamento até 31 de agosto doné@dor ao da vigéncia do orcamento.
Note-se que, em consequéncia, chega-se a estiaitase e fixar despesas que seréo
executadas até um ano e quatro meses apo0s suadpreRieriodo suficiente para que as
premissas econdmicas sofram reviravoltas que aitsignificativamente o nivel de receitas
previsto — conforme discutido na subsecdo 4.2.5afetando, por conseguinte, o
comportamento das despesas.

Tal quadro de volatilidade demanda instrumentositimgonais que possibilitem a
correcdo dos rumos do orgamento. Eis que se pquleataler qual seja o elemento motivador

da existéncia de um relatério semestral: realismo.
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Como o sistema orcamentario brasileiro ndo prevémassdo de um relatorio
semestral, vejamos como age diante da demonstemssidade de revisdes constantes nas
premissas econdémicas. No caso de o nivel de recataerificar além do estimado, deve-se
recorrer a um meio de acolher novas demandas, mia,aias propostas orcamentarias
anteriormente descartadas. Para tanto, o orcarbessdeiro se vale dos créditos adicionais.

Vejamos o que diz a esse respeito a Le&i.B20/64:

Art. 43. A abertura dosréditos suplementares e especiais depende da existéncia de
recursos disponiveis para ocorrer a despesa [...]
§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo [..

§ P Entende-se por excesso de arrecadacdo.] o saldo positivo das
diferencas acumuladas més a més entre a arrecadacfievista e a realizada,
considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio.

§ £ Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, gn@ntes de excesso de
arrecadacdo, deduzir-se-a a importancia dos ceidikraordinarios abertos no
exercicio. (grifos nossos)

Mediante esse dispositivo, diante de um quadro eeaondmico expansivo, que
venha a proporcionar uma arrecadagdstentada(considerar a ressalva contida no final do 8
39 acima do estimado, ha como atender demandasliminte ndo aprovadas. Importante
que os 6rgaos de controle avaliem a metodologiaiderada na estimativa de receitas, de
modo que esta ndo seja considerada artificialmeaitea, ensejando sucessivas emissfes de
créditos adicionais. A subsecéo 3.1.1 mencionoo qodivas a transparéncia sao as emissoes
continuadas desse tipo de crédito.

Em contrapartida, arrecadagdo insuficiente pararféace as metas fiscais exige
mecanismos que permitam refrear as despesas uigérias previstas no orcamento. A LRF

contém um dispositivo que prevé essa possibilidaidea redagdo deaputde seu art.®

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que aizagdio da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultadcdpionou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministéfiblico promoverao, por ato
préprio € nos montantes necessarios, nos trinta slibseqientedimitacao de
empenho e movimentacdo financeirasegundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias. (grifos nossos)

Como a LRF remete a LDO, verifiquemos o que ediaroena:

Art. 74. Se for necessario efetuar a limitacdo a@wimentacdo e empenho de que
trata o art. 9da Lei Complementar’01, de 2000, o Poder Executivo apurara o
montante necessario e informara a cada um dos rgéeridos no art. 20 daquela
Lei [6rgdos do Legislativo, Judiciario e o MinistéiPublico], até o vigésimo dia
apo6s o encerramento do bimestre [...].

§ 1° O montante da limitagdo a ser procedida por caddodl[...] sera
estabelecido de forma proporcional a participagdcatia um [...] [no montante de
despesas primarias aprovadas na LOA-2008], exdyidh
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§ 4 O Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacidnaaos 6rgéos
[...] relatério que serd apreciado pela Comissao Mista.[] [de Orcamento]
contendo:

| — a memdria de célculo das novas estimativas eteitas e despesas
primarias, e demonstracdo da necessidade da limitacdo de empenh®
movimentacao financeiranos percentuais e montantes estabelecidos por;drggo
(LDO/2008, grifos nossos)

O instrumento de que se vale o Poder Executivo @amgprir o disposto no 84 o
Relatorio de Avaliacdo Or¢camentaria, de emissae$iral, publicado na pagina eletronica da
SOP®, Analisemos mais detidamente o relatério de agétiado 2 bimestre de 2068 O
primeiro quadro do relatorio (p. 5) lista os fakgeie apontam para a necessidade de reducéo
dos limites de movimentacao financeira e empenbojator de R$ 19,4 bilhdes. As secbes
seguintes do relatério apontam com suficienteslitetaa memoria de calculo associada a
cada um destes fatores: nova previsao da receit@di (a qual desconta da receita primaria
total — exceto a contribuicdo para o RGPS — asfgaéncias a Estados e Municipios), nova
projecédo de despesas obrigatérias (exceto bereficavidenciarios), recalculo do déficit do
RGPS (em funcdo da arrecadacéo especifica menoa ggémada e do reajuste do salario
minimo maior que o previsto no PL&Ae alteracéo da meta de resultado primario.

Detendo-se na andlise das despesas obrigatératpdRGPS (p. 8-10), o resultado
apurou um acréscimo de R$ 16,8 bilhdes em relagftaaejado pela LOA/2008, parte desse
total decorrente da abertura de créditos extraandis, inclusive do exercicio anterior. A
transposicao de créditos entre exercicios é gdeaptlo § 2do art. 167 da Constituicdo, que
segue descrito:

§ 2 Os créditos especiais e extraordinarios terdoneigéno exercicio
financeiro em que forem autorizados, salse o ato de autorizagédo for
promulgado nos Ultimos quatro meseslaquele exercicio, caso em que, reabertos
nos limites de seus saldoserdo incorporados ao orcamento do exercicio
financeiro subsequente(grifos nossos)

Pois o relatorio apontou o total de R$ 11,0 bilh@dsrente a créditos extraordinérios
— a maior parte formada por restos a pagar e reabete créditos abertos no exercicio
anterior. Trata-se de quase 57% de todo o montarger limitado. Diante de tamanha
materialidade, seria de bom tom que tais crédittm@rdinarios fossem discriminados um a
um, realcando as principais decisdes alocativam@xtinarias que impactam o orcamento
corrente, de modo especial, as efetuadas no eixeacierior.

2. https://www.portalsof.planejamento.gov.br/sof/oreamo_2008Acesso em 6 out. 2008.

4 Tal relatério deveria ter sido emitido em marc2668, ndo em 9 de abril, como ocorrido. A pubBtag

tardia se deveu a sancdo da LOA apenas em 24 g¢e.mar

0O reajuste chegou a R$ 415, além dos R$ 407,36stwe no Volume 1 das Informacdes Complementares a
PLOA/2008 (p. 141).
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Conceda-se o devido mérito a analises voltadasoedatpem da pratica abusiva dos
créditos extraordinarios e da laxa semantica ajdiGeo termo “despesas imprevisiveis” — a
imprevisibilidade € condicdo para a abertura ddite extraordinarios (cf. §83lo art. 167
da CF). Esse tipo de crédito, além de dispensavapéo legislativa imediata, da margem a
tantas revisbes orcamentérias quantas medidasspras o Poder Executivo se dispuser a
editar — o que é criticado pela literatura (Tomm2807, p. 301, p. ex., levanta que o controle
da execucdo orcamentéria € dificultado se o orctoremta em continua revisao). Visto que a
discussdo dessa tematica ndo € matéria deste hmabal qual ndo pretende avaliar
procedimentos, mas documentos orgcamentarios, eiparéntese, sem mais argumentacoes.

O IBP considera que o Brasil simplesmente ndo eamterelatério de meio de ano.
Culau e Fortis (2006, p. 10), ao contrario, conoede@anto a ndo emissao de tal documento
or¢camentario, mas, ao compararem o que recomemaa@naal da OCDE com o orgamento
brasileiro, consideram que boa parte dos dadosdgqueriam fazer parte do documento é
incorporada a publicacdes especificas, como ocdredabimestral de reavaliacdo de receitas e
despesas publicas — o ja citado Relatorio de AgadiaOrcamentaria — e o relatério
quadrimestral do cumprimento de metas fi€€a@mmbos previstos pela LRF (ar?, 8apute §
4°, respectivamente) e pela LDO/2008 (o ja citado7dre o art. 2 § 2).

O relatorio bimestral inclui a projecéo dos paraosemacroecondmicos que pautam o
orcamento (p. 6), revé estimativas de receitasasias (p. 6-8) e de despesas obrigatorias (p.
8-10), contabilizando em separado as despesasdpnevérias e apontando as razdes para
eventuais comportamentos das receitas e das desge#zatorias divergentes dos esperados.
J& o relatorio quadrimestral apresenta diversagnrdcdes acerca do resultado nominal e
primario do governo (Anexo 3, p. 17), posicoes steque e servico da divida publica federal
(Anexo 2, p. 14), evolucdo dos parametros macrdeomos (Anexo 1, p. 13), o
comportamento das receitas e as razdes para deslgs\9-11).

Para que cumpram o0s requisitos de transparénciaugmados pelas organizagbes
internacionais para um relatério de meio de arita &penas a publicacdo dos demonstrativos
contabeis (IBP-4) e de informacdes referentes siyaascontingentes (OCDE-13).

Tais omissbes nao configuram falhas tdo graves @eemitam divergir
significativamente do posicionamento de Culau di$0Entende-se, assim, injustificada a
posicédo do IBP, que, no célculo de $edice de Orcamento Abertoconcedeu o menor grau

possivel ao orcamento brasileiro, no quesito ‘Relatde Meio de Ano’.

26 \/. https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/retids aval fiscalAcesso em 6 out. 2008.
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Concluindo esta subsec¢édo, sugere-se, como medidaame clareza e organizacéo,
agregar em uma sé pagina eletrénica as informagg@rgglas nos citados relatérios bimestral
e quadrimestral emitidos pelo governo, além dosotsitnativos contabeis hoje ainda néao
divulgados. Ademais, o relatorio bimestral podealiscriminar o teor e montante de cada

crédito extraordinério que contribua para a lirétados empenhos do orgcamento em vigor.

5.2 Orgamento-Cidadé&o

Filipe aproximou-se e ouviu que o eunuco lia o @@flsaias, e perguntou-lhe:
Porventura entendes o que estas lenddRespondeu-lheComo é que posso, se
ndo ha alguém que mo explique® rogou a Filipe que subisse e se sentasse junto
dele. (Atos dos Apostolos 8,30-31; grifos nossos)

O Orcamento-Cidadédo € um documento-sintese queTex@ peca orcamentaria —
normalmente repleta de informagdes técnicas — amotemais simples e objetivos, de modo
a facilitar sua compreenséo por leigos. Nessedkesfio pertinentes as palavras do IBP: “A
documentacdo orcamentaria € o lugar onde o govewela suas prioridades e onde os
cidadados podem avaliar se estas conferem com g5(dlexessaria..., p. 8).

Ora, uma avaliacdo pertinente s6 pode ocorrer apgiocesso de compreensao do
objeto de estudo. Mas como compreender, “se naué explique?”, indaga o eunuco do
livro biblico dos Atos dos Apostolos, na citacdoiniezio da subse¢do. Duvida andloga a de
tantos brasileiros, diante da documentacgéo orcamanEm vista da inviabilidade pratica de
a populacéao recorrer a tantos ‘Filipes’ quantosssdrios forem — alguém disposto a ensinar
sobre o que é feito dos recursos que o Estadosliigisai para promover o bem comum —
ganha relevo a figura do Or¢camento-Cidaddo, um rdeato basico, ou uma cartilha de
finangas publicas. A falta desse documento escangal das maiores lacunas do sistema
orcamentario federal brasileiro.

Quase todos os termos discutidos a exaustdo na 3eafjdem respeito diretamente ao
que sera apresentado nesta subsecdo. O documegamedto-Cidaddo relaciona-se a
planejamento de gastos, publicidade das decis6gamentarias, compreensibilidade e
utilidade das informacdes, participacdo populapmtrole social do orcamento, cidadania e
accountability Sdo pilares da democracia.

A subsecado 2.2 apontou que ndo basta a divulgagsi@emonstrativos de gestéo;

precisa-se que eles atinjam o destinatario. Saauas caracteristicas necessarias para
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viabilizar a transparéncia: publicidade e clare€2i#gou-se inclusive o §°1do art. 37 da CF,
que determina que o ato administrativo se revistdcdrater educativo, informativo ou de
orientacao social” — o proprio objetivo do Orcanoe@idadéao.

Tal documento também se propde a uma educacag fiszstrando a correlacao entre
0 que é arrecadado e o que é recebido em trocanda, entre deveres tributarios e direitos
deles decorrentes — os servicos publicos. Remetagos a subsecdo 2.3, que trata de
cidadania. A cidadania fiscal permite um maior caletsocial do orcamento, que demandaria
maior responsabilidade do governo quanto a qualidiedgasto. Responsabilidade essa que,
por sua vez, provocaria mecanismosdeountability tratados na subsecéo 2.4.

O Orcamento-Cidadao, colaborando para o refor¢ceedesalores acima citados,
investe no conceito de democracia — abordado nsegéb 2.5. Um documento mostrando
com clareza o foco dos esforcos fiscais permifidecidadao induzir o poder publico a fazer
valer suas preferéncias — constrangendo-o a sgouarno verdadeiramenpara o pova

Toda esta subsecdo 5.2 subsidiara a proposta deuestdo Orcamento-Cidadao.
Entretanto, por questbes didaticas e de organizag&adiu-se o tema nas subsecdes

seguintes, as quais sucedera a subsecdo 5.2 dntptezara a sugestado propriamente dita.

5.2.1 Orcamento-Cidaddo ndo é o mesmo que Orcanfartzipativo

Antes de comecar a sugerir contetdos que o integrémportante mencionar o que o
Orcamento-Cidadanéo € O Orcamento-Cidadao defendido neste trabalho dagumento.
Difere do conhecido Orcamento Participatiya qual, em sintese ligeira, se constitui num
procedimento — e, como tal, escapa aos objetivete deabalho. Para o que ora se pretende, é
suficiente definir o Orgcamento Participativo conma instituto que permite que a populagéo
seja consultada (espécie de participacdo passivan@smo delibere (participacdo ativa)
acerca do destino de parte dos recursos publicasg@mdos no orcamento. Tal procedimento
exemplifica as modalidades mais atuantes de pgzagép popular: a participagdo pela
consulta e a participagcdo nas decisOes (cf. demsgifio de Moreira Neto, apresentada na
subsecéao 2.3.1).

" Algumas cidades alemas chamam o processo de Ommmmerticipativo de Orcamento-Cidad&o, o que pode
causar confusdo com o modelo de Orcamento-Cidaaiiesie trabalho defende — um documento, ndo um
procedimento deliberativo.
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Pode-se dizer, sem grande prejuizo, que o Orcaniartipativo, mesmo podendo
envolver outras fases, caracteriza-se pela estigéigdo com a elaboracdo orcamentéaria — a
etapa de alocacdo de recursos; o Orcamento-Cidamtbora confeccionado durante a
elaboracdo, se presta a facilitar o acompanhameatoexecucdo orcamentéria. S&o
instrumentos que podem ou ndo coexistir, dentnandsistema or¢camentario.

N&o sera avaliado o mérito da adocdo de um Orcamiatticipativo federal. A
decisdo deve pesar os prés — envolvimento popmaassuntos de interesse do préprio bem
comum, maior sintonia entre governantes e govesade 0s contras, como 0 alto custo
envolvido numa operacao de tal porte, o recorraimeamento de segmentos nao organizados
e a grande margem a formacdo de massas de mamdasa.ainda que o Orcamento
Participativo venha a ser adotado — por qualques pablico, ndo apenas o federal —, seria
melhor sé-lo ap0s a devida popularizacdo do Orctor@iladdo. Antes que 0 povo possa
discernir entre varias politicas publicas, avatidoridades e deliberar com propriedade, ha
que conhecer rudimentos de financas publicas -stdrido da destinacdo de recursos para
cada setor publico e a verificacdo da aplicacdondotante destinado a determinada regiao
geografica conforme planejado. Para esses fintgeexi®rcamento-Cidadao.

O documento serve ainda para aclarar que o orcarpébtico ndo vé dicotomia entre
0 ente que tem seus recursos subtraidos pelailmiddnia e o que recebe, em troca, bens e
servigcos por parte do governo. Assim sendo, aw@iars niveis de receita, o cidadao havera
de perceber a irrealidade de pleitos por despedakcgs acima do nivel permitido pela
arrecadacgdo, bem como tera condi¢des racionaisigie melhores servicos quando prestados
com qualidade inferior ao que possibilitam as fgsnpublicas.

Em suma, dificilmente um processo de Orcamentadiativo pode funcionar, de
modo adequado, sem um Orcamento-Cidadao esclaredadersamente, pode existir um
Orcamento-Cidaddo — um documento que auxilie napoeensdo do significado e
necessidade das aloca¢gBes orgcamentarias e pemmicampanhamento mais estreito das
rubricas aprovadas — mesmo que ndo haja um prodesparticipacdo popular nas decisées
alocativas. Em dltima analise, intui-se que o c@dadomum dara maior importancia as
influéncias cotidianas do orgamento quando percgbempode acompanha-lo sem receio dos

tecnicismos.
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5.2.2 Destinacgéo do gasto publico

Uma pratica que contribui para tornar mais opagazesso orgcamentario nacional
refere-se a inespecificidade da destinagdo desesyrevistos na LOA. Tal aspecto ndo foi
observado por nenhuma das organizac¢fes intern&iooasideradas. Verdade que néo se
trata de um documento, mas de um procedimento erzmo; ndo obstante, sera aqui
observado com mais cuidado em funcdo de sua retapfiao Orcamento-Cidadéo, que sera
explorada na subsecé&o seguinte.

A falta de detalhamento de parte das rubricas d& b@o diz respeito apenas a
transparéncia. Também envolve aspectos de desaneolto regional. Note-se que o §db
art. 165 da Carta Magna prevé que os or¢camentosl fes de investimento das empresas
estatais, “compatibilizados com o plano pluriandatdo entre suas funcdées a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critérioulammonal’. Ocorre que a aprovacao da
LOA néo garante o atendimento do citado preceitwstitnicional, posto que a minoria das
despesas alocadas na LOA obtém destinacdo pare agtado ou regido, em prol das
alocacdes generalistas reservadas para qualqael@pais.

Graga (2003, p. 10) mostra que, no PLOA e na LOA32@&penas 15% e 16%,
respectivamente, das despesas ndo alocadas aanc#imento e ao servico da divida
receberam destinacdo precisa. O restante das dedpesissociado ao localizador de gastos
‘NACIONAL' ou ‘EXTERIOR'.

Para deixar claro que néo se trata de situacécatjrocedeu-se a um levantamento
de 2003 a 2009, o qual segue consignado na tabaibeoa Ela mostra como vem sendo baixa
a proporcdo de recursos alocados a alguma desiirag&gido, estado ou municipio —,
durante a etapa de elaboracdo do orcamento. A &dRUOA diz respeito a montantes
contidos na pega orcamentaria enviada pelo Podmuiixo ao Congresso Nacional; a coluna
Autografo, a montantes apos deliberacdo e aprovagéativa, ocasido em que o orcamento
€ remetido de volta ao Executivo para san¢ao. Qlar009 ndo contém dados para a coluna
Autégrafo, posto que o PLOA foi enviado ao Congres® final de agosto e, até o
momentd®, ainda ndo foi votado. As tabelas contendo osresl@bsolutos da pesquisa

encontram-se no Apéndice A.

28 Novembro de 2008.
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Tabela 1 - Percentual de despesas primdrias ndo associadas aos
localizadores de gastos ‘NACIONAL' e ‘EXTERIOR’,
projetadas na etapa de elaboracéo orcamentaria PLO
e Autografo) — Brasil — 2003 a 2009

ANoO PLOA Autégrafo
(em %) (em %)
2003 15,70 16,75
2004 13,31 15,00
2005 16,08 17,09
2006 16,28 17,14
2007 16,23 17,71
2008 17,56 18,79
2009 18,19 -

Fonte: SIGA Brasﬁ9

De acordo com a classificacdo funcional e estrup@gramatica associadas as
rubricas orcamentarias da L&Aespecifica-se o localizador do gasto valendoese(itimos
quatro digitos — conjunto também chamado de slmtitlejamos como se refere ao subtitulo
0 Manual Técnico de Orcamento (MTO) de 2008, umaligacdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao destinada aiirestelaboracdo dos Orcamentos Fiscal e

da Seguridade Social da Uniéo:

A adequada localizacédo do gasto permite maior corite governamental e social
sobre a implantacdo das politicas publicas adotadaslém de evidenciar a
focalizacéo, os custos e os impactos da acdo gownental.

A localizacéo do gasto podera ser de abrangénciana, no exterior, por Regido
(NO, NE, CO, SD, SL), por Estado ou Municipio oucepcionalmente, por um
critério especifico, quando necessario. E vedadaespecificacdo do subtitulo
referéncia a mais de uma localidade, area geografic beneficiario, se
determinados. (BRASIL, Ministério... , 2007, p. §8fo nosso)

No caso em tela, ndo configuraria sofisma o argtonegrverso — uma inadequada
localizacdo do gasto ndo permite um controle sabgalqualidade, tampouco evidencia a
focalizacdo da acédo governamental.

Apesar disso, afora pela disfuncéo no planejamenatteracdo desstatus quanao €
de interesse do governante. O poder discriciondeicalterar o destino dos recursos na

execucdo do orcamento confere ao Poder Executibstacial margem de manobra,

29 Dados obtidos a partir do Sistema SIGA Brasilizatilo pelo Senado Federal. Segue descricéo dos
paréametros utilizados na pesquisa. No universcedgupsas possiveis, selecionou-se a opgéo “Despesa
Elaboracéo” para cada ano analisado (LOA2003, L@A28etc.). As variaveis utilizadas foram “UF” (past
“Localidade”) e “PL” e “Autégrafo” (pasta “Valoreda Despesa”). No intuito de excluir as despesas com
refinanciamento e servico da divida, recorreu-siiitam “GND ‘Fora da lista’ 2;6”. Para a confeccda tabela,
foram somados os totais alocados a todas as Ukteadas pela pesquisa, exceto ‘NACIONAL' e
‘EXTERIOR’.

%0 A codificacdo contém 17 digitos. Para mais deta#iudre a classificacdo funcional e a estruturgrproatica
das despesas, consultar o MTO/2008, p. 25-35.
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permitindo a ele, por exemplo, alterar suas praatés ao longo do exercicio financeiro.
Prioridades que podem se relacionar, inclusivegegociacdes de verbas com o parlamento
antes de votacdes importantes.

A esse respeito, Alesina e Perotti (1996, p. 24a2kbizem que uma “confusdo” acerca
de como as politicas se traduzem em resultado®qmiopa uma vantagem estratégica aos
responsaveis por essas politicas, com relacdo algudip, e que tal vantagem se esvairia
diante de procedimentos mais transparentes. Parautmses, quao menos o eleitorado
conhecer e compreender o processo orcamentérie,aases tomadores de decisdes optardo
por adotar procedimentos ambiguos, de modo a acafjetivos oportunisticos. Embora o
foco dos autores seja distinto do que ora se expékes pretendem relacionar a falta de
transparéncia a existéncia de déficits fiscaisanalogia € perfeitamente valida. Trata-se de
criar imprecis6es no processo orcamentario — reptadas pela alocacdes ‘NACIONAIS’ —
que facilitem ao Poder Executivo alcancar seustigbge eventuais, a margem dos controles
institucional e social.

Mencione-se que o PLOA, ainda que conceda prefier@scrubricas ‘NACIONAIS’,
esbocga um arrazoado que pretende explicitar ariostadotados para a regionalizacdo dos
gastos dos programas nas areas de assisténcig edaieacdo, desporto, habitacdo, saude,
saneamento, transportes e irrigacdo (Volume | ddsrmacdes Complementares ao
PLOA/2008, p. 96 a 133). Ainda assim, é praxe asidfrios apresentarem essa informacéo
de modo inadequado. Basta constatar que a célalanfprma os critérios de regionalizacéo
para cada programa esta vazia (v. Ministério dooEspp. 100), com texto truncado (por
exemplo, os programas do Ministério da Educacdol(Q2) ou ainda com explicacdes
insuficientes — caso do programa DesenvolvimentoAddcultura Irrigada (p. 104), de
responsabilidade do Ministério da Integracdo Naadiacujo critério de regionalizacdo denota
o seguinte: “O PROGRAMA E DE ABRANGENCIA NACIONAL"Em outras palavras,
este programa néo planeja qualquer critério ackra@dmo pretende descentralizar recursos...

Destarte, a regionalizacdo da maior parte dos gasioé definida no momento de
execucao do orcamento. Tal prerrogativa confereéamter Executivo discricionariedade para,
inclusive, ndo observar a determinagdao constitatiaue versa sobre desenvolvimento
regional, citada no inicio da subsecao.

A partir da otica do Poder Legislativo, também hypa se ponderar. Antes, registre-

se como se desenvolve um dos mecanismos de ne@mdeagyerbas dentro do parlamento:

Os prefeitos atuam sobretudo através dos parlaresntam base eleitoral em seus
municipios. A tendéncia a distritalizacdo do voto no Brasiltem como
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consequéncia a eleicdo de parlamentares com ba#eral geograficamente
definida, o quepermite pressdo direta de eleitores e politicos las que
‘trocam’, por assim dizerseus votos por promessas de obtencdo de recursos
federais. A busca de reeleicdo leva, entdo, esses parlaraerdaorientarem sua
atuacao em Brasilia para a aprovacdo de recurstisatios a projetos de interesse
do municipio. Esses sdo tipicos projetospork-barrel®, defendidos por
parlamentares que tém sido chamados de ‘vereafduiesis’.

Os pedidos dos prefeitos sdo feitos aos parlaneentgravés de contato informal,
encaminhamento de oficio ou simplesmente pelo entemento de emenda ja
preenchida para que o parlamentar a assine. Onpantar cumpre a sua parte
através da apresentagdo de emendas ao Orgcameritmida [...]. (SANTOS,
MACHADO e ROCHA, 1997, p. 96, grifos nossos)

Tais praticas, apesar de criticadas, ndo serdoaaglindas. Fazem parte das atuais
regras do jogo. Vejamos uma situacao que abarcgpuiiaa como essa. O Poder Executivo
apresenta ao parlamento o PLOA dispondo de uméacaupeneralista, por exemplo, a acéo
orcamentaria “Estruturacdo da Rede de ServicostelecAo Basica de Saude”, cujo montante
esteja todo alocado no subtitulo “NACIONAL” (créic quais redes de servicos estao
precisando desses recursos, afinal?). Um parlamesetddo, faz uma emenda tentando
‘carimbar’ parte desses recursos para seu estadiyredo das necessidades (as quais podem
nao ser reais — as regras do jogo se prestamtasplegitimos e a negociatas) apresentadas
por municipio(s) do Estado.

Sim, esse tipo de pratica e as consequéncias deladas merecem criticas. Mas, ao
menos, tais pleitos sdo apresentados ao parlaregméssam pelo seu crivo. Ademais, qual
seria 0 quadro se nao houvesse essa emenda?ibetdhdle para o Poder Executivo aplicar
0S recursos associados aquela acdo orcamentagaadquer ponto do pais.

Em dltima andlise, quanto mais generalista for wbaica orcamentéria, maior sera a
probabilidade de alocagbes casuisticas durante@uedo do orcamento, em detrimento de
solicitacdes retamente planejadas na elaboracéo.

Registre-se que mesmo alocacdes destinadas a &stadetapa de elaboragdao do
orgamento ndo se prestam muito ao controle sd8#&dta imaginar uma agdo or¢camentaria
como a do exemplo utilizado alguns paragrafos achkwancemos nesse exemplo e digamos
que tenha havido uma emenda destinando parte deesgusos para o Estado da Bahia. Ora,
ainda que o orcamento destaque recursos parautuestdo da rede de servicos de saude na
Bahia, qual parcela desses recursos sera despaaga regido, digamos, de Porto Seguro? O

31 Os autores citam John N. Ellwood e Eric M. Patahfiln Praise of Pork”, Public Interest2 @10, Winter
1993, p. 19-33) para esclarecer o sentido da esgwe&stes afirmam que um projptrk-barreltipico tem trés
caracteristicas: (1) os beneficios sédo direcionados eleitorado pequeno o suficiente para quearampentar
sozinho seja reconhecido como seu benfeitor; (Peogficios sdo alocados de modo ao eleitoradditareue
o parlamentar teve responsabilidade nisso; (3ustos do projeto sédo difusos ou ndo percebidos pelo
contribuinte.
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gue um cidadéao de Barreiras ou de llhéus pode aspaobrar do governo, nesse sentido? Se
no momento de aprovacdo da LOA a populacdo nédo ¢omo saber se tais recursos se
destinam a sua regido, havera pouco estimulo peralguém exija que o governo de fato
efetue tais dispéndios, enfraquecendo sobremamemwatrole social sobre o Estado.

A explanacao contida nos paragrafos acima permgtestar a sugestdo que segue, a
qual se presta a servir de baldo-de-ensaio. A @umanejadora do Estado (tratada na
subsecdo 2.1) seria significativamente aprimoraea diirante a etapa de elaboracao
orcamentaria, os orgdos fossem instados a apreser#sa demandas or¢amentérias com a
maior precisdo possivel. Sugere-se como grau decifislade minimo a definicdo da
mesorregidd® do gasto. Para ilustrar o exemplo tomado nestaesdb e auxiliar na
compreensao da idéia, a Figura 2 mostra um magaramas sete mesorregides da Bahia, de

um total de 138 existentes no pais.

Figura 2 - Mesorregides da Bahia

Fonte: WIKIMEDIA COMMONS (adaptado)

Evidente que excecOes haveriam de ser consideraddepender do caso — por
exemplo, a aquisicdo de um navio pela Marinha Rhasi ndo poderia prescindir do
localizador ‘NACIONAL’. Casos como esse deverianmt fsstificados e registrados no
“Cadastro de Acbes Orcamentarias”, uma paginadeliett na Internet, vinculada ao Portal

SOF, “que contém informacdes qualitativas sobrag@®s programadas no orcamento, de

%20 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisti&GE), fundacdo publica vinculada ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, em sua pagindnide, dispde sobre as mesorregides brasiléitas.
http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartogramasorregiao.htmlA utilizacdo das mesorregides como
critério de regionalizagdo do orcamento ja é veadda no PPA de Pernambuco (cf. GIACOMONI, 200216).
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forma a subsidiar o processo de monitoramento kagéia das aces de governd” Esse
cadastro esta organizado por ordem alfabéticaatggnas, cada qual descortinando o rol de
acOes a eles vinculadas.

Poder-se-ia argumentar que especificar mesorreg@@ao nivel minimo de
especificidade engessaria 0 orgcamento nacionahhbiizando a existéncia de margens de
manobra legitimas — refere-se, aqui, a reservaat@gicas de recursos para o poder publico
fazer face a despesas contingentes durante o @geraligo absolutamente comum. Mesmo
esses empecilhnos ndo podem constituir 6bice as mpasgeora pretendidas. Em resposta a
ponderacdo, sugere-se permitir, entre subtitulos m@sma codificacdo de programa e agéo
orcamentaria, a existéncia de um subtitulo ‘NACIQN£ontendo no maximo 25% da soma
dos montantes destinados a esses subtitulos. Ceaidaradicional, acresca-se dispositivo a
LOA autorizando a abertura de créditos suplemestdentro de limites mais generosos,
facilitando a movimentacdo de dotagfes entre esgeftulos. Aplicada ao PLOA/2009 (PL
n® 38/2008-CN), sugere-se a adi¢éo de inciso IV &bd® art. 4. Eis a proposta de redacao:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplememnfar] para suplementacéo
de dotacdes consignadas:

| — a cada subtitulo, até o limite de 10% (dez qaoto) do respectivo valor,
mediante a utilizacdo de recursos provenientes de:

a) anulacdo parcial de dotacdes, limitada a 10% fde cento) do valor do
subtitulo objeto da anulac¢éo;

[...]
§ 1° Os limites referidos no inciso | e respectiva edirfa” deste artigo [...]
poderdo ser ampliados quando o remanejamento:

[..]
IV — ocorrer entre subtitulos de mesmo programa e @o orcamentaria,
até o limite de 30% (trinta por cento) da soma dadotagfes desses subtitulos.

Tal medida concederia maior flexibilidade na reat@m de recursos orcamentarios;
por outro lado, o poder publico teria que justifioananejo, especialmente junto a populacao
da regido originalmente aquinhoada na LOA e de asleecursos forem subtraidos para
possibilitar o beneficio de outra. Eis ai uma madidncreta voltada @accountability Esse
controle social por parte das populacdes cuja$esdiverem recursos subtraidos demandaria
cautela do poder publico antes de efetuar a manobrpe o levaria a investir mais em
planejamento nos exercicios posteriores e refargafocalizacdo da acéo estatal — atividades
esmaecidas diante das facilidades inerentes adé#ber alocativa via rubricas t&o
inespecificas.

Ademais, a exigéncia de maior especificidade azigimaior cuidado no planejamento

nao apenas do governo federal, como também danpemtares e das prefeituras, ao pleitear

33 V. http://sidornet.planejamento.gov.br/docs/cadacao/
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recursos orcamentarios federais. Para melhor cemgée, voltemos o foco a seara
legislativa. Quando um parlamentar tem aprovadandmee sua autoria destacando recursos
de uma acao orcamentaria ‘NACIONAL’ ao seu Estade,tem todo o ano de vigéncia do
orcamento para ‘escolher’ a prefeitura de seu Bstath a qual negociar, para, a partir de
entdo, pressionar o Poder Executivo rumo a execul@ioemenda. A exigéncia de
especificacdo da mesorregido ja na elaboracdo erganme estreitaria essas margens de
negociacdo e demandaria do parlamentar uma atusgi&qrogramada. Note-se que a citada
pratica dopork barrelndo seria interrompida, mas se submeteria a agéessplanejadas e,

conseguentemente, maior escrutinio.

5.2.3 Proposta de Estrutura para o Orcamento-Cidada

A auséncia do Orcamento-Cidadao também foi rediatean outros 48 paises, de um
total de 59 pesquisados pelo IBP. A experiénciaatedez paises que o elaboram — a forma
como traduzem suas decisGes orcamentarias paendegpublico — tem algo a contribuir no
processo de elaboracdo desse documento no Brasil.

Por exemplo, o Or¢camento-Cidaddo emitido pelo gavela Africa do Sul (2005) é
um documento simples, de apenas duas paginas, ueapegmite a populacdo analisar as
prioridades elencadas pelas autoridades e em gdiglanis escolhas publicas afetam suas
vidas. S&o exemplos de temas constantes do Orgau@etdadao sul-africano de 2005:
informacdes sobre tributacdo — aumento e criacdongestos e diminuicdo e extincdo de
outros —, estimativa de variacdo do preco dos cetiais durante o ano, destinacao do gasto
publico (quantificacdo monetaria para gastos coamsferéncias diretas de recursos ao
cidadao, reforma agraria, infra-estrutura, obrast&a@as, transporte publico, obras visando a
Copa do Mundo de Futebol de 2010, educacdo, sal&icontratacdes de servidores).
Ademais, o documento apresenta um panorama da say@ipodas receitas e das despesas,
informando os setores em que pretende alocar ossmecpublicos, em termos percentuais.

O exemplo do Reino Unido (2005) é ainda mais psecié atencdo do governo sobre
como pretende efetuar seus dispéndios é dedicadada uma de suas doze regides
administrativas. Cada regido conta com um Orcamm@itadao diferenciado, confeccionado
para ser distribuido em panfletos — os chaméeldtets— ou para ser aberto via Internet. Por
exemplo, para a Escécia, o Orcamento-Cidadéo lertier ‘What the Budget means for
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Scotland — ou, em traducéo livre, “O que o orgcamento digaipara a Escoécia”. E seguem-se

informacdes sobre quanto o governo pretende almagumela regido para a manutencao dos
servicos publicos, o numero de postos de traballs®ram criados na regido, o suporte

financeiro as familias e aos desempregados, aiesata politica tributaria, dados acerca da
renda familiar na regido, acompanhados da compopig&entual das receitas e despesas.

O Orcamento-Cidadao de El Salvador (2005) difeeesei por apresentar também a
estimativa financeira de transferéncias do goveceotral para cada municipalidade.
Apresenta também o plano de governo para cadaiacgssive previdéncia e endividamento,
informando os objetivos a serem alcancados.

Além dos exemplos tomados por outros paises, dtdreas recomendacdes de Marin
(2007) sobre como elaborar um Orcamento-Cidadacsejaeefetivo. Primeiramente, o autor
declara que este documento ndo deve substituic@mintacdo orcamentéria tradicional, de
alta qualidade e precisdo. Além disso, precisatiefb nivel de conhecimento médio do
cidadao acerca do orcamento e ser disseminadspekdade de maneira apropriada — seja
pela Internet ou pela via impressa, com distribmigiortuna por parte de 6rgaos publicos.
Para o autor, as seguintes informagdes deveriaindaidas no Orcamento-Cidadao: I) uma
visdo geral do orcamento; 1) um sumério claro endb os objetivos das politicas de
governo; lll) os gastos dos programas e os resdtagsperados; V) diferengcas entre
orcamentos de anos anteriores e 0 atual — impertard a sociedade compreenda a extensao
do trade-off acarretado pelas escolhas governamentais; V) dileguido orcamento e seu
impacto no endividamento publico; VI) as politickisgoverno quanto a divida publica; VII)
0s recursos direcionados a niveis de governo sidmaas; e VIII) uma explicagdo de como
obter mais informacgdes sobre o orcamento publico.

Facilita a compreenséo de como funciorteade-offcitado no inciso IV se pensarmos
a divisdo dos recursos orcamentérios como a refartie um bolo. Para aumentar a fatia que
cabe a uma parcela da populagéo, faz-se neceasegg@ucado de uma ou mais fatias desse
bolo. Mesmo que se argumente que, de um ano para, @m termos absolutos, poderia
haver um aumento no quinh&o de todas as parcelaspdéacédo, em termos relativos, ndo ha
como aumentar uma fatia sem haver a diminuiciadzefa restante (REZENDE e CUNHA,
2002, p. 85). De modo concreto, esse bolo repraserdiassificacdo funcional da despesa
pelas diversas areas em que atua o setor pubkclueacdo, saude, justica, transportes, etc.
Para Burkheadapud GIACOMONI, 2007, p. 95-96), a “classificacdo funta pode ser

chamadalassificacao para os cidadaosma vez que proporciona informagdes gerais sobre
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as operagdes do Governo, que podem ser apresergatdasma espéecie de orcamento
resumido”. (grifos do original)

Além dos exemplos de outros paises e das reconimwlaile Marin, sugere-se
incorporar os dados fiscais de cada mesorregiadicydarizando o Orgcamento-Cidadao.
Aplicada a idéia de regionalizacéo formulada nasegéo anterior, a publicacao digital desses
dados seria tarefa simples, em vista da larga aiipamgdo do processo orcamentario
brasileiro. A proposito, a SOF ja faz algo semdibaA pagina eletrbnica do orcamento de
2008, no Ministério do Planejamento, Orcamento st&&e contém um mapa apresentando as
macrorregioes (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, $eidesSul) e os estados brasileiros,
permitindo que se apure 0s montantes a eles dassinaos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Soci#l Sugere-se que se inclua o Orcamento de Investindas Empresas
Estatais e que essas informagBes sejam oferecidpartet do nivel de mesorregiao,
incorporando a idéia formulada na subsecéo antdniclua-se ainda o montante arrecadado
na respectiva mesorregido, permitindo serem caisjad niveis de receita e despesa.

Essa pratica responderia as criticas segundo as qQsadocumentos atualmente
confeccionados n&o permitem ao cidadédo perceber ctaraza quem paga impostos no
Brasil, que regides ou grupos sociais sdo bendfisisom as despesas publicas, o que esperar
do governo e que agdes cobrar. A adocdo de um @ntartidadao regionalizado (nivel de
mesorregido) nesses moldes franquearia um tal dizedletalhes aos moradores de cada
regido que possibilitaria a eles vislumbrar o gsjgeear do governo para aquele ano. Grande
incremento daccountabilitysocietal.

Como medida de democratizacdo da informacdo, sgera impressdo desse
Orcamento-Cidaddao mesorregional, a exemplo dos lghasf voltados a cada regido
administrativa do Reino Unido, disponibilizando-osnérgdos publicos |4 existentes —
escolas, hospitais, reparticdes — prestando atemdémao publico que ndo tem acesso a
Internet.

Resumindo, eis a proposta de estrutura do Orcanr@dtmlao regionalizado:

INFORMACOES NACIONAIS

) visédo geral do orcamento publico federal (pawa gerve e o que o distingue dos

orcamentos estadual e municipal);

3 V. http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?d@8&stb=214&sec=glink “Custeio e Investimento por
Estado (Orcamento Fiscal e Seguridade Social)’sg@@m 17 out. 2008.
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Il) dados macroecondmicos esperados pelo governdlagdo anual, crescimento
esperado, previsdo de arrecadacéo e nivel de empreg

[II) sumario indicando as principais politicas ma@is de governo, especialmente as
que estdo sendo introduzidas no ano a que se ref@eamento-Cidadao, incluindo as
alteragdes tributérias;

IV) apresentacéo dos percentuais alocados a cadadule governo (de acordo com a
classificacdo funcional do MTO), com dados do omaim aprovado e dos dois anos

anteriores, apresentados em gréfico de pizza.

INFORMACOES REGIONAIS

V) Volume total de transferéncias federais direattas ao Estado ao qual pertence a
mesorregiao;

V1) dados financeiros referentes as acdes orcama&sténa versdo impressa do
Orcamento-Cidadao, apenas as principais) alocada&spgectiva mesorregiao e resultados
esperados;

VII) montante da arrecadacéo federal auferido spa€tiva mesorregido, por tributo;

VIII) nimero aproximado de servidores publicos fatkeem servico na mesorregiao,
com estimativa de despesa para pagamento dessegssal

IX) nimero de familias atendidas pelo programaatdsilia e nivel de desemprego

na mesorregiao.

OUTRAS INFORMACOES

X) Explicacdo sobre como buscar informacgfes orcédmes mais detalhadas, como

as relativas ao endividamento publico e previdéncia

Destaque-se que se trata de uma simples propagfa.ddar o Or¢camento-Cidadéo,
ainda que com lacunas informacionais. ApGs esssopas proprios reclamos da sociedade,
das comunidades académicas, da imprensa e de eumfidades organizadas haverdo de
contribuir para a evolucdo paulatina da estrutuoa ddcumento, tornando-o, de fato,
expressivo e relevante sob a ética de todos oogmg interesse.

Espera-se que, na medida em que a populagédo pgsseeder com maior clareza
quais recursos estdo destinados a sua regidonfa@@ pressdo — tanto social, como da
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imprensa e das instancias politicas locais — paeaas dispéndios publicos sejam de fato
efetuados, em vez de simplesmente cancelados @dosdi sem mais. Decorreria, por
conseguinte, um menor grau de discricionariedadeatter publico, avistando um maior

poder do publica

5.3 Outras Sugestdes

No tocante a documentacdo orcamentaria emitida pels, pouca informacao
adicional seria necessaria, além do Orcamento-@alallsta subsecédo se presta a listar as
pequenas lacunas existentes nos outros relatédnfrme requisitos propugnados pelo FMI,
OCDE e IBP.

A Proposta de Orcamento do Executivo deixou deriméo apenas a razdo da
existéncia dos beneficios tributarios em vigor.esage que sejam brevemente descritos logo
apos o Quadro 3 do Volume 2 das Informacgdes Congpieares ao PLOA/2008 (p. 5-6), que
os lista.

Quanto ao detalhamento do Or¢camento em si, hasnfarormados os indicadores
dos programas, o que pode ser feito nas tabelasguedem o Volume Il da LOA —
Consolidacao dos Programas de Governo. Os objeati@®sacdes que formam os programas
estdo publicados no Cadastro de A¢bes Orcamentaagsmgina eletronica da SOF. As agbes
estdo organizadas por ordem alfabética de progréBogere-se que as proprias acdes estejam
dispostas alfabeticamente, permitindo a consudiassem que haja a necessidade de saber a
qual programa pertencem. Por fim, que sejam inakiith peca orcamentaria as receitas e
despesas associadas aos fundos parafiscais amnmaio TCU, bem como tantas
informacgdes sobre fundos extra-orgcamentarios geankagislacao permita.

Recorde-se que o Relatério Pré-Eleitoral ndo éi@mito Brasil. Para denotar com
clareza a existéncia de possivel comportamenttwededportunistico, assunto tratado por Alt
e Lassen (tema abordado na subsecédo 3.2.1, intjspoderia ser prevista a publicacédo de
algumas informacdes especificas.

A subsecao 4.2.3 levantou que a COREM, estrutumeulada a STN, dispde de uma

série de dados referentes a Estados e MunicipiospaKir da pagina eletrénica
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“Transferéncias Voluntaria¥” o link “Posicéo do Gltimo més — Transferéncias Volungaria

da Unido” permite a abertura de uma planilha diamttp 0 montante de recursos financeiros
transferidos pela Unido a Regides, Estados, DF dVhios (neste ultimo caso, apenas dados
agregados), em decorréncia da celebracdo de cosyémxordos, ajustes ou instrumentos
similares.

A existéncia de tais informacdes lanca luzes aaidBugere-se que a LDO para os
anos pares — exatamente quando ocorrem eleicbe8rasil — contenha dispositivo
determinando que, na ultima semana do més de agogfoverno publique na Internet os
agregados de transferéncias voluntarias da Uniés, 18 meses precedent@gsmra cada
Estado (inclusive DF)e Municipio, més e mésge modo a facilitar a deteccao de eventual
ciclo fiscal eleitoral tipico. Tarefa simples, eaté do nivel de automatizacao alcancado pelas
instituicbes orgamentarias nacionais e a estrj@umdministrada pela COREM.

Por fim, como Ultima sugestdo, aumentaria a tradsgéa das contas nacionais se
todas as informacbes acerca do orcamento — suaratdio, aprovacdo, apresentacao,
execucdo, acompanhamento e avaliacdo, além dosndiativos contabeis — estivessem
disponiveis a partir de uma Unica pagina eletromeaanternet. Nunes e Nunes (2003, p. 33)
defendem a idéia de uma “rede de informacfes” gumipa acesso publico, especificamente
quanto as informacdes exigidas pela LRF, em edpeiaelatorios bimestral e quadrimestral.

Continuam os autores:

A Rede de Informacdes reduziria também burocraciastos em todos os niveis de
governo, pois as informacdes seriam disponibiligzaden meio eletrénico e
centralizadas em um Unico banco de dados, evitaado-procedimento atual em
gue os municipios precisam enviar demonstrativeseBeantes a varios 6rgaos.
Além disso, o procedimento auxiliaria aos municdpigue ndo tém paginas na
Internet a divulgar em meio eletrénico e aos Trisigue ndo dispdem de banco de
dados com informag¢des municipais a agilizar a sed@iracionalizar a auditoria.

A Rede de Informag6es seria mais um exemplo deeraggo na federacéo, onde ja
foram realizados avancos significativos, motivaplels necessidade de implementar
a LRF.

N&o sdo necessérias delongas para aderir a essasvagbes. Apenas neste trabalho,
para a coleta das informacdes contdbeis, orcanenrfinanceiras, precisou-se recorrer a
paginas eletronicas de pelo menos nove 6rgaos mpowentais: Presidéncia da Republica
(Controladoria-Geral da Unido e Portal da Transpaad, Planejamento (Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, Secretaria dam@nto Federal, Secretaria de

Planejamento e Investimentos Estratégicos e Departi de Coordenacdo e Controle das

% V. http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_munisifiiansferencias_voluntarias.afygesso em 20 out.
2008.
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Empresas Estatais), Ministério da Fazenda (Se@edar Tesouro Nacional — Coordenacgao-
Geral das Relacfes e Analise Financeira dos Estaddsnicipios), Tribunal de Contas da
Unido e Camara dos Deputados (Orcamento Brasgp Bsande dispersao de dados denota,
também, falta de transparéncia, na medida em queala dificuldade de busca.

Note-se que nao se incentiva a produgéo centralidadses dados, mas que o seja 0
local de publicacdo ddmks para as paginas acima citadas. Mais claramergeresise que
essedinks se concentrem em algum repositério federal de sladmor exemplo, o Portal de

Servicos e Informacdes de Governo, também conheocithm e-gov lfttp://www.e.gov.bry, o

siteda CGU, ou mesmo o préprio Portal da Transparéncia
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6 CONCLUSOES

O pais avang¢ou muito nos ultimos 20 anos, no quésinhsparéncia orgcamentaria. O
Poder Legislativo ganhou espaco, a legislacao gaemproducédo de documentos completos e
tempestivos, ha orgdos independentes de auditorizgaracteristicas que fortalecem a
democracia no pais. Essa realidade foi captadaesoujsa efetuada por organismos como o
FMI, a OCDE e o IBP, tendo este ultimo classificadaivel de transparéncia do sistema
orcamentario nacional emldigar entre 59 pesquisados.

Este trabalho orientou-se por detectar o que paden feito para que o Brasil seja
ainda mais bem avaliado. Preparando a caminha8ag@o 2 alcancou o primeiro objetivo
especifico. Ela buscou sedimentar as bases daipastiundamentando a resposta a questao:
Por que, afinal, ha que se falar em transparémcerentaria?

Um passo adiante, a Secdo 3 chegou ao objetiva@iBspeseguinte — apresentou e
interpretou os critérios de avaliacdo de que seramal as instituicdes citadas para aferir a
transparéncia dos orgcamentos, com foco nas inf@esague compdem a documentacdo
orcamentaria produzida pelos paises.

A Secgéo 4 delineou o ambiente institucional brasile analisou os documentos
orcamentarios da Unido, cotejando as informacfdssneontidas com o0s requisitos
propugnados pelos organismos — analise requerldaqreeiro objetivo especifico. Ao final,
confirmou-se a hipétese de pesquisa de que o pafe emenos documentos orcamentéarios
que outros paises considerados, pelo IBP, de nta@osparéncia orgcamentaria. Dos dez
documentos possiveis, 0 pais ndo emite o Rela®ydeEleitoral, o Orcamento-Cidadao e o
Relatério Semestral.

Na Sec¢do 5 se encontram as sugestdes oferecidas opaprimoramento dos
documentos do orgamento federal brasileiro, aptawdo-se das lacunas elencadas na Secéao
4. Atendeu, assim, ao objetivo geral do trabalho.

Discutiu-se a falta de transparéncia inerente tcprée reservar montantes excessivos
de despesas ao subtitulo ‘NACIONAL’, durante a atde elaboracdo orcamentaria. Propos-
se como grau de especificidade minimo a mesorredpagasto, consoante classificagdo do
IBGE, concedendo alguma flexibilidade para alteeagcOrcamentarias entre subtitulos de
mesmos programa e acao, durante o exercicio.

O Relatério Semestral também mereceu destaquel@ose que o Brasil ndo emite
esse relatério, embora a maior parte do conteudsgpostamente deveria nele estar contido
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seja abarcada pelo relatério bimestral de reaiale receitas e despesas publicas e pelo
relatorio quadrimestral do cumprimento de metasaftss Sugeriu-se que eles estejam
disponiveis na mesma pagina eletrbnica, a qualagantambém com demonstrativos
contédbeis semestrais. O relatério bimestral passadiscriminar o teor e 0 montante de cada
crédito extraordindrio que contribua para a lirétagdos empenhos, no orcamento em vigor.

Ainda a Secdo 5 abordou a auséncia do RelatoridclBrédral. Concluiu-se que os
esforcos adicionais para sua confeccao seriam ragiRoi sugerido que o governo publique
na Internet, no més de agosto de anos eleitomag@gados de transferéncias voluntarias da
Unido para cada ente subnacional, nos 18 mese®agde més a més. Tal medida tenderia a
transparecer comportamentos eleitorais tipicospopmxcesso de gastos antes de elei¢cdes.

Outra deficiéncia do orcamento brasileiro residdatia de participacdo do cidadao,
entre outros motivos, pela falta de conversdo dguligem orcamentaria em termos
compreensiveis por ndo iniciados no assunto. Ar@dmtureza do processo or¢camentério
oferece pouco espaco a participacdo de segmentogsnoeganizados nas decisdes sobre o
destino dos recursos publicos. Tal deficiéncia padger paulatinamente suprida a partir da
elaboracdo do Orgcamento-Cidaddo, um documento ch@gie exprime o or¢camento em
termos mais simples, voltado a populacéo leiga.

A nédo emissdo do Orgamento-Cidadao constitui acipah lacuna do sistema
orcamentario nacional. Diante do fato, foi oferacidma proposta de estrutura para o
documento, o qual contaria com informac¢des nacso@aegionais. As informacdes regionais
variariam conforme a mesorregido. Além da publioagd Internet, foi proposto que fosse
impresso e disponibilizado nos érgaos publicosde b pais.

Os exemplos de Orcamento-CidadZo emitidos por Réimido, Africa do Sul e El
Salvador ofereceram sugestbes para a estruturaaeopdpo de informacdo a constar do
documento brasileiro — alcangando o ultimo objeé&specifico.

Finalizando as sugestbes da Secédo 5, a transparéna clareza dos dados
orcamentarios seriam favorecidas se todofinls que apontam para essas informacgdes se
concentrassem numa mesma pagina eletrbnica, nodesnala “rede de informacdes”
defendida por Nunes e Nunes.

Examinando criticamente a segunda hipotese forraulaal projeto de pesquisa,
confirmou-se que ha como aperfeicoar a transpaé@hwiorcamento federal brasileiro com
esforcos institucionais ndo desmedidos, descrito®etros pontos desta secdo. Registre-se
apenas que, contrariamente ao esperado, pouca®sfasplegislativas se mostraram
necessarias para a implementacao das alteracosggmadas.
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Enfim, ndo falta muito para que o Brasil se juntegiupo de paises tidos como
exemplo de transparéncia. Como ultimo juizo, éjasnfirmar as palavras de Nunes e Nunes
(2003, p. 33): “O arcabouco legal esta consolidafi@mta-se, agora, de aperfeicoar os

mecanismos de transparéncia e controle existentes”.
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APENDICE A - Distribuigio de recursos primarios na elaboracdo aramentaria, por UF (2003-09)

Tabela 2 - Valores absoluto e relativo de despesas primarigietpdas durante a etapa

de elaboracéo orcamentaria (PLOA e Autografo),for- Brasil — 2003

UF (enI?LR$) Porcentagem AF;%QEJ‘;? Porcentagem
AC 293.485.761 0,08% 478.183.943 0,12%
AL 703.953.172 0,20% 932.379.554 0,24%
AM 760.119.172 0,21% 1.136.893.244 0,30%
AP 535.202.680 0,15% 675.001.380 0,18%
BA 2.891.881.060 0,81% 3.379.866.954 0,88%
CE 1.653.415.486 0,46% 1.994.869.077 0,52%
CO (2) 667.414.032 0,19% 729.509.532 0,19%
DF 4.980.435.792 1,39% 5.193.017.434 1,35%
ES 787.867.682 0,22% 1.076.701.107 0,28%
EX (2) 4.228.676.037 1,18% 4.228.676.037 1,10%
GO 1.014.864.925 0,28% 1.308.013.643 0,34%
MA 1.291.137.013 0,36% 1.628.953.167 0,42%
MG 4.202.995.212 1,18% 4.746.573.463 1,24%
MS 507.974.554 0,14% 670.491.552 0,17%
MT 699.428.662 0,20% 906.238.728 0,24%
NA (3) 297.083.178.632 83,12% 315.472.085.133 82,15%
NE (4) 3.451.592.200 0,97% 3.563.891.076 0,93%
NO (5) 1.110.227.518 0,31% 1.235.831.817 0,32%
PA 1.988.278.942 0,56% 2.300.009.421 0,60%
PB 1.004.599.124 0,28% 1.299.141.806 0,34%
PE 1.827.456.321 0,51% 2.188.447.906 0,57%
Pl 783.680.384 0,22% 993.447.701 0,26%
PR 1.916.945.866 0,54% 2.210.756.708 0,58%
RJ 6.955.084.710 1,95% 7.400.727.376 1,93%
RN 821.493.047 0,23% 1.053.885.504 0,27%
RO 606.715.513 0,17% 801.867.294 0,21%
RR 388.971.308 0,11% 570.336.165 0,15%
RS 4.045.870.788 1,13% 4.332.211.412 1,13%
SC 1.091.014.590 0,31% 1.366.054.246 0,36%
SD (6) 2.266.527.676 0,63% 2.272.421.006 0,59%
SE 419.426.565 0,12% 631.364.699 0,16%
SL (7) 214.808.022 0,06% 222.337.224 0,06%
SP 5.832.403.991 1,63% 6.368.468.775 1,66%
TO 400.679.933 0,11% 635.539.617 0,17%
Total 357.427.806.370 100,00% 384.004.193.701 100,00%

Fonte: SIGA Brasil

Notas: Dados complementares a Tabela 1, subsec20%e2 nota de rodapé.

(1) Regido Centro-Oeste

(2) Exterior
(3) Nacional

(4) Regido Nordeste
(5) Regido Norte

(6) Regido Sudeste
(7) Regiao Sul



Tabela 3 - Valores absoluto e relativo de despesas primarigietpdas durante a etapa

de elaboracao orcamentéaria (PLOA e Autdgrafo),fer Brasil — 2004

UF (enI?LR$) Porcentagem AF;%QEJ‘;? Porcentagem
AC 275.244.689 0,06% 380.980.344 0,08%
AL 697.757.767 0,16% 894.531.071 0,20%
AM 821.380.968 0,18% 1.036.255.871 0,23%
AP 635.655.771 0,14% 797.431.944 0,17%
BA 2.637.028.405 0,59% 3.152.820.015 0,69%
CE 1.461.288.874 0,33% 1.817.841.989 0,40%
CO (2) 699.805.332 0,16% 757.908.095 0,17%
DF 5.704.887.822 1,28% 5.844.096.652 1,27%
ES 855.596.445 0,19% 1.024.986.858 0,22%
EX (2) 8.173.377.724 1,83% 8.173.377.724 1,78%
GO 1.072.302.068 0,24% 1.231.614.896 0,27%
MA 1.264.449.991 0,28% 1.561.303.991 0,34%
MG 4.035.037.201 0,90% 4.799.430.782 1,05%
MS 560.440.735 0,13% 706.145.534 0,15%
MT 676.539.991 0,15% 852.901.187 0,19%
NA (3) 378.965.622.677 84,86% 381.459.809.204 83,22%
NE (4) 3.183.785.061 0,71% 4.208.406.911 0,92%
NO (5) 1.207.746.020 0,27% 1.284.348.751 0,28%
PA 1.939.256.943 0,43% 2.292.937.963 0,50%
PB 929.680.741 0,21% 1.130.061.711 0,25%
PE 1.751.805.812 0,39% 2.015.062.957 0,44%
Pl 656.777.531 0,15% 857.937.172 0,19%
PR 1.845.414.583 0,41% 2.268.495.971 0,49%
RJ 8.458.790.188 1,89% 9.131.359.838 1,99%
RN 849.139.517 0,19% 1.032.025.739 0,23%
RO 596.683.011 0,13% 784.939.744 0,17%
RR 420.527.246 0,09% 529.861.112 0,12%
RS 3.998.855.686 0,90% 4.413.456.077 0,96%
SC 1.129.498.336 0,25% 1.402.897.980 0,31%
SD (6) 3.593.744.530 0,80% 3.600.494.530 0,79%
SE 398.259.055 0,09% 570.249.806 0,12%
SL (7) 497.196.640 0,11% 515.521.640 0,11%
SP 6.216.092.108 1,39% 7.315.053.307 1,60%
TO 358.408.716 0,08% 524.832.228 0,11%
Total 446.568.078.184 100,00% 458.369.379.594 100,00%

Fonte: SIGA Brasil

Notas: Dados complementares a Tabela 1, subsec20¥%e2 nota de rodapé.

(1) Regido Centro-Oeste

(2) Exterior
(3) Nacional

(4) Regido Nordeste
(5) Regido Norte

(6) Regido Sudeste
(7) Regido Sul

93



Tabela 4 - Valores absoluto e relativo de despesas primarigietpdas durante a etapa

de elaboracao orcamentéaria (PLOA e Autdgrafo),fer Brasil — 2005

UF (enI?LR$) Porcentagem AF;%QEJ‘;? Porcentagem
AC 405.408.109 0,08% 612.652.466 0,12%
AL 891.169.723 0,18% 1.129.654.480 0,21%
AM 1.393.058.172 0,28% 1.547.514.207 0,29%
AP 713.597.974 0,14% 907.208.393 0,17%
BA 2.919.887.645 0,58% 3.548.699.034 0,67%
CE 1.887.898.573 0,38% 2.258.348.049 0,43%
CO (2) 1.139.134.476 0,23% 1.220.979.284 0,23%
DF 6.896.403.531 1,37% 6.987.315.833 1,32%
ES 1.019.921.348 0,20% 1.250.876.204 0,24%
EX (2) 7.162.718.713 1,43% 7.159.349.713 1,35%
GO 1.300.489.307 0,26% 1.705.022.006 0,32%
MA 1.486.462.449 0,30% 1.727.925.399 0,33%
MG 5.118.931.944 1,02% 6.178.820.394 1,17%
MS 783.997.312 0,16% 1.043.154.773 0,20%
MT 795.539.537 0,16% 1.047.896.913 0,20%
NA (3) 414.318.983.279 82,49% 432.214.202.752 81,56%
NE (4) 8.774.866.484 1,75% 8.504.982.156 1,60%
NO (5) 1.819.136.512 0,36% 2.010.618.380 0,38%
PA 2.134.218.047 0,42% 2.456.833.209 0,46%
PB 1.236.922.276 0,25% 1.571.600.468 0,30%
PE 2.045.901.798 0,41% 2.655.242.036 0,50%
Pl 961.337.528 0,19% 1.234.866.626 0,23%
PR 2.239.615.244 0,45% 2.605.406.268 0,49%
RJ 9.454.370.516 1,88% 10.073.940.957 1,90%
RN 1.024.866.236 0,20% 1.336.340.593 0,25%
RO 793.739.671 0,16% 1.012.901.793 0,19%
RR 480.638.640 0,10% 722.231.582 0,14%
RS 4.503.048.955 0,90% 4.976.875.934 0,94%
SC 1.501.124.468 0,30% 1.942.248.693 0,37%
SD (6) 7.766.385.879 1,55% 7.753.089.055 1,46%
SE 515.990.222 0,10% 690.493.001 0,13%
SL (7) 1.113.178.898 0,22% 1.111.183.068 0,21%
SP 7.208.601.910 1,44% 7.924.002.538 1,50%
TO 455.559.160 0,09% 808.129.298 0,15%
Total 502.263.104.536 100,00% 529.930.605.555 100,00%

Fonte: SIGA Brasil

Notas: Dados complementares a Tabela 1, subsec20¥%e2 nota de rodapé.

(1) Regido Centro-Oeste

(2) Exterior
(3) Nacional

(4) Regido Nordeste
(5) Regido Norte

(6) Regido Sudeste
(7) Regido Sul
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Tabela 5 - Valores absoluto e relativo de despesas primarigietpdas durante a etapa

de elaboracao orcamentéaria (PLOA e Autdgrafo),for Brasil — 2006

UF (enI?LR$) Porcentagem AF;%QEJ‘;? Porcentagem
AC 453.193.823 0,08% 640.495.519 0,11%
AL 879.827.628 0,15% 1.150.570.388 0,19%
AM 1.235.669.767 0,22% 1.487.494.286 0,25%
AP 707.543.903 0,12% 879.731.694 0,15%
BA 3.322.205.516 0,58% 3.766.648.526 0,63%
CE 2.102.970.349 0,37% 2.497.431.098 0,42%
CO (2) 1.684.844.548 0,29% 1.805.342.149 0,30%
DF 7.751.406.445 1,35% 7.890.882.258 1,32%
ES 964.861.448 0,17% 1.183.698.815 0,20%
EX (2) 8.104.930.895 1,41% 8.104.930.895 1,36%
GO 1.430.417.231 0,25% 1.882.332.764 0,32%
MA 1.700.459.775 0,30% 1.995.144.816 0,33%
MG 5.857.215.009 1,02% 6.423.760.234 1,08%
MS 952.645.677 0,17% 1.184.021.838 0,20%
MT 899.992.103 0,16% 1.132.201.029 0,19%
NA (3) 471.630.362.626 82,31% 485.977.356.494 81,50%
NE (4) 10.547.389.256 1,84% 10.337.618.145 1,73%
NO (5) 2.497.217.007 0,44% 2.684.277.590 0,45%
PA 2.065.096.485 0,36% 2.529.255.111 0,42%
PB 1.405.217.419 0,25% 1.669.271.744 0,28%
PE 2.366.755.191 0,41% 2.786.637.132 0,47%
Pl 1.144.995.794 0,20% 1.405.578.050 0,24%
PR 2.659.245.789 0,46% 3.014.994.932 0,51%
RJ 11.904.245.152 2,08% 12.511.008.817 2,10%
RN 1.197.291.687 0,21% 1.393.443.801 0,23%
RO 831.363.389 0,15% 1.060.056.608 0,18%
RR 490.819.084 0,09% 694.608.975 0,12%
RS 4.904.906.771 0,86% 5.251.266.077 0,88%
SC 1.790.566.333 0,31% 2.109.604.876 0,35%
SD (6) 8.153.678.707 1,42% 8.160.159.772 1,37%
SE 561.769.179 0,10% 732.482.800 0,12%
SL (7) 1.378.819.634 0,24% 1.339.856.449 0,22%
SP 8.899.120.883 1,55% 9.805.470.113 1,64%
TO 515.507.868 0,09% 823.066.644 0,14%
Total 572.992.552.371 100,00% 596.310.700.439 100,00%

Fonte: SIGA Brasil

Notas: Dados complementares a Tabela 1, subsec20¥%e2 nota de rodapé.

(1) Regido Centro-Oeste

(2) Exterior
(3) Nacional

(4) Regido Nordeste
(5) Regido Norte

(6) Regido Sudeste
(7) Regido Sul
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Tabela 6 - Valores absoluto e relativo de despesas primarigietpdas durante a etapa

de elaboracao orcamentéaria (PLOA e Autdgrafo),fer Brasil — 2007

UF (enI?LR$) Porcentagem AF;%QEJ‘;? Porcentagem
AC 534.421.700 0,08% 853.133.442 0,13%
AL 1.275.534.853 0,19% 1.676.592.816 0,25%
AM 1.459.876.545 0,22% 1.744.099.786 0,26%
AP 1.036.300.343 0,16% 1.352.679.078 0,20%
BA 4.061.851.868 0,61% 4.602.020.440 0,68%
CE 2.759.317.901 0,42% 3.245.893.566 0,48%
CO (2) 1.631.265.832 0,25% 1.725.437.820 0,25%
DF 8.819.130.947 1,33% 9.062.978.515 1,34%
ES 2.041.804.868 0,31% 2.330.877.910 0,34%
EX (2) 7.653.034.031 1,16% 7.653.034.031 1,13%
GO 1.632.921.768 0,25% 2.185.131.574 0,32%
MA 2.303.041.250 0,35% 2.793.523.959 0,41%
MG 6.442.791.531 0,97% 7.591.515.228 1,12%
MS 1.066.124.851 0,16% 1.452.831.487 0,21%
MT 1.053.989.706 0,16% 1.444.784.943 0,21%
NA (3) 547.082.298.601 82,61% 549.587.772.469 81,16%
NE (4) 9.486.029.805 1,43% 9.486.884.882 1,40%
NO (5) 2.901.542.089 0,44% 2.989.042.720 0,44%
PA 2.318.024.028 0,35% 2.719.260.409 0,40%
PB 1.747.103.459 0,26% 2.207.425.307 0,33%
PE 2.851.732.303 0,43% 3.420.350.990 0,51%
Pl 1.266.921.587 0,19% 1.648.949.729 0,24%
PR 3.294.897.872 0,50% 3.771.257.474 0,56%
RJ 10.011.345.988 1,51% 10.572.968.909 1,56%
RN 1.462.041.080 0,22% 1.712.183.716 0,25%
RO 1.107.098.458 0,17% 1.628.944.721 0,24%
RR 676.975.785 0,10% 1.033.345.765 0,15%
RS 5.924.673.240 0,89% 6.381.302.895 0,94%
SC 2.026.213.027 0,31% 2.319.511.628 0,34%
SD (6) 12.556.419.246 1,90% 12.479.862.505 1,84%
SE 702.416.963 0,11% 954.538.813 0,14%
SL (7) 1.510.097.860 0,23% 1.533.295.060 0,23%
SP 11.099.503.594 1,68% 12.093.912.952 1,79%
TO 447.390.593 0,07% 942.538.442 0,14%
Total 662.244.133.572 100,00% 677.197.883.981 100,00%

Fonte: SIGA Brasil

Notas: Dados complementares a Tabela 1, subsec20¥%e2 nota de rodapé.

(1) Regido Centro-Oeste

(2) Exterior
(3) Nacional

(4) Regido Nordeste
(5) Regido Norte

(6) Regido Sudeste
(7) Regido Sul
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Tabela 7 - Valores absoluto e relativo de despesas primarigietpdas durante a etapa

de elaboracao orcamentéaria (PLOA e Autdgrafo),fer Brasil — 2008

UF (enI?LR$) Porcentagem AF;%QEJ‘;? Porcentagem
AC 682.802.689 0,09% 1.019.453.307 0,13%
AL 1.443.016.242 0,19% 1.730.844.299 0,23%
AM 1.861.956.099 0,25% 2.134.921.842 0,28%
AP 1.056.078.684 0,14% 1.316.036.661 0,17%
BA 5.836.079.712 0,77% 6.356.639.660 0,83%
CE 3.476.815.067 0,46% 4.065.579.143 0,53%
CO (2) 1.853.993.169 0,24% 2.097.788.832 0,27%
DF 9.868.016.076 1,30% 10.170.402.565 1,32%
ES 3.228.956.509 0,43% 3.525.099.446 0,46%
EX (2) 9.762.820.461 1,29% 9.762.820.461 1,27%
GO 2.065.157.911 0,27% 2.407.336.304 0,31%
MA 2.655.552.527 0,35% 3.205.575.139 0,42%
MG 8.332.471.287 1,10% 8.998.450.099 1,17%
MS 1.075.932.186 0,14% 1.343.304.234 0,17%
MT 1.395.471.122 0,18% 1.698.647.659 0,22%
NA (3) 615.062.709.476 81,15% 613.640.380.541 79,94%
NE (4) 12.830.268.500 1,69% 12.787.513.471 1,67%
NO (5) 3.311.116.885 0,44% 3.332.572.927 0,43%
PA 3.330.958.171 0,44% 3.792.797.367 0,49%
PB 1.938.746.520 0,26% 2.441.368.000 0,32%
PE 3.952.161.414 0,52% 4.492.629.620 0,59%
Pl 1.658.972.195 0,22% 2.022.398.290 0,26%
PR 4.362.320.100 0,58% 4.881.129.373 0,64%
RJ 12.638.941.123 1,67% 13.129.407.286 1,71%
RN 1.603.635.532 0,21% 1.920.839.632 0,25%
RO 1.173.522.314 0,15% 1.505.992.558 0,20%
RR 658.272.717 0,09% 1.026.603.531 0,13%
RS 6.903.921.159 0,91% 7.384.619.461 0,96%
SC 2.868.940.326 0,38% 3.145.325.884 0,41%
SD (6) 14.354.916.595 1,89% 14.195.972.731 1,85%
SE 902.298.479 0,12% 1.209.047.902 0,16%
SL (7) 1.471.442.215 0,19% 1.436.096.244 0,19%
SP 13.693.450.960 1,81% 14.441.923.245 1,88%
TO 594.780.767 0,08% 1.034.381.012 0,13%
Total 757.906.495.189 100,00% 767.653.898.726 100,00%

Fonte: SIGA Brasil

Notas: Dados complementares a Tabela 1, subsec20¥%e2 nota de rodapé.

(1) Regido Centro-Oeste

(2) Exterior
(3) Nacional

(4) Regido Nordeste
(5) Regido Norte

(6) Regido Sudeste
(7) Regido Sul
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Tabela 8 - Valor absoluto e relativo de despesas primarias
projetadas pelo Poder Executivo no PLOA, por UF

— Brasil — 2009
UF (enI:I}‘%) Porcentagem
AC 921.854.471 0,10%
AL 1.868.629.381 0,21%
AM 3.293.752.265 0,36%
AP 1.038.226.030 0,11%
BA 7.889.746.224 0,87%
CE 3.966.016.246 0,44%
CO (2) 2.383.786.118 0,26%
DF 11.981.681.501 1,32%
ES 2.029.128.418 0,22%
EX (2) 12.410.079.521 1,37%
GO 2.553.941.752 0,28%
MA 3.411.619.796 0,38%
MG 8.725.850.241 0,96%
MS 1.356.156.028 0,15%
MT 1.654.940.189 0,18%
NA (3) 728.772.155.759 80,44%
NE (4) 17.523.714.077 1,93%
NO (5) 4.169.200.136 0,46%
PA 3.955.468.763 0,44%
PB 1.983.904.932 0,22%
PE 8.596.867.141 0,95%
Pl 1.939.177.561 0,21%
PR 6.170.722.919 0,68%
RJ 15.462.380.396 1,71%
RN 1.632.825.600 0,18%
RO 1.694.717.312 0,19%
RR 742.184.336 0,08%
RS 7.457.602.560 0,82%
SC 2.665.618.861 0,29%
SD (6) 17.912.924.286 1,98%
SE 962.246.836 0,11%
SL (7) 1.494.471.931 0,16%
SP 16.719.711.362 1,85%
TO 646.847.376 0,07%
Total 905.988.150.325 100,00%

Fonte: SIGA Brasil

Notas: Dados complementares a Tabela 1, subseco Be2
nota de rodapé.

A auséncia de dados referentes ao Autografo deve-se
ao fato de o PLOA/2009 (Projeto de L&i38/2008-
CN) ainda néo ter sido votado (novembro de 2008).

(1) Regido Centro-Oeste
(2) Exterior

(3) Nacional

(4) Regido Nordeste

(5) Regido Norte

(6) Regido Sudeste

(7) Regido Sul



