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Resumo

O artigo se propde evidenciar os caminhos percorridos, as préaticas utilizadas e abordadas
pelos pesquisadores quando discorrem/debatem sobre “Orgamento Publico e as Fungdes do
Estado na garantia dos Direitos Fundamentais”, buscando responder a seguinte indagagdo: o
modelo orgamentario atual permite o exercicio dos Direitos Fundamentais? A partir desse
guestionamento, realizou-se uma pesquisa qualitativa baseada na revisdo bibliogréafica da

tematica nos altimos 10 anos. Os resultados obtidos evidenciam que por muitas vezes 0s
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“Direitos Fundamentais” e as “Fung¢des do Estado” sdo negligenciados, no que se refere a
execucdo orcamentaria, devido a diversos fatores, como: discricionariedade, orcamento
autorizativo, falta de planejamento e controle nas ac¢bes administrativas, necessidade de
qualificacdo no corte de gastos publicos em busca de equilibrio fiscal, terceirizacdo de
funcbes do Estado e enfraquecimento dos processos participativos de elaboracdo do
orcamento.

Palavras Chave: Orcamento Publico; Funcdo do Estado; Direitos Fundamentais.

Abstract

The article proposes to show which paths have been taken, which practices have been used
and which have been addressed by the researchers when speaking of "Public Budget and the
Functions of the State in Guaranteeing Fundamental Rights"”, seeking to answer the following
question: Does the current budget model allow for the exercise of Fundamental Rights? For
this purpose, a qualitative research was carried out based on the bibliographic review of the
subject through articles researched in the CAPES journal platform of the last 10 years. As
results we found evidence that in many cases the "Fundamental Rights" and the "Functions of
the State™ are neglected in the budget execution due to several factors, such as: Discretionary,
authoritative budget, lack of planning and control in administrative actions, need for
qualification in cutting public spending in search of fiscal balance, outsourcing of functions of
the state and weakening of participatory processes of budget preparation.

Keywords: Public Budget; Function of the State; Fundamental Rights.

Resumen

El articulo pretende poner de relieve los caminos recorridos, las practicas utilizadas y
abordadas por los investigadores cuando discuten/debaten sobre "EIl presupuesto publico y las
funciones del Estado en la garantia de los derechos fundamentales", buscando responder a la
siguiente pregunta: ¢el actual modelo de presupuesto permite el ejercicio de los derechos
fundamentales? A partir de este cuestionamiento, se realizd una investigacion cualitativa
basada en la revision bibliografica del tema en los Gltimos 10 afios. Los resultados obtenidos
muestran que muchas veces los "Derechos Fundamentales” y las "Funciones del Estado™ son
descuidados, en lo que respecta a la ejecucion del presupuesto, debido a varios factores, tales
como: poder discrecional, presupuesto autoritario, falta de planificacion y control en las
acciones administrativas, necesidad de calificacion en el recorte del gasto publico en busca
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del equilibrio fiscal, tercerizacion de las funciones del Estado y debilitamiento de los procesos
participativos de elaboracién del presupuesto.

Palabras clave: Presupuesto publico; funcion estatal; derechos fundamentales.

1. Introducéo

Estamos vivendo um periodo de constantes crises: sociais, ambientais e politicas.
Dessa forma, ¢ necessario que os gestores publicos aprimorem e atualizem o “modus
operandi” de se fazer politica e gerir organizagdes, partindo do principio de que o antigo
modelo empirico de se aplicar politica ndo possui credibilidade na sociedade moderna. Esse
descrédito se deve a grandes obras interminaveis e politicas puablicas ineficientes,
descontinuas e desconexas de embasamentos técnicos e tedricos que sustentem as tomadas de
decisdes, viabilizando as acdes governamentais e evitando o desperdicio de recursos publicos.
Observa-se, que por muitas vezes, 0s principios basicos da administracdo publica ndo sdo
respeitados, tdo pouco, seus instrumentos de gestdo sdo utilizados, como, por exemplo: o
planejamento estratégico, formulado para atender e viabilizar a elaboracdo de um orcamento
publico exequivel, estratégico e estruturante a partir das demandas da sociedade.

Para se falar de “Or¢amento Publico” € necessario que entendamos a legislagdo que
rege a matéria. A Constituicdo Federal de 1988, potencializou a elaboracdo do orcamento
publico, fomentando o didlogo entre figuras importantes dentro deste contexto, o Poder
Executivo, o Poder Legislativo e o Poder do Povo, através da participacdo popular no
processo de elaboracdo (Gomes, 2014, p. 184), com vistas a consolidar o modelo democratico
vigente. A ferramenta “planejamento” comegou a ser utilizada pelos gestores publicos no
Brasil, de forma sistemaética, através da Constituicdo Federal de 1988. O planejamento no
orcamento publico é sintetizado através de trés instrumentos: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA), objetivando harmonizar
metas fisicas e orcamentarias (Henrichs, Blanski, & Oliveira, 2017, p. 154). Para tanto, apds a
elaboragdo dos instrumentos mencionados, o Poder Executivo tem o dever de encaminhar 0s
documentos ao Legislativo, para que os mesmos possam ser avaliados e posteriormente
aprovados, porém “ha de se salientar que o julgamento pelo Poder Legislativo ndo elide a
possibilidade do controle judicial sobre a ndo realizacdo efetiva do orcamento publico, por

meio de acgdo civil pablica, ou mesmo de acéo popular” (Gradvohl, 2009, p. 360).
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Resumidamente, orgcamento publico é um acordo entre a populagdo e seus
governantes, no qual uma parcela dos recursos da sociedade € repassado para 0s gestores
publicos, para que estes sejam utilizados para garantir os direitos fundamentais gerando bem-
estar social (F. G. B. de C. Ferreira & Oliveira, 2017a, p. 184). A importancia de se
compreender os conceitos sobre esse tema e a forma de melhor alocar os recursos é tema
recorrente em pesquisas, bem como iniciativas para melhoria da alocagéo de recursos tem
sido desenvolvidas e implementadas (Lyrio et al. 2014, p. 150). Na contramao da trajetoria de
estudos ligados a outros temas, como por exemplo financas e economia, o tema “orcamento
publico” carece de referenciais e teorias especificos (Barcelos & Calmon, 2014, p. 163).
Desse modo, é necessario que seja recorrente as pesquisas sobre o tema, relativizando o

método orcamentario com seus resultados, a fim, de aprimorar o processo.

Corroborando com nosso debate, (Cavalcante & Cabral, 2014) afirmam que o
orcamento publico brasileiro, é negligenciado continuadamente por todas as esferas do Poder
Executivo, tanto no momento de sua elabora¢do como na falha de sua execugdo”. Motivado
por essa premissa, que esse artigo se propGe a demonstrar uma base tedrica que sustente 0s
momentos de reflexdo sobre o tema em meio aos académicos e também em meio aos gestores
publicos. Para tanto, objetiva-se com esse trabalho explanar o que vém sendo pesquisado e
debatido nos ultimos 10 anos sobre “Or¢amento Publico e Fungdo do Estado na Garantia dos
Direitos Fundamentais™ legitimados na Constitui¢ao Federal de 1988. (Salvador et al. 2014, p.
116), afirmam que “existe uma lacuna nos estudos de politicas sociais no que diz respeito a
uma literatura critica para a compreensao e analise do orgamento publico.”

Nesse tocante, essa afirmacdo vem de encontro com nosso trabalho, que é pesquisar e
apresentar resultados que sejam Uteis para as analises acerca da tematica, como o objetivo de
verificar se “O Or¢amento Publico da forma que é elaborado e implementado no Brasil

garante o exercicio dos Direitos Fundamentais concebidos na Constitui¢do Federal”.

2. Metodologia

Atraves da andlise qualitativa da producdo cientifica da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), iremos apresentar os principais
estudos sobre “Orcamento Pubico e as Fungdes do Estado na garantia dos Direitos
Fundamentais”, realizando uma revisao integrativa. Artigo de revisdo integrativa de literatura
¢ um método de pesquisa que permite a sintese de mdltiplos estudos publicados,
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possibilitando conclusBes gerais a respeito de uma particular area de estudo (Mendes et al.
2008, p. 759).

A plataforma CAPES, mencionada acima, € um portal de periddicos que pertence ao
Governo Federal e estd alocado dentro do Ministério da Educacdo, este tem por objetivo
fortalecer os programas de pds-graduacdo atraves do acesso virtual ao seu acervo. Para tanto,
utilizamos como descritores para afunilar e qualificar a pesquisa as seguintes palavras chaves:
Orcamento Publico, Direitos Fundamentais e Funcdo do Estado. Em sequéncia, adicionou-se
os itens: idioma (portugués); horizonte temporal (Ultimos 10 anos); revisado por pares;
somente artigos. Utilizando esses descritores como critérios, executou-se 04 buscas
avancadas: [qualquer] [é exato], sendo a 1%: Execuc¢do do Orcamento Publico {end} Direitos
Fundamentais; 2% Execuc¢do do Plano Plurianual {end} Direitos Fundamentais; 3% Orcamento
Publico {end} Direitos Fundamentais e 4% Orcamento Publico {end} Func¢des do Estado. O
objetivo da escolha desses descritores se relaciona com o propoésito da pesquisa, que é
identificar se o papel do orcamento publico nas fun¢des do Estado para garantir os direitos
fundamentais vém apresentando éxito ou se existe alguma disfuncdo orcamentaria que nédo
permite lograr o resultado almejado.

Terminada a andlise dos artigos selecionados, as informacGes foram registradas em
uma planilha especifica do programa Microsoft® Excel 2019. Os dados foram cooptados em
duas abas, sendo que na primeira estdo as variaveis: autor, ano, titulo, objetivo, método,
conclusdo/resultados do estudo e na segunda, as citacGes diretas pertinentes ao estudo,

acompanhada de autor, ano e pagina.

3. Resultados

Apresentaremos nas proximas secdes os temas que fazem interlocugédo direta com o
processo orcamentario, no que tange a garantia ou ndo dos direitos fundamentais, temas esses
localizados e aglutinados por aproximacao, através da integracdo e discussao das leituras, fato

que resultou na sintese a seguir.
3.1 Federalismo Fiscal: o papel do Estado
Vamos iniciar falando sobre Federalismo Fiscal e o papel/funcdo do Estado, para que

possamos entender o significado dessas categorias € como elas impactam nos processos
orcamentarios, bem como, o papel do Governo e do Estado na economia e sua atuacao
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enquanto provedor dos direitos fundamentais através das fung¢fes econdmicas. Qual a funcéo
primordial do Estado, se ndo a de “atender as necessidades da coletividade, organizando a sua
administracdo puablica, que vem a ser o sistema juridico, capaz de impor regras e executar
fungdes primordiais a coletividade, objetivando os interesses publicos™ (Silva et al. 2015, p.
117). Para que o interesse publico possa se concretizar, “o Estado precisa de recursos
financeiros para implementar politicas publicas essenciais a populacdo, que demanda correta e
adequada aplicagdo, sob pena de se verem frustrados aos proprios objetivos estatais” (Ferreira
& Oliveira, 2017b, p. 184). O orcamento publico da maneira como foi apresentado na
Constituicdo Federal de 1988, é o ideal para que o Estado possa cumprir sua missao,
garantindo o atendimento e o exercicio dos direitos fundamentais plenamente. Porém, é
necessario ser bem elaborado e executado, caso contrario, torna-se ineficiente e os objetivos
do Estado néo serdo alcangados.

A Constituicdo Federal de 1988 revolucionou as relagdes entre estado e sociedade, e
também entre os entes federativos, pois “ampliou o processo de descentralizagdo fiscal,
verificado no periodo de redemocratizacdo do pais, atribuindo aos Estados e Municipios,
novas competéncias tributarias, contribuindo para ampliar suas receitas” (MASSARDI e
ABRANTES, 2014). Essa revolugdo nas relagdes institucionais ficou denominada como
“Federalismo”, e se constitui como “um sistema de governo em que um Estado Federal
compartilha as competéncias constitucionais com os Estados-membros, concedendo-lhes certa
autonomia e distribuindo entre eles determinadas responsabilidades e beneficios”
(MASSARDI e ABRANTES, 2014). Porém, o que se observa atualmente, € que nem o0s
Estados, nem os Municipios estavam preparados para assumir tamanha responsabilidade, ndo
foi realizado um planejamento prévio sobre a capacidade operacional de cada ente, e nem tdo
pouco, um estudo de viabilidade financeira, o que impacta diretamente na garantia dos
direitos fundamentais, as limitacdes financeiras prejudicam o desenvolvimento das acdes,
como, por exemplo: os atrasos de repasse de um ente a outro dentro da federagéo.

Segundo consta na Portaria n.° 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), as principais fungbes do governo séo:
legislativa, judiciaria, essencial a justica, administracdo, defesa nacional, seguranca publica,
educacdo, saude, trabalho, cultura, habitacdo, urbanismo, saneamento, assisténcia social,
previdéncia social, etc., totalizando 28 (Silva et al., 2015, p. 115). No entanto, governo possuli
trés fungbes econdmicas distintas e fundamentais para o bom desempenho econémico e social
do pais, sendo elas: “alocagdo de recursos, ajustamento e distribuicao de renda e estabilizagado

econémica” (Bogoni et al. 2011, p. 163). As decisdes do governo de alocar recursos, devem
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ser precedidas de um bom planejamento, pois, caso contrario “os recursos € as aptiddes estao
sujeitas a ficarem ocultas, dispersos ou mal empregados” (Abreu & Gomes, 2013, p. 524).
Para visualizar a intervencdo do estado na economia, podemos usar trés prismas diferentes,
sendo eles: “o governo como unidade or¢amentéria, como produtor e absorvedor de mao de
obra e como regulador de mercados de bens e servicos” (Monteiro, 2010, p. 539). Neste
tocante, podemos concluir que “as instituigdes or¢amentarias apresentam um papel
significativo na modelagem do desempenho econémico, uma vez, que participam da definicdo
e aplicagdo de regras da economia de um pais” (Abreu & Gomes, 2013, p. 520). O Estado
deve gerenciar e distribuir 0s recursos escassos existentes na economia para poder cumprir
suas fung¢des, € preciso ter um alto padrdo de controle e eficiéncia do gasto publico e “evitar o
tradicional corte de recursos lineares que prejudicam atividades essenciais sem afetar aquelas

que séo exercidas com um nivel elevado de ineficiéncia” (Rezende et al. 2010, p. 961).

3.2 — Direitos Fundamentais

Os Direitos Fundamentais, legitimos e inerentes ao bem-estar de toda a sociedade sdo
trabalhados de forma aprofundada em nossa pesquisa, principalmente, porque ampliam a
discussdo para a obrigatoriedade do Estado garantir também os direitos de 2% dimensdo. Os
direitos fundamentais expressos com mais vigor a partir da Constituicdo Federal de 1988
(CF), a partir de suas duas dimensoes, subjetiva e objetiva, contém em seu bojo “uma ordem
dirigida ao Estado no sentido de que a este incumbe a obrigacdo permanente de concretizagao
e realizag@o dos direitos fundamentais” (Ferreira & Oliveira, 2017b, p. 188). Aqui nas terras
Brasileiras, “a Constituicdo Federal de 1988 (CF) apontou, em seu art. 5°, § 1°, uma norma
que explicitamente determina a eficacia imediata dos direitos e garantias fundamentais”
(Gradvonhl, 2009, p. 354). Os Direitos Fundamentais postulados na CF. de 1988, garantem a
toda sociedade um minimo de bem-estar social, sendo, papel do Estado prover esses direitos.
J&, o orgcamento publico é a principal ferramenta que o Estado possui que garante que esses
direitos sejam legitimados em meio a nacao.

Verifica-se atualmente, uma crise de identidade entre os Poderes, uma desordem de
papéis, principalmente, com o aumento da judicializagdo dos direitos, o judiciario obriga o
Poder Executivo a executar liminares que garantem o direito da populacdo, sem levar em
consideracdo o planejamento governamental e o orcamento publico, fazendo com que o
exercicio pleno de um “direito” prejudique o exercicio de “outro” e que eles comecem a

concorrer entre si. No entanto, “essa tensdo pode ser vista como fundamental para o avango
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das politicas sociais, fazendo com que o0s governos assegurem a exigibilidade dos direitos
com dotagdes de recursos compativeis com as demandas” (Fleury, 2011, p. 2667).

E necessario, repensar o papel do Estado na garantia dos direitos fundamentais, “ja
que a disputa pelos direitos igualitarios impde uma nova pauta de reflexdes sobre a
organizacdo estatal em todas as suas dimensdes, particularmente em relacdo as formas de
captagdo e distribuicdo dos recursos” (Fleury, 2011, p. 2667).

Nos casos em que 0 poder executivo ndo cumpre com 0 que esta estabelecido na peca
orcamentaria aprovada pelo legislativo, depois de apurado e ndo apresentado justificativa
legal para tal feito, “cabe o julgamento irregular das referidas contas por violagdo a norma
constitucional definidora de direitos fundamentais™ (Gradvohl, 2009, p. 360). E valido lembrar
que isso ndo pode inibir o Gestor Publico de utilizar o poder discriciondrio, “essa acdo deve
existir, até porque, em diversas situacdes € a Administracdo Publica que apresenta maiores
condi¢des de escolher a maneira mais eficiente de realizar determinada tarefa” (Gradvohl,
2009, p. 359). Mesmo fazendo uso do poder discricionario, “a Administragdo Publica, ndo
pode afastar-se do direcionamento constitucional da efetiva concretizacdo dos direitos
fundamentais” (Gradvohl, 2009, p. 359). Porém, na pratica, o exercicio do poder
discriciondrio somado ao modelo de orcamento autorizativo ndo prioriza o exercicio dos

direitos fundamentais através do funcionalismo estatal.

3.2.1 — Direitos Fundamentais de 22 Dimensao

Devido o carater especifico dos “Direitos Fundamentais de 2* Dimensdo”, eles sdo
chamados de “Direitos Sociais, Economicos e Culturais” (Gradvohl, 2009). Tendo em vista a
previsdo em Lei Orcamentaria para realizacdo de programas especificos que concretizam
direitos fundamentais de 22 dimensdo, como por exemplo, um programa de alfabetizacdo de
adultos, esses programas passam a ser uma obrigacdo com efeito vinculante ao Poder
Executivo (Gradvohl, 2009, p. 358). Ja que os direitos fundamentais sociais possuem eficacia
na Constituicdo Federal, cabe impor ao Poder Executivo que implemente os investimentos
previstos na Lei Orgcamentaria Anual, para programas que garantam o exercicio desses
direitos (Gradvohl, 2009, p. 356). Nesse sentido, podemos inferir que “dessa forma, os
direitos fundamentais e a democracia sdo os pilares fundamentais, sobre os quais se deve
pautar, toda a atividade financeira do Estado” (F. G. B. de C. Ferreira & Oliveira, 2017b, p.
190).
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3.3 Orcamento Impositivo e Orcamento Programa

A atividade financeira do Estado desenvolve-se com base no instrumento fundamental
do orcamento publico, que resumidamente é acordo entre a sociedade e os Gestores Publicos,
onde “o povo defere aos seus governantes uma parcela de seus recursos para que estes sejam
utilizados em prol do bem-estar ¢ das necessidades prementes sociais” (Ferreira & Oliveira,
2017b, p. 184). Partindo deste pressuposto “o recurso financeiro advindo da populagdo ¢é
aplicado pelos seus representantes e deve voltar por meio dos servicos publicos e
investimentos sociais, com fins, em ultima instancia, a tutela dos direitos fundamentais”
(Ferreira & Oliveira, 2017b, p. 187). No Brasil, “a pratica mais comum nas analises sobre o
processo orcamentario, tem sido o orcamento como instrumento de politica fiscal ou como
elemento de mediagdo do conflito distributivo entre atores”(Barcelos e Calmon, 2014, p. 178).

Atualmente, “o orcamento publico ¢ entendido como meramente autorizativo, cabendo
ao Poder Executivo decidir sobre a sua efetiva execugdo” (Gradvohl, 2009, p. 358). Porém
essa caracteristica traz consigo umas disfun¢do or¢camentaria que ¢ “a baixa taxa de realizagdo
do orcamento, por mera decisdo administrativa, em todos os entes da Federacao Brasileira”
(Gradvohl, 2009, p. 358). Para combater essa disfun¢do orgamentaria, “a propria Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Lei complementar n® 101/2002, ja labora sobre a necessidade do
orgamento publico ser impositivo” (Gradvohl, 2009). Sendo assim, a lei orgamentéria ao
obrigar os gestores a garantirem os direitos fundamentais, acaba por si s6, vinculando parte do
or¢amento destinado a estes direitos, “devendo ter-se como constitucionalmente correto falar,
nesse sentido, em orcamento impositivo no Brasil apds o advento da Constituicdo Federal de
1988 (Gradvohl, 2009, p. 361). Acontece que “na pratica, o orgamento ainda continua sendo
utilizado como instrumento de governo, contribuindo com o surgimento do anseio social em
conferir-lhe maior impositividade, debate que vem ganhando espago atualmente” (Ferreira &
Oliveira, 2017b, p. 196). Na execucdo do orcamento publico, observa-se “uma baixa
realizacdo dos investimentos previstos, que concretizariam direitos fundamentais sociais,
redundando com acentuada frequéncia, em descompasso ao planejado, o desenvolvimento
social, repercutindo, inclusive, no desenvolvimento economico” (Gradvohl, 2018, p. 80).

Nesse sentido, um outro tema que podemos integrar nesse capitulo é sobre o
“Orgcamento Programa”, abordado por (Machado, 2012), que apresenta o surgimento desse
modelo no Brasil e no mundo, de forma geral. Uma das dificuldades de se fazer um bom
planejamento financeiro governamental, é devido o fato de que “a concepgao do or¢amento

como a lei que estima a receita e fixa a despesa de um Governo para um determinado periodo
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de tempo, ndo levava, como ndo leva ainda hoje, a qualquer entendimento de que o orgamento
é¢ um plano de trabalho (Machado, 2012, p. 1159). Corroborando com essa concepgao,
“cumpre assinalar apenas que nele estava a base para a classificacdo funcional das contas
publicas, representativas estas das transagdes governamentais” (Machado, 2012, p. 1158).

A Lei 4.320/64 estabeleceu as bases para a implantagdo do orgcamento programa nas
trés esferas do governo do Brasil, ao referir-se a programas em inimeros de seus dispositivos
(Machado, 2012). O Governo Federal devido a grave crise financeira que assolava a época,
ndo teve outra saida, a nao ser, “adotar a técnica do orgamento-programa como instrumento
de planejamento global de acdo de governo, como um meio de comando da conjuntura
econdmica do pais” (Machado, 2012). O orcamento-programa tende a maximizar 0s
beneficios em favor da comunidade, o que queremos dizer, é que “o orgamento-programa néo
¢ uma panaceia ou um remédio para os males do subdesenvolvimento, embora, se esteja
tornando um dos instrumentos mais importantes da moderna administragdo publica”
(Machado, 2012, p. 1175).

3.4 Cortes de Gastos Publicos

Nessa secdo, vamos abordar de forma sucinta os critérios utilizados para efetuar cortes
qualificados nos orcamentos, que permitiram manter o equilibrio fiscal e financeiro sem
prejudicar a execugdo dos direitos fundamentais e o funcionalismo estatal. O que queremos
apresentar é que:

Nas duas Ultimas décadas, importantes mudancas nos métodos
contébeis para aferir os custos das a¢Oes publicas foram adotadas em
varios paises, como uma reacdo as exigéncias de preservacdo da
responsabilidade fiscal e as pressdes da sociedade por transparéncia
das decisdes, referente a utilizacdo dos recursos orcamentarios e
melhoria da qualidade dos bens e servigos. Tais mudancas se voltaram
para a adocdo pelo setor publico de sistemas contabeis, afins aos
praticados pela iniciativa privada, tendo em vista que a contabilidade
orcamentaria tradicional ndo gera informacdes adequadas para que se
conheca o real custo dos bens e servicos produzidos por organizacoes
governamentais sd0 necessarios para ajudar os gestores a reduzirem
gastos ineficientes com qualidade (Rezende et al. 2010, p. 960).

Afinal, “cortar gastos publicos em uma democracia representativa, para serem
efetivos, ndo podem ser triviais em suas especificagdes” (Monteiro, 2010, p. 541). Assim, 0
“conhecimento sobre onde economizar, sem comprometer a provisao de servigos essenciais,

ganhou destaque nas providéncias adotadas para promover o ajuste fiscal” (Rezende et al.,
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2010, p. 961). Tal esforco contrasta-se com a opcdo brasileira de promover o ajuste fiscal
mediante a sucessivos aumentos na carga tributaria (Rezende et al. 2010, p. 961), pois o
modelo contabil brasileiro atual, por regime de caixa, “ndo permite que os custos incorridos
sejam comparados aos resultados obtidos, e que seja possivel avaliar a eficiéncia das acoes
governamentais, para analisar alternativas que poderiam obter resultados idénticos, com
custos menores” (Rezende et al. 2010, p. 961).

Nesse tocante, como 0 modelo contabil brasileiro ndo consegue medir a eficiéncia de
seus gastos, para saber onde economizar, resta aos gestores criar cada vez mais impostos para
combater o déficit orcamentario gerado pela expansdo continua do gasto publico, sendo
eficiente ou ndo. E urgente a necessidade de implementar em nosso orcamento sistemas de
controles rigidos, que nos permitam avaliar a qualidade do gasto publico, caso o contrario, 0

pais tende a entrar num colapso financeiro sem precedentes.

3.5 Tipos de Gastos e Contabilizacdo no Setor Publico

Os dados sobre os tipos de gastos publicos ainda sdo incipientes, muito se deve ao fato
de “atualmente ndo existir estatisticas sobre o perfil do gasto do setor publico consolidado,
porgue ha problemas de duplicidade na contagem das despesas, devido as transferéncias entre
os entes no Balan¢o do Setor Publico Nacional” (Maciel, 2013, p. 1240). Nesse campo “a
preocupacao com os efeitos dos gastos publicos na economia é recorrente, sobretudo, pelo
impacto que eles provocam no crescimento econémico” (Bogoni et al. 2011, p. 160). Temos
como exemplo, “o gasto em comunicagdo politica realizado ao longo de uma campanha
eleitoral, esta diretamente correlacionado a intensidade ou quantidade de manifestacGes
politicas, bem como, ao volume de temas e pontos de vistas trazidos a discussdo, (Monteiro,
2010, p. 543), sobrepondo outras necessidade que poderiam ter sido atendidas com esse
montante de recursos. Outro exemplo, ¢ “a Seguridade Social, instituida no Brasil pela
Constituicdo Federal de 1988 (CF-88), expressa em modos de terceirizacdo/mercadorizacéo
nas trés politicas que a materializam: satide, assisténcia social e previdéncia social” (Sposati,
2018, p. 2316). Parcela consideravel do gasto publico no Brasil é destinado ao setor privado,
“54% dos gastos em satide acontece no setor privado, atendendo apenas 25% da populagdo. O
SUS, exclusivamente responsavel por 75% da populagdo, além de realizar servigos voltados
para toda a sociedade, conta com apenas 46% dos recursos” (Campos, 2018, p. 1708).
Observa-se uma tendéncia em faze de evolucdo no que tange a terceirizacdo dos servigos

publicos, “a participagdo privada nos gastos totais com satde elevou-se nas Ultimas décadas,
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em varios paises europeus” (Ferreira & Mendes, 2018, p. 2161), o que corrobora com o0s
estudos de CAMPOS (2018).

Existem dois caminhos que podem ser percorridos para aprimorar o gasto publico:

Um conduz & adogdo do chamado orcamento de competéncia (accrual
budgeting), mediante o qual o regime contabil de competéncia é a base para a
apropriacéo de recursos e também para a execugdo do orgamento. Outro,
chamado de regime dual defende a introducdo da contabilidade de
competéncia no setor publico como elemento adicional de grande
importancia para a melhoria da qualidade das decisdes orcamentarias, mas
preserva o regime de caixa no processo de elaboracéo e gestdo do orgamento
(Rezende et al. 2010, p. 985-986).

Como sistema contébil alternativo a contabilidade por regime de caixa, temos “a
contabilidade de competéncia tem por finalidade fornecer informacGes detalhadas sobre as
transacOes realizadas por organizacbes publicas ou privadas, tendo em vista, a afericdo do
desempenho e da saude financeira dessas organizagoes” (Rezende et al., 2010, p. 966). Os
politicos tendem a preferir a contabilidade por regime de caixa, tendo em vista que, “enquanto
as informacoes de custo gerada pela contabilidade de competéncia sdo fundamentais para a
eficiéncia e eficicia da gestdo publica, as informacGes geradas pela contabilidade de caixa sdo
necessarias para manter o controle politico sobre as decisdes de investimento” (Rezende et al.,
2010, p. 990), dai a necessidade do sistema contabil dual sugerido como alternativa para o
Brasil, para ndo perder a eficiéncia nem o controle sobre o gasto publico. Desse modo “a
contabilidade de competéncia pode ser um importante complemento as informagdes geradas
pelo regime de caixa e uma ferramenta de grande utilidade para aperfeicoar as decisdes sobre
a alocagao dos recursos publicos,” (Rezende et al. 2010, p. 966)

E importante salientar que “os gastos ptiblicos podem elevar o crescimento econdmico
por meio do aumento da produtividade do setor privado” (Bogoni et al. 2011, p. 163) com
efetiva participagdo no produto interno bruto do pais. Para se ter uma ideia, o “perfil do gasto
publico indica que um terco de toda a despesa do setor publico brasileiro é alocado para
previdéncia. Em seguida, temos as func¢Ges associadas as despesas correntes com educacao
(14%) e saude (11%)” (Maciel, 2013, p. 1225). E preciso que o gestor tenha muita cautela e
utilize de instrumentos de gestdo eficazes para alocar o recurso publico, tendo em vista que
“os investimentos publicos, para serem eficientes, devem ser alocados em setores que geram
externalidades positivas e devem ser complementados pelos investimentos privados, em vez

de competir com eles (Bogoni et al. 2011, p. 167).

3.6 Custos no Setor Publico
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O gestor para ser bem sucedido em sua administragéo precisa ter o controle de tudo
que acontece no seu interior, seus fluxos e processos operacionais e principalmente os custos
envolvidos, “o conhecimento dos custos do governo ¢ de suma importancia para a adogdo de
mudancas nos procedimentos que regem as decisdes sobre o uso dos recursos publicos, bem
como sobre os métodos aplicados a gestdo das politicas e dos programas” (Rezende et al.
2010, p. 960). A inexisténcia de mecanismos de controle e aferi¢do dos custos implica na
descontinuidade das politicas publicas e na ma utilizagdo do recurso publico, por isso que “a
preocupacdo com a geracdo de informacGes sobre o real custo das atividades exercidas pelo
governo ganhou forca no bojo das demandas por melhoria da performance e da eficiéncia do
setor publico” (Rezende et al. 2010, p. 962). Dessa forma, “ndo basta saber quanto o governo
gasta com a provisdo de bens e servigos, é importante saber qual o resultado gerado por esse
gasto e se esse mesmo resultado poderia ser alcancado com menores custos para O
contribuinte” (Rezende et al. 2010, p. 962). Uma maneira de aferir os custos é “conhecer 0s
recursos efetivamente consumidos na provisdo de um determinado bem ou servigo, em um
dado periodo, assim como a decorrente variacdo do ativo e do passivo governamental ocorrida
no mesmo periodo” (Rezende et al. 2010, p. 962).

Para se ter qualidade no gasto publico e eficiéncia nas politicas e programas de
governo, ¢ necessario que o gestor seja informado “sobre o custo incorrido por distintos
Orgéos e departamentos na provisao dos servicos mantidos pelo Estado. Sem que se conhegam
0s custos, é impossivel avaliar se os resultados obtidos em diferentes areas de atuacdo das
organizagOes governamentais poderiam ser substancialmente melhorados (REZENDE et al.
2010, p. 988).

3.7 Orcamento Participativo e Planejamento Emancipatdrio

O Orgamento Participativo, que teve como cidade precursora Porto Alegre - RS, é
citado na perspectiva da participacdo social e emancipadora. Uma das formas da participacéo
social se concretizar ¢ por meio do Orcamento Participativo, que “€ um exemplo de
participacdo publica, ja que permite aos cidaddos influenciar ou decidir sobre os orcamentos
publicos, geralmente o or¢amento de investimentos de prefeituras municipais” (Cunha, 2014,
p. 297). O objetivo do Orgamento Participativo ¢ buscar “a participacao publica no processo
de elaboracdo do orcamento da cidade e tem sido descrito como deliberativo, um processo
decisorio coletivo de governo e cidadaos” (Cunha et al. 2014, p. 303). Como inovacdo ao
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Orcamento Participativo, foi apresentado em Belo Horizonte - MG, o Orgamento
Participativo Digital, como uma “modalidade alternativa, permitindo a votagdo on-line de
obras publicas a serem desenvolvidas nos anos posteriores” (Cunha et al. 2014, p. 297).

No contexto do Or¢amento Participativo, “a emancipagao ¢ tratada como a capacidade
dos agentes para transformar as consciéncias individuais sobre suas opinides na reproducdo de
praticas sociais capazes de se efetivarem” (Abreu & Gomes, 2013, p. 521). Portanto, “sob a
Otica da teoria do planejamento emancipatdrio, um processo orcamentario democratico
pressupde ter caracteristica do tipo participativo” (Abreu & Gomes, 2013, p. 522). E
importante o gestor ter em mente que “a formulagdo da estratégia orcamentdria para o
desenvolvimento ndo pode ser um plano de gabinete, mas sim um processo de construcao
conjunta com a sociedade, um sonho da grande maioria da populacdo, com ampla participacao
politica do Estado-nacéo Brasil (Abreu & Gomes, 2013, p. 523).

Porém, mesmo com toda a importancia teérica dada aos processos participativos de
elaboracdo orcamentaria, percebe-se que esse processo nao se fortaleceu ao longo do tempo,
mesmo com inovacOes tecnoldgicas sendo agregadas ao processo, como no caso de Belo
Horizonte, o que se viu foi uma diminuicdo da adesdo da populacédo a este processo, conforme

conclui Cunha (2014), em seu artigo.

4. Concluséao

Na conjuntura atual, compreender nosso sistema de orcamentacdo publica, bem como
ele é elaborado e executado é de fundamental importancia para os gestores e cidaddos para
garantir o atendimento aos direitos fundamentais estipulados pela constituicdo. Porém o que
se observou neste trabalho foi que nem todos o0s orgamentos publicos cumprem o seu papel de
garantir os direitos fundamentais e o funcionalismo estatal, muito devido ao seu carater
autorizativo, que permite o uso do poder discricionario. Os gestores ndo cumpram o que foi
estabelecido no orcamento, tornando o orgcamento um instrumento de politica de governo e
ndo como politica de estado. Mediante esse fato, vem tomando forca a discussdo sobre o
orcamento se tornar impositivo no Brasil, vinculando seus programas e metas a
obrigatoriedade de execucdo pelos gestores, garantindo a plena execugdo orgamentaria,
objetivando cumprir as funcdes estatais na garantia dos direitos fundamentais.

Outro fator observado no que tange ao orgamento foi a implementacdo do orcamento
programa no Brasil, para ajudar os gestores a terem maior controle e coordenacdo da

execucdo do mesmo, apesar de ndo ser um fim em si mesmo, ele ajuda os gestores a planejar
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com coeréncia 0 gasto publico, promovendo desenvolvimento econdmico e social. Outra
tendéncia observada foi a terceirizagdo/mercadorizacdo das fungdes publicas para o setor
privado, onde a area da saude conta atualmente com 75% do orcamento destinado as
empresas terceirizadas ou organizagdes nao governamentais.

A pesquisa mostrou a existéncia do debate entre qual modelo de contabilidade é
melhor para o poder publico exercer suas funcdes estatais e como ele impacta no modelo
orcamentario para garantia dos direitos fundamentais. Também ficou claro que qualificando o
gasto de forma que elimine os desperdicios € possivel fazer ajustes fiscais que nao
comprometam o exercicio de Direitos Fundamentais e ainda obtenha reducdo da carga
tributéria. Sabemos quanto gastamos com as fungdes sociais, porém ndo temos mecanismo
eficiente de mensurar o custo para saber se teve desperdicio ou ndo, se era possivel fazer mais
COmM menos.

Para mudarmos esse paradigma seria necessaria aprimorar Nnosso processo de
orcamentacdo publica, adotar o regime de caixa por competéncia de forma complementar na
contabilidade publica, evitando assim disfuncdes orcamentais, permitiria avaliar com mais
propriedade nosso gasto publico. Ficou evidente na literatura cientifica que o orgamento
publico gerido de forma participativa pode garantir a consolidacdo da democracia no nosso
pais e o fortalecimento do controle social, apesar de ficar claro nesse texto que a adesdo da
populacdo a esse mecanismo de participacdo e controle social vem diminuindo a cada ano,
mesmo adotando inovagOes tecnoldgicas e promovendo espagos de fortalecimento da

participacdo publica.
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