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RESUMO

O estudo do orcamento publico possibilita compreender a esséncia e a finalidade do proprio
Estado como ente responsavel por prover servicos publicos a sociedade, fomentar a
distribuicdo de renda e manter o nivel de desenvolvimento e qualidade de vida dos cidadaos
através da estabilidade econémica, politica e social do pais. Este trabalho analisa 0 orgamento
publico brasileiro como instrumento de controle e implementacéo de politicas publicas; como
0 orcamento e as politicas publicas se correlacionam e como as atuais alteracdes politicas
influenciaram a perspectiva social do pais. No que tange a metodologia, utilizou-se pesquisa
descritiva, com analise bibliografica e documental, através de estudo de artigos no ramo de
Orcamento Publico, Contabilidade Publica, Politicas Publicas, leis e sitios eletrdnicos
relacionados ao assunto. Por fim, verificou-se como o contexto politico, social e econémico, o
planejamento governamental e o orcamento publico estdo fortemente atrelados a
concretizacdo das politicas publicas no Brasil e que o novo regime fiscal pode ser um

empecilho para esta concretizagdo.

Palavras-chave: Orcamento Publico, Politicas Publicas, Estado.
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ABSTRACT

The study of the public budget makes it possible to understand the essence and purpose of the
state itself as responsible for providing public services to society, fostering income
distribution, and maintaining citizens' level of development and quality of life through
economic, political and social stability from the country. This paper analyzes the Brazilian
public budget as an instrument for the control and implementation of public policies; how the
budget and public policies correlate, and how current political changes have influenced the
country's social outlook. Regarding the methodology, descriptive research was used, with
bibliographical and documentary analysis, through the study of articles in the Public Budget,
Public Accounting, Public Policies, laws and electronic websites related to the subject.
Finally, it was verified how the political, social and economic context, government planning
and public budget are strongly linked to the implementation of public policies in Brazil and

that the new fiscal regime can be an obstacle to this concretization.

Keywords: Public Budget, Public Policies, State
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1 INTRODUCAO

A sociedade possui uma demanda constante por servi¢os publicos necessarios ao
suprimento de diversas caréncias sociais, sobretudo em um pais com tamanha desigualdade
social como o Brasil. E, sendo o Estado o principal provedor das demandas sociais, é por
meio da arrecadacdo e da atuacdo econdmico-financeira estatal que se torna possivel
providenciar os servicos publicos que atendem tais demandas. Logo, estudar o orcamento
publico € entender a esséncia e a finalidade do préprio Estado como ente responsavel por
prover servigos publicos essenciais & sociedade, fomentar a distribuicdo de renda e manter o
nivel de desenvolvimento e qualidade de vida dos cidadaos através da estabilidade econémica,
politica e social do pais. (TORRES, 2008, p.499).

Apesar de ser reconhecido como um pais de carga tributaria altissima, o Brasil,
desde a sua colonizacdo, possui uma deficiéncia muito grande em diversos setores sociais,
como salde, educacdo, transporte e seguranca publica. Ndo ha dividas que os governos
brasileiros ndo priorizaram suficientemente as politicas publicas para que atendessem
efetivamente as necessidades do povo. Pelo contrério, 0s governantes priorizaram a estrutura
da méaquina publica, tornando-a autorreferida e enrijecida, de modo a atender os proprios
interesses do governo e ndo da sociedade. ( BRESSER-PEREIRA, 2001)

A Constituicdo Federal de 1988 ¢ um marco na conquista de direitos sociais na
historia brasileira, sendo por isso chamada de “Constitui¢ao Cidada”. “A Constituicdo de
1988 abriu espaco, por meio de legislacéo especifica, para praticas participativas nas areas
de politicas publicas, em particular na satide, na assisténcia social, nas politicas urbanas e
no meio ambiente” (AVRITZER, 2009, p. 29-30), seja através de plebiscitos, referendos e
projetos de lei de iniciativa popular (BRASIL, 2015, art. 14, incisos I, Il e IlI; art. 27,
paragrafo 4°; art. 29. Incisos XII e XIII), seja através da participacdo na gestdo das politicas
de seguridade social (BRASIL, 2015, art. 194), de assisténcia social (BRASIL, 2015, art. 204)
ou dos programas de assisténcia a salde da crianca e do adolescente (BRASIL, 2015, art.
227).

O objetivo principal deste trabalho é analisar o orgamento publico brasileiro como
instrumento de controle e implementagdo de politicas publicas. Pretende-se assim verificar
como o0 orgamento e as politicas publicas se correlacionam. Verificar ainda a efetividade das
previsdes orcamentérias e analisar como as atuais alteragdes politicas influenciaram a

perspectiva social do pais.


http://www.portalconscienciapolitica.com.br/ci%c3%aancia-politica/politicas-publicas/
http://www.portalconscienciapolitica.com.br/ci%c3%aancia-politica/politicas-publicas/saude/
http://www.portalconscienciapolitica.com.br/ci%c3%aancia-politica/politicas-publicas/politica-urbana/
http://www.portalconscienciapolitica.com.br/ci%c3%aancia-politica/politicas-publicas/meio-ambiente/
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No que tange a metodologia, este trabalho consiste numa pesquisa descritiva, com
andlise bibliografica e documental, elaborado através de estudo de textos, livros
especializados e artigos publicos no ramo de Orcamento Publico, Planejamento Orcamentario,
Contabilidade Pudblica, Politicas Publicas, normas constitucionais e infraconstitucionais,
artigos periddicos, dissertacdes, revistas de tribunais e sitios eletrdnicos relacionados a
estudos sobre orcamento publico, concretizagdo das politicas publicas no Brasil e 0 avango

das ferramentas de transparéncia, eficiéncia e moralidade na Administracdo Publica.

Para tanto, o texto foi estruturado em seis capitulos nos quais se destacam,
introdutoriamente, o objetivo geral e especifico da pesquisa, bem como a metodologia de
estudo que foi utilizada. No segundo capitulo trata-se de conceitos de orcamento publico
brasileiro. No terceiro capitulo, apresenta-se a definicdo, objetivos e tipos de politicas
publicas. No quarto paragrafo tem-se a relagcdo entre o orcamento e as politicas publicas, a
explanagdo das politicas previstas no atual PPA e a evolugdo do orcamento e sua correlacdo
com reas sociais no municipio de Fortaleza. No quinto, analisa-se o impacto do novo regime

fiscal no ambito social.

Por fim, o sexto capitulo traz a conclusdo da pesquisa, na qual se verificou que ha
muitas previsGes de programas nas leis orcamentarias, porém, 0s governos ndo conseguem
implementar de modo efetivo, seja por méa vontade politica, seja por dificuldades financeiras.
Ainda assim, foi possivel compreender que o contexto politico, social e econdmico, o
planejamento governamental e o orcamento publico estdo fortemente atrelados a
concretizacdo das politicas publicas no Brasil e que o novo regime fiscal pode ser um

empecilho para esta concretizacao.
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2 O ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

O orcamento publico é objeto de ciéncias em diversos aspectos diferenciados, de
modo a se completarem. Sob a Otica juridica, o orcamento publico é foco do Direito
Financeiro, ramo do Direito Publico que regula a atividade financeira do estado, como ideal
de promover o bem-estar da sociedade a fim de satisfazer as necessidades publicas. Da
perspectiva administrativa, 0 orcamento publico também € alvo da Administracdo Financeira
e Orcamentaria, a qual estuda a atividade financeira do estado e sua aplicacdo na cotidiano da
Administracdo Publica, bem como os atos que potencialmente poderdo afetar o patriménio do
Estado. O estudo de AFO objetiva assegurar a execucdo das fungdes do Estado, contribuindo
para aprimorar o planejamento, a organizacéo, a direcdo, o controle e a tomada de decisdes

dos gestores publicos em cada uma dessas fases. (Harada, Kiyoshi — 2017)

2.1 Conceitos e historico

Consoante Aliomar Baleeiro (1994), “orcamento publico € o ato pelo qual o
Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo autoriza, por certo periodo de tempo, a
execucdo das despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos, assim como a

1

arrecadacado das receitas estabelecidas em lei.’

Para AbrGcio e Loureiro “o orcamento é um instrumento fundamental de
governo, seu principal documento de politicas publicas. Através dele os governantes
selecionam prioridades, decidindo como gastar os recursos extraidos da sociedade e como
distribui-los entre diferentes grupos sociais, conforme seu peso ou for¢a politica. Portanto,
nas decisdes orcamentarias os problemas centrais de uma ordem democratica como
representacdo e accountability estdo presentes.”

Segundo Vander Gontijo, a origem do orcamento esta diretamente vinculada ao
surgimento do Estado e do seu poder de tributar. Um dos primeiros documentos
orcamentarios € de 1091, da monarquia espanhola, na qual o rei notificava os suditos sobre 0s

tributos que seriam recolhidos e anotava os devedores.

A partir do liberalismo econémico em meados de 1822, na Europa, com amparo
nas Teorias de Adam Smith, surge o Orcamento tradicional ou classico com objetivo explicito

de conter gastos da Maquina Publica, desprivilegiado o planejamento econdmico e social.

Em 1930, ao imergir o Estado de Bem Estar Social, com amparo nas teorias do
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economista inglés John M. Keynes, o or¢camento publico passa a ser contemplado como
instrumento de implementacdo da politica fiscal e social, a fim de gerar estabilizacdo da
economia e distribuicdo de renda. Logo, foi a partir do advento do keynesianismo que 0s
orcamentos passam a direcionar-se para as politicas puablicas, investindo na prestacdo de
servicos publicos de qualidade, razdo pela qual o ensino e os servicos de seguranca, transporte
e salde europeus sdo considerados de grande exceléncia. O orcamento tradicional torna-se
orcamento de desempenho, também chamado orcamento de realizagdes, cuja preocupacédo
estava na realizacdo de projetos e programas, de forma incremental, ou seja, desvinculado de

um planejamento das a¢des do governo.

Somente em 1950, quando o Congresso Americano aprova a Lei de Processo e
Contabilidade, integrando efetivamente o planejamento ao orcamento, tornando-o uma
ferramenta indispensavel a administracdo pablica para implementacao de programas sociais e
também controle das atividades governamentais. Dava-se inicio ao orcamento programa, sob
uma concepcéo gerencial que estabelecia 0 orgamento como um elo entre o planejamento e as
acOes executivas da gestdo publica e, para tanto, incorporava 0s custos dos programas do

governo.

No Brasil, o orgcamento esteve por muito tempo vinculado a uma administracao
publica patrimonialista, numa gestdo autorreferida e muito influenciada pela corrupcao.
Assim, tratava-se de documentos absolutamente sem clareza, transparéncia e, muito menos,
planejamento.

A primeira exigéncia de orgamentos formais no Brasil foi na Constituicdo
Imperial de 1824. Contudo, sem registro algum de politicas sociais exercidas formalmente
pelo Estado e menos ainda previsao de ferramentas de transparéncia na Constituicdo de 1824.
Existia a previsdo das casas de socorro publico desenvolvida pela iniciativa privada por meio
das santas casas de misericdrdia, sem participacao efetiva do Estado e, em consequéncia, sem
previsdo orcamentaria de gastos.

Os programas sociais € 0 maior controle das contas publicas se evidenciam mais
fortemente a partir da Constituicdo federal de 1988, sob a influéncia do orgamento-programa,
e a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000). Assim, até a
década de 1980 as politicas publicas no Brasil eram bem centralizadas, isto porque as decisoes
e recursos orcamentarios concentravam-se nas maos do Poder Executivo Federal, que atribuia
aos estados e aos municipios o mero papel de executar as politicas formuladas pelo governo

federal.
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2.2 Tipos e espécies de Orgcamento

Na perspectiva sobre os tipos de orcamento, tem-se a visdo do regime politico em

que ¢ elaborado o orgcamento combinado com a forma de governo entdo vigente.

O Brasil vivenciou os trés tipos de orcamento:

Orcamento legislativo: a elaboracdo, a votacdo e o controle sédo
competéncias do Poder Legislativo. Tipico em regimes parlamentaristas.

Ao Executivo cabendo apenas a execucdo. Exemplo: CF de 1891;

Orcamento executivo: a elaboracdo, a votacdo e o0 controle séo
competéncias do Poder Executivo. Tipicos em regimes autoritarios.
Exemplo: CF de 1937,

Orcamento misto: em que a elaboragdo e execucdo competem ao
Executivo, enquanto votacdo e controle ao Legislativo. Exemplo: CF de
1988.

Dentre as espécies de orcamento, destacam-se:

1. Orcamento tradicional ou cléssico: destaca-se pela falta de planejamento

da acdo do governo. Nesse tipo, 0 orcamento constitui um mero
instrumento contabil que enfatiza atos passados, ndo havendo nenhuma
preocupacdo com a realizacdo dos programas de trabalho do governo,
importando-se apenas com as necessidades dos Orgdos publicos na
realizacdo de suas tarefas, sem qualquer objetivo ou metas. Em sintese,
esse tipo de orcamento é apenas um documento de previsdo de receitas e

de autorizacao de despesas;

Orcamento de desempenho ou por realizagbes: nesse enfatiza o
resultado dos gastos e ndo apenas o gasto em si. O gestor comeca a se
preocupar com os beneficios dos diversos gastos e ndo apenas com seu
objeto. Constitui uma evolucdo se comparado com o or¢camento classico,

entretanto permanece desvinculado do planejamento;

Orcamento de base zero ou por estratégia: consiste numa analise critica
de todos os recursos solicitados pelos 6rgdos governamentais. Na fase de
elaboracdo, hd um questionamento acerca das reais necessidades de cada

area, ndo havendo compromisso com qualquer montante inicial de
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dotacdo. Os oOrgdos governamentais deverdo justificar anualmente a

totalidade dos seus gastos;

4. Orcamento-programa: consiste em um instrumento de planejamento da
acdo do Governo, por meio da identificagdo dos seus programas de
trabalho, projetos e atividades, com estabelecimento de objetivos e metas a
serem implementados e previsdo dos custos relacionados. Trata-se da
especie de orcamento utilizada no Brasil, visando proporcionar maior
racionalidade e eficiéncia na Administracdo Puablica e ampliar a
visibilidade dos resultados e beneficios gerados para a sociedade, bem

como elevar a transparéncia na aplica¢do dos recursos publicos.

2.3 Leis Orcamentérias

Na Constituicdo Cidaddo de 1988, o processo orcamentario ganhou uma secao
especial e a parte: Titulo VI — Da Tributacdo e do Orcamento, Capitulo Il das Finangas
Publicas, Secdo | dos Orcamentos. Assim, conforme o Artigo 165 da referida Constituicao,
sdo trés documentos que regulam o planejamento e o orcamento de cada ente da federagdo: o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
(LOA). Tais documentos, consoante a propria carta magna, possuem natureza legal e sdo de
competéncia privativa do Presidente da Republica, no caso da Unido, de enviar ao Congresso
para andlise e votagdo.

2.3.1 O Plano Plurianual (PPA)

O PPA é um instrumento de planejamento estratégico do governo, considerado de
médio ou longo prazo, que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as
metas da Administracdo Publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duracdo continuada.

Como inovagéo da Constituicdo Federal de 1988, o PPA é uma forte ferramenta do
orcamento programa, cujo foco é a relacdo do orcamento com o planejamento e o controle.
Antes disso havia o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI), com trés anos de duragéo e
se fundamentava basicamente nos gastos e nas receitas correspondentes, nem sempre

respeitados, e desprovidos de sistemas de planejamento governamentais, ao contrario do PPA
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que possui quatro anos de duracdo e demonstra um amplo cenario de planejamento
governamental, inclusive servindo de base para as demais leis orcamentarias.

O PPA ¢ elaborado no primeiro ano de governo e entra em vigor no segundo ano.
A partir dai, tem sua vigéncia até o final do primeiro ano do mandato seguinte. A ideia é

manter a continuidade dos programas.

2.3.2 A Lei de Diretrizes Orcamentarias

Como forma de planejamento tético, a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO)
também é um instrumento criado pela atual Constituicdo da Republica, surgiu para ser o elo
entre o planejamento estratégico (PPA) e o planejamento operacional (LOA).

Parte da doutrina afirma que a vigéncia da LDO € de um ano, no entanto, a LDO
extrapola o exercicio financeiro, uma vez que ela € aprovada até o encerramento do primeiro
periodo legislativo e orienta a elaboragdo da LOA no segundo semestre, bem como estabelece

regras orcamentarias a serem executadas ao longo do exercicio financeiro subsequente.

2.3.3 Lei Orcamentaria Anual

A Lei Orgamentaria (LOA) consiste em um instrumento de curto prazo que
expressa a alocacdo de recursos publicos, sendo composta pelos orcamentos Fiscal, da
Seguridade Social e dos Investimentos das Estatais.

A LOA deve conter apenas matérias atinentes a previsao das receitas e a fixacdo
das despesas, sendo liberadas, em carater de excecdo, as autorizacbes para créditos
suplementares e operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita or¢camentaria.
Trata-se do principio orcamentario constitucional da exclusividade.

Sua finalidade principal é a concretizacdo dos objetivos e metas estabelecidos no
PPA em consonéncia com o que foi estabelecido na LDO. Portanto, orientada pelas diretrizes,
objetivos e metas do PPA, compreende as agdes a serem executadas, seguindo as metas e
prioridades estabelecidas na LDO.

Por meio deste modelo de planejamento os governantes selecionam prioridades,
decidindo como gastar os recursos arrecadados e como distribui-los entre diferentes grupos
sociais. A Carta Magna de 1988 trouxe inegavel avango na estrutura institucional que organiza
0 processo or¢amentario brasileiro; ela ndo sé introduziu o processo de planejamento no ciclo

orcamentario — medida tecnicamente importante —, mas, sobretudo, materializou métodos de
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transparéncia e reforcou a autonomia do Poder Legislativo, inclusive dando a ele a
supremacia do controle externo com auxilio dos Tribunais de Contas.

Nas Gltimas décadas pode-se perceber o avanco do controle, a melhoria dos
servigos publicos e a efetividade de politicas sociais, inclusive no que se refere a transparéncia
dos atos governamentais, a moralidade nos gastos publicos e a eficiéncia da maquina estatal.
Porém, isto nem sempre foi uma realidade, sobretudo no periodo em que 0 or¢camento era
somente um documento contabil sem nenhuma relacdo de planejamento nem preocupacgéo

com os resultados sociais, notadamente quando se refere as politicas publicas.
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3 POLITICAS PUBLICAS

3.1 Conceito

Politicas pablicas € um conceito muito discutido nas ultimas décadas, sobretudo
com o advento do Estado de Bem Estar Social, podendo ser definidas como um conjunto de
acOes e decisbes do governo, voltadas para solucdo de problemas da sociedade. (Caldas,
2008)

Inimeras sdo as conceituagdes teodricas para o termo “Politicas Publicas”,
podendo-se apresentar a definicdo dos principais autores da area, como Maria Paula Dallari
Bucci:

Politicas publicas sdo programas de acdo governamental visando a
coordenar 0s meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Politicas publicas sdo metas coletivas conscientes e,

como tais, um problema de direito pablico, em sentido lato.

Para Henrique Saraiva (2006), politicas publicas ¢ um fluxo de decisGes politicas,
orientado a manter um equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar
determinado contexto ou realidade. O autor ainda define que é possivel considerar politicas
publicas como estratégias que apontam para diversos fins, desejados por diversos segmentos
sociais que participam do processo decisorio.

De modo mais operacional, o préprio Saraiva define ainda que as politicas
publicas compreendem um sistema de decisfes politicas que visam a acdes ou omissdes,
preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou corrigir a realidade de ou varios setores da
sociedade, através de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo de recursos para
atingimento de tais objetivos.

Para Celina Souza (2006), politicas publicas sdo decisdes e analises que

respondem as seguintes perguntas: Quem ganha o que? Por que ganha? Que diferenca faz?
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3.2 Objetivos

O objetivo das Politicas Publicas é solucionar os problemas publicos que afetam a
sociedade, tais como, os problemas relacionados a saude, a educacao, ao saneamento basico, a

moradia, dentre outros desta natureza.

3.3 Tipos

As Politicas Publicas podem ser classificadas em: regulatorias, distributivas,
redistributivas e constitutivas. As Politicas Pudblicas regulatorias sdo aquelas que visam
estabelecer padrdes de comportamento e de producédo de bens e servigos aos agentes publicos
ou privados que se submetam ao regramento e a atividade fiscalizatéria destas Politicas
Publicas. Como exemplo, podem-se mencionar os atos normativos (leis, regulamentos, codigo

de transito) e a fiscalizacdo exercida pela vigilancia sanitéria, dentre outros.

As Politicas Publicas distributivas sdo aquelas destinadas a atender determinados
segmentos da sociedade - normalmente, mais vulneraveis em determinadas caracteristicas
sociais -, tendo seu 0nus ou custeio suportado por toda a sociedade. Como exemplo, podem-se
mencionar os subsidios financeiros concedidos pelo Governo para determinados ramos
empresariais, em certos contextos politico-econdémicos, cujo custeio advém dos tributos
arrecadados de todos os contribuintes que integram a sociedade, bem como o custeio de

bolsas de estudo para determinado publico estudantil.

As Politicas Publicas redistributivas sdo aquelas destinadas a atender
determinados segmentos da sociedade - normalmente, mais vulneraveis em determinadas
caracteristicas sociais -, tendo seu énus ou custeio suportado por determinados segmentos da
sociedade e ndo por toda a sociedade, em funcéo disto, este tipo de Politicas Publicas costuma
provocar conflitos entre os segmentos beneficiados e os que custeiam ou sdo onerados por
estes beneficios, em maior frequéncia do que acontece com as Politicas Publicas distributivas,
nas quais toda a sociedade é onerada. Como exemplo, podem-se mencionar 0s programas de
reforma agréria (os proprietarios das terras desapropriadas nem sempre séo indenizados como
acham justo) e as cotas raciais as Universidades Publicas (os estudantes ndo cotistas que
tiveram notas superiores na prova do vestibular, mas ndo conseguiram aprovacdo dentro das
vagas, nem sempre acham as cotas raciais justas, talvez concordem com as cotas sociais ou

talvez discordem de qualquer tipo de cota ao ingresso universitario, valorizando unicamente o
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mérito académico). Na arena social que envolve as Politicas Publicas redistributivas, costuma
surgir uma dindmica associada ao “elitismo”, em fun¢@o do surgimento do embate entre duas
elites: uma elite que requer a manutencédo da politica publica que a beneficia e outra elite que

requer o fim desta politica publica que a onera de alguma forma.

Por fim, as Politicas Publicas constitutivas sdo aquelas que ditam as “regras do
jogo” sobre a disputa do poder politico-partidario, sobre a interacdo entre as instituicdes de
Estado, sobre a propria elaboracdo das Politicas Pdblicas, enfim, sdo as normas que
regulamentam o exercicio do poder, bem como outras normas, logo, as Politicas Publicas
constitutivas situam-se acima dos tipos anteriores de Politicas Publicas, jA que Ihes
normatizam. Este tipo de Politica Publica costuma gerar conflito entre os agentes afetados
diretamente por elas (politicos ocupantes de cargos eletivos, chefes dos Poderes da Republica,
orgdos publicos, partidos politicos), porém, raramente, atraem a atencao do cidaddo comum,

embora, este seja afetado de forma indireta.
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4. ORCAMENTO PUBLICO E AS POLITICAS PUBLICAS

Até meados da década de 1980 as politicas publicas no Brasil eram bem
centralizadas, pois as decisfes e recursos or¢camentarios concentravam-se nas maos do Poder
Executivo Federal, que atribuia aos estados e aos municipios o0 mero papel de executar as
politicas formuladas pelo governo federal. Isso se deu, possivelmente, como resultado do
préprio processo de construcdo do estado brasileiro, marcado pelo patrimonialismo e

burocracia, e de suas constantes experiéncias autoritarias.

A redemocratizacdo e 0 aumento da participacdo popular no contexto social
geraram grandes mudangas e marcou a arena publica com o surgimento de novos atores e
novas demandas na sociedade. A aproximacao da populacdo aos estados e municipios através
de orcamento participativo, pela comunicacdo e midias sociais, contribuiram para que o0s
cidaddos tivessem mais acesso as propostas do governo trazidas nas leis orcamentarias.
Inclusive, aferindo com mais propriedade se uma politica era efetiva ou ndo, ou mesmo, se

estava atingindo seu publico alvo.

Num contexto de crise fiscal, escassez de recursos e ideario neoliberal, a década
de 90 entra no eixo de debate em torno da qualidade do servigo publico e eficiéncia da acéo

estatal, sobretudo no que se refere ao orcamento.

O interesse nas privatizacdes das estatais, descentralizacdo da administracédo
publica e focalizacdo no gerencialismo, colocam 0s programas sociais em patamares de menor
atencdo, porém a nova agenda consolidada para as politicas publicas previa a participacdo de
entidades sociais, novas formas de articulagdo com a sociedade civil e terceiro setor,
diminuicdo da rigidez burocratica e hierarquizacdo excessiva no processo decisério e
estabelecimento de metas coordenadas entre as politicas econémicas e sociais. Tal agenda de
politicas sociais influenciou fortemente as leis brasileiras, em especial as orcamentarias, como
resultado do processo de aproximagdo cada vez maior entre planejamento, orcamento e

gestdo, que foi originado com a constituinte de 1988.

Quanto ao controle das politicas publicas nas leis orgcamentarias, o artigo 71 da
Carta Magna de 1988 estabelece que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do TCU. Este controle exercido pelos tribunais de contas, cujas
atribuicbes encontram-se elencadas na prépria Constituicdo, é de cunho mais técnico e busca

verificar o0 orgamento sobre aspectos contabil, financeiro, orgamentario, patrimonial
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(auditorias tradicionais, legalidade/conformidade com relacdo & escrituracdo contabil,
geréncia financeira, execugdo orgamentaria e administracdo patrimonial) e operacional
(efetividade da gestdo publica - avaliacdo de politicas publicas), observando a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencgdes e renlincia de receitas.

Assim, pode-se perceber que h& um controle tanto da perspectiva
contabil/patrimonial como também um controle operacional, na qual se realiza a avaliacao das
politicas publicas. Essa avaliacdo ocorre atraveés da coleta e analise sistematicas de
informacOes sobre caracteristicas, processos e impactos de programa, atividade ou
organizacdo, com base em critérios fundamentados, com o objetivo de subsidiar os
mecanismos de responsabilizagdo por desempenho e contribuir para aperfeicoar o

desempenho da acdo de governo Tribunal de Contas da Unido.

4.1 Programas sociais no PPA

O Plano Plurianual — PPA é uma lei ordinaria e consiste em um instrumento de
planejamento do Governo Federal que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de capital — e outras
delas decorrentes — e para as relativas aos programas de duracdo continuada. Por se tratar de
um instrumento de planejamento estratégico, demonstra, em visao macro, as intencdes do

governo para um periodo de quatro anos.

O primeiro PPA realmente efetivo foi elaborado apenas em 1995 para o periodo
1996-1999. Influenciado pela estabilidade econdmica o suficiente para viabilizar a retomada
da pratica de planejamento governamental no Brasil, a legislacdo orcamentaria traca eixos

nacionais de integracdo e desenvolvimento do pais.

O Plano Plurianual 2000-2003 continuou acrescentando inovagfes a gestdo da
Administracdo Publica Federal, tendo como principal inovacdo a introdugdo da gestdo por
resultados, como uma tentativa de aproximar a burocracia tradicional brasileira aos ditames da
administracdo gerencial. Tal PPA inovou ao estabelecer que o conceito de programa como
unidade de gestdo consistia em promover a integracdo entre plano, or¢camento e gestdo,
fortalecer o contelido estratégico por meio do estudo dos eixos, promover o gerenciamento e
avaliacdo de desempenho em todos os programas do governo federal — processo ainda em

construcdo, principalmente no que diz respeito a avaliacao.
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Também vale ressaltar que, desde 2000, os programas imperam como unidade
bésica da gestdo de politicas publicas no Brasil. Dessa forma, toda politica publica, para ser
executada pelo governo brasileiro, deve ser necessariamente inserida dentro de um programa
ou estruturada como tal. Esses programas de duracdo continuada sdo exemplos bem claros de
previsdes no PPA de projetos, geralmente no ambito social, com duracdo de longo prazo e

estendendo-se pelos exercicios financeiros seguintes.

O primeiro PPA do governo Lula, elaborado em 2003 para vigorar no periodo
2004-2007 marcou-se pela ampliacdo da participacdo social, tornando-se um relevante
instrumento para a definigdo das diretrizes e prioridades do PPA. Por fim, o governo Lula
focalizou na estrutura do governo com intuito de aperfeicoar o0 Modelo de Gestédo do PPA,
fortalecendo o vinculo entre a estrutura hierarquica formal dos 6rgéos setoriais e a estrutura

de gestdo dos Programas e A¢Oes integrantes do PPA, adequando a burocracia ao Plano.

O PPA 2016 — 2019, elaborado ainda no Governo Dilma, manteve claras

previsdes, objetivos e diretrizes relacionadas a politicas de melhorias sociais.

A Lei 13.249/2016, que institui o PPA 2016 — 2019, estabelece, no Artigo 3°,
inciso III, como prioridades, as politicas de combate a miséria: “Sao prioridades da
administracdo publica federal para o periodo 2016- 2019: o Plano Brasil sem Miséria -

PBSM, identificado nas leis orgamentarias anuais por meio de atributo especifico”.

O Artigo 4° apresenta diversas diretrizes relacionadas as politicas sociais:

Para o periodo 2016-2019, o PPA ter4 como diretrizes:
I - O desenvolvimento sustentavel orientado pela inclusdo social;
I - A melhoria continua da qualidade dos servigos publicos;

Il - A garantia dos direitos humanos com reducdo das desigualdades sociais,
regionais, étnico-raciais, geracionais e de género;

IV - O estimulo e a valorizacdo da educacdo, ciéncia, tecnologia e inovagéo e
competitividade;

V - A participacéo social como direito do cidadao;
VI- A valorizagao e o respeito a diversidade cultural;

VII - O aperfeicoamento da gestdo publica com foco no cidad&o, na eficiéncia do
gasto publico, na transparéncia, e no enfrentamento a corrupcao; e

VIII - A garantia do equilibrio das contas publicas. (PPA 2016-2019 Art. 4%) (grifa-
se)
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E, ainda, no Artigo 5°, prevé a atuagdo do governo nas politicas publicas:

O PPA 2016-2019 reflete as politicas publicas e orienta a atuagdo governamental
por meio de Programas Tematicos e de Gestdo, Manuteng&o e Servigos ao Estado,
assim definidos: | - Programa Tematico: organizado por recortes selecionados de
politicas publicas, expressa e orienta a agdo governamental para a entrega de bens
e servicos a sociedade; e Il - Programa de Gestdo, Manutencédo e Servicos ao
Estado: expressa e orienta as a¢es destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencéo
da atuagdo governamental. (PPA 2016-2019 Art. 5%)

Assim, o PPA apresenta a visdo de futuro para o pais, sendo, por isso, um
importante instrumento de planejamento de politicas publicas do governo, além de trilhar
caminhos de viabilizacdo das diretrizes, objetivos e metas. Por meio desse plano o Estado
declara e organiza sua atuacdo em programas sociais, permitindo que a sociedade tenha maior
controle sobre as acdes do governo, o que denota o papel de transparéncia das leis

orcamentarias, sobretudo no ambito das politicas publicas.
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4.2 Relagdes do orgamento e das politicas sociais no municipio de Fortaleza

Conforme dados da Secretaria de Finangas do Municipio de Fortaleza (SEFIN),
nos anos de 2010 a 2016, Fortaleza apresentou uma evolucao da arrecadacdo das receitas. Por
conseguinte, o investimento em areas sociais como salde e assisténcia também aumentou. A
tabela 1 abaixo demonstra a relacdo do planejamento para controle e implementacdo de
politicas publicas, evidenciando um aumento significativo na area de assisténcia social e um

pequeno aumento na area de saude.

Tabela 1 — Relacdo da arrecadacdo e investimento em salde e assisténcia social

Ano Arrecadacao Saude Assisténcia Social
2010 3.443,635, 386.61 1.401.423.755,72 30.969.796,60
2011 4.040.182.671,12 1.563.542.819,59 30.704.947,34
2012 4.666.283.450,92 1.718.759.226,63 34.829.664,78
2013 4.812.040.669,91 1.878.237.242,57 39.567.995,57
2014 5.414.958.046,03 1.672.802.185,58 48,380,826.95
2015 5.911.247.604,01 1.758.114.858,39 92.412.946,59
2016 6.254.211.577,70 1.741.533.105,12 85.922.378,70

Fonte: SEFIN-FORTALEZA

5. O impacto do novo regime fiscal na implementacao de politicas publicas de saude

A Emenda Constitucional n® 95/2016, aprovada pelo Congresso Nacional em
15/12/2016 e promulgada pelas mesas das Casas Legislativas, tem como objetivo estabelecer
um teto para as despesas publicas da Unido, a fim de evitar gastos acima da inflacdo. Tal
limitacdo se estendera por 20 anos, podendo ser revista a partir do décimo ano por proposta de
Lei Complementar de iniciativa do Presidente da Republica.

A referida Emenda Constitucional estabeleceu um novo regime fiscal, alcangando
0 Orcamento Fiscal e o da Seguridade Social, prevendo que as despesas para 0 exercicio de
2017 sera a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e
demais operacgdes que afetam o resultado primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois

décimos por cento); e para 0s exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio
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imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo — IPCA, divulgado pelo IBGE.

Conforme a Nota Técnica n° 28, de setembro de 2016, publicada pelo Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), a EC 95 propde a desvinculagdo das despesas com
saude, por exemplo, na CF com relagdo as receitas, e seu congelamento no valor real de 2016.

Em resumo, a regra proposta é de:

e Aplicacdo minima da Unido em saude em 2017 = 13,2% (ou 15,0%) da
RCL de 2016 + correcéo pelo IPCA de 2016;

e Aplicacdo minima da Unido em saude em 2018 = 13,2% (ou 15,0%) da
RCL de 2016 + correcdo pelo IPCA de 2016 e 2017;

e Aplicacdo minima da Unido em salde em 2019 = 13,2% (ou 15,0%) da
RCL de 2016 + correcdo pelo IPCA de 2016, 2017 e 2018, e assim por
diante.

O gréfico seguinte, também extraido do estudo do IPEA, mostra uma projecéo de
gastos da Unido, em propor¢do ao Produto Interno Bruto (PIB), com saude ao longo do
periodo de validade da EC 95. No grafico, a EC 95 apresenta-se ainda com Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) 241.

Figura 1: Projecdo de Impacto da PEC 241 sobre gastos federais na satde

Projecdo do impacto da PEC 241 sobre o gasto federal com salide em comparagdo com a manutencgdo da
regra da EC 86 - em % do PIB (Hipdteses: piso da PEC 241 = 13,2% da RCL de 2016; e RCL 2016 = RS 689

bilhdes).
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Assim, nos vinte anos de vigéncia da PEC, o comportamento do limite minimo em salde
apresenta uma reducdo da quantidade de gasto do governo federal.

Diante deste cenario, pode-se perceber, em tese, que havera cortes de
investimentos na area da saude, com possivel precarizacdo do atendimento e da estrutura,

acarretando diminuigdo dos indices de qualidade.

6 CONCLUSAO

Este trabalho analisou, objetivamente, o orcamento publico brasileiro como
instrumento de controle e implementacdo de politicas pablicas; como o orcamento e as
politicas publicas se correlacionam e como as atuais alteragdes politicas influenciaram a
perspectiva social do pais. Discorreram-se, também, sobre o conceito de orcamento e de
politicas publicas, leis orcamentérias, objetivos e tipos de politicas publicas, a relacdo entre o

que se prevé no or¢camento escrito e o que realmente se coloca em prética.

Percebe-se claramente que o panorama delineado para as politicas publicas no
Brasil, desde a sua colonizacdo, demonstraram pouca importancia dada ao tema e que 0 pouco
que se tem feito é relativamente recente, com maior amparo na Constituicdo de 1988. Pois,
apesar de a constituicdo de 1934 fomentar as primeiras medidas de intervencdo social, foi
somente com a redemocratizacdo e promulgacdo da Carta Politica de 1988 que as politicas
publicas apareceram como uma demanda mais concreta, tendo, inclusive, previsdo legal no

PPA através dos programas e demais leis orcamentarias.

A Carta Magna de 1988 fomentou o processo de descentralizacdo das politicas
publicas, permitindo a transferéncia de atribui¢cbes e competéncias do governo federal e
estadual para o municipal. O municipio é reconhecido como um ente federativo (uma
“inovagdo” brasileira sem similar no mundo inteiro até hoje) o que configurou um
significativo aumento de sua participacdo na reparticdo de recursos fiscais previstos na

Constituicao.

Salienta-se que, o controle social, 0 engajamento da sociedade civil organizada e o
avanco das leis orcamentarias brasileiras propiciaram um aprimoramento da concretizacdo das
politicas publicas e da transparéncia no governo. No entanto, ndo se pode desprezar que as
medidas do atual governo, no que refere ao novo regime fiscal, pode ser um empecilho para

concretizacdo das politicas publicas a medio e longo prazo.
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Por fim, sem a tentativa de esgotar o assunto por sua amplitude, do ponto de vista
juridico, gerencial e historico, ficou evidenciado como o contexto politico, social e
econémico, o planejamento governamental e 0 orcamento publico estdo fortemente atrelados

a concretizacgdo das politicas publicas no Brasil.
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