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RESUMO

O International Budget Partnership € uma instituicdo sem fins lucrativos preocupada
em incentivar praticas de transparéncia nos orgcamentos federais. Embasada nas
premissas do FMI e da OCDE, desenvolveu o indice de Orcamento Aberto, com o
qual é possivel classificar os paises quanto ao grau de transparéncia em seus
respectivos orcamentos. Em todas as suas edi¢cdes, o Brasil nunca conseguiu
adentrar no grupo de Informagfes Suficientes Extensivas, que recebe as maiores
pontuacdes do ranking em questdo. Tendo em vista que ndo ha na literatura um
consenso sobre o que seria considerado um orcamento forte ou ideal, mas h&
congruéncia quanto a relevancia da transparéncia no setor publico, o objetivo deste
estudo foi comparar o processo or¢camentario brasileiro com o dos paises que
obtiveram destaque na ultima publicacdo do indice, quais sejam: Nova Zelandia,
Suécia, Africa do Sul, Noruega e Estados Unidos. Para que o objetivo fosse
alcancado, realizou-se pesquisa documental, avaliando as informacdes
disponibilizadas no sitio oficial de cada pais, e abordando, para fins de comparacéo,
0S seguintes itens: 6rgdos envolvidos no processo  orcamentario;
legislacdo/relatérios que sustentem o orcamento publico e etapas do ciclo
orcamentario. As semelhancas observadas entre os paises foram quanto ao
planejamento e elaboracdo do processo orcamentério, que ocorre com antecedéncia
a sua execucdo; e quanto a tramitacdo dos Poderes envolvidos (inicia-se no
Executivo, para ser avaliado/discutido/julgado pelo Legislativo, devolvendo ao
primeiro para a sancao e execucdo do orcamento). Observou-se que no Brasil, ao
contrario dos demais paises, 0 processo orcamentario apresenta divergéncias em
relacdo aos prazos orcamentarios.

Palavras-chave: Processo Orcamentario. Orcamento Publico. Transparéncia
Orcamentaria.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, para se adequar a uma sociedade cada vez mais exigente, o
cenario politico-econémico nacional e mundial vem presenciando mudancgas,
especialmente no que diz respeito as decisdes tomadas pelos representantes da
populacdo. Nesse sentido, 0 ambito publico, cujo objetivo é refletir as necessidades
e anseios de seu povo (BRESSER-PEREIRA, 1996) esta-se alterando, em
consonancia as proprias transformacdes na realidade mundial, refletindo
diretamente no orcamento publico. Nessas modificacbes, contudo, verifica-se
discrepancia entre demanda por melhores servigos publicos ante a aumentos no
gasto publico ndo condizentes com ela (RUEDIGE, 2014), mostrando a importancia
dos estudos sobre o orcamento publico, o qual delineia acerca das atividades e
decisbes governamentais que determinardo a estabilidade, o crescimento
econdmico e o bem-estar social (GIAMBIAGI; ALEM, 2011).

O orcamento publico federal surgiu como instrumento de planejamento e
controle na Inglaterra, em 1215, com a outorga da Magna Charta Libertatum e seus
artigos que tratavam, ainda que superficialmente, de matéria fiscal e financeira
(GIACOMONI, 2016; DAL BEM PIRES; MOTTA, 2006; BURKHEAD, 1971),
aplicando o Principio da Entidade para prestar contas das arrecadacfes e despesas
publicas (separando gastos da coroa e gastos do Estado). A partir de entdo, o
instrumento orcamentario passou a ser instituido em outros paises. No Brasil, a
motivacdo para instauracdo do orcamento publico também foi proveniente de
insatisfacdo com a coroa; comecou-se entdo a discutir sobre financas publicas e
organizacdo dos impostos com a vinda do rei D. Jodo VI (GIACOMONI, 2016).
Desde entdo, a lei orgamentaria passou por transformacfes, acompanhando a
evolucdo de cada constituicdo brasileira, e cada vez mais agrega a agenda de
discussédo da sociedade. Embora, do ponto de vista da Administracdo Publica, a
Constituicdo Federal de 1988 seja considerada um “retrocesso burocratico”
(BRASIL, 1995), esta Carta Magna representou evolucdo marcante no pais, ao
atribuir universalidade e totalidade as leis orcamentéarias de competéncia do Poder
Executivo. Esta lei foi responséavel também pela instituicdo do plano plurianual e da

lei de diretrizes orcamentarias, bem como por estabelecer um vinculo “com o
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planejamento das acbes de governo para o periodo do mandato e deste com as
propostas anuais e suas consequentes agdes efetivas” (ROCHA, 2008, p. 1).

Secdao Il

DOS ORCAMENTOS

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - O plano plurianual;

Il - As diretrizes orcamentarias;

[l - Os orgamentos anuais.

(BRASIL, 1988, grifos da autora).
Ao encontro dessas alteracbes no orcamento publico brasileiro, o referido
instrumento ultrapassa seu objetivo de planejamento dos gastos e arrecadacdes do
governo e a ele é atribuido carater de prestacdo de contas junto a sociedade. Assim,
discute-se a integracao da transparéncia e da accountability no ambito publico no

Brasil.

A accountability € um termo cujo significado esta intimamente relacionado a
democracia, dada a responsabilizacdo que atribui aos governantes, 0os quais, além
de terem atuacdo limitada, devem prestar contas dela. (LOUREIRO; ABRUCIO,
2004). Pioneira sobre o assunto no Brasil, Campos (1990, p. 33) define a expressao
como “sinbnimo de responsabilidade objetiva ou obrigagdo de responder por algo”,
desenvolvendo, destarte, o controle da administracdo publica aos cidadaos e
expandindo a ideia de democracia. Contudo, s6 h& possibilidade de se exercer
controle social se o0s responsaveis por tal ato ndo sofrerem com discrepancias
acentuadas por assimetria de informacao. Nesse contexto,

[...] 0 que se espera desse processo de transferéncia é que ele possibilite o

aprofundamento da democracia, a aproximacgao do cidaddo das instancias

decisorias e contribua para que as politicas publicas sejam realizadas de

forma mais eficiente e eficaz. (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1358)
Uma das formas de se viabilizar tal “responsabilizagao” dos governos é a propria
divulgacdo dos dados or¢camentarios, incluido aqui o proprio processo orcamentario,
afinal, & a partir deste que se verifica a consonéncia entre demandas sociais e acdes
governamentais (SALLES, 2010).

Tendo clara compreensédo da importancia da accountability, sendo inclusive
defensor de seu uso, surge o International Budget Partnership — ou, em traducéo
livre, Parceria Internacional de Orgamento (IBP), um projeto que classifica mais de

100 paises de acordo com seu nivel de transparéncia orgamentaria. Ou seja, com o
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acesso publico a informacdes orgcamentarias, bem como capacidade de participacédo
nas decisdes desse ramo, o IBP criou o Open Budget Survey (indice do Orcamento
Aberto), indicador elaborado a partir da analise da publicacdo de oito documentos
considerados pela organizacdo como chaves ou essenciais, € que deveriam ser
divulgados anualmente. Os paises avaliados sao, assim, classificados segundo a
suficiéncia ou insuficiéncia de informacbes expostas, havendo ainda uma
subclassificagdo. Em todas as cinco publicagcdes do ranking em questao, o Brasil,
embora tenha alcancado posicédo de destaque, especialmente em sua ultima edicao,
de 2015, nunca alcancou o grupo exemplar, o qual disponibiliza informacdes
abrangentes (INTERNATIONAL BUDGET). A auséncia do Brasil como modelo no
ambito orcamentéario, em todas as publicacées do indice do Orcamento Aberto
ocorridas até o momento, desperta o interesse sobre explicacdes plausiveis de tal

fendbmeno, tendo, assim, motivado o desenvolvimento desta pesquisa.

Posto isso, surge o0 seguinte problema de pesquisa: Quais sao as
semelhancas e diferencas entre 0s processos orcamentarios do Brasil e dos paises
destaques no indice de Orcamento Aberto? Destarte, o objetivo primordial desta
pesquisa € comparar 0 processo orcamentério brasileiro com o dos paises que
alcancaram maior grau de transparéncia do orcamento publico. A fim de auxiliar

no objetivo geral, foram formulados os seguintes objetivos especificos:
e Destacar as etapas do processo orcamentario de cada pais;

e Apontar quais sdo o0s regulamentos de cada pais acerca do orcamento
publico;
e Apontar quais sdo o0s principais documentos de cunho financeiro /

orcamentario produzidos por cada pais;

e Destacar quais sdo 0s principais agentes ou 6rgaos envolvidos no processo

or¢camentério de cada pais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Nesta etapa, apresentar-se-d0 as pesquisas até entdo j4 desenvolvidas sobre
a tematica “orgamento publico”, a fim de que auxilie tanto na melhor compreensao
do assunto, quanto sirva de embasamento para o desenvolvimento do presente
trabalho. Nesse sentido, a secdo 2.1 trara aspectos relevantes acerca orcamento
publico, sendo subdividido nas seguintes abordagens: conceitos, modelos,
principios, receitas e despesas, PPA, LDO e LOA e tipos de orcamentos definidos
na LOA; enquanto na secéo 2.2 serdo abortados temas correlatos a importancia da
transparéncia no orcamento publico, justificando porqué da utilizacdo do IBP como
parAmetro para comparagdo entre os paises. E importante advertir que os
conhecimentos e pesquisas aqui apresentados ndo ocorrerdo de forma exaustiva,

dada a extensdo do tema estudado.

2.1 Consideracfes sobre o Orcamento Publico

2.1.1 Conceito de orcamento publico

Ramo do Direito Publico, intimamente relacionado ao Direito Financeiro, que
disciplina a gestdo de recursos do Estado, o Orcamento Publico ndo tem um
conceito formalizado pela doutrina. Para Pinto! (1956 apud DAL BEM PIRES;
MOTTA, 2006), a origem da palavra “orcamento” vincula-se ao latim ordior; orsus

sum,; ordiri, bem como ao termo italiano orzare, significando planejar e calcular.

Rabin (1992) inicia conceituando primeiramente o orcamento (conexao entre
0S objetivos e 0s recursos disponiveis para alcanca-los). Mas, como o setor publico
engloba diferentes pessoas com diferentes objetivos, esse conceito estaria

relacionado com as técnicas e politicas de alocacdo de recursos por grupos e

1PINTO, P. A. Dicionario de Sinébnimos. Rio de Janeiro: Cientifica, 1956.
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agéncias que representem a populacdo. Baleeiro (2008) define o orcamento como o
ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por tempo
determinado, a execucao das despesas, assim como a arrecadacao das receitas ja
criadas em lei. Em consonancia, Fortes (2006) estabelece que o orcamento é a
autorizacdo prévia do Legislativo para que se realizem receitas e despesas em um

determinado periodo.

Para Lima e Castro (2012), orcamento publico € o planejamento da
Administracdo Publica para atender as necessidades da sociedade, a partir das
receitas a serem obtidas e despesas a serem efetuadas, prezando sempre que
possivel pela continuidade e melhoria dos servi¢os prestados.

Giacomoni (2016, p. 54) trabalha uma abordagem mais sistémica, ao
defender a interdisciplinaridade que suas diferentes naturezas englobam. Assim,
pode-se tratar do orgamento publico por seu viés politico (“resultado do processo de
avaliacdo de demandas e de escolha entre alternativas”); juridico (lei que estima e
autoriza receitas e despesas de um periodo); administrativo (“plano das realizagcbes
da administragao publica”); financeiro e contabil (antecipacao/previsao de receitas e
despesas). Dessa maneira, o pesquisador o atribui como “instrumento de controle,
tanto do Legislativo sobre o Executivo, como desse sobre suas proprias unidades
integrantes”. Leite (2005) também apresenta quatro aspectos do orcamento: politico
(é instrumento que permite alcancar os anseios partidarios que se encontram no
poder); econbmico (aplicacdo dos recursos financeiros em areas selecionadas);
juridico (trata-se de uma lei, subordinada, portanto, por um processo juridico
determinado) e contabil (principio do equilibrio ocorre pelas técnicas contabeis).

A fim de simplificar as significacdes de orcamento publico, pode-se destacar
algumas das suas caracteristicas nas quais ha concordancia entre os autores.
Primeiramente, o or¢camento publico tende a ser do tipo misto, ou seja, as
atribuicbes de suas competéncias sao zeladas por dois Poderes diferentes,
harménicos e que se complementam: Executivo e Legislativo. Em segundo lugar, ele
deve ser de curto prazo, isto €, deve corresponder a um exercicio financeiro (que, no
caso do Brasil, corresponde ao ano civil). Como instrumento de planejamento para
alocacao de recursos escassos, deve apontar as prioridades do governo, refletindo

assim as politicas publicas adotadas. Por fim, também h& convergéncia na
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necessidade de controle das contas publicas, acarretando na prestacdo e

responsabilizacdo pela gestdo das contas publicas (accountability)

2.1.2 Principios orgamentarios

Embora o sistema orcamentario seja uma combinacdo entre processos de
negociacdo politica — e dos interesses adquiridos com esses — e manutencao de
relacionamentos de poder existentes (COVALESKI; DIRSMITH, 1986), foram
instituidos alguns principios or¢camentarios para efetivar o “controle por parte das
assembleias representativas sobre as atividades do governo” (SILVA, 1962, p. 3),
afinal, dado seu valor juridicamente positivado ndo é passivel de descumprimento,

mesmo que em virtude de outras regras.

No Brasil, os principios orgcamentarios sao regulamentados sobretudo pela
Constituicdo Federal de 1988 (CF), pela Lei n°® 4.320/1964 e pelas alteracdes de
entendimento atribuidas sob égide da Lei Complementar n°® 101/2000, mais
conhecida como “Lei de Responsabilidade Fiscal” (LRF). Assim, é possivel destacar

alguns principios:

1. Principio da Universalidade (arts. 2°, 3° e 4° Lei 4.320/64 e art. 5° CF): A Lei

Orcamentaria Anual (LOA) dispora de todas as receitas e todas as despesas.

2. Principio da Anualidade (arts. 2° e 34 Lei 4.320/64 e art. 165 e §1° art. 166
CF): o orcamento publico deve ser elaborado e autorizado para um exercicio

financeiro, o qual, no caso brasileiro, coincide com o ano civil.

3. Principio da Unidade (art. 2° Lei 4.320/64): deve haver um orgcamento uno ou

unificado para cada ente da federacgéao.

4. Principio do Orgamento Bruto (81° art. 6° Lei 4.320/64): as receitas e
despesas devem ser apresentadas em seus valores brutos, isto €, sem

deducdes.

5. Principio da Exclusividade (88° art. 165 CF, art. 7° Lei 4.320/64 e inciso Il

art. 38 LRF): na lei orcamentaria deverao constar apenas matérias pertinentes
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a previsdo da receita e fixacdo das despesas, salvo casos de créditos
suplementares e operacdes de crédito.

6. Principio da Especificacao (art. 5° Lei 4.320/64): despesas e receitas devem
ser detalhadas, apresentando com clareza as origens dos recursos e suas

respectivas aplicacoes.

7. Principio da Publicidade (art. 37 CF): as decisbes sobre o orcamento apenas

possuem validade apos devida publicacédo em veiculo oficial.

8. Principio da Legalidade Orcamentaria (art. 165 CF): deve respeitar o
processo or¢camentario, que se trata de um regime misto e comum no ambito

legislativo.

9. Principio do Equilibrio Or¢camentario (art. 4° LRF): havera equilibrio nas
financas publicas, ou seja, as despesas devem, no maximo, se igualarem as

receitas, de forma a evitar déficit.

10.Principio da Nao Afetacdo das Receitas (inciso IV art. 167 CF): nenhuma

receita de imposto deve ser vinculada a atender certos gastos.

11.Principio da Inteligibilidade: o orcamento deve ser apresentado de forma

clara, ordenada e completa.

Pode-se observar que varios dos principios apresentados tém relacdo direta
com a receita e despesa orcamentarias. Portanto, faz-se necessario apresentar

conceitos e consideracdes sobre essa vertente.

O conceito classico de receita dado pelas Normas Internacionais de
Contabilidade para o Setor Publico (IPSAS), correspondente a ideia de
“[...] entrada bruta de beneficios econémicos ou potencial de servigos
durante o periodo coberto pelas demonstracbes contdbeis quando essas
entradas resultam em aumento do patriménio liquido / ativos liquidos,
diferentes de aumentos relacionados a contribuicdes de proprietarios”
(IFAC, 2010, p. 39)
Essa apreciacdo, contudo, é respaldada na o6tica econémica, e ndo corresponde a
definicio de receita orcamentaria. Para o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MP), o ingresso dos recursos financeiros publicos
corresponde tanto as receitas orcamentarias quanto as extraorcamentérias. Essas

sdo temporarias e néo integram a LOA, ndo se sujeitando a prévia autorizagdo do
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Poder Legislativo. Aquelas, por outro lado, estdo previstas na LOA com o objetivo de
apresentar a disponibilidade dos recursos com 0s quais 0 governo atendera as
demandas sociais. (BRASIL, 2017a)

Assim como a receita, as despesas, ou seja, ‘0 conjunto de dispéndios
realizados pelos entes publicos para o funcionamento e manutencdo dos servigcos
publicos prestados a sociedade” (BRASIL, 2017b), na 6tica do orgamento publico,
também sao divididas entre orcamentarias (constam na LOA e, portanto, necessitam
de autorizacdo legislativa) e extraorcamentarias (ndo constam na LOA). (BRASIL,
2017b; BRASIL, 2017a).

2.1.4 Definindo PPA, LDO e LOA

“O planejamento [...] € um processo dinamico de racionalizagdo coordenada
das opcbes, permitindo prever e avaliar cursos de acdo alternativos e futuros, com
vistas a tomada de decisbes mais adequadas e racionais” (MATIAS-PEREIRA,
1999, p. 116). Nessa acepcdo, 0 orcamento publico, conforme afirmado
anteriormente, pode ser considerado um instrumento de planejamento e controle da
administracdo publica, a partir de um conjunto de leis: plano plurianual, lei de
diretrizes orcamentérias e lei orcamentaria anual, mais conhecidas por suas siglas:
PPA, LDO e LOA, respectivamente (BRASIL, 1988).

O PPA, segundo a Constituicdo, deveria ser instituido por uma lei
complementar, que até o presente momento ndo foi estabelecida. Sua funcéo,
contudo, € apresentar, de forma regionalizada, as diretrizes, 0os objetivos e as metas
da administracdo publica federal. Deve-se ressaltar, primeiramente, que, apesar da
falta da lei complementar para dispor da organizacdao do PPA, este, apesar dos
empecilhos, é elaborado pelo chefe do Executivo para os quatro periodos
financeiros subsequentes, ndo sendo compativel com o mandato do presidente da
Republica, intentando uma garantia de continuidade no planejamento e na execucgao
dos servicos publicos (PAULO; ALEXANDRINO, 2015). Embora seu carater de longo
prazo seja uma tentativa de manter o andamento dos servigos publicos planejados e
em execucdo, ha autores que critiquem uma lei de periodo tdo extenso, afinal, ha

chances de as metas ali colocadas ficarem desatualizadas, o que pode, no lugar de
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orientar a Administracdo Publica, engessa-la, dificultando tanto a eficiéncia quanto a
consisténcia dos programas previamente propostos (NUNES; NUNES, 2006). Em
segundo lugar, a regionalizacdo ndo necessariamente segue as divisdes geograficas
e nem as geoecondmicas do pais, podendo ser alterada conforme a necessidade a
cada novo plano plurianual. Por fim, por se tratar de um programa com duragao de
médio/longo prazo, é a partir dele que as demais leis orcamentarias seréo
elaboradas. (CAVALCANTE, 2012).

A LDO, elaborada anualmente, observando os pressupostos do PPA, orienta
a elaboracao da lei orcamentéria, a partir da exposicdo das metas e prioridades da
administracdo publica, bem como da disposicao sobre alteracfes na legislacédo
tributaria e do estabelecimento de politicas de aplicacdo das agéncias oficiais de
fomento (BRASIL, 1988, § 2° do art. 165). Ao intermediar PPA e LOA, a LDO atua
como fonte de equilibrio entre a estratégia ansiada pelo governo e suas reais
possibilidades de implementacédo ao longo dos anos (ALBUQUERQUE; MEDEIROS;
FEIJO, 2008). Além das designacdes constitucionais, as atribuicdes da LDO também
sdo qualificadas pela LRF, passando a dispor também, entre variados temas, do
equilibrio entre receitas e despesas, das metas e riscos fiscais, do cronograma de

execucado mensal de desembolso.

A LOA é o orcamento propriamente dito; € a unido, portanto dos orgcamentos
fiscal, de investimento e de seguridade social, zelando, todavia, pelo principio da
exclusividade (BRASIL, 1988). Por estimar as receitas e prever as despesas para o
exercicio seguinte, Prux, Balsan e Moura (2012, p. 2) afirmam que “é nela que os
programas e objetivos do governo sdo apresentados de forma mais detalhada,

objetiva e, de preferéncia, regionalizada”.

Embora ambas leis sejam hierarquicamente compativeis, por possuirem
mesma classificacéo juridica (leis ordinarias), ha subordinacéo entre elas; havendo
divergéncias, o PPA prevalece sobre LDO e LOA, e a LDO prevalece sobre a LOA
(MENDES, 2008).



22

2.1.5 Tipos de orcamento que compdem a LOA

A Constituicao estabelece:

§ 5° A lei orgamentéria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Ill - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundag®es instituidos e mantidos pelo Poder Puablico.

(BRASIL, 1988, art. 165, grifos da autora).

O orcamento fiscal contempla as receitas e gastos dos trés Poderes, tanto na
administracdo direta quanto na indireta (incluem-se, portanto, fundos, Orgéaos,
entidades, fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista)
(MATIAS-PEREIRA, 1999). Giacomoni (2016) alerta para 0 exagero na concepgao
deste orcamento, pois nem todas as empresas publicas e sociedades de economia
mista entram nessa classificacdo, apenas as que ndo sdo autossuficientes para

produzirem seus proprios recursos.

O orcamento de investimento, como é passivel deduzir por sua nomenclatura,
apenas considera os gastos relativos a investimentos das estatais controladas pela
Unido, excluindo-se, portanto, suas despesas operacionais. Embora a interpretacao
acerca desse orcamento possa ser complementada pela LRF e pela LDO de cada
ano, Giacomoni (2016) assevera que, gragcas ao processo de desestatizacdo da
década de 1990, houve reducédo de sua importancia.

Ao contrario dos demais orcamentos, o de seguridade social € o Unico que
nao visa reduzir desigualdades inter-regionais. Sua prioridade é o atendimento de
acdes voltadas para saude, previdéncia e assisténcia social (BRASIL, 1988). E
importante frisar que engloba “todas as despesas classificaveis como de seguridade
social e ndo apenas as entidades e orgaos da seguridade social”. (GIACOMONI,
2016, p. 231).
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2.1.6 Funcdes orcamentérias

A doutrina atribui trés funcdes ao orgcamento publico: alocativa, distributiva e
estabilizadora (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980; ALBURQUERQUE; MEDEIROS;
FEIJO, 2008; ABREU; GOMES, 2010; GIACOMONI, 2016). A primeira, alocativa,
justifica-se quando as falhas de mercado ndo podem ou ndo conseguem ser
solucionadas por seus mecanismos proprios, ou seja, ela tende a corrigir problemas
de oferta e demanda em que o mercado € ineficiente. Exemplos dessas situacdes
sdo as ofertas de bens publicos e bens meritorios. (GIACOMONI, 2016). A funcéo
distributiva responsabiliza-se pelos ajustamentos na distribuicdo de rendas, de forma
a aproximar-se ao Ideal de Pareto (GIACOMONI, 2016), bem como pela promocao
de uma sociedade menos desigual também em termos de acesso a bens e servicos
publicos (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008). A ultima, estabilizadora,
objetiva manter a estabilidade econbmica — a partir do equilibrio de precos —, de
forma a promover a manutencdo do emprego, o0 equilibrio na balanca de
pagamentos e um razodavel nivel de crescimento econémico, de forma sustentavel.
(ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008; GIACOMONI, 2016; PRSA, 2011).
Essa funcdo permite que mudancas na receita e na despesa possam ser acionadas
(GIACOMONI, 2016), refletindo uma flexibilidade que auxilia o setor publico a
alcancar suas metas (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

2.1.7 Modelos orcamentarios

A evolucdo tanto historica quanto conceitual do orcamento publico federal, no
Brasil e no mundo, o fizeram evoluir de modo a se harmonizar com as necessidades
demandadas por cada periodo. Giacomoni (2016) apresenta os dois extremos dessa
evolugdo: o orgamento tradicional e o orgamento moderno. Nessa subsecdo, ambos
serdo apresentados, sendo que o ultimo sera dividido em base zero, orgamento-
programa, participativo e por desempenho, segundo foi possivel observar durante a

historia.
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Conforme examinado anteriormente, o surgimento do orgcamento publico
ocorreu com a insatisfagdo quanto ao modelo em que as financas publicas até entao
seguiam: totalmente consonante as vontades do soberano. Para contornar a
situacdo, foi instituido tal instrumento, conhecido aqui como Orcamento Tradicional
ou Orcamento Classico, com o objetivo de exercer controle sobre 0 monarca, ao
confrontar receitas e despesas. Apesar de vislumbrar a neutralidade (com as
primeiras observacdes da separacdo entre 0 que pertencia ao governante e o que
era do governo) e o equilibrio financeiro, esse modelo era apenas um mero
instrumento contabil, cujo aspecto econébmico nao tinha relevancia significativa; a
maior preocupacdo era apresentar um “inventario” das acdes publicas para a
execucdo de suas tarefas (o0 meio como foram executadas, por iISSO 0 orcamento
também é conhecido no ambito juridico como “Lei dos Meios”) (GIACOMONI, 2016).
Faltava, todavia, preocupagdo em se discutir o planejamento, as metas e 0s
objetivos do governo.

Para suprir as dificuldades do Orcamento Tradicional, eram necessarias
alteracbes que incluissem informacdes suficientes para transformar o
comportamento governamental, conforme declaragdo da Comissdo Hoover -—
‘Recomendamos que o conceito de orgamento do Governo Federal seja
inteiramente reformulado pela adocdo de um orcamento baseado em funcgdes,
atividades e projetos: a isso denominamos Orcamento de Desempenho”
(BURKHEAD, 1971) - surgindo, nessa perspectiva, nos Estados Unidos, o
Orcamento de Desempenho (do inglés Performance Budget), também denominado
Orcamento por Realizacdo ou por Resultado, que busca embasar as decisdes
financeiras em resultados reais ou projetados (SCHICK, 2007). A principal diferenca
entre este modelo e o0 anterior é a énfase no desempenho organizacional, com a
possibilidade de se utilizar indicadores de metas (CAVALCANTE, 2010), ou seja,
com uma maior preocupacgado com as ac¢des do governo, e ndo com seus gastos. A
ideia do uso de medidas de desempenho no setor financeiro publico ndo se justifica
necessariamente por vincular planejamento e orgcamento, mas por auxiliar os
governantes a priorizarem Seus recursos: mais recursos serdo designados as
atividades que apresentarem melhores resultados (SCHICK, 2007). Schick (2007)
justifica que uma das dificuldades de implementacdo do Orgamento por

Desempenho em outros paises seria o fato de que a coleta e analise de dados — que
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deveriam esclarecer as escolhas de investimento — ndo sao o primeiro, mas sim o
altimo passo; falta, portanto, adequacdo nos padrBes organizacional, cultural,
institucional, comportamental (FORTIS, 2009). Apesar das dificuldades evidentes, ha
guem defenda esse sistema, argumentando que, especialmente para paises em
desenvolvimento, pode abranger maior confiabilidade da populacdo em seus
representantes. (FORTIS, 2009). Na pesquisa desenvolvida por Cavalcante (2012),
o Orcamento por Desempenho foi implementado no Brasil com o PPA 2000-2003,
que deveria estabelecer indicadores de resultados; desde sua primeira aparicao,
apesar das melhorias apresentadas, “poucos avang¢os foram alcancados no sentido
de se alterar o modo de elaborar o orgamento publico no pais”, sem contar na falta

de preocupacdo com a eficiéncia dos gastos publicos.

Os problemas de ordem econdmico-financeiros decorrentes da Segunda
Guerra Mundial influenciaram a abordagem de outro modelo orgamentério: o
Orcamento Base-Zero (OBZ) — ou Orcamento por Estratégia —, desenvolvido por
uma empresa norte-americana e adaptado para o setor publico (DAL BEM PIRES;
MOTTA, 2006). A fim de analisar criticamente todos os recursos solicitados, a
premissa do OBZ é ndo fazer ajustes nos orgcamentos do exercicio anterior, mas sim
a cada novo exercicio forcar os 6rgaos a reverem suas atividades e elaborarem
nova proposta orgamentaria, “partindo do zero”, considerando novas maneiras de se
obter beneficios ao menor custo (KELLY, 2005; GIUSTI, 2003). Kelly (2005, p. 102,
traducao livre) aponta como dificuldade o tempo gasto nesse tipo de or¢camento,
tornando “as justificativas orgamentarias mais relevantes que sua proépria
elaboracdo”. Ao encontro dessa problematizagéo, Giacomoni (2016) explicita que o
préprio fundador da técnica concluiu que a avaliacdo e implementacédo de acdes que
visem a melhoria do setor publico, bem como a eficiéncia de seus servigos,

poderiam demandar anos. Esta modalidade n&o foi abordada no Brasil.

O Orcamento-Programa, atual instrumento de planejamento brasileiro, foi
formalmente instituido por Baleeiro, em 1961, e, mais tarde, aderido em ambito
federal com advento da Lei n° 4.320/64, Decreto-lei n°® 200/67, LRF e CF/88
(KOSCIANSKI, 2003), embora suas ideias ja perpassassem o0 pais desde 1939
(MACHADO JUNIOR, 2012). Caracterizado pelo anseio por racionalidade, eficiéncia,
efetividade e transparéncia, ao identificar os custos dos programas propostos para
alcancar os objetivos e metas da Administracdo Publica (DAL BEM PIRES; MOTTA,
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2006; NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015), esse modelo se qualifica pelo equilibrio de

meios e fins, ou seja, pela unido entre orcamento e planejamento — Koscianski

(2003) expde que sua idealizacdo se distinguiu entre “orcamento de planos” e

“planejamento-orgamento”. Apoiando essa teoria, Cavalcante (2007, p. 132) afirma:

A primeira fase procura identificar os objetivos atuais e futuros no sentido de
descobrir as maneiras de se alcanca-los. A fase de programacao visa inserir
o planejamento dentro de programas hierarquizados por prioridades a

serem definidas por tomadores de decisao,

nos distintos niveis de

hierarquia politica. Por fim, a fase da orcamentacao consiste na traducéo de
cada programa multianual em uma série de acbes anuais, determinando os
responsaveis pelas tarefas e 0s respectivos recursos necessarios.

Para integrar planejamento e execucdo das atividades no setor publico, contudo, é

necessario que esse modelo orgamentario “esteja integrado ao Plano Plurianual

(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA)”

(NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015, p. 425).

Giacomoni (2016) sintetiza as diferencas entre Orcamento Tradicional e

Orcamento-Programa, apresentadas no quadro 1.

Orgcamento Tradicional

Orgamento-Programa

1. O processo orgcamentério é dissociado dos
processos de planejamento e programagao.

2. A alocacdo de recursos visa a aquisicdo de
meios.

3. As decisdes or¢camentérias sdo tomadas tendo
em vista as necessidades financeiras das
unidades organizacionais.

4. Na elaboracdo do orgamento sao
consideradas as necessidades financeiras das
unidades organizacionais.

5. A estrutura do orgcamento da énfase aos
aspectos contébeis da gestao.

6. Principais critérios classificatérios: unidades
administrativas e elementos.

7. Inexistem sistemas de acompanhamento e
medicdo do trabalho, assim como dos
resultados.

8. O controle visa avaliar a honestidade dos
agentes governamentais e a legalidade no
cumprimento do orgamento.

1. O orcamento é o elo entre o planejamento e
as fun¢Bes executivas da organizagao.

2. A alocacgéo de recursos visa a consecugao de
objetivos e metas.

3. As decisbes or¢camentdrias sdo tomadas com
base em avaliacbes e analises técnicas das
alternativas possiveis.

4. Na elaboracdo do orcamento sao
considerados todos os custos dos programas,
inclusive os que extrapolam o exercicio.

5. A estrutura do or¢camento esté voltada para os
aspectos administrativos e de planejamento.

6. Principal critério de classificacao: funcional-
programatico.

7. Utilizacdo sistematica de indicadores e
padrdes de medicdo do trabalho e dos
resultados.

8. O controle visa avaliar a eficiéncia, a eficacia e
a efetividade das a¢bes governamentais.

Quadro 1: Diferencas entre Orgcamento Tradicional e Orcamento-Programa.

Fonte: GIACOMONI (2016, p. 167).
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Atualmente, muito tem-se discutido sobre o Orcamento Participativo. Também
observado no Brasil, ele ndo se opde ao Orgamento-Programa, mas o complementa,
agora com a participacdo real da populacdo no processo de elaboracdo do
orcamento publico, ampliando a experiéncia democratica; sendo que cada municipio
possui abertura para executd-lo como lhe for mais conveniente (MACEDO;
LAVARDA, 2013). A importancia desse orcamento é destacada por Pires (2010),
que atribui a ele a garantia ou amplitude da transparéncia fiscal e orcamentaria

regional.

2.2 Transparéncia no or¢gamento publico

A reforma gerencial, introduzida com a Nova Administracdo Publica (New
Public Management), vem crescendo em paises democraticos, com o desafio de
tornar o setor publico mais eficiente e mais transparente, e, portanto,
descentralizado (BRESSER-PEREIRA, 2002). Contudo, o sucesso dessa reforma é
limitado por diversas questdes sobretudo de cunho politico (HOOD, 1995), podendo-
se inferir, nesse sentido, que a prépria transparéncia, embora seja um conceito bem
difundido na sociedade, também possa apresentar limitagdes. Nesse sentido, Zorzal
e Rodrigues (2015, p. 120) transpdem a ideia de “graus de transparéncia’
apresentada por Chevalier (1998), ou seja, os autores acreditam que ela pode ser:
transparente — os objetos que recobre aparecem com nitidez; translicida — néo
permite distinguir nitidamente os objetos; ou diafana — ndo possibilita identificar a

forma desses objetos”.

Considerando a relagdo acerca de democracia e transparéncia, Pires (2010)
sintetiza o conceito de transparéncia, gerada a partir do orcamento participativo,

alegando que

[...] envolve a sistematica, integra, completa e oportuna disponibilizacdo
ao publico em geral (divulgacdo) das informac8es econdmico-financeiras
governamentais, relacionando-as as funcdes, objetivos, intencdes e acbes
dos responsaveis pelas decisbes que envolvem recursos publicos, nas
fases de planejamento, execugdo, controle e avaliagdo, nas diversas
estruturas de governo. (PIRES, 2010, grifos da autora).
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Toro (2005) complementa essa definicdo ao afirmar que se trata de concepcao
comunicativa para criar governabilidade, legitimar o estado e as atuagbes das
instituicdes publicas, a partir da divulgacdo de informagcdes econdémicas, politicas e
sociais que sejam acessiveis, relevantes, confiaveis, tempestivas, integras,
completas e cuja apresentacdo seja abrangente e de qualidade, porém simples e de
facil entendimento, além de ser possivel sua comparacdo a nivel internacional
(KOPITS; CRAIG, 1998; VISHWANATH; KAUFMAN, 1999; PIRES, 2010; SILVA;
COMERLATTO; KLEBA, 2017). Assim, a literatura converge na ideia de que a
transparéncia no setor publico sera alcancada quando apresentar pelo menos trés
elementos, esquematizados na figura 1: publicidade (divulgacdo das informacdes);
compreensibilidade das informacdes (apresentacdo e linguagem) e utilidade para
decisbes (relevancia das informacbes) (PLATT NETO et al, 2007, p. 85;
AUGUSTINHO; LIMA, 2012).

Divalgagio
Dublicidade <

Acesso

Linguagem

Trilmpmlﬁl.w”.l s Compreensibilidade
Contas Poblicas Apresentagiio

Relevinga

Utilidade para decisées Comparabilidade

Confiabilidadc

Figura 1: Elementos da transparéncia das contas publicas.
Fonte: Platt Neto et al. (2007, p. 85).
Dessa forma, € evidente a relacdo entre transparéncia e o Principio da
Publicidade.
O principio da publicidade, que num primeiro momento visa dar
conhecimento do ato administrativo ao publico em geral, contribui para
validar as ac¢des da administracdo publica — ganhando maior relevancia e
sentido ao ser tratado como meio de transparéncia. (SILVA;
COMERLATTO; KLEBA, 2017, p. 3).
A divulgacdo de atos, decisbes e processos administrativos, no ambito
publico, pode ser conferida através de mecanismos internos proprios, ou atraves da

imprensa. (SIU, 2011). Nesse sentido, Platt Neto et al (2007) apresentam diversas
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estratégias (ndo abordadas de forma taxativa, mas sim exemplificativa) de
divulgacdo e meios de comunicacdo que podem auxiliar na publicidade das

informacgdes publicas orcamentarias, conforme apresentado no quadro 2.

Classificacio Listazem de Melos
Meios impressos Jornais, revistas, outdoors, cartazes, mrais, folhetos, cartilhas e
Diarie Oficial
Pagina do mumicipio, Links e banners em paginas de interesse social

Via Internet do municipio, e-mails para cidadios que se cadastrarem e formacio de
gmupos de discussio.

Meios Presenciais | Feunifes comunitanias e andidneias pablicas.

Televisio e Radio Horano eleftoral, publicidade e pronenciamentos oficiais.

Meios Inovadores Painéis eletrdnicos na ma e em prédios piblicos, cartilhas de cidadania
nas escolas (em todos os niveis de ensine).

Quadro 2: Lista de meios para geragao de publicidade.

Fonte: Platt Neto et al (2007, p. 88)

Embora a internet seja 0 meio com mais usabilidade nos ultimos anos, seja pela
praticidade, no sentido de permitir maior volume de informagdes disponibilizadas em
menor espaco de tempo, pela modernidade ou pela economicidade (REDDICK;
FRANK, 2007; ARMSTRONG, 2011; SIU, 2011), os autores responsaveis pela
elaboracdo do quadro ressaltam que seria relevante observar o grau de acesso a
Internet disponibilizado a sociedade, de forma a evitar o que se denomina apartheid
digital, como ocorria no Brasil em 2007, quando menos de 12% da sociedade
acessava a internet (PLATT NETO el al, 2007).

2.2.1 Transparéncia no orcamento publico brasileiro

No Brasil, a Nova Administracdo Publica comecou a ser implementada em
1995, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), o qual
“‘define objetivos e estabelece diretrizes para a reforma da administragdo publica
brasileira” (BRASIL, 1995); mas foi a LRF responsavel pela transigcdo de um Estado
altamente burocratico para um novo Estado gerencial (PIRES, 2010), bem como
pelo fortalecimento do planejamento e controle, transparéncia e responsabilizagédo
(ou accountability) (SCARPIN; SLOMSKI, 2005), afinal, é ela quem “estabelece as
normas de financas publicas voltadas a responsabilidade na gestéo fiscal (BRASIL,

2000), padronizando relatérios e contribuindo para uma linguagem compreensivel
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por seus usuarios (SILVA; COMERLATTO; KLEBA, 2007). Segundo o PDRAE
(BRASIL, 1995), a necessidade de um novo modelo de desenvolvimento
governamental justifica-se pela deterioracdo dos servigcos publicos, alinhada a crise
fiscal, que vinha desestabilizando a economia do pais; logo, foi necessaria uma
reorganizagdo estatal com “énfase na qualidade e na produtividade do servigo
publico”, para que tanto governanca quanto governabilidade fossem ampliadas (e/ou
reconquistadas). Assim, dentre as mudancas propostas, constava o0 programa de
publicizacdo, reforgando “um sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu
financiamento e controle” [grifo nosso], sendo que este Ultimo sé poderia ser exercido
com o acesso a informac¢des, consonante com o principio da publicidade. Desta
forma, o Brasil, embasado em tal principio, tem buscado desenvolver iniciativas que
melhorem a transparéncia do pais — em obediéncia as principais regulamentacfes
nesse sentido: Constituicdo Federal de 1988, LRF, Lei Complementar n°. 131/2009
(denominada Lei da Transparéncia) e Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informagéo, também conhecida pela sigla LAI). (BAIRRAL; SILVA; ALVES, 2015;
ZUCOLOTTO; TEIXEIRA, 2017; SILVA; COMERLATTO; KLEBA, 2017).
Art. 5°, XXXIIl. Todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do
Estado. (BRASIL, 1988).
Tais leis incentivam a publicidade e transparéncia como regra, e a restricao
das informagbes como excec¢ao, conforme assevera o inciso LX do art. 5° da Carta
Magna (BRASIL, 1988): “a lei s6 podera restringir a publicidade dos atos processuais

quando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem”.

No Brasil, os principais documentos que auferem transparéncia ao setor
publico estdo previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal — séo eles os planos,
orcamentos e lei de diretrizes orgcamentarias (PPA, LOA e LDO); as prestacdes de
contas e O respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucgéo
Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal;, e as versdes simplificadas desses
documentos (BRASIL, 2000).

A fim de assegurar que os cidaddos possam acessar informac6es publica,
sejam informacdes proativas ou por demanda, o Ministério da Transparéncia e

Controladoria-Geral da Unidao (CGU) € o orgao responsavel tanto por monitorar a
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aplicacdo da LAI quanto por manter o funcionamento do Portal da Transparéncia,
canal que disponibiliza a sociedade informacfGes sobre arrecadacdo de receitas e
execucdo de despesas publicas (BRASIL). Mesmo com as atividades executadas
pelo CGU, Platt Neto el al (2007) listam algumas limitacfes a transparéncia publica
brasileira: relatérios elaborados exclusivamente para atendimento a legislacéo;
relatorios sem atencdo estética; uso de meios restritivos para acesso; paginas na

Internet com erros e informagdes incorretas, incompletas e desatualizadas.

2.2.2 Organizacdes internacionais e transparéncia publica

Tendo em vista a importancia do orcamento publico como ferramenta de
planejamento e execucao de programas e atividades para atender a populagéo, bem
como a importancia da participacdo e controle social sobre esse instrumento,
algumas organizacdes internacionais, como a Organizacdo Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), o Fundo Monetéario Internacional
(FMI) e a Organizagdo para Cooperacdao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
passaram a recomendar critérios de transparéncia publica, mais tarde compilados
para a pontuacdo do Open Budget Survey (em portugués, indice de Orcamento
Aberto) delineado pelo International Budget Partnership (IBP).

O FMI é uma organizacdo composta por 189 paises com a finalidade de
assegurar a estabilidade do sistema monetario internacional, abrangendo questbes
macroecondémicas e financeiras que exercam influéncia sobre tal equilibrio (IMF).
Dessa maneira, adota-se uma politica de transparéncia, garantindo a divulgacéo de
informacdes significativas e oportunas a seu publico global. Para tanto, foram
publicados dois documentos: Cédigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal e
o Manual de Transparéncia Fiscal. O primeiro, divulgado em 2007, é dividido em
quatro partes: definicdo clara de fungcbes e responsabilidades (aborda estrutura,
funcdes, atribuicdes e responsabilidade no setor publico); abertura dos processos
orcamentarios (trata da elaboracdo, execucdo e monitoramento do orcamento
publico); acesso publico a informacdes (abrange quais informacgdes séo relevantes e
sugere sobre sua apresentacdo); garantias de integridade (quanto a qualidade das

informacgdes divulgadas). O segundo, apresentado na figura 2, complementando
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aquele recém-analisado, apresenta o padrdo internacional esperado na divulgagéo
das finangas publicas, respaldado em quatro pilares: relatorio fiscal, previsao fiscal e
orcamentaria, analise e gerenciamento do risco fiscal e gestdo dos recursos.
Embora esteja disponivel para consulta o primeiro volume deste Manual, o FMI

trabalha atualmente em sua atualizagéo.

l. Relatorio Il. Previsao
Fiscal Fiscal e
Orgamentaria

V. Gestdo dos
Recursos

lll. Analise e
Gerenciamento
do Risco Fiscal

3.1 Andlise e
divulgacdo dos
riscos

4.1 Propriedade,
contrato & regime

3.2
Gerenciamento

4 2 Relatario
fiscal

4 4 Andlise e
gerenciamento do
risco fiscal

Figura 2: Quatro Pilares do Manual de Transparéncia Fiscal do FMI.
Fonte: IMF. Traducéo livre.

A OCDE, por outro lado, preocupa-se em desenvolver politicas de promocao
econbmica e do bem-estar social, os quais possibilitardo boas praticas de
governanca a partir da transparéncia de suas informacbes (OECD, 2002). Ao
considerar o orcamento publico como o documento publico mais importante,
assevera a necessidade de se adotar as Melhores Praticas em Transparéncia
Orcamentaria, num documento dividido em trés partes. Na primeira, € apresentada
uma lista dos principais relatérios que os governos devem produzir. A segunda
descreve assuntos, de cunho financeiro ou ndo, a serem abordados nos relatérios.
Por fim, sdo expostas préaticas que garantam a qualidade e integridade dos relatorios
e de suas informagdes.

Inspirado nos critérios expostos pelo FMI e pela OCDE, o International Budget
Partnership (IBP), entidade norte-americana com objetivo tornar o sistema publico
financeiro mundial mais transparente, “accountable” e, destarte, mais fortalecido,
(INTERNATIONAL BUDGET), elaborou um questionario, a partir de pesquisas
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realizadas acerca dos documentos disponibilizados de cada governo a sua

respectiva populacdo, através do qual pontua os paises participantes segundo a

‘quantidade e o tipo de informagdes disponiveis ao publico nos documentos

orcamentarios de cada pais”.

Cavalcante (2008) compilou no quadro 3 os documentos orgamentarios cuja

publicacdo € recomendada pelas organizacdes internacionais citadas, e avaliou

quais o Brasil atende ou deixa de atender.

Documento
Orcamentario

Brasil
emite?

Requisitos que deveriam constar do documento

Declaragéo
Pré-
Orcamentéria

Sim

FMI-3 (parte) — objetivos de politica fiscal a médio prazo: metas p/ PIB e
divida

FMI-7 (parte) — rendncias fiscais e passivos contingentes

OCDE-1 (parte) — previsao para nivel de receita e despesas p/ proximos 2
anos

OCDE-2 — apresenta¢do ao menos 1 més antes da proposta orcamentéria
/ inten¢des para o proximo exercicio e para 0s dois seguintes

OCDE-8 (parte) — dados econ. (inflagéo, result. transacdes correntes, PIB,
cambio, juros) / influéncia das premissas sobre indicadores (receita)

OCDE-9 (parte) — incentivos fiscais

OCDE-12 — dif. entre custo dos beneficios previd. e contrib. do governo

OCDE-13 — passivos contingentes

IBP-1 — tempestividade / quant. de informagdes macroecon. / politicas
prioritarias

Proposta de
Orcamento do
Executivo

Sim

FMI-1 e IBP-2 (parte) — envio ao Legislativo segundo cronograma

FMI-2 — descricdo de novas receitas e despesas / alteracfes na
legislacéo tributéria

FMI-3 (parte) — projecéo de desp. ¢/ beneficios continuados / outros
dados da divida

OCDE-8 (parte) — dados sobre emprego e desemprego

FMI-7 e OCDE-9 (v. Declaracdo Pré-Org.) — incent. fiscais: legisl. / prazo
de vig.

Orgcamento

Sim

FMI-5 — créditos adicionais em compatibilidade com orcamento

FMI-6 (parte) — inclui ativ. extra-org. / posicéo fiscal dos entes
subnacionais

FMI-10 — despesa classif. segundo categoria econ., funcional e administ.

OCDE-1 (parte) — enviado ao Legisl. ao menos 3 meses antes do inicio do
exerc. / todas as receitas e despesas / receitas vinculadas e taxas
contabilizados a parte / comente. por programa e indicadores de resultado
e metas de desempenho

IBP-2 (parte) — inclui atividades parafiscais / comparabilidade / programas
secretos / dados néo financeiros / transferéncias intergov. e p/ emp.
estatais

Relatérios
Mensais

Sim

OCDE-3 - receita/despesa: valores mensais e acumulados / fluxo
financeiro

IBP-3 — comparacdo receitas e despesas executadas x previstas / divida

Relatério
Semestral

FMI-4 — novos dados econ. / raz8es p/ execucao inesperada / alteracdes
orgament.

OCDE-4 — divulgacao até seis semanas apos o fim do 1° semestre /
previsdo dos resultados do orcamento corrente e para os dois seguintes

OCDE-10 e OCDE-13 (v. Relat. Anual) / OCDE-12 (v. Declaracéo Pré-
Or¢.)

IBP-4 — novo cenario econdmico / receitas, despesas, ativo, passivo,
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divida

FMI-6 — informagbes financeiras de empresas estatais

FMI-8 — composicéo da divida / ativos financeiros / passivo exceto divida /
ativos oriundos de recursos naturais

FMI-11 — resultados apresentados pelo Executivo ao Legislativo

OCDE-5 - todas as info. financeiras e fiscais

OCDE-10 — divida classificada sob varios critérios

Relatorio Sim OCDE-11 — bens imobilidrios e equipamentos

Anual OCDE-12 — dif. entre custo dos beneficios previdenciarios e contrib. do
governo
OCDE-13 — passivos contingentes: valor e histérico da inadimpléncia
OCDE-14 — regime contabil de todos os relatérios / uniformidade contabil
IBP-5 — alcance das metas de desempenho / receita e despesa / dados
nao financ. / situacdo macroecondmica prevista x real / fundos extra-org. /
tempest.

FMI-6 — ativ. extra-or¢. / posicéo fiscal de Est. e Mun. / info. financ.
empresas pub.
FMI-12 — parecer em 1 ano / razdes por diferenca receitas e desp.

Relatério do sim projetadas x exec.

Auditor OCDE-15 —instituicdo suprema de auditoria / producao de relatério
IBP-6 — 6rgdo independente do Executivo / legalidade / tempestividade /
fundos extra-or¢. / resposta do Executivo as recomendacgdes do
Legislativo

Relgtorlo pre- N&o OCDE-6 — estado das finangas antes das elei¢des

Eleitoral

Relatério Sim OCDE-7 — sustentabilidade das politicas no longo prazo / projecdes /

Plurianual informacdes Demogréficas
FMI-9 — caract. basicas do orcamento aprovado — simplicidade e

Orgamento- NET objetividade

Cidadao OCDE-16 — ampla disponibilidade

IBP-7 — quantidade de informagfes ndo técnicas

Quadro 3: Cotejo dos documentos do orgamento brasileiro com critérios de transparéncia do FMI,

OCDE e IBP.

Fonte: Cavalcante (2008, p. 32 e 33).
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

3.1 Tipo e descricdo geral da pesquisa

Dado o objetivo geral pretendido com esta pesquisa, comparar 0 processo
orcamentario entre Brasil e o0s principais paises destacados por seu nivel de
transparéncia, pode-se classificar o presente trabalho como qualitativo, afinal, ndo
se esté tratando de enumerar ou medir 0s eventos estudados, mas sim em “verificar
como determinado fendbmeno se manifesta nas atividades, procedimentos e
interacdes diarias” (GODOY, 1995a, p. 63). Nesse contexto, Glnter (2006),
embasado nos levantamentos de Mayring (2002), afirma que a pesquisa qualitativa
leva a seis delineamentos, a saber: estudo de caso, analise de documentos,
pesquisa-acao, pesquisa de campo, experimento qualitativo e avaliacdo qualitativa.
Aqui, utilizar-se-4 a analise documental, afinal a fonte primordial de dados ocorrera a

partir da utilizacdo de documentos.

Quanto ao seu objetivo, é possivel, ainda, classificd-la como pesquisa
descritiva, afinal, trata-se de expor o processo orcamentario do Brasil e dos paises
com a melhor classificacéo no indice Orgcamento Aberto desenvolvido pelo IBP — ou
seja, sem preocupacdo em identificar as causas que contribuam para determinados
resultados, embora a comparacdo entre as caracteristicas da populacdo possa
embasar tal explicacéo (GIL, 2007; VERGARA, 1990).

3.2 Caracterizacao da organizacao e dos participantes da pesquisa

O tema alvo desta pesquisa € a avaliagdo do processo orcamentario, nacional
e internacional, sob a égide da transparéncia publica, uma vez que, embora ndo haja
concordancia entre os pesquisadores da area sobre o que torna um or¢camento

fortalecido, a transparéncia publica € um fator aceitavel entre eles — mas, como
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apontam Cavalcante (2008) e Santiso (2015), n&do seria 0 determinante. Nesse
sentido, e considerando 0s apontamentos de organismos internacionais
preocupados com economia, financas e desenvolvimento social (FMI, OCDE e
INTOSAI), foi criado, em 1997, o International Budget Partneship, organizacao norte-
americana sem fins lucrativos pioneira em questdo de monitoramento orgcamentario,
com o intuito de incentivar a transparéncia e, consequente, a melhoria da
governanca nos paises associados, promovendo, para tanto, pesquisas sobre
politicas governamentais. Este organismo enfatiza seus trabalhos no orcamento
publico federal por acreditar que este é a principal ferramenta de desenvolvimento,
afinal, toda e qualquer &rea respaldada pelos cuidados governamentais precisa de
planejamento e recursos para execucdo de suas melhorias. Inicialmente avaliando
apenas oito paises, apresentando o impacto da analise do orcamento na sociedade
civil, atualmente conta com o apoio de organizagdes civis e pesquisadores de mais
de cem paises, analisando, monitorando e influenciando o processo orgcamentario
publico, na esperanca de melhorar ndo sé a transparéncia das informacdes, mas

também o uso eficiente e efetivo dos recursos escassos.

As pesquisas realizadas pelo IBP resultam, periodicamente, no Open Budget
Survey, ou, em portugués, indice de Orcamento Aberto, um indicador que classifica
0S paises participantes segundo a transparéncia, participacdo e supervisdo
orcamentarias, em ordem decrescente, considerando trés componentes:
disponibilidade dos documentos or¢camentarios, participacdo popular no processo
orgamentario e “for¢a” das instituicdes fiscalizadoras oficiais. Assim, é esperado que
cada pais apresente, em relacdo ao seu or¢camento publico, no minimo, oito
“‘documentos-chave”. declaragdo pré-orcamentaria, proposta de orcamento do
Executivo, orcamento promulgado, orcamento-cidadao, previsdo do relatério anual,

relatério anual, relatorio semestral e relatério da auditoria.

A metodologia para desenvolver o indice de Orgcamento Aberto é embasada
em um questionario de 140 perguntas de multipla-escolha, preenchidas
principalmente por instituicbes académicas ou organizagdes civis, dado o interesse
comum na promocao de praticas orcamentarias transparentes. A maioria das
guestdes exige que os pesquisadores escolham entre cinco respostas (“a”, “b”, “c”,
“d” ou “e”). A resposta "a" indica que o padrdo completo é cumprido ou excedido,

enquanto "b", embora ainda demonstre boas praticas, indica que apenas o0s



37

elementos basicos do padrdo foram atendidos. A resposta "c" corresponde a
esforcos minimos para atingir o padrao relevante, enquanto "d" indica que o padrédo
nao € cumprido. Uma resposta "e" indica que o padrédo nao é aplicavel. Certas outras
guestbes, no entanto, possuem apenas trés possiveis respostas: "a" (padrao
encontrado), "b" (padréo ndo encontrado) ou "c" (ndo aplicavel). Para que se alcance
o topo do ranking, é preciso que a somatorias das respostas totalize entre 81 e 100
pontos. Os levantamentos disponibilizados em seu sitio oficial sdo dos anos 2006,
2008, 2010, 2012 e 2015. Em nenhum deles o Brasil apareceu no topo do ranking,
pois alcancou, respectivamente, as posicdes 92, 82, 92, 122 e 62 (todas abaixo dos 81
pontos), variando entre 71 e 77 pontos.

Tendo em vista a extensdo dos dados apresentados, bem como as proéprias
mudancas referentes a politicas publicas e decisdes orcamentarias ao longo dos
anos, optou-se por avaliar somente o ranking mais recente, divulgado no ano de

2015, apresentado nas Figuras 3, 4 e 5.

Na publicacdo mais recente (do ano 2015), os pesquisadores realizaram a
coleta de dados dos ultimos 18 meses nos 102 paises participantes entre maio e
junho de 2014, sendo embasada em evidéncias como documentos oficiais,
legislacdo e entrevistas com pessoas proximas ao processo orcamentario (desde
funcionarios do governo a especialistas no assunto). Em seguida, por um periodo de
trés a seis meses, 0s questionarios respondidos foram analisados, discutidos e
revisados por pesquisadores individuais, analista com grandes conhecimentos no
processo orgcamentario de algum pais especifico e pelo préprio governo, convidado a
tecer comentarios e sanar davidas. Enquanto isso, as respostas do questionario
foram quantificadas. Para as perguntas com cinco opcdes de resposta: "a" recebe
uma pontuacao de 100, "b" recebe 67, "c" recebe 33 e "d" recebe 0. As perguntas
gue recebem "e" ndo estdo incluidas nas pontuacdes agregadas do pais. Para as
perguntas com trés opcdes de resposta: "a" recebe 100, "b" recebe 0 e as respostas
"c" ndo estdo incluidas na pontuacdo agregada. Optou-se por comparar o Brasil,
pais de origem desta publicagcdo, com os destacados no grupo de “informacdes
suficientes extensivas”, (ou seja, que atingiram no minimo 81 pontos): Nova
Zelandia, Suécia, Africa do Sul, Noruega e EUA (figura 3). Essa escolha ocorreu

partindo da premissa de que as divergéncias entre eles e o Brasil pudessem ser
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evidenciadas e servissem de reflexdo para auxiliar na otimizacdo das préticas

orcamentérias brasileiras.

Nova Zelandia

i Suécia
Africa do Sul
Moruega
Estadeos Unidos

B Extensivo (81-100)

Suficiente
B Substancial (61-80)

Figura 3: Ranking dos paises segundo sua pontuagédo em transparéncia de 2015.
Fonte: INTERNATIONAL BUDGET
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Figura 5: Ranking dos paises segundo sua pontuagcdo em transparéncia de 2015.
Fonte: INTERNATIONAL BUDGET

Insuficiente

3.3 Procedimentos de coleta e analise de dados

Para alcancar os objetivos especificos, valeu-se de pesquisa documental
descritiva sobre os processos or¢camentarios de cada pais, nos seus respectivos
sitios oficiais (listados no Apéndice). Nesse sentido, Godoy (1995b) divide os
estudos documentais quanto ao tipo de documento analisado, podendo ser primario,
isto &, “produzidos por pessoas que vivenciaram diretamente o evento que esta
sendo estudado”, ou secundarios, cujos dados coletados para desenvolvimento do
trabalho tedrico ndo foram elaborados por quem presenciou sua producdo. Assim, a
pesquisa seria embasada em dados secundarios, obtidos a partir de documentos
divulgados pelos oOrgéos oficiais e responsaveis sobre o ambito financeiro e
orcamentério de cada pais. Como cada pais tem um ou mais departamentos ou
ministérios responséaveis pelo tratamento do processo e informacdes orcamentérias,
a coleta de dados iniciou-se no sitio oficial do 6érgao central de governo de cada um

deles, para que houvesse melhor compreensédo de como e onde as informacdes
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seriam melhor encontradas. Em alguns casos isolados, utilizou-se, como apoio, 0s

documentos levantados pelo préprio IBP, bem como artigos cientificos?.

A tematica do presente trabalho € ampla e dificil de trabalhar exaustivamente.
Deseja-se, aqui, trabalhar uma abordagem mais qualitativa, comparando aspectos
orcamentérios semelhantes entre Brasil e paises que publicam informacgfes
suficientes extensivas. N&o se buscou aqui avaliar as relagdes entre posicionamento
no ranking e ciclo de orcamento, afinal, tentativas anteriores ja concluiram que néo
ha indicios, em termos de paises, de que tenha aparecido alguma teoria abrangente
para explicar o comportamento da abertura orgamentaria, mesmo que diferentes
abordagens metodoldgicas tenham sido abordadas (SUZART, 2012; CARVALHO et
al, 2012; OLIVEIRA; SILVA; MORAES, 2008; HEINZMANN; LAVARDA, 2011).
Assim, optou-se por alguns critérios para que o objetivo central — comparar aspectos
do processo orgcamentario brasileiro com o dos paises que se destacaram segundo 0
IBP — pudesse ser atingido. Os critérios de comparacao foram relativos a: setores e
orgaos envolvidos, legislacdo e documentos do processo or¢camentario e etapas do
ciclo orcamentario. A escolha desses foi sobretudo embasada em: Dallaverde
(2013), que, em sua obra, apresenta comparacgao entre alguns paises considerando
as relacbes entre os poderes na gestdo das financas publicas, justificando a
importancia do sistema de freios e contrapesos entre eles; Santiso (2015), seguindo
essa mesma linha de responsabilizacdo dos agentes; Cavalcante (2008), ao sugerir
alguns critérios de avaliacdo (da transparéncia) do processo orcamentario, como
harmonia entre os poderes, as formas de tomada de decisbes, os 6rgaos envolvidos;
Nunes e Nunes (2006), tratando da importancia das leis e regulamentos para o

desenvolvimento e avan¢os no orcamento publico.

Vale destacar que os critérios aqui observados ndo se assemelham aos do
IBP, uma vez que ele se limita a analisar determinadas publicacdes e consequente
acesso do publico (isto é, da populagcédo) a documentos apontados como essenciais
para o conhecimento do orgamento publico, ndo realizando nenhuma avaliagdo dos

procedimentos orcamentarios em si.

2 Devido a limitagfes quanto a linguagem, algumas das informacdes da Suécia foram embasadas no
trabalho de Sddersten, 2014.
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Nesta secdo, serdo apresentados e discutidos assuntos correlatos aos

seguintes aspectos orcamentérios: setores e 0rgdos envolvidos, legislacdo e

documentos do processo orcamentario e etapas do ciclo orcamentario

comparando cada um desses no ambito dos paises que alcancaram maior

pontuacg&o no ultimo ranking do indice de Or¢camento Aberto (Nova Zelandia, Suécia,

Africa do Sul, Noruega e Estados Unidos), com o Brasil.

Setores e orgaos
envolvidos

Regulamentos e
principais documentos

Etapas do ciclo
orcamentario

Nova Zelandia

Elaborag&o: Ministério
das Financas
Fiscalizag&o: Parlamento

Lei das Financas
Publicas: regula as
finangas publicas e os
aspectos orgcamentarios
do pais

6 etapas

Elaborag&o: Ministério

Limita o acesso a
informacdes, e trabalha
principalmente com

N&o possui etapas bem

Suécia das Financas i definidas, mas sim um
; A acordos politicos, no
Fiscalizagcdo: Parlamento cronograma mensal
lugar de regulamentos
formais
O orgamento deve ser
Elaboracéo: Tesouraria adequgd_o pelo an_dro
. Estratégico de Médio
2 of Nacional L
Africa do Sul . L Prazo, que se sustenta 4 fases principais
Fiscalizag&o: Parlamento .
L nas premissas do Plano
e Auditoria ;
de Desenvolvimento
Nacional
Elaboracgéo: Ministério QQSQ:EEEZ%? Publica N&o possui etapas bem
Noruega das Financas definidas, mas sim um

Fiscalizag&o: Parlamento

corrobora para pouca
regulamentacéo formal

cronograma mensal

Estados Unidos

Elaboracéo: presidente
Fiscalizacdo: Camara e
Senado

Enfatiza as elaboracdes
individuais e global da
Proposta Orcamentéria

4 etapas

Brasil

Elaboracéo: Ministério do
Planejamento
Fiscalizagcdo: Congresso
Nacional

N&o publicou lei
complementar para tratar
do assunto, conforme
solicitado na Constituicdo

4 fases principais

Quadro 4: Resumo dos aspectos orcamentarios analisados.
Fonte: elaborado pela autora.




42

4.1 Setores e 6rgéaos envolvidos

O primeiro aspecto de comparacdo dos paises, relativo aos principais “atores”
envolvidos no processo orcamentario de cada pais — isto €, quais sdo o0s principais
Oorgaos responsaveis por sua elaboracdo, discussdo/aprovacdo e execucao,
apresentados no quadro 5 —, embasou-se na premissa de que as instituicoes
orcamentérias sdo responsaveis pela boa ou ma execucdo do processo
orcamentério, e que este, como propulsor de um dos mais importantes instrumentos
de planejamento, interfere na eficiéncia da Administracdo Publica e na aplicacdo de
conceitos relacionados a transparéncia publica, afinal ndo basta sé a publicacdo das
informacdes para que haja transparéncia, é preciso que os dados divulgados sejam
veridicos, o que € (ou deveria ser) garantido pelo equilibrio e pela imparcialidade no
servico das instituicdes publicas (CAVALCANTE, 2008; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA,
2017; RIOS; BASTIDA; BENITO, 2014; SANTISO, 2015; DALLAVERDE, 2013).

Executivo Legislativo
Ministério das Financas;
Nova Zelandia Tesouraria; Parlamento
Gabinete
Suécia Ministério das Financas Riksdag (Parlamento)
Africa do Sul Tesouraria Nacional Parlgm_ento,
Auditoria
Ministério das Financas;
Noruega Departamento de Orgamento; Storting (Parlamento bicameral)
Gabinete
Presidéncia;
Estados Unidos Escritério Executivo do Presidente; | Congresso (Camara e Senado)
Escritdério de Gestdo e Orcamento
MP Cong(es§o N_acional
Brasil SOF (Comisséo Mls,ta Qe Planos,
A Orgamentos Publicos e
Presidéncia

Fiscalizagdo)

Quadro 5: Setores e 6rgaos envolvidos no processo orgcamentario.
Fonte: elaborado pela autora.

Na Nova Zelandia, por se tratar de uma monarquia parlamentarista, e a fim
de auxiliar no controle das decisbes, de forma eficiente e equilibrada adota-se a
separacdo dos Poderes, a saber: Legislativo (ou o proprio Parlamento), Judiciario
(formado por juizes e tribunais) e Executivo (0 Governo em si, formado pela Coroa,
seus ministros e pelo Gabinete). Em relagéo as financas publicas, pode-se destacar,
nesse ultimo grupo, o Ministério das Financas, e em particular, sua Tesouraria

(Treasury), responsavel por advertir o Governo do pais sobre politicas econémicas,
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produzir publicagdes e dados econdmicos, monitorar e administrar anseios
financeiros do governo, avaliar propostas do setor publico segundo as quais haverao
implicacbes econdbmicas e financeiras. Conjuntamente com o Departamento de
Primeiro Ministro e Gabinete e a Comissdo de Servicos Estatais, eles séo
responsaveis por liderar, coordenar e monitorar todo o setor publico. Também é
possivel destacar o papel fundamental do Parlamento, responsavel pela fiscalizacao,

votacdo e aprovacao das etapas do processo orcamentario.

Na Suécia, com seu um sistema de governo parlamentar democratico, tem-se
destacado no ambito das financas publicas o Riksdag, ou Parlamento sueco, eleito a
cada quatro anos, sendo o detentor do Poder Legislativo e o responséavel por definir
0 que sera implementado pelo Governo, bem como o0 que pode ser acessado pela
populacdo. O Ministério das Financas, responsavel pelas questbes relativas as
financas do governo central, incluindo a coordenagdo do orgcamento e suas
previsbes e analises e assuntos, € comandado por trés ministros: ministro das
Financas, ministro do Mercado Financeiro e Assuntos de Consumo e ministro da
Administracdo Publica, sendo cada um deles responsavel pela selecdo da sua

equipe de trabalho.

A Tesouraria Nacional é o érgao responsavel por administrar as financas da
Africa do Sul, de forma a garantir transparéncia, responsabilidade e controle
financeiro, cabendo a ele, portanto, coordenar as relacdes financeiras
intergovernamentais, gerenciar o processo de preparacdo do orcamento e exercer
controle sobre a implementagcdo do orcamento nacional anual, incluindo os ajustes
orcamentais. Suas acdes, contudo, devem ser aprovadas, ou, caso nhecessario,
alteradas, pelo Parlamento — a supervisdo orcamentaria é considerada a atividade
mais importante do ambito legislativo. Ao final do ciclo orcamentario, a Auditoria tem
funcéo primordial de opinar sobre os demonstrativos financeiros, orgamentarios e

contabeis.

O poder, embora monarquico, também ¢é dividido em trés esferas na
Noruega: Storting (Poder Legislativo); Poder Executivo e Poder Judiciario. As
dotacbes orcamentarias sado de responsabilidade do primeiro, embora seja o
Executivo (mais especificamente, o Ministério das Financas) responsavel pelo
planejamento e implementacdo da politica econbémica norueguesa e pela

coordenacdo do trabalho com o Orgcamento Fiscal. O Ministério em questdo é
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dividido em sete departamentos, sendo o Departamento de Orgcamento o
responsavel pela coordenacgéo da elaboracdo do orcamento, fixando as dotacdes —
embora os ministros individuais tenham uma autonomia consideravel na forma como
gastam a sua parcela atribuida no orcamento, dada a caracteristica administracao
publica descentralizada do pais. Dentre os agentes diretamente envolvidos com o
processo orcamentario, destacam-se: Gabinete, Storting (Parlamento bicameral) e o
Ministério das Financas (com seu Departamento de Orcamento). Anderson,
Curristine e Merk (2006) afirmam que, em comparacdo com muitos paises da OCDE,
o papel formal do ministro das Financas € fraco, por ndo negociar diretamente com
0S outros ministros suas propostas de orcamento individuais; por esta razéo, o

Gabinete é considerado o agente com mais responsabilidades e influéncia no

processo orcamentario.

Os Estados Unidos, ao contrario dos anteriores, constitui uma republica
federal, mas também é tripartite. Nesse sentido, para que o governo do Presidente
seja efetivo, criou-se, no ambito Executivo, o Escritério Executivo do Presidente,
orgao responsavel por comunicar as decisdes governamentais, bem como auxilid-lo
em suas decisfes. Quanto a esse Ultimo quesito, desenvolveu-se o Escritorio de
Gestdo e Orcamento (Office of Management and Budget), cuja missao é ajudar o
Presidente a cumprir seus objetivos de politica, orcamento, gerenciamento e
regulacdo e cumprir as responsabilidades legais da agéncia. Cada Casa do
Congresso também participa, em um primeiro momento separada e depois
conjuntamente, da elaboracdo da Lei de Dotacdo Orcamentéaria, através de suas

revisdes e votacoes.

Alinhado ao modelo governamental norte-americano, no Brasil as leis
orcamentarias sao de iniciativa do Poder Executivo, sendo o Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), e sua Secretaria de Orgcamento
Federal (SOF), os Orgaos responsaveis por sua elaboracdo. Contudo, este pais
apresenta, ainda que indiretamente, muitos outros stakeholders: Receita Federal;
presidente da Republica; Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-
Geral da Unido (CGU); Secretaria do Tesouro Nacional; Ministério da Fazenda
[Poder Executivo — PE]; Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo; Tribunal de Contas da Uni&do (TCU) [Poder Legislativo — PL].
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Com base nos levantamentos individuais de cada pais, foi possivel notar
nesta subsecdo que 0s responsaveis envolvidos no processo or¢camentario
divergiram entre cada pais. Esse fendmeno decorre das diferentes formas de
governo, pois Estados Unidos e Brasil constituem uma Republica Federal
Presidencialista, com foco em um chefe de Executivo eleito por voto direto e com
autonomia para definir a composi¢éo de seu governo (BATISTA, 2016). Os demais
adotam um sistema parlamentarista, cujo foco do poder esta no Gabinete, apoiado
pelo Legislativo. Nos paises de sistema parlamentar, o principal érgdo do processo
orcamentério eram seus respectivos Ministérios das Financas, do ambito Executivo.
Nos Estados Unidos, foi desenvolvido um Escritorio de Gestdo e Orgcamento. No
Brasil, embora seja presidencialista, também é um Ministério o responsavel por
assuntos de ordem financeira: o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, apoiado pela Secretaria de Orgcamento Federal. Como semelhanca,
contudo, observou-se que em todos eles ha divisdo tripartite com clara distingdo dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e de suas respectivas funcdes, havendo
o esperado equilibrio e harmonia entre eles, afinal, mesmo com o0 processo
orcamentario sendo fundamentalmente de competéncia do Executivo, o Poder
Legislativo tem participagédo fundamental nesse ciclo, devendo aprovar ou discordar
das solicitacdes constantes na Lei Orcamentaria. Essa correspondéncia era
esperada, dada a relacdo entre transparéncia e democracia (OLIVEIRA; SILVA;
MORAES, 2008; RENZIO; MASUD, 2011). Destaca-se que no Brasil, o Legislativo
tem papel fundamental, tanto que os membros do Congresso Nacional s6 estdo
aptos a se retirarem para seu recesso se as diretrizes orcamentarias estiverem sido
concretizadas. A estrutura institucional bem arquitetada do Brasil foi considerada no
relatorio executivo do IBP um fator que poderia melhorar a transparéncia,
governanca e accountability do pais, se ndo fosse por alguns percalcos acerca dos

documentos.

4.2 Regulamentos e principais documentos orcamentarios

Como segundo aspecto de comparacdo dos paises, buscou-se apresentar

tanto as regras quanto os principais documentos referentes ao processo
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orcamentério de cada pais, afinal, segundo Nunes e Nunes (2006, p. 6), “algumas
das dificuldades institucionais que causam distorcfes no processo or¢camentario e
ineficiéncia administrativa tém origem na auséncia de regulamentagdo”, o que
acarreta ndo somente prejuizo na gestdo e nos avancos metodoldgicos ja
conquistados, mas também em lacunas que dificultam a “compreenséo integrada de
todo o ciclo orcamentario e sua execugao” provenientes da falta de padronizagao
dos relatérios e informacdes que objetiva dar transparéncia as politicas publicas
(NUNES; NUNES, 2006, p. 9). Adicionalmente, serdo apresentadas informacfes

sobre onde os stakeholders podem ter acesso a esses dados (quadro 6).

Regulamentos e Documentos Fonte

Lei das Finangas Publicas de 1989;
Discurso or¢gamentario;

Relatério de estratégia fiscal,

Nova Zelandia Atualizagé@o do orgcamento; Sitio oficial
Estimativa das dotacgées;
Declara¢fes de intengdes;
Estimativas suplementares

Instrumento de Governo;
Decreto de Riksdag;

Lei Orcamentaria; Informacdes limitadas,
Suécia Acordos politicos internos; apenas para manter o publico

Projeto de Politicas Fiscais da informado

Primavera;

Projeto de Orcamento

Plano de Desenvolvimento Nacional;
Quadro Estratégico de Médio Prazo;
Proposta Orcamentaria;

Relatério de Desempenho e de
Execuc¢édo dos Gastos;

Relatério de Opinido

Africa do Sul Sitio oficial

White Paper;
Yellow Paper; Conferéncias;

Documento orgamentario por ministro; | Consultas publicas
Propostas de impostos

Noruega

Proposta Orcamentaria (global e
Estados Unidos individual);
Lei de Dotacao Orcamentdria

Sitio oficial;
Discurso de orgamento

PPA
LDO
LOA
Brasil LRF Sitio oficial
CF

Lei n. 4.320/64

Obs.: falta publicar lei complementar

Quadro 6: Regulamentos, documentos e acessibilidade.
Fonte: elaborado pela autora.

Dentre os regulamentos administrados pela Tesouraria neozelandesa,

destacam-se: Public Finance Act 1989 (ou Lei das Finangas Publicas 1989, em
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traducdao livre), representando o alicerce do sistema de contas; bem como todas as
legislacbes relativas ao Orcamento Anual. As informacdes pertinentes ao
regulamento e aos documentos produzidos pelo pais antes podiam ser facilmente
acessadas por aplicativos a serem baixados e instalados em dispositivos eletrénicos
moveis. Contudo, desde maio de 2016, ele foi desativado e as informagfes nele
disponibilizadas agora sédo acessadas por um sitio oficial. Em relagdo aos principais

documentos elaborados durante o processo orcamentario, destacam-se:

e Discurso orcamentario — realizado pelo ministro das Financgas, foca nas
posi¢cdes econbmicas e fiscais do Governo, justificando quais politicas seréo

priorizadas;

e Relatério de Estratégia Fiscal — inclui receitas, despesas, balanca
operacional, dividas, patriménio liquido e pode incluir outras informacdes que
estabelecam a politica e os avancos fiscais do governo, devendo acobertar os

proximos 10 anos;

e Atualizacdo do Orcamento nos ambitos econbmico e fiscal — aborda as
previsbes da Tesouraria para trés anos ou mais, devendo, contudo, ser

assinado um termo de responsabilizacao;
e Estimativa das dotacdes — previsdes das despesas em cada area especifica;

e Informagbes que justificam as estimativas abordadas — fornece importantes
detalhamentos do que € esperado e sera realizado o controle de

desempenho;
e Declaractes de intencdes proferidas pelos departamentos;

e Estimativas suplementares — descrevem as despesas adicionais do exercicio

financeiro atual.

A Suécia apresenta algumas particularidades em relagdo as leis
or¢camentérias e ao acesso do publico. Em relagédo a esses, alguns assuntos podem
ter documentos restritos, tais como: a seguranca do reino; a politica fiscal, monetaria
e cambial, interesses econdmicos das instituicbes publicas; a protecdo das
circunstancias pessoais ou econdmicas de assuntos privados. Assim, as
informacdes disponibilizadas pela Lei Orcamentéria sdo destinadas exclusivamente

a manter o publico informado. Quanto as leis que regulam as praticas orcamentérias,
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tém-se: Instrumento de Governo (Regeringsformen), que trata da divisdo de
competéncias entre Parlamento e Governo; o0 Decreto de Riksdag
(Riksdagsordningen), abordando as regras basicas de orcamento a serem
observadas pelo Parlamento; e a Lei Orcamentaria, detalhando os procedimentos
orcamentérios, bem como os objetivos das politicas fiscal. Contudo, as préticas
orcamentarias também podem ser justificadas por diretrizes internas dentro do
Governo e do Parlamento, ou mesmo por acordos politicos entre eles. Isso porque
as regras determinadas por legislacbes sdo mais dificeis de serem revertidas ou
mesmo abandonadas que aquelas ndo suportadas por leis. Em todo caso, 0s
instrumentos orgcamentarios sdo: Projeto de Politicas Fiscais da Primavera e Projeto
de Orcamento. O primeiro, apresentado em abril, mostra as propostas de diretrizes
para a politica fiscal e orcamentaria a longo prazo; opina acerca da economia de
forma generalizada, discutindo desafios econémico-politicos; expde a politica de
distribuicdo e uma avaliacdo da sustentabilidade das financas publicas. O ultimo,
apresentado em setembro, discorre sobre as propostas para 0 proOXimo exercicio
financeiro, sugerindo como distribuir os recursos do governo central em 27 areas

tematicas.

A fim de manter uma economia forte e estavel, bem como eliminar a pobreza
e reduzir a desigualdade, desde 2013 foi implementado pelo governo da Africa do
Sul o Plano de Desenvolvimento Nacional (NDP), o qual deve moldar a alocacdo de
recursos ao longo dos anos, até 2030. Assim, o Quadro Estratégico de Médio Prazo
(MTSF), elaborado com o intuito de auxiliar no planejamento orcamentério, deve ser
embasado pelas premissas do NDP, e sera o pilar da Proposta Orgcamentaria, titulo
gue declara a expectativa de ganhos e gastos do setor publico. Posto isso, cada
departamento e agéncia publicos devem apresentar relatérios de desempenho e de
execucdo dos gastos, que serdo verificados pelos auditores para avaliacdo da
eficiéncia do planejamento orcamentario, emitida a partir de Relatério de Opinido.

Os principais documentos orcamentarios noruegueses Ss&o: or¢camento
nacional (White Paper), proposta orcamentaria (Yellow Book), um documento
or¢camentério por ministro anexado ao Yellow Book e propostas de impostos. Todos
0s documentos orcamentarios tém projecdes para 0s trés proximos anos, como

fonte de informacdo acerca dos possiveis riscos. A pouca quantidade de



49

regramentos do pais é justifichAvel por seu sistema de administracdo publica

eminentemente descentralizado.

Os regulamentos e documentacdes orcamentarias norte-americanos sao
referentes primordialmente em relacdo a propostas de orcamento e a propria lei
orcamentéria. Primeiramente, cada agéncia publica deve elaborar sua Proposta de
Orcamento individual, para encaminha-la ao chefe do Executivo, responsavel por
analisar e compilar todas as propostas individuais, resultando na Proposta Global de
Orcamento Publico. Apds passar por etapas de votacdo, discussdo e sancao,
finalmente é desenvolvida a Lei de Dotagcdo Orcamentéria, apresentada tanto no
sitio oficial quanto através do Discurso do Orgamento.

As leis orcamentérias brasileiras sdo definidas na Constituicdo Federal:
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei Or¢camentaria
Anual (LOA). Contudo, a CF determina a necessidade de se criar uma lei
complementar para dispor sobre organizacdo, metodologia e conteudo das leis
orcamentarias — esta lei complementar, todavia, ainda nao foi instituida — mas, para

supri-la, utilizam-se os pressupostos da Lei n. 4.320/64.

Com base nos levantamentos individuais de cada pais, foi possivel notar
nesta subsecdo que cada pais desenvolve documentos orcamentarios que atendam
as necessidades dos usuarios de sua informacao. Os regulamentos que embasam o
processo orcamentario também sdo divergentes entre eles. Contudo, houve
convergéncia em relacdo a fonte na qual esses dados podem ser encontrados: em
todos eles ha sitios oficiais direcionados para assegurar essa publicacédo, de forma a
reforcar a transparéncia orcamentaria. Em alguns paises, como Noruega e EUA,
além do sitio oficial, ha outras formas de apresentar esses documentos ao publico,
como por meio de conferéncias e pela proclamacéo de discursos orcamentarios. A
Suécia destacou-se no sentido de que, embora seja considerada um dos paises
mais transparentes, limita o acesso a suas informac¢des orcamentarias. No caso do
Brasil, o proprio IBP, em seu relatério executivo, afirma que os documentos e
informacdes, embora sejam disponibilizados para o0s interessados, tém
apresentacao dificultosa e complexa que evita compreensdao dos gastos,
investimentos e aplicacdes do dinheiro publico pela populacdo, o que interfere
negativamente na transparéncia do pais (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, 2015). Cavalcante (2008) trabalha nessa mesma perspectiva, e
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acredita que o pais ndo alcangou seu 4pice pela falta de publicacdo de alguns
documentos, como o Relatorio Semestral e o Orgamento-Cidadéo.

4.3 Etapas do ciclo orcamentario

Cavalcante (2008) aponta que dentre os critérios que podem ser
considerados ao se avaliar a transparéncia orcamentéario, inclui-se o proprio
procedimento orcamentdrio, analisado nesta subsecao. A énfase aqui foi em relacao
as etapas do ciclo orcamentéario (quadro 7).

Ciclo Or¢camentério

1. Ministros e Gabinete decidem aspectos gerais;

2. Ministérios enviam planos or¢camentérios ao Ministério das
Nova Zelandia Finangas;

3. Tesouraria compila informacgdes

4. Apresentacdo ao Parlamento (Dia do Orgcamento)

1. Apresentacao das previsGes econémicas;

2. Ministérios enviam seus relatérios financeiros anuais e a previsdo
Suécia orgcamentéria para os préximqs 3 anos ao Minis.tério. das Finangas;

3. Apresentacao do Projeto de Politicas Fiscais da Primavera;

4, Discussao entre ministérios sobre projeto orcamentério;

5. Envio ao Parlamento

1. Fase de Planejamento do Or¢camento;
Africa do Sul 2. Fase de Autorizacdo I:egislativa;

3. Fase de Implementacao;

4. Fase de Auditoria

1. Apresentacao de proje¢do de gastos dos proximos 4 anos dos

ministérios ao Gabinete;
Noruega

Gabinete define limites do gasto;
Envio dos documentos ao Parlamento

Agéncias Governamentais enviam suas propostas de orcamento
o presidente;

Presidente compila e envia ao Congresso;

Cada Casa analisa separadamente;

Juncdo das versdes de cada Casa;

Envio do projeto para sancéo.

Estados Unidos

Fase de Planejamento e Elaboracgéo;
Fase de Discusséo e Aprovacao;
Fase de Execucéo;

Fase de Avaliacdo e Controle

Brasil

PONPOAOND (0N

Quadro 7: Etapas do ciclo orcamentario.
Fonte: elaborado pela autora.

Embora, como apontado anteriormente, o0 Ministério das Finangas
neozelandés e sua Tesouraria tenham destaque no que diz respeito a matéria
or¢camentéria, todos 0s ministros votam nas estratégias e prioridades para os gastos.

ApoOs a votacao, retorna a Tesouraria a responsabilidade de compilar e processar as
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propostas de iniciativa orcamentaria, bem como preparar 0s documentos
orcamentérios, respeitando as regulamentacées impostas pelo Legislativo, bem
como os resultados e impactos que o Governo anseia alcancar. Essa ideia é uma
tentativa de replicar o funcionamento de uma reunido de conselheiros de empresas
do setor privado, afinal, o Governo, enquanto comprador, & propenso a requerer
informacdes contratuais na mesma linha das abstraidas pelo setor privado:
fornecedor, quantidade, qualidade, tempo e local da entrega e custos. Portanto,
optou-se por produzir o mesmo tipo de relatorio que geralmente constitui praticas
contabeis aceitas no setor privado. O planejamento orcamentario da Nova Zelandia
€ um processo multianual (limitado a uma duragéo de cinco anos) responsavel pela
projecdo de receitas e despesas, por informar as agéncias governamentais acerca
desses gastos, pelo estabelecimento de objetivos e prioridades e por autorizar os
dispéndios do exercicio financeiro seguinte (figura 6). O processo orcamentario em
si é anual, ndo sendo compativel com o ano civil, mas sim com um exercicio

financeiro préprio, que comeca em 1° de julho.

Relatérios Fiscais de
Longo Prazo

Fase Estratégica
Transferéncia da (ago a nov)
Dotagdo
Orcamentaria

Planejamento
Producgéo e QOrgamentario Multianual
Apresentacéo dos (nov a dez)
Documentos Orcamentarios,
(abr a mai)

Fase de
Decis&o do Or¢camento
(nov a abr)

Figura 6: Fases do processo orgcamentario na Nova Zelandia.
Fonte: THE TREASURY. Disponivel em <http://www.treasury.govt.nz/budget/process>. Traducédo
livre.

Na primeira fase, que acontece de agosto a novembro, 0s ministros e o
Gabinete decidem os aspectos gerais do Or¢camento, tais como 0s temas principais,
prioridades estratégicas e situagdo econdmica e fiscal, que devem ser considerados

no momento da votagdo dos ministros, em consonancia também com as
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preferéncias mais amplas do Governo. Aquelas prioridades, tomadas pelos
ministros, e com auxilio do gabinete, formam a base da Declaracdo de Politica
Orcamentaria (Budget Policy Statement), na qual constam as estratégias fiscais de
curto prazo. Entre outubro e dezembro ocorre a fase de submissdo do Orcamento,
na qual sdo preparados os planos orcamentarios que devem cobrir 0s préximos
quatro anos, os ministros encaminham ao Ministério das Financas as explicacdes de
prioridades de médio-prazo identificadas por seus respectivos departamentos. De
fevereiro a abril, 0o ministro responsavel pelo Orcamento Federal considera as
solicitacbes dos outros ministérios, refinando-as para que se adequem a restricdo
fiscal. Espera-se que sejam mantidas as despesas anteriormente aprovadas, mas
podem haver ajustes — esses ajustes, em geral, ocorrem durante o0 processo
orgcamentario anual. A data de 1° de julho é denominada “Dia do Orgamento”, pois
trata do momento em que o ministro das Financas apresenta ao Parlamento os
documentos orcamentarios apontados na subsecédo anterior, abordando orientacdes
de curto, médio e longo prazo. Por fim, até 31 de julho, introduz-se a Appropriation
Bill, ou Lei de Dotacdo Orcamentdria (traducdo livre), em traducdo livre, para que o
orgcamento possa ser debatido e, caso necessério, alguns relatorios e informacgfes
reformulados até estd passivel de se tornar a nova Lei Orcamentaria (0o que
acontece na terceira reuniao da Lei de Dotagao) (figura 7).

Na Suécia, por outro lado, o processo orcamentario € iniciado antes mesmo
do exercicio financeiro. Em dezembro, o ministro das Financas introduz as previsdes
econbmicas ao governo para que, em janeiro, os demais ministérios possam
examina-las a luz de suas proprias despesas, e posteriormente apresentam aquele
ministro as “Estimativas de Consequéncia” (Consequence Estimates) dos proximos
trés anos, a fim de adequar as politicas fiscais aos objetivos propostos. Em
fevereiro, as agéncias governamentais devem submeter seus relatorios anuais,
contendo dados financeiros e informacdes sobre as atividades desempenhadas,
bem como previsdes de seus orgamentos para 0s proximos trés anos, de forma a
possibilitar que em marco seja possivel discutir sobre orientacdes gerais do
orcamento governamental. Em abril, além do Projeto de Politicas Fiscais da
Primavera (mencionado anteriormente), também é apresentado um projeto de lei
proprondo um orcamento suplementar que possa alterar as dotagbes do exercicio

atual, o qual sera analisado pelo Escritério Nacional de Auditoria Sueca, juntamente
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com um relatorio que informe niveis reais de despesa e receita do ano fiscal anterior,
enquanto o Projeto de Orcamento s6 é enviado em maio, para que em junho
deliberacbes sobre ambos instrumentos sejam concretizadas. Em agosto ha
discussdo do Ministério das Financas com os demais ministérios acerca do Projeto
de Lei Orcamentaria. Quando em acordo, enviam suas propostas ao Riksdag, néo
sendo mais passivel modificacdes pelo Governo, apenas pelo Parlamento, num
prazo de 15 dias, sendo a decisao “final” sobre o projeto de orgamento tomada em
dezembro, antes do término ano civi. Um resumo das principais datas e

acontecimentos referentes ao ciclo orgamentario sueco é exposto no quadro 8.

Executivo Parlamento
Desenvolvimento da estratégia de Declaracio das Polticas Orcamentarias
Orgamento —H (deve ser publicade até 31 de margo)

- Ministros entram em acordo =obre a
estratégia de Orgamento, incluindo
processos e “regras”

Declaracdo das Polticas Orcamentarias &

examinada pelo Comité de Financas e
Despesas (FEC)

- Comunicacdo da estratégia de Orcamento
dos deoartamentos

Preparacdo da Propostas de base
de alinhamento

linha de base para

FEC devolve relatories ao Parlamento, e o

submizzies Parlamento debate a Declaracdo das
‘L ‘L Politicas Orgamentarias antes do Gabinete
tomar as decisdes finais do Orcamento

Revisdo coletiva das
linhas de base para

Revisdo coletiva
das propostas de

m (Estimativa) Lei de Dotac8o Orcamentaria

submissdo base de alinhamento (deve ser introduzida até 31 de julho)
‘L ‘L m Digcurso orcamentario
m Relatorio de Estratégia Fiscal
|Gabin&te toma decistes finais do Drgﬂmentu| m Atualizagio Econdmica e Fiscal

m Estimativas das Receitas

m Informaciies gue sustentem as Estimativas

m Declaracdo de intencies dos
departamentos

+

| Producdo dos documentos orcamentarios |—P

Comités selecionados consideram os
seguintes documentos:
- Relatdrio de Estratégia Fiscal e Atualizacdo
Econdmica e Fiscal (apenas FEC)
- Estimativas de Receitas
e devolvem relatdrios ao Parlamento ndo
maiz de 2 meses depois de entregarem o
Orcamento

1

Envio do Orcamento (completo apos a 3°
leitura de debate da Dotaclo Orcamentaria),
ndo mais de 3 meses apos a entrega do
Orgamento

Eztimativas Suplementares (devem ser
enviadas antes do final do ane financeiro)

Quaisquer mudancas nas dotacdes apds o
Orcamento ser enviado sdo encobertas pelo
Suprimento de Fundos

-

Preparacde das Estimativas Suplementares

e da Infermacdo de Suporte

Figura 7: Responsabilidades e relacé@o entre os Poderes Executivo e Legislativo da Nova Zelandia.

Fonte: THE TREASURY. Disponivel em <http://www.treasury.govt.nz/budget/process>. Traducao livre
O ciclo orgamentario sul-africano € composto de quatro etapas (figura 8). A

primeira, fase de Planejamento do Or¢gamento, tem inicio com a analise do Quadro

Estratégico de Médio Prazo (MTSF), desenvolvido pelo Gabinete, no qual constam
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as prioridades na divisdo alocacdo dos recursos publicos. O Conselho de
Orgcamento, em conjunto com a Tesouraria Nacional, avalia o MTSF e, com base em
diretrizes delineadas pela propria Tesouraria, tecem comentarios e solicitam
eventuais esclarecimentos sobre o documento emitido. Uma vez que a proposta
orcamentéria foi revisada e seus pontos de questionamento e ambiguidade foram
devidamente clarificados, o Legislativo, conjuntamente com organizacdoes de
interesse, bem como com a propria sociedade, debatem, em audiéncias publicas, as
propostas de despesa e receita do Executivo, garantindo maior transparéncia no
processo e nas decisbes — caracterizando, portanto, a fase de Autorizagao
Legislativa. A etapa de Implementacdo consiste na execuc¢do, pelos 6rgdos e
agéncias do Executivo, do orcamento aprovado pelo Parlamento e divulgado pela

Tesouraria Nacional.

Janeiro — Marcgo
Ministério das Finangas atualiza o Quadro de Or¢camento Multianual embasado na submissao de
or¢camentos enviada pelos ministérios.

Meados de Marc¢o
Ministério das Finangas apresenta ao Gabinete suas recomendagdes orcamentdarias para o exercicio
seguinte e para os proximos dois exercicios.

Fim de Marc¢o

A reunido do Orcamento do Gabinete ocorre onde o nivel total de despesas para o exercicio
seguinte e para os proximos dois exercicios € aprovado, bem como niveis de financiamento
indicativos para cada 27 areas de gastos.

15 de Abril
O Ministério das Finangas apresenta o Projeto de Politicas Fiscais da Primavera ao Parlamento.

Abril — Maio
Os ministérios finalizam as alocagdes entre as dotag8es individuais nas respectivas areas de gastos.

15 de Junho
O Parlamento aprova o Projeto de Politicas Fiscais da Primavera com emendas.

Junho — Agosto
Os documentos orgcamentérios sao preparados.

Comeco de Setembro
O Gabinete concorda com o projeto final de Orcamentp a ser apresentado ao Parlamento.

20 de Setembro
Dotacdo Orcamentaria é apresentada ao Parlamento.

Quadro 8: Linha do tempo do processo orgamentario na Suécia.
Fonte: BLONDAL, 2001. Tradug&o livre
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Jan - Mar Mar - Mai

2_Estabelecimentos
estimam suas despesas e
submetem o projeto de
despesas

Mar -Abrﬁ
Mai - Jun
9. Comités de Portfdlio e

Comités Permanentes
Provinciais realizam audiéncia
e relatam a Assembleia

1. Definir politicas, estimar
receitas e estabelecer
limites nas despesas

3. As diretrizes das
estimativas sao determinadas
para alocagdes verticais e
horizontais

8. Budget Day e
audiéncia publica

san {1

4. As estimativas dos
departamentos sdo unidas e
combinadas com a verba
autorizada pelos Conselhos
Orgamentarios

7. Selo final de aprovacdo

tet - Qut
Nov - Dezﬁ

6. O projeto global de
MTEF é finalizado e a
Declaragdo de Politica de
Orgamento a médio prazo é
publicada

5. Inputs para as partes
interessadas

Figura 8: Ciclo orgamentario mensal da Africa do Sul
Fonte: Adaptado de MCINTYRE; NICHOLSON, 1999 apud PRSA, 20113. Traducdo livre.

Apoés a finalizagdo das despesas, cada departamento e agéncia sul-africanos
deve preparar relatérios de desempenho e de execucdo dos gastos, com o intuito de
facilitar o monitoramento dos gastos e de verificar a eficiéncia do planejamento
orcamentério. Por fim, na fase de Auditoria, ap0s o exame dos relatorios anuais, séo
emitidas opinides sobre o status e a qualidade das demonstracdes financeiras e da

administracdo conforme refletido nos documentos de fim de ano (quadro 9).

Na Noruega, o ciclo orcamentario inicia-se com uma carta enviada em
dezembro, do ministro das Financas aos demais ministros, solicitando que estes

apresentem as projecdes de gastos para 0s proximos quatro anos com base em

8 MCINTYRE, |.; NICHOLSON, J. The Budget Process: a guide for South African legislatures. 1999.
Disponivel em: <http://www.hst.org.za/uploads/files/budget.pdf>. Acesso em 02 de setembro de 2017.
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politicas inalteradas, até janeiro, bem como sugestdes para novas politicas, até
fevereiro. Com esses dados, é realizada, em margco, uma conferéncia para
apresenta-los ao Gabinete, na qual sdo decididos os limites de gastos (totais e por
ministério) — € o Gabinete, isoladamente, quem define tais limitacbes. Uma segunda
conferéncia acontece em agosto; nesta, novas politicas sdo decididas, e a alocagéo
final dos recursos dos ministérios, até agora “livre” desde que respeitado o limite
imposto, € concretizada. Em outubro, os documentos sdo enviados ao Parlamento.
Embora o Storting (PL) faca a avaliacdo para um exercicio fiscal, os documentos
orcamentérios tém projecdes para os trés préximos anos, como fonte de informacéo
acerca dos possiveis riscos. O Comité de Finangas do Parlamento tem até o dia 20
de novembro para fazer recomendacdes nas politicas orcamentarias e fixar os

gastos individuais (figura 9).

Classificacéo das Opini6es de Auditoria usadas pelo Auditor Geral

Explicacéo

Opinido do Auditor

Sumario Entendimento

Opinido de auditoria
nao qualificada

Existe um reflexo justo do status financeiro do

Boa opinido departamento ou entidade.

Existe uma representacéo justa do estado

Opiniédo de auditoria
com énfase em
assunto

Opinido menos grave

financeiro do departamento ou entidade, mas ha
uma série de questdes que sdo motivo de
preocupacéo levantadas na énfase da matéria.

Opinido qualificada

Opinido grave

Quando o auditor conclui que uma opinido nao
qualificada ndo pode ser expressada, mas que 0
efeito de qualquer desacordo com a administracao
ou limitac&o no escopo da auditoria n&o é téo
material ou fundamental que exige uma opiniao
adversa ou um aviso de opinido.

Opinido adversa

Opinido mais grave

Expresso quando o efeito de um desacordo é tdo
material e fundamental para as demonstracdes
financeiras que o auditor conclui que uma
qualificagcdo do relatério ndo € adequada para
divulgar a natureza enganosa ou incompleta das
demonstragdes financeiras.

Desaprovagéo

Nenhuma opinido
expressa (também
muito grave)

O efeito possivel de uma limitac@o no escopo da
auditoria é tdo material e fundamental que o auditor
nao conseguiu obter provas de auditoria adequadas
suficientes e, consequentemente, ndo é capaz de
expressar qualquer opinido sobre as
demonstra¢des financeiras.

Quadro 9: Possiveis opinides declaradas pelo Auditor-Geral da Africa do Sul.
Fonte: PRSA, 2011. Traducdo livre.

Anualmente, o Congresso estadunidense trabalha em um plano de despesas
detalhado para ser utilizado no exercicio financeiro seguinte, que vai de 1° de
outubro a 30 de setembro. Esse trabalho comeca a ser desenvolvido cerca de 18

meses (um ano e meio) antes de entrar em vigor, quando as agéncias
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governamentais enviam ao chefe do Executivo suas propostas. Normalmente, na
primeira segunda-feira de fevereiro, o presidente da ao Congresso sua proposta de
orcamento, embasada nas solicitacdes que Ihe foram enviadas, para o préximo ano
fiscal. Cada Casa do Congresso analisa a proposta de orcamento do presidente e
elabora uma resolucao de orcamento que define os limites de gastos, sem vincular
quais os programas serdo financiados. O passo seguinte € fundir as versdes
desenvolvidas em cada Casa e votar se ha concordancia sobre o projeto
desenvolvido — caso a resposta seja positiva, o projeto de lei € encaminhado ao
Presidente para sancdo. Todo esse processo deve ser concluido até 30 de
setembro, caso contrario, ndo havera um or¢camento para o proximo exercicio (figura
10).

Novembro - Fevereiro

Dezembro Ministros preparam o projeto orgcamentario interno
Parlamento aprova o orgamento inicial

QOutubro - Novembro
Parlamento debate
sobre o projeto

orgamentario I%’ ; Margo
m T  Primeira conferéncia
o A de orgamento - Gabinete
- © decide sobre os limites
(&) T orcamentarios indicados
(@] pelos ministérios

Wdfd v

Ny
A Abril - Julho

Ministérios aperfeicoam seus
orcamentos intermos

Final de Agosto 0‘5'
Segunda conferéncia de orcamento -
Gabinete toma a decisdo final sobre o

projeto orcamentario geral ’”ﬂ,"‘ ’__{Nn?

Figura 9: Processo orgamentario anual da Noruega.
Fonte: DONOR TRACKER. Disponivel em <https://donortracker.org/country/norway>. Tradugao livre.
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Processo Orcamentario Federal Anual

Dep. de Defesa

Agéncias
Federais
submetem
seus
orgcamentos

Dep. de Educagao
/ para
revisao
& outros

Presidente
submete o
pedido
orgamentario >
ao
Congresso

Dep. de Agricultura

Presidente veta
ou assina a lei

Figura 10: Processo orgcamentario anual norte-americano.
Fonte: NATIONAL PRIORITIES PROJECT. Disponivel em <https://www.nationalpriorities.org/budget-
basics/federal-budget-101/federal-budget-process/>. Tradugéo livre.

nationalpriorities.org

Por fim, o processo orcamentario brasileiro é dividido em quatro fases
ciclicas e dinamicas: Planejamento e Elaboracdo; Discussdo e Aprovacao;
Execucdo; Avaliacdo e Controle (figura 11). Na primeira etapa do processo
brasileiro, Planejamento e Elaboracédo, o Poder Executivo (PE) divulga os estudos
desenvolvidos e as consequentes estimativas de receita aos demais poderes, para
qgue eles possam lhe encaminhar suas respectivas propostas orcamentarias, que
serdo analisadas e consolidadas ao PE que as enviara ao Legislativo (PL),
observando os limites da LDO. Os documentos encaminhados sdo: mensagem do
presidente (abordando a situacdo econdmico-financeira que justifica as politicas
adotadas); projeto de lei orcamentaria; tabelas explicativas sobre receitas e
despesas e especificacdo dos programas. Na fase de Discussdo e Aprovagao, O
Congresso Nacional aprecia, por maioria simples, em regime comum, na Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, a proposta or¢camentaria

recebida, emitindo seu parecer e, caso haja necessidade, elaborando emendas
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parlamentares que ndo aumentem as despesas previstas no PPA. Os projetos de lei

retornam ao chefe do Executivo, para sua devida sangéo (figura 12).

Planejamento Discussdo e
e Elaboragdo Aprovagao

Avaliacdo e
Controle

Figura 11: Fases do processo orcamentario no Brasil
Fonte: elaborado pela autora.

Até 4 meses antes do encerramento Até 8 meses e meio antes do encerramento Até 4 meses _antes do _encerramento
do 1° exercicio financeiro (31/08) do exercicio financeiro (15/04) do 1° exercicio financeiro (31/08)

pe PPA pPLPE LDO PLPE [ OA PL

Até o encerramento da sesséo Até o encerramento do 1° periodo Até o encerramento da sessdo
legislativa (22/12) da sessdo legislativa (17/07) legislativa (22/12)

Figura 12: Prazos de envio e devolugéo dos projetos orgamentarios
Fonte: elaborado pela autora

Apb6s sancionadas, ocorre 0 momento da Execucéo, isto é, arrecadacao de
receitas e realizagcdo de despesas, precedidas de metas fiscais. Apés 30 dias do
encerramento de cada bimestre, o PE publica um relatério resumido de execugéo
orcamentaria, indicando se as metas fiscais foram alcancadas. Por fim, a Ultima fase
orcamentaria consiste na Avaliacdo (andlise de eficiéncia e eficacia das acdes
delineadas pelo orcamento) e Controle (analise da efetividade dos recursos

empregados).
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A hipoétese inicial desta pesquisa consistia em verificar se hd semelhancas
entre 0S processos orcamentarios entre os paises que alcancaram melhores
pontuacdes no indice de Orcamento Aberto do IBP, e, em caso positivo, no que eles
se divergiriam das etapas orcamentarias brasileira. Foi possivel constatar que cada
pais tem suas particularidades, especialmente no que se refere aos prazos de envio
das documentacbes, a quantidade de etapas que constituem seu ciclo e aos
documentos desenvolvidos durante cada momento. Em relacdo as datas, os paises
destaques nédo revelam o que acontece quando sdo descumpridas — na verdade,
alguns paises, como Nova Zelandia e Noruega, afirmam, inclusive, que é rotineiro os
ministérios, departamentos e demais envolvidos enviarem suas documentacdes
antes do periodo limite. No Brasil, hd essa previsdo: o MP, apoiado por
regulamentos, determina que, caso o Poder Executivo ndo envie, na época certa, 0
Projeto de Lei Or¢camentéaria Anual ao Poder Legislativo, esse considerara os valores
aprovados na LOA vigente. Outro aspecto brasileiro que foi de encontro as préticas
dos outros paises foi quanto ao periodo e modelo de controle e avaliacdo do
processo orcamentario — nesses, frequentemente estdo sendo discutidos,
aprimorados e revistos 0s pontos positivos e a serem melhorados. No Brasil, por
outro lado, embora haja a determinacdo de metas fiscais, estas ndo precisam
necessariamente ser cumpridas. Uma explanacgéo razoavel associa tal fenbmeno a
cultura local: o Brasil € considerado um pais mais “flexivel”’, tendendo a aceitar
melhor, entre outros aspectos, 0s atrasos — consequéncia da desorganizacdo nas
atividades diarias. Paises europeus, por outro lado, visam a perfei¢cdo na entrega de
seus resultados, sendo, portanto, mais rigidos e preocupados com O0S
procedimentos. (SILVA; FERREIRA; DOBELIN, 2015; PAIVA, 2014; LEVINE; WEST;
REIS, 1980)
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Desde 2006, o International Budget Partneship, reconhecendo a importancia
da transparéncia no setor publico, especialmente no que diz respeito ao orcamento
publico, documento que demonstra as politicas e preferéncias do governo, passou a
divulgar uma lista que ordena os paises segundo seu nivel de transparéncia. Em
todas as suas cinco edi¢cdes, o Brasil, embora bem colocado, nunca alcancou o
grupo de destaque, que apresenta informacgfes suficientes extensivas — na ultima
publicacao, de 2015, os paises que alcancaram pontuacao para se sobressair foram:
Nova Zelandia, Suécia, Africa do Sul, Noruega e Estados Unidos, respectivamente.
Nesse sentido, buscou-se comparar o pais de origem desta pesquisa com 0s que se
destacaram, para delinear se outros aspectos, como O proprio processo
orcamentario sdo semelhantes entre eles e divergentes do Brasil. Além da limitacdo
temporal (avaliar somente o periodo de 2015), este estudo ficou restrito as
informacdes coletadas nos sitios oficiais de cada pais. No caso da Suécia, também
houve dificuldades quanto a linguagem de alguns documentos, sendo, neste caso

especial, amparado por publicacdes do jornal da OCDE.

Para que a comparacdo entre o0s paises pudesse ser realizada, e,
considerando a premissa de que “todas as etapas do processo orgamentario,
juntamente com as informacdes contidas no proprio orcamento e na documentacao
que o acompanha, sado de vital importancia para a transparéncia fiscal” (MILESKI,
2003, p. 107) optou-se por analisar trés quesitos de seus orcamentos: setores e
orgdos envolvidos no processo or¢gamentario; regulamentos e principais documentos

referentes ao processo orcamentario e etapas do ciclo orcamentério.

Com base no exposto, algumas semelhancas e divergéncias entre Brasil e
demais paises puderam ser observadas. Em relacédo as semelhancas, foi visivel que
o planejamento orgamentario comeca a ser elaborado com antecedéncia em todos,
0O gue sugere preocupacado em garantir que OS recursos escassos possam ser
eficientemente alocados — esse planejamento “antecipado” também é convertido em
documentos que devem ser apresentados a populagéo, de forma a assegurar que
sua publicidade e transparéncia ndo s6 melhorem a relacdo entre governantes e

governados, mas também possibilitem a prevencéo de eventuais “erros” durante sua
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execucao. Outro item convergente entre eles foi quanto a responsabilizacdo de cada
Poder durante o processo orcamentario. Em todos eles, o inicio do processo
orcamentario ocorre no Executivo, para ser avaliado/discutido/julgado pelo
Legislativo e retornar ao Executivo para sua sancdo e aplicacdo, em conformidade
com os resultados de Rios, Bastida e Benito (2016). Isso demonstra que todos
atendem s&o harmonicos e atendem ao sistema de freios e contrapesos esperado
na pesquisa de Dallaverde (2013), o que certifica a confiabilidade nas informacdes
divulgadas. A fonte de acesso as informacfes também coincidiu entre os paises:
todos divulgam seus dados em meio eletrdnico, em sitios oficiais (Noruega e EUA
vao além e também os repassam através de conferéncias e discursos), apoiando os
achados de Reddick e Frank (2007); Armstrong (2011); Siu (2011) e Platt Neto et al
(2007), que ja especulavam a Internet como principal meio de publicidade das

informacdes or¢camentarias.

Ja4 as peculiaridades do Brasil, quando seu processo orcamentario €
comparado com o dos outros paises, referem-se principalmente a questbes de
prazos. Conforme explicitado, apenas no ordenamento brasileiro ha previsdo do que
acontece quando Executivo e Legislativo deixam de enviar os documentos nas datas
previstas; nos outros paises, por outro lado, o habito é de envia-los antes do periodo
esperado. Ainda em relagcdo as datas de envio entre PE e PL no Brasil, e quanto a
hierarquia entre suas leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), alguns pontos podem
ser questionaveis. Por exemplo, o PPA deveria ser sobreposto a LDO e esta a LOA
(MENDES, 2008), mas no primeiro ano do mandato do chefe do Executivo, eleito de
quatro em quatro anos, a LDO é aprovada para o exercicio seguinte (17 de julho),
antes mesmo do envio do PPA (31 de agosto). Nesse mesmo ano, o PPA ¢é enviado
e aprovado nos mesmos prazos da LOA, podendo esta ser entdo executada no 2°
periodo antes mesmo da aprovacdo do PPA. Tais aspectos poderiam ser corrigidos
se o art. 165, § 9° da CF (criacdo de lei complementar que disponha sobre as
financas publicas) fosse observado. Tal fenbmeno pode gerar questionamentos
acerca da qualidade das informagfes orcamentérias, gerando dificuldades em sua
compreensao. Nesse sentido, Mendes (2008, p. 40) afirma que o “sistema
orcamentario brasileiro € dominado pelas acbes de curto prazo, inexistindo um
efetivo sistema de planejamento de médio e longo prazo para as politicas do

Governo Federal”, o que vai de encontro ao esperado por um pais bem classificado
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em termos de transparéncia orcamentaria, afinal, ndo basta divulgar qualquer
informacdo referente ao orcamento publico; é preciso que essa informacdo seja

compreensivel e relevante.

Dessa forma,

Pode-se afirmar, com bom grau de objetividade, que o que falta ao Brasil,
hoje, ndo séo instrumentos ou mecanismos propiciadores de transparéncia
fiscal e orcamentaria, mas disposicdo, disponibilidade e capacidade da
sociedade civil para se apropriar deles, aperfeicoando-os e colocando-os a

seu favor e a favor do aprofundamento da democracia. (PIRES, 2010).
Como sugestédo para pesquisas futuras, seria interessante avaliar o grau de
participacdo popular nos paises que alcancaram maiores pontuacées no indice de
Orcamento Federal. Ou ainda, partindo dos resultados encontrados sobre o principal
veiculo de informagdes orcamentarias ser a Internet, e considerando os aspectos do
apartheid digital relatados por Platt Neto et al, seria interesse averiguar se os dados

orcamentarios sao de fato acessiveis a maior parte da populacéo.
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