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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo avaliar, & luz da doutrina técnica e juridica, se o
processo de elaboracdo e execucdo orcamentaria do Senado Federal brasileiro pode ser
considerado moderno. Para tanto, buscou-se determinar o conceito de or¢camento publico
moderno a partir da analise da evolucdo historica da terminologia naturalmente ligada a
evolucdo de suas fungdes. Apods essa delimitagdo conceitual, seus elementos constituidores
foram confrontados com aspectos do processo orcamentario do Orgdo, principalmente, 0s
relativos ao orcamento enquanto plano de governo e a transparéncia e a participacdo social
promovidas. Os referenciais tedricos, quanto ao ultimo caso, s&o 0s comandos exarados da
Lei de Responsabilidade Fiscal e os requisitos constantes do Manual de Transparéncia Fiscal
do Fundo Monetério Internacional. Finalmente, chega-se a conclusdo de que, embora alguns
passos precisem ser dados, o fato é que muito mais ja foi feito e que sim, o orcamento do

Senado Federal pode ser considerado moderno.

Palavras-chave: Senado Federal; orgamento; transparéncia; participacgdo social.



ABSTRACT

The purpose of this paper is to evaluate, at the light of technical and legal doctrine,
whether the budget’s elaboration and execution process of the Brazilian Federal Senate can be
considered modern. In order to do so, we sought to determine the modern concept of public
budget from the analysis of the historical evolution of terminology naturally linked to the
evolution of its functions. After this conceptual delimitation, its constituent elements were
confronted with aspects of the budgetary process of the Board, mainly those related to the
budget as a government plan and to the transparency and to the social participation promoted.
The theoretical references, in the last case, are the issued commands of the Fiscal
Responsibility Law and of the requirements contained in the Fiscal Transparency Manual of
the International Monetary Fund. Finally, we come to the conclusion that although some steps
need to be taken, the fact is that much more has already been done and that yes, the budget of

the Federal Senate can be considered modern.

Keywords: Federal Senate; budget; transparency; Social participation.
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| — INTRODUCAO

Da necessidade de controlar o impeto dos governantes sobre os recursos privados
nasceram legislacdes que se constituiram na génese do que hoje conhecemos como or¢amento
publico. Das primeiras normas até as mais recentes, é possivel identificar o processo evolutivo
por que passou o0 orcamento, suas fungdes e objetivos. No inicio, a intencdo era basicamente
limitar poder expropriatorio do rei. Com o passar do tempo, o instrumento modernizou-se

para se adaptar a evolucéo tanto das sociedades quanto do proprio papel dos Estados.

Na tentativa de classificar a evolucdo do orcamento publico segundo suas funcdes,
Giacomoni (2010) propde duas fases: o orcamento tradicional e o orcamento moderno. O
tradicional, como dissemos, teria como principal fungéo o controle politico do governante por
meio da limitacdo de gastos, jA& 0 moderno, ser um instrumento de administracdo. E faz um
alerta:

Por ser ‘ideal’, a posicdo do orcamento moderno é inalcancavel. A
medida que o0s orgamentos reais vao aproximando-se do ideal

moderno, esse é enriquecido por novos conceitos e novas técnicas e se
distancia, indo para uma nova posicéo que, percebe-se nunca é a final.

E nesse contexto que apresentamos este trabalho. Por meio de um estudo de caso,
tentaremos determinar a posi¢cdo do orcamento do Senado Federal brasileiro nessa linha
evolutiva. Se esta mais proximo do modelo tradicional ou se seguiu 0 caminho mais dificil, o
da evolucdo apesar das dificuldades do percurso. A hipotese € a de que a Camara Alta do
Congresso Nacional, haja vista o volume de recursos de que dispde e a dimensdo da sua
importancia institucional, ndo se quedou inerte e buscou a evolucdo de seus métodos
orcamentarios, em especial, na adesdo ao que ha de mais moderno quando se fala de recursos

publicos, a transparéncia fiscal.

Confirmada a hipotese, o orcamento do Senado Federal ndo poderia ser classificado
como peca de fic¢do, alcunha que vez ou outra é utilizada para, de forma pejorativa, rebaixar
0 or¢amento publico da posicdo que verdadeiramente ocupa no nosso arcabouco juridico e na

vida real.

Para determinar se o orgamento do Senado Federal é um orgcamento moderno,
abordaremos, de inicio, os antecedentes historicos e a evolucdo do conceito de or¢camento
publico com o fim de obter os elementos constituidores tanto do orgcamento tradicional e de
um modelo intermediario quanto do moderno. Depois, na unidade 111, analisaremos aspectos

importantes do Orgdo, evidenciando suas particularidades institucionais e estruturais. Em



seguida, jA& com o conceito de orcamento publico moderno definido, analisaremos seus
elementos constituidores e a aderéncia do Senado Federal a cada um deles, oportunidade em
que daremos especial atencdo a condicdo de o orcamento ser um plano de governo e a
tematica da transparéncia como elemento essencial das modernas democracias. Em detalhe, a

transparéncia orcamentaria.

No que se refere a transparéncia fiscal, utilizamos como parametros a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e o Manual de Transparéncia Fiscal (2007) do Fundo
Monetario Internacional (FMI), cotejando seus comandos, principios e objetivos para balizar
0 resultado concreto obtido.

Finalmente, com base em tudo que foi apresentado, concluiremos que 0 processo
orcamentario do Senado Federal pode ser considerado moderno apesar de deficiéncias
pontuais apontadas.
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Il - REFERENCIAL TEORICO

1.1 — Antecedentes?!

A historia do orcamento publico estd ligada a historia do controle do poder do
soberano pelos suditos, ou seja, dos governantes pelos governados. Considerado o embrido do

orcamento publico, o artigo 12 da Magna Carta inglesa de 1215 assim dispunha:

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino, sendo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito
cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim
serdo razoaveis em seu montante. (Burkhead, 1971)

Naquele momento, a pressdo para limitar o até entdo ilimitado poder discricionario
do rei em matéria tributaria partia exclusivamente da nobreza, dos barbes feudais que

integravam o common counsel: 6rgao de representacdo da época (Giacomoni, 2010).

Outros fatos marcaram o alvorecer do debate acerca do or¢camento publico, sendo 0s
mais importantes e dignos de nota os ocorridos na Inglaterra. Em 1628, a promulgagdo da
Petition of Rights que, dentre outras medidas, reafirmou o art. 12 da Magna Carta,
considerando legitimos somente os tributos consentidos pelo parlamento; em 1688, a
Revolucdo Gloriosa que culminou com a edicdo da Bill of Rights, em 1689, cujo principal
resultado foi a separacdo das financas do reino e da Coroa; em 1787, a Lei do Fundo
Consolidado que tornou perenes alguns impostos destinados a atender servigos ja
preestabelecidos; em 1822, o inicio do envio ao parlamento inglés de mensagem que fixava a

receita e a despesa publica para cada exercicio etc.?

Na Franca, a partir de 1815, o parlamento comeca a participar do processo de
discussdo e aprovagdo do orgamento de forma global. Em 1831, o controle do processo pelo
parlamento passou a contemplar o detalhamento das rubricas. De acordo com Burkhead
(1971), o sistema francés em sua fase inicial ajudou a consolidar algumas regras hoje aceitas
como bésicas na concep¢do doutrinaria do orgamento publico como a anualidade do
orcamento, a votagdo do orgcamento antes do inicio do exercicio, a obrigagdo de que o

1 O Conteudo historico deste capitulo estd amparado, principalmente, por BURKHEAD (1971) apud Giacomoni
(2010).

2 para Burkhead, essa data marca o inicio do orgamento, plenamente desenvolvido, na Gré-Bretanha. Apud
Giacomoni, James. Op. Cit. p. 33.
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orcamento contemple todas as receitas e a ndo vinculagcdo de itens da receita a despesas
especificas®.

Nos Estados Unidos da Ameérica (EUA) foi onde a evolucdo do processo
orcamentario teve saltos mais importantes e de onde se lancaram as bases do que hoje
consideramos orgamento moderno. Sua origem remonta a luta pela independéncia quando os
colonos se rebelaram contra a criacdo e a majoracgdo de tributos de forma unilateral pela Coroa

Inglesa.

A partir da independéncia americana, ocorrida em 1783, a ideia de “nenhuma
taxacdo sem representacdo”, que norteou todo o periodo revolucionario, torna-se um
imperativo. Em 1802, a Camara dos Representantes instala a Comissdo de Meios que passa a
controlar, com autoridade maxima, os aspectos relativos as financas publicas. A partir de
1865, a Comissdo perde o papel centralizador e passa a dividir com outras comissfes da

Cémara e do Senado o que, até entdo, era de sua competéncia exclusiva.

A fragmentacdo da instancia decisoria leva ao descontrole financeiro, tornando-se
um problema para os EUA a partir do inicio do século XX devido a recorréncia de déficits
fiscais. Diante deste quadro, o Presidente Taft* designa a Comisséo de Economia e Eficiéncia
cujo objetivo era apresentar relatério propondo a modernizacdo da maquina publica federal, o
que foi feito em 1912. A principal alteracdo proposta foi a elaboracdo do orcamento pelo
Presidente (Executivo) e sua aprovacdo pelo Congresso. Contudo, este modelo s6 ganhou

forca com a aprovacéo do Budget and Accouting Act, em 1921°,

Vaérias experiéncias no ambito municipal e estadual também contribuiram para o
enriquecimento do debate sobre financas publicas e orcamento. J& em 1910 o Estado de Ohio
passava a competéncia de elaboracdo do orcamento para o Governador. No Burgo de
Richmond, no periodo de 1913 a 1915, os orcamentos estavam baseados em custos. Era o

inicio do que viria a ser conhecido como performance budget.

As teses em torno do or¢camento de desempenho orientaram as reformas ocorridas no
periodo pds Segunda Guerra. As experiéncias mais exitosas nesse aspecto foram o orcamento
do Departamento da Agricultura, o da Administragdo do Vale do Tennessee e os dos

departamentos militares, em especial, o da Marinha, considerados orgamentos de desempenho

3 Apud Giacomoni, 2010. p. 34.

4 William Howard Taft, 272 Presidente dos Estados Unidos da América. De 1909 a 1913.

5> A Lei de Orgamento e Contabilidade decorreu do trabalho de Comissdo instalada pela CAmara dos
Representantes em 1919.



12

por estarem estruturados em projetos e programas. A tentativa era a aproximacédo da peca
orcamentaria ao planejamento. O PPBS (Planning, Programming and Budgeting System) —
Sistema de Planejamento, Programacdo e Orcamento, como ficou conhecido, foi difundido

por toda a administracdo publica americana.

Outro método de orgcamentacdo surgido apoOs esse periodo e que merece destaque
dada a importéncia que alcangou foi o Or¢camento Base Zero (OBZ). Tendo como principal
entusiasta o entdo governador do Estado da Georgia, Jimmy Carter, 0 Orcamento Base Zero
ganhou forca politica e espalhou-se tanto na administracdo publica quanto privada a partir da
administracdo Carter na Presidéncia dos Estados Unidos. Em resumo, trata-se de uma técnica
de orcamentacdo que tem por objetivo otimizar a eficiéncia do gasto publico, reduzindo o
efeito incremental do orcamento tradicional. No OBZ, cada despesa ou grupo de despesas sao
zeradas a cada periodo e é feita uma andlise sobre a oportunidade/conveniéncia de sua

manuten¢do no orgamento para o exercicio seguinte.

Em 1993, com a aprovacdo do Government Perfomance and Results Act® o foco na

eficiéncia e no resultado sdo reforcados.

No Brasil, os movimentos voltados para o controle do poder tributario do Estado
sobre o particular, razdo germinal para a existéncia do orcamento, igualmente a outras nacdes,
sdo antigos. Talvez o primeiro episédio do tipo registrado aqui seja a Revolta de Vila Rica
(1720) ou Revolta de Filipe dos Santos, que teve como causa as extorsivas cobrancas de
impostos da metropole (Portugal) sobre, principalmente, o comércio do ouro por meio da

derrama’, sendo considerada um dos antecedentes da Inconfidéncia Mineira (1789).

Na primeira Constituicdo do Império (1824), o tema or¢camento aparece com tragos

marcantes que ainda hoje o distinguem.

O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os
orcamentos relativos as despesas das suas reparticdes, apresentara na
Camara dos Deputados anualmente, logo que esta estiver reunida, um
balanco geral da receita e despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente,
e igualmente o orcamento geral de todas as despesas publicas do ano futuro e
da importancia de todas as contribuicGes e rendas publicas.®

Nas Constituicdes seguintes, de uma forma ou de outra, com maior ou menor

relevancia, o tema sempre teve lugar. Na Constituicdo de 1891, ja na Republica, competia ao

6 Lei de Desempenho e Resultados do Governo.

7 Imposto complementar criado para garantir a meta de arrecadac3o fixada pela Coroa Portuguesa (1500 kg de
ouro anuais das Minas Gerais) na extracdo e no comércio do ouro.

8 Art. 172. Constituicdo Imperial. 1824. Apud Giacomoni (2010).
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Congresso Nacional estimar a receita, fixar a despesa e tomar as contas do Executivo. Na
Constituicdo de 1934, uma secdo especifica Ihe era destinada. A elaboracdo passava ao
encargo do Executivo, cabendo ao Legislativo sua aprovacao e seu julgamento. Ja no Estado
Novo, a Constituicdo de 37, de cunho autoritario, mantém, em tese, 0 destaque a peca
orcamentaria, que deveria ser elaborada pelo Executivo e aprovada pela Cémara dos
Deputados e por um Conselho Federal que, em verdade, nunca foram instalados. O or¢camento
acabava sendo decretado pelo Presidente da Republica (PR) de forma unilateral, o que, para
muitos estudiosos como Arizio de Viana®, era o suficiente para caracteriza-lo como ato

administrativo.

Com a redemocratizagdo do pais e a consequente promulgacdo da nova Constituicdo
(1946), o orcamento volta a ser aprovado pelo Congresso e sancionado pelo Presidente da
Republica. Em 1964, com a edicdo da Lei n® 4.320/64 que estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboracéo e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, o sistema brasileiro de finangas publicas deu um salto em
qualidade na busca pela correlacdo entre orcamento e planejamento. Essa orientacdo vem

esculpida ja no caput do art. 2°, a saber:

Art. 2° A Lei do Orcamento contera a discriminagdo da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira e 0 programa
de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade
e anualidade. (Grifo nosso)

Em 1967, o regime autoritario outorgou nova Carta Politica que trazia como
inovacdo a proibigdo, na prética, de o Legislativo iniciar ou emendar processo or¢amentario
com vistas a criar ou aumentar despesas ja fixadas. A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de
outubro de 1969, tornada nova Constituicdo por reconhecimento do Supremo Tribunal
Federal, embora tivesse promovido enormes mudangas na ordem institucional, manteve a

parte orcamentéria praticamente intacta.

Por fim, a Constituicdo de 1988 renovou todo o processo, sedimentando de vez a
necessidade de interligacdo do orcamento com o planejamento ao estabelecer novo ciclo
orcamentario, cuja abrangéncia de quatro anos tem inicio com a aprovagdo de plano
plurianual — PPA, por meio de lei especifica; passando pela lei de diretrizes orcamentarias —
LDO, de validade anual e cuja missdo, dentre outras, é a de integrar o PPA, de médio prazo,
ao orcamento, de curto prazo; e a propria lei orcamentaria anual — LOA.

9 VIANA, Arizio de. Orcamento brasileiro. 2. Ed Rio de Janeiro: Financeiras, 1950 apud Giacomoni, 2010.
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Com o passar dos anos, inimeros outros avancos agregaram valor e qualidade ao
orcamento publico brasileiro no sentido de sua integracdo ao planejamento. Considerando

apenas o arcabouco juridico vigente, julgamos importante citar:

e A Lei Complementar n°® 101/2000, a chamada Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF);

e A Lein®10.180/2001 que organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento
e de Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade
Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal;

e O Estatuto das Cidades, Lei n°® 10.257/2001 que regulamenta os arts. 182 e
183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da
outras providéncias.

e Normas infra legais que, a despeito de ndo passarem pelo crivo do
Congresso, acabaram por aprimorar questdes técnicas relevantes, a exemplo do
Decreto n° 2.829/1998 que estabeleceu normas para elaboracdo do Plano Plurianual e
dos orcamentos da Unido; e da Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do entdo
Ministério de Orcamento e Gestdo (MOG) que estabeleceu a classificacdo funcional

da despesa.

Contudo, nosso sistema ainda ressente-se da existéncia de algumas lacunas legais
qgue, uma vez preenchidas, certamente contribuiriam para melhor regramento e para a
modernizacdo do conjunto das finangas publicas, tais como: a edi¢do da lei complementar
prevista no inciso 1l do 8 9° do art. 165 da Constituicdo Federal que trata das normas de
gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como condi¢fes para a
instituicdo e funcionamento de fundos; e a regulamentacédo do art. 67 da LRF com a instalacéo
do Conselho de Gestdo Fiscal constituido de representantes de todos os Poderes e esferas de

Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade.

A respeito da lacuna legal decorrente da ndo edicdo de lei complementar sobre
finangas publicas prevista na Constituicdo, em 2016, o Senado Federal concluiu a tramitagdo
interna de um projeto com vistas a regulamentacdo do tema, encaminhando-o & Camara dos
Deputados (CD) para andlise e deliberacdo (PLS n° 229/2009, do Senador Tasso Jereissati).
Apos a discussdo no ambito do Senado, citado projeto, que continha 173 artigos, passou a ter
apenas 81, distribuidos por nove titulos, o que, por si sO, denota intensa discussao do assunto.
A redagdo inicial, apesar de imbuida de carater modernizador, seguia a linha da Lei 4.320/64,

ou seja, bastante conceitual e descritiva com pouca margem para interpretacfes ou mudangas.
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Ja os autdgrafos encaminhados & CD apresentam redacdo mais genérica e principioldgica,
agindo ao mesmo tempo em prol de maior flexibilidade dos dispositivos legais como também

em prejuizo da estabilidade do sistema e de avaliacdes de medio e longo prazo.

A nova redacdo apresenta algumas inovacdes como, por exemplo, a que abre espaco
para um avanco institucional no que diz respeito ao planejamento, execucdo e avaliagéo das
politicas publicas com foco na qualidade e eficiéncia dos servigcos publicos prestados a
populacdo (Titulo Il, do Planejamento); ou a que possibilita adotar a lei orcamentaria em
vigor, desde que ajustada as diretrizes orcamentarias, como proposta para o exercicio seguinte
no caso de o Poder Executivo ndo enviar o projeto de lei orcamentéria na data prevista (Titulo
I11); e, ainda, a reformulagdo do controle interno, estruturando-o nas func¢des de ouvidoria,
controladoria, auditoria e correicdo. Contudo, ao cuidar de outros temas igualmente
importantes, o projeto limita-se a estabelecer regras programaticas. No caso da contabilidade
aplicada ao setor publico, incluida no Titulo VII, o assunto é tratado de forma bastante
genérica, sem definir quais sdo as demonstracfes contébeis obrigatorias, o que seré regulado

por instrumento mais flexivel que lei complementar.

Por consequéncia e em que pese revogar explicitamente a Lei 4.320/64, o projeto,
uma vez tornado lei, ndo a substituird em todo seu alcance haja vista o carater eminentemente
genérico de seus dispositivos. Certamente, decretos e regulamentos editados pelo Poder
Executivo complementardo a regulamentacdo da matéria, o que exigira do Poder Legislativo

maior controle e fiscalizacéo.

Por fim, da forma como esta, salvo melhor juizo, o projeto ndo atenderd a uma
expectativa que se tem a seu respeito, a reducdo do contetdo abordado anualmente pela LDO.
Na verdade, o que o projeto faz é exatamente aumentar o escopo da LDO, introduzindo no seu
campo de competéncia novos assuntos. Régis Fernandes de Oliveira (2015), ao analisar os

efeitos da introducdo da LDO no nosso sistema orgcamentario, sentenciou:

Assim, o pré-orcamento (a LDO) deixa de ser uma vantagem, para
constituir-se em mero instrumento burocrdtico. A Leitura da Lei
10.934/2004, que dispbe sobre as diretrizes orcamentarias para o exercicio
de 2005, é um amontoado de normas que podem ser perfeitamente repetidas
no texto da futura lei dos anos seguintes” ou colocadas em norma mais
estavel.
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Ja o FMI, ao publicar relatério de avaliacdo da transparéncia fiscal no Brasil, em
janeiro de 2017%°, emitiu uma série de recomendagBes com vistas & melhoria do nivel de
transparéncia fiscal local, dentre elas: “formalizar o processo de tomada de decisdes antes do
orcamento e tratar de forma mais clara as intenc¢6es das politicas ao publicar uma declaracao
sobre a politica fiscal de médio prazo. Isso poderia ser complementado por melhorias na
legislacdo, com a adogéo de uma lei do orgcamento orgéanica e moderna”. Em detalhe:

49. A fragmentacdo da legislacao limita a acessibilidade do publico. A
Constituicdo prevé que uma lei complementar precisa ser promulgada,
detalhando as regras e procedimentos relacionados as financas publicas.
Com efeito, isso constituiria uma lei do or¢camento organica, atualizando e
substituindo a lei de 1964. Como essa lei nunca foi adotada, a legislacéo
referente ao orgamento abrange ndo apenas a lei de 1964 (desatualizada em
alguns aspectos) e a LRF, mas também as LDOs, que contém disposi¢es
legais relacionadas as finangas puablicas. Em consequéncia, a legislagdo é
excessivamente complexa. Consolidar a legislacio em uma Unica lei
organica e moderna aumentaria a transparéncia das regras relacionadas ao
orcamento e reduziria as incertezas juridicas resultantes do amplo uso das
LDOs para estabelecer novos procedimentos e regras a cada ano.

Sobre a inexisténcia do Conselho, o FMI também se manifestou apresentando a
seguinte sugestdo, “criar um conselho fiscal independente para avaliar o realismo das
previsdes orcamentarias, avaliar a politica fiscal e monitorar o cumprimento das regras fiscais
e normas de declaracdo de dados em todos os niveis de governo”. Merece nota o fato de o
Fundo fazer mencédo a criacdo, pelo Senado Federal, da Instituicdo Fiscal Independente que
tem algumas das funcGes previstas para o Conselho de Gestdo Fiscal, mas somente para o
Governo Federal?,

I1.2 — Evolucdo do conceito de Orcamento Pablico

Ao0s poucos, 0 crescimento das expectativas a respeito da atuacdo e dos deveres do
Estado, especialmente na area econdémica, promoveram a elevacao das especulacdes a respeito
das fungdes do orcamento de modo que qualquer tentativa de o conceituar teria
necessariamente que abordar a evolucdo historica da terminologia. Esse exercicio nos
interessa sobremaneira, porquanto nosso objetivo seja exatamente distinguir as caracteristicas
constituidoras do or¢camento tradicional e do moderno, demarcando, tanto quanto possivel, as

linhas que os separam.

10 <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/tesouro-publica-relatorio-do-fmi-sobre-transparencia-fiscal-do-
brasil>
1 EMI. Brasil: Avaliagdo da Transparéncia Fiscal, 2017. Washington, D.C. Nota de rodapé n2 1. p. 8.
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[1.2.1 — Orgamento tradicional

Conforme vimos até agora, 0 orcamento publico decorreu da necessidade de se
controlar o até entdo ilimitado poder real em questfes tributarias. Esse controle ndo se dava
via orcamento, mas em legislacdo de maior envergadura politica capaz de sujeitar tanto
governo quanto sociedade. O orcamento, ou qualquer nome que se quisesse dar a época,
conta, caixa, relatério, previsdo etc, era, assim, a formalizacdo simples desse controle sem

nenhuma pretens&o de vincular o Poder??,

Entdo, por orcamento tradicional podemos entender uma peca que continha a
previsdo das receitas e a autorizacdo das despesas, sem preocupacdo com planos
governamentais e com interesses efetivos da populacdo. Era mera peca contabil de contetdo
financeiro desvinculada de ideario politico (Oliveira, 2015). O orcamento tradicional até
podia contar com algumas caracteristicas que hoje descrevem parcialmente o0 moderno, como
por exemplo, sua preparacdo pelo Executivo e aprovacdo pelo Legislativo, a observancia de
principios como o da anualidade, da universalidade, da publicidade, mas esses tracos ndo

eram suficientes para alterar sua funcao, acessoria a época.
[1.2.2 — Um conceito intermediario de orcamento publico

Diante de tudo que discutimos até aqui e em prol da melhor compreensdao do
trabalho, consideramos importante oferecer uma definicdo intermediaria para orcamento

publico, um conceito entre o tradicional e 0 moderno.

As bases conceituais para formacdo do que se entende hoje por orcamento moderno
foram lancgadas no inicio do século XX, notadamente nos Estados Unidos onde a ideia de uma

nova funcgdo para o orcamento publico se apresentava fortemente.

O orcamento ¢ algo mais que uma simples previsdo da receita ou estimativa
de despesa. E — ou deve ser -, a0 mesmo tempo, um relatério, uma estimativa
e uma proposta. E — ou deve ser — um documento por cujo intermédio o
chefe executivo, como autoridade responsavel pela conduta dos negécios do
governo, apresenta-se a autoridade a quem compete criar fontes de renda e
conceder créditos e faz perante ela uma exposi¢do completa sobre a maneira
por que ele e seus subordinados administraram o0s negécios publicos no
altimo exercicio. E — ou deve ser — o documento em que expde a situacio do
tesouro publico no momento. Na base dessas informacgdes é que ele traca o

2 De imensa importancia é o debate acerca da natureza juridica do orcamento, autores divergiam e ainda
divergem quanto a sua correta classificacdo, se é ato administrativo, se lei, se lei em sentido formal, se em
sentido material, se ato-condicdo etc. Mas a abordagem em profundidade desse assunto, aqui, pouco nos
interessaria.
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seu programa de trabalho para o exercicio seguinte, entdo como acha ele que
deve ser financiado esse programa®.

Da definicdo acima, podemos destacar: a negacdo do conceito tradicional como
totalizador do termo sem, contudo, recusar sua importancia como elemento necessario ao
conhecimento de todas as receitas e despesas; a necessidade de prestacdo de contas que inclui
a forma como foram utilizados os recursos no ultimo exercicio e como se encontram as contas

publicas; e, por fim, a apresentacéo de programa de governo para 0 exercicio seguinte.

Gaston Jeze, em Cours — Théoric Générale du Budget (1922), afirmou que “todo
governo no poder tem necessariamente um plano de acdo. No Estado moderno, os partidos
politicos opdem seus programas e suas concepg¢des. Um governo ndo esta no poder sendo para
realizar o programa do partido politico que o sustenta”. E a realizagdo “do programa politico
se traduz necessariamente em despesas novas ou reducdes de despesas. Por outro lado, ha que

achar os meios de pagar as despesas™*.

Para Oliveira (2015), “os governos modernos, pois, jA& ndo se satisfazem em
manipular os recursos arrecadados. Buscam instrumentos poderosos de intervencdo na
sociedade, planejando a economia, dando-lhe o rumo que sua ideologia determina”. E finaliza
com 0 que nos parece uma sintese bastante adequada sobre o conceito intermediario que
buscamos, “o orgamento deixa de ser mera peca or¢camentéria para tornar-se um poderoso
instrumento de intervencdo na economia e na sociedade. Passa a ser um programa de

governo”.

As discussfes sobre a natureza e a funcdo do or¢camento publico durante a maior
parte do século passado foram, em sua maioria, variagbes em torno desses temas, com
dedicacdo especial a tematica de ser ou ndo ele a expressdo de um programa de governo. Isto
porque, apds a grande depressdo, o new deal do Presidente Roosevelt e as contribui¢bes no
campo da economia feitas por Keynes® a respeito da relevancia do papel do Governo na
busca do crescimento econdmico e no atingimento do pleno emprego, perde importancia o
pensamento liberal de supremacia do mercado para a solu¢do dos problemas econdmicos e

ganha espaco a teoria intervencionista.

Nesse contexto, estudiosos, técnicos e instituicdes lancaram-se na tentativa de

esbocar a melhor técnica para associar de forma planificada o planejamento estatal com o

13 Willoughby, W.F. apud Giacomoni. 2010.
14 Apud Oliveira (2015).
15 Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda. 1936.
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orcamento publico de forma a se obter, a partir da peca orcamentaria, o plano de governo e
seus efeitos sobre a economia. De acordo com Giacomoni (2010), o “programa” foi o
elemento que uniu todos os movimentos reformistas, constituindo-se na base da
reestruturacdo orcamentaria a partir da década de 1950. No Brasil, a orcamentacao, desde o
Plano Plurianual (PPA), passando pela Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) até a Lei
Orcamentéria Anual (LOA), é baseada na ideia de programa.

Neste ponto, abrimos espaco para a necessaria conceituacdo de “programa” na

acepcao orcamentaria do termo.

De acordo com a Portaria n® 42/1999, que traz um conceito mais préximo do
tradicional, programa € o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a
concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no
plano plurianual. Notem-se os principais elementos do conceito: a) instrumento de
organizacao da acdo governamental, ou seja, a atuacdo do Estado se da no &mbito e no limite
do programa; b) a previsao de objetivos, 0 que pressupde um processo prévio de planejamento
para determinacdo desses objetivos; e, ¢) mensuracdo por indicadores, o que, além de
evidenciar um processo de planejamento prévio, também possibilita a prestacdo de contas e o

controle qualitativo e quantitativo.

Este conceito norteou a elaboracdo dos PPA’s que se seguiram. No PPA 2008-2011
ainda é possivel perceber esta logica.

PPA 2008 — 2011

Art. 220 Plano Plurianual 2008-2011 organiza a atuagéo
governamental em Programas orientados para o alcance dos objetivos
estratégicos definidos para o periodo do Plano.

Art. 42 Para efeito desta Lei, entende-se por:

| — Programa: instrumento de organizagdo da acdo governamental
que articula um conjunto de acOes visando a concretizacdo do objetivo nele
estabelecido, sendo classificado como:

a) Programa Finalistico: pela sua implementacéo sdo ofertados bens
e servigos diretamente a sociedade e sdo gerados resultados passiveis de
aferi¢do por indicadores;

b) Programa de Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais:
aqueles voltados para a oferta de servicos ao Estado, para a gestdo de
politicas e para o apoio administrativo;

Porém, a partir do PPA 2012-2015 é possivel notar uma involucéo conceitual que se
da a partir de certa confusdo entre os papéis do proprio plano e do programa. Antes, tinha-se o

plano como o orientador da acdo estatal e 0 programa como instrumento desta acao, agora, 0



20

plano “reflete” as politicas publicas, dando a entender que elas existem & revelia dele, e, ao
mesmo tempo, “orienta” a atuacdo governamental, que, em ultima andlise, sdo as proprias
politicas publicas. Ora, ou bem o Plano reflete ou orienta a atuagdo governamental. As duas
coisas simultaneamente acabam por impor um carater circular ao planejamento, sendo ele
proprio o centro da atencdo, destacado da realidade. E bem possivel que se tenha querido
dizer que o PPA reflete as politicas publicas no sentido de retratar seu atual estagio de
desenvolvimento, orientando a acdo estatal para seu constante aprimoramento, mas a leitura

do texto legal ndo permite essa conclusdo facilmente.

Na conceituacdo de programa, a Lei Plurianual estabelece que também ele expressa e
orienta a acdo governamental para a entrega de bens e servigos a sociedade. Ou seja, uma
replicacdo do conceito de plano em vez de significar instrumento de acdo. Por fim, aspectos

ligados ao planejamento parecem relegados a segundo plano, sendo vejamos:
PPA 2012 — 2015

Art. 52 O PPA 2012-2015 reflete as politicas publicas e organiza a
atuacdo governamental por meio de Programas Tematicos e de Gestdo,
Manutencdo e Servicos ao Estado, assim definidos:

| — Programa Temadtico: que expressa e orienta a agdo
governamental para a entrega de bens e servigos a sociedade; e

Il — Programa de Gestdo, Manutengdo e Servicos ao Estado: que
expressa e orienta as ag0es destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencéo da
atuacdo governamental.

PPA 2016 — 2019

Art. 52 O PPA 2016-2019 reflete as politicas publicas e orienta a
atuacdo governamental por meio de Programas Tematicos e de Gestdo,
Manutencdo e Servicos ao Estado, assim definidos:

| — Programa Tematico: organizado por recortes selecionados de
politicas publicas, expressa e orienta a acdo governamental para a entrega de
bens e servicos a sociedade; e

Il — Programa de Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado:
expressa e orienta as acOes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencao da
atuacdo governamental.

Essa confusdo conceitual trabalha contra o desenvolvimento tedrico das financas
publicas e, por consequéncia, contra a melhor alocacdo e execucdo dos recursos publicos

naturalmente escassos.

Forcoso anotar as deficiéncias do orcamento por programas até para que ndo se
imagine que chegamos ao orcamento moderno, pronto e acabado. Pela fun¢do que ocupa no
sistema orcamentario, € de se supor que os programas tenham carater plurianual, ou seja,

diferentemente das a¢Bes ou subprogramas, que podem ter sua duragdo adstrita a um Unico
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exercicio financeiro, os programas sdo mais amplos e englobam em si varios desdobramentos
que somados contribuem para a solu¢do de um problema, a manutengéo de um servico ou a
execucdo de um investimento ao longo do tempo. Isso, por si sO, implica na necessidade de
um sistema de planejamento adequado que seja capaz de conceber o programa, adaptando-o
as necessidades que se apresentam durante sua execucdo. Além disso, “desenhar” um
programa pressupde, minimamente: a definicdo clara do seu objetivo, a quantificagdo desse
objetivo (metas anuais), a apuracdo do custo de execucdo etc, tarefas aparentemente simples,
mas para as quais 0 modelo brasileiro ndo apresentou solucdo satisfatoria e pelas quais

padece.
[1.2.3 — O Problema de Agéncia e a Democracia Representativa

Antes de adentrar propriamente na conceituacdo de or¢camento moderno, necessario
se faz que abordemos as formas de exercicio do poder e os problemas delas decorrentes para

melhor compreensédo do que trataremos adiante, o conceito de transparéncia fiscal.

Os conflitos de interesses existentes entre as pessoas ou entre grupos de pessoas
decorrem da vida em sociedade. Cada qual busca maximizar o atingimento dos seus objetivos
gue muitas vezes sao mutuamente excludentes relativamente aos interesses dos demais. Um
trabalhador tem por objetivo maximizar o ganho com a venda de sua forca de trabalho, ja para
0 empregador, 0 objetivo maior € extrair o maximo de lucro da explora¢do da méo de obra do

trabalhador.

No ambito da administracdo de empresas, € comum que organizacdes de médio e
grande porte sejam administradas por gestores que ndo necessariamente sejam Seus
proprietéarios. Neste caso, 0 objetivo do gestor pode ser maximizar os ganhos de curto prazo
via salarios e participaces no lucro. Os proprietarios, por sua vez, buscam o fortalecimento
da instituicdo e sua consequente valorizacdo além do retorno periddico advindo da

distribuicdo de lucros.

Buscando entender as interagdes entre os polos de uma relagdo contratual, Jensen e
Meckling (1976)* desenvolveram a Teoria da Agéncia ou Teoria Principal-Agente na qual o
principal — proprietario — por meio de sistemas de controle e de recompensa, procura alinhar
0s interesses do agente — seu preposto — aos seus proprios. Para eles, toda atividade

econdmica decorre de contrato bilaterais firmados por governos, empresas e pessoas fisicas.

16 JENSEN M. e MECKLING, W. Theory of the firm: Managerial behavior, agency cost, and ownership
structure. In: Journal os Financial Economics. 1976. p. 305-360. Apud NASSIF, E. e SOUZA, C. L. de, (2013).
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A representacdo politica pode ser assim entendida, uma relagdo contratual entre povo
e representantes eleitos para que estes representem os interesses daqueles. Contudo, tendo os
politicos eleitos, tanto do Executivo quanto do Legislativo, recebido uma delegacdo com
amplissimos poderes da populacdo para representa-la a fim de que seus interesses sejam
colocados como objetivos maiores do Governo, é possivel que aqueles, no exercicio da
funcdo, utilizem-se dessa autonomia para, em maior ou menor grau, agir objetivando seus
préprios interesses. Neste contexto, tem-se instalado naturalmente o problema ou conflito de

agéncia.

Se partirmos do ponto de que orcamento publico, além de previsdo de receitas e
fixacdo das despesas e de principal instrumento de intervengdo na economia e na sociedade, é
a verdadeira expressao de um programa de governo, seremos forcados a admitir que esse
programa de governo pertence a um governo instalado no Poder e que, para la chegar,
precisou apresentar esse mesmo programa a populagao que o aprovou nas urnas, escolhendo-o
majoritariamente. Ora, se é verdadeiro esse encadeamento l6gico que propusemos, estamos
diante do mais moderno debate acerca de financas publicas, o do carater impositivo ou
autorizativo da lei, tendo por pano de fundo ndo apenas o embate entre Executivo e

Legislativo, mas também a soberania popular.

O Poder, em sociedades modernas, é exercido, via de regra, por meio de
representantes eleitos. Via de regra porque ha casos em que a populagdo pode ser chamada a
participar diretamente do processo decisorio seja para tomar uma decisao seja para convalidar
decisédo ja tomada. No caso brasileiro, a CF, no § Unico do art. 1°, estabelece que todo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos

[da] Constituicdo. O art. 14, CF, complementa:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, €, nos termos da lei,
mediante: (ECR n° 4/94 e EC n° 16/97)

| — Plebiscito;

Il — Referendo;

Il — Iniciativa popular.

Uma leitura rapida do texto constitucional pode levar a uma interpretacdo equivocada
que conclua que a participacdo direta da populacdo nos negécios do Estado seja sempre
subsidiaria e apenas nos quatro casos acima, 0 que nédo € verdade. Por todo o texto € possivel
perceber a intencdo do legislador de permitir o acesso do cidaddo as informacGes que julgar
necessarias e assim participar da vida social com maior capacidade de intervencdo. Alguns

Casos:
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XXXIIl — todos tém direito a receber dos Orgdos publicos
informacGes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado;

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois
turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e o0s
seguintes preceitos:

Xll-cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal;

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

8 3° § A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

| — as reclamagdes relativas a prestacdo dos servi¢os publicos em
geral, asseguradas a manutencao de servigos de atendimento ao usuério e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

Il — o acesso dos usuarios a registros administrativos e a
informacBes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e
XXXIII;

Il — a disciplina da representacéo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou funcéo na administracdo publica.

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto,
portadores de referéncia a identidade, a a¢do, & memoria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

§ 2° Cabem a administracéo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentagdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta
a quantos dela necessitem.

Na linha desse entendimento, incontaveis legislagdes, normas e procedimentos foram
criados nos trés niveis de governo objetivando prestigiar a participacdo popular. Na nossa area
de interesse, a experiéncia mais conhecida é, sem duvida, o or¢camento participativo cujo

objetivo j& estampado no nome é permitir a participacdo popular na fase de elaboracéo da
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peca. A experiéncia ganhou notoriedade a partir das prefeituras comandadas pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) iniciadas em 1989, sendo que o conjunto de normas que o disciplinava
variava conforme o local de sua implantacdo (Giacomoni, 2010). Nesse primeiro momento, a

participacdo limitava-se a decisdes relativas a uma parcela do orcamento de investimentos.

Mais recentemente, com a edicdo do Estatuto das Cidades (Lei n°® 10.257/2001),
tornou-se obrigatoria a promoc¢éo da participacdo popular por meio da realizacdo de debates,
audiéncias e consultas pablicas sobre as propostas do plano plurianual (PPA), da lei de
diretrizes or¢amentarias (LDO) e do orcamento anual. Para Oliveira (2015), “em verdade, a
lei criou um requisito de validade das diversas leis orcamentérias. Caso ndo tenha havido
audiéncias publicas e consultas populares, poderdo as leis ser questionadas, em sua validade

perante o Judiciario”.

Esses laivos de participacdo popular direta cada vez mais frequentes tém por objetivo
dar maior legitimidade as decisdes e antes de denotarem concessdes ou mea-culpa da classe
politica pela incapacidade de responder as demandas sociais, sdo, na verdade, exigéncias cada
vez maiores da sociedade civil organizada. Parece que, aos poucos, os cidaddos vao se
apercebendo do que estd em jogo e o conselho de Hirst (1993)! vai sendo internalizado na
coletividade: ndo podemos depositar uma confianca indevida na democracia representativa.
Para Jucad (2013), com a contribuicdo de Hirst, a democracia representativa se funda na
possibilidade de troca periddica de alguns dos responsaveis pela tomada de decisoes, e estes,
porque estdo no topo de uma maquina administrativa hierarquica, podem propor politicas por
um periodo de varios anos e forcar a aprovacdo de algumas delas, exercendo, assim, com
apoio formal, o poder real, fazendo prevalecer a vontade de uma parcela da sociedade em

favor de seus interesses e demandas.

N&o se cogita, claro, substituir a democracia representativa pela direta. A dindmica e
a complexidade inerentes as funcdes estatais modernas tornam impossiveis, mesmo
considerando o atual nivel de desenvolvimento tecnoldgico, a consulta popular a cada
necessidade de decisdo. O que se pretende é a mitigacdo dos efeitos causados pelas

imperfeicdes do modelo vigente.

Em se tratando de destinacéo de recursos publicos, fica claro que é no orcamento que
0s interesses de determinados grupos de pressdo, que podem ser minoritarios, vao se

materializar, e por que ndo dizer, de forma legitima. N&o vamos abordar aqui o

7 Apud Jucd, Francisco Pedro. Finangas Publicas e Democracia. S3o Paulo: Atlas, 2013.
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funcionamento intrinseco do regime democréatico brasileiro, apontando seus defeitos ou 0s
mecanismos por meio dos quais se vale para perenizar, por exemplo, grupos politicos no
poder, barreiras a mobilidade social, sistemas tributarios injustos, modelo educacional
excludente de oportunidades, enfim, uma série de realidades que, no limite, constituem-se
absolutamente antidemocréticas, mas é de nosso interesse, tendo como pano de fundo a linha
evolutiva do orgamento publico, entender o atual estagio em que nos encontramos no qual um

dos aspectos importantes € a busca pela participacdo popular engajada.

No ensinamento de Jucé (2013), a democracia que se busca e substancial e, inclusive,
com instancias de discussdo e de confrontagdo de ideias e posi¢cdes da sociedade no seu
conjunto, onde possam competir os interesses e demandas concorrentes livremente, sob uma
moldura do Estado de Direito, para, assim, ndo cair no que Hirst chama de despotismo eletivo
que procura justificar-se pelo voto popular. E acrescenta, “essa democracia substancial tem
natureza consensual, funda-se, portanto, na construgdo de um consenso na sociedade, [...]
concretizando-se em um modelo de negociacdo e concessdo entre as diversas parcelas da
sociedade, em busca de um ponto de equilibrio aceitdvel pela ampla e por isso mesmo

progressiva maioria”.

Para se chegar a uma democracia substancial é necessario que se tenha ao menos
duas condigdes basicas, a primeira: cidaddos conscios de seu papel em sociedade e aptos a
intervir na realidade de forma a transformé-Ila e, a segunda: que esse cidadéo tenha acesso ndo
sO a informacdes, mas também a espacos para ingerir-se nos assuntos da pdélis de maneira a
permitir uma participacdo sua de qualidade. A primeira condi¢do, embora de importancia
basilar para qualquer Estado Democratico de Direito, ndo nos fornece subsidios para discutir

nosso objetivo, j& a segunda, para nds, € central.
Nessa linha de pensamento, Marco Maciel (2009) assevera:

A democracia participativa ndo é uma utopia e menos ainda uma aspiracao
inalcancavel. S6 depende de nds. Enguanto tivermos ojeriza aos partidos,
desprezo pelas instituicdes que nos governam, desinteresse pelos assuntos
que nos dizem respeito e aversdo a politica, corremos o risco de, na guerra
de interesses, tornarmo-nos reféns de pressdes legitimas ou espurias que se
aproveitam da omissdo dos cidaddos, do compromisso de alguns e da
alienagdo de muitos. Na era da informagdo, todos nds temos recursos,
instrumentos e meios para mantermo-nos informados sobre o desempenho
dos nossos representantes em nossas cidades, em nossos Estados e no
Congresso Nacional. Instrumentalizar esses canais de informacdo, que sdo
iterativos, s6 nos ajudard a encurtar nosso caminho, entre a democracia
representativa que temos e a democracia participativa que queremos.
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No dizer de Assoni Filho (2009), o exercicio da atividade financeira estatal podera
ser qualificado como democratico quando fizer prevalecer o verdadeiro desejo dos cidadaos,
dotando de visibilidade a atuagdo governamental. A determinagdo do “verdadeiro desejo dos
cidadaos” coloca a democracia representativa no foco do debate, expondo seus méritos e seus
deméritos. Curiosamente, esse debate conduz mais a um chamamento a maior participacdo

direta da sociedade do que a reformulacéo do sistema vigente.

De fato, excecdo feita aos casos de participacdo direta da cidadania previstos na
Constituicdo (voto, plebiscito e referendo) cujo resultado vinculam a acdo estatal, poucos
outros espacos tém esse poder. Até mesmo no caso do orgcamento participativo, as
deliberacbes tomadas pelos conselhos populares podem ser revistas pelas Assembleias
Legislativas e Camaras Municipais. Destarte, o Poder ainda reside fortemente nas maos dos
representantes, membros dos legislativos. Isso explica, em parte, a resisténcia a mudanca do

sistema eleitoral, concede-se espagos para a manifestacdo, mas parte do poder néo.
[1.2.4 — Conceito moderno de orcamento publico

Até aqui, nosso esforco tem sido no sentido de proporcionar nivelamento tedrico que
nos permita determinar uma diferenciacdo aceitdvel entre o orcamento tradicional e o
moderno, tendo por referencial a evolucdo histérica da sociedade, do papel do Estado e da
economia. De inicio, lancamos a ideia do que seria 0 orcamento tradicional. Uma tarefa

relativamente facil haja vista a quase unanimidade dos autores na sua definig&o.

Depois, em prol da melhor compreensao e ja reconhecendo os avancos evolutivos
tidos com as novas fungbes do orcamento publico, oferecemos um entendimento

intermediario acerca da terminologia.

Agora, para apresentar 0 que acreditamos ser 0 mais proximo da concepcao
contemporanea de orcamento publico, valemo-nos do ensinamento de Lafayette Josué Petter

(2011)*8 com pequena adaptacio:

Instrumento de planejamento da acdo governamental e de desenvolvimento
econdmico-social, o orgcamento perde seu carater meramente fiscal-
financeiro, de abastecimento dos cofres publicos e de autorizacdo de gastos
por departamentos para consubstanciar documento que trata da
implementacdo concreta de politicas puablicas, do papel do Estado na
economia nacional, trazendo para o debate politico [participativo direto]
todas as questBes relativas ao planejamento da economia (nas partes que
competem ao poder publico), onde fica facil perceber que sua elaboragdo
contara com embates ideol6gicos que se verificam no seio da sociedade.

18 Apud Jucd, 2013. p. 75.
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Porém, uma vez mais trazemos a luz o ensinamento de Giacomoni (2010) para
alertar que: por ser “ideal”, a posi¢io do orgamento moderno é inalcangavel. A medida que os
orcamentos reais vao aproximando-se do ideal moderno, esse & enriquecido por novos
conceitos e novas técnicas e se distancia, indo para uma nova posi¢do que, percebe-se nunca é
a final. A nosso ver, essa constatacdo nasce ndo sO da percep¢do de que O processo
orcamentario é dindmico e, assim como o mundo, estd em constante transformacdo, mas
também da evidéncia de que, nesse caminho evolutivo, nem tudo € possivel ou executavel.
Ainda hoje deparamo-nos com dificuldades que ja se apresentavam ha décadas e para as quais

ainda ndo se chegou a solucao “ideal”.

Voltando ao nosso caminho evolutivo, os Gltimos passos nos levam a participacdo da
populacdo em todas as etapas da definicdo do programa de governo a ser assentado na peca
orcamentaria e, como dissemos, € fundamental a transparéncia na gestdo para reduzir a
assimetria de informacdo entre 0s que estdo nas estruturas governamentais e os cidadaos, ou
seja, mitigar os efeitos do problema de agéncia naturalmente estabelecidos quando uns
representam os interesses de outros. Neste caso, a doutrina mais recente aponta para a
radicalizacdo da transparéncia fiscal e orgcamentaria como solucdo para o problema, ou seja,

para os males da democracia o melhor remédio é mais democracia®®.

O conceito de transparéncia relativamente aos negocios estatais, assim como a
funcdo precipua do or¢camento, ndo é novo, e, assim como a funcdo do orcamento, evoluiu
bastante nos Ultimos anos. Para se ter ideia, na Constituicdo de 1988, considerando-se o texto
principal e o do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), a palavra
transparéncia aparece uma unica vez, no art. 216-A, § 1° IX, ainda assim, por forca da
Emenda Constitucional n® 71/2012, que s6 foi publicada no dia 30 de novembro de 2012. Essa
curiosidade, de per si, ndo autoriza uma interpretacdo que conclua pela pouca importancia do
tema, pois que a abordagem inicial contida em nossa Carta Politica parte da nocdo de
publicidade ou de publicacdo de todos os atos (latu sensu) como requisito de sua validade e
como forma de viabilizacdo da participacao cidada na vida publica. Ao contrario, a considerar
todo o texto constitucional a partir de uma interpretacdo sistematizada baseada nos principios
explicitos e implicitos, a concluséo possivel é a da natureza democratica do Estado brasileiro

natureza esta que deve nortear todos os atos publicos.

1% parafrase da sentenca de Alfred Emanuel Smith.
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N&o por outra razdo, inimeros diplomas legais foram promulgados conferindo
inegavel avanco a concepcdo de transparéncia fiscal sem, contudo, terem sua

constitucionalidade contestada.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)%, por exemplo, tida como um marco no
controle e aperfeicoamento das finangas publicas, dedica toda uma secdo a transparéncia da

gestéo fiscal. Transcrevemos a seguir trechos que consideramos mais importantes:

Secéo |
Da Transparéncia da Gestéo Fiscal

Art. 48. S0 instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos
quais sera dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as
prestacdes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da
Execucdo Orgcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versoes
simplificadas desses documentos.

§ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante:

I — incentivo & participacdo popular e realizagdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos;

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugao
orcamentéria e financeira, em meios eletronicos de acesso publico; e

Il — adogdo de sistema integrado de administracdo financeira e
controle, que atenda a padrdao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disponibilizardo suas informac@es e dados contabeis, orcamentarios e fiscais
conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central
de contabilidade da Unido, os quais deverdo ser divulgados em meio
eletrénico de amplo acesso publico.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo
Unico do art. 48, os entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa
fisica ou juridica o acesso a informacdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos 0s atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucdo da despesa, no momento de sua realizacéo,
com a disponibilizagdo minima dos dados referentes ao numero do
correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa
fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao
procedimento licitatorio realizado;

Il — quanto & receita: o langamento e o recebimento de toda a
receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinrios.

Com a publicagdo da Lei ° 12.527/2011, Lei de Acesso a Informagdo (LAI),
inaugurou-se uma nova fase no que diz respeito a publicidade dos atos publicos. A chamada

transparéncia ativa € a mudancga conceitual mais importante ocorrida nesse aspecto. O 6rgao

20 Lej Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias.
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ou entidade passa da postura passiva, quando a informacdo é fornecida mediante uma
demanda externa, para a postura pré ativa na qual ele deve publicar, independentemente de

solicitacdo, todas as informacdes de interesse publico.

Il — divulgacdo de informagdes de interesse publico,
independentemente de solicitacdes; (grifo nosso)

Além disso, as informacgdes devem ser publicadas em locais de facil acesso e em

linguagem de facil compreenséo.

Art. 5° E dever do Estado garantir o direito de acesso & informagéo,
que sera franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo.

Resultado disso é que hoje se tornou comum encontrar nos sites de 6rgaos publicos
na internet, portais ou links denominados “transparéncia” ou “acesso a informag¢do” donde se
pode extrair informacGes as mais variadas sem necessidade de solicitacdo prévia. Dados de
pessoal como remuneracdo e cargos, dados or¢camentarios como execucdo orcamentaria e

financeira, contratos mantidos etc.

No que se refere a questdo orcamentéria, dos textos legais extrai-se que a
transparéncia ndo se limita a divulgacao das informacdes relativas somente a fase de execucéo
do orcamento, ela diz respeito a todas as fases inclusive a de elaboragdo. Diz respeito também
a abertura de espacos para a participacao direta da populacéo, propiciando assim a democracia

participativa.

Assim, temos que o orcamento publico moderno é ou deve ser: a) levantamento das
previsdes de entradas nos cofres publicos com as respectivas contrapartidas; b) relatorio que
demonstra tanto a situacdo econdmico-financeira do Estado quanto as metas a serem
alcancadas nos exercicios seguintes; c) plano de governo a ser seguido pela Administracdo
Publica; e d) transparente, ou seja, aberto no que diz respeito ao acesso as informacdes e

democratico, no que respeita a forma de elaboracéo e execucdo, com participacao social.

Em apertada sintese, e partindo de uma abordagem incremental da evolugéo

historica, temos:
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CONCEPCAO CONCEPCAO CONCEPCAO
TRADICIONAL INTERMEDIARIA MODERNA
Controle politico- | Controle politico- | Controle politico-

administrativo

administrativo
Instrumento de inter-

administrativo
Instrumento de inter-

ELEMENTOS VeNngao na economia | vengéo na economia
CARACTERI%ADORES/

FUNCOES Plano de governo Plano de governo
Transparente e De-
mocratico

FOCO?% Objeto do gasto Acdes Resultado das acdes

21 GIACOMONI (2010). Capitulo 4, Evolu¢3o Conceitual do Orcamento Publico, p. 54-62.
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11 - O SENADO FEDERAL

111.1 — Descricdo do Orgdo e de Suas Competéncias???

O Senado Federal integra, juntamente com a Camara dos Deputados, o Poder
Legislativo brasileiro, é a Camara Alta, a Casa Revisora, sendo composto por trés senadores

de cada um dos 26 Estado e trés do Distrito Federal.

Ao contrério dos Deputados Federais que representam o povo, 0s Senadores
representam os Estados e o Distrito Federal?*. Ndo por outra razdo, cada casa tem um
conjunto proprio de competéncias a serem exercidas. Essas competéncias ndo sdo poucas
muito menos singelas e para delas desincumbir-se o Org&o necessita, como qualquer outro da
Administracdo Publica, de servidores, instalagdes, manutencdo e investimentos, material de

consumo etc.

De acordo com dados extraidos do portal de transparéncia do Orgéo na internet, o
Senado conta com 2.369 (dois mil, trezentos e sessenta e nove) servidores efetivos
distribuidos por varios cargos de varios niveis de escolaridade e destes, aproximadamente,
53% sdo de nivel superior e apenas 2% sdo de cargos cuja escolaridade exigida é inferior ao

nivel médio (antigo segundo grau).

H& também 3.570 (trés mil, quinhentos e setenta) servidores comissionados, lotados
em cargos de livre nomeacao e exoneracdo que atendem, principalmente, os 81 Senadores em

seus gabinetes ou nas liderancas partidarias.

O Senado conta ainda com uma forca de trabalho complementar de 2.660 (dois mil,
seiscentos e sessenta) trabalhadores terceirizados que prestam servicos os mais variados,
desde limpeza e conservacao, passando pelas areas de copeiragem, manutencdo predial e de
equipamentos, conducdo de veiculos, telefonia, apoio administrativo, até em areas mais
complexas como tecnologia da informacdo e traducdo simultanea, por exemplo. Isto
demonstra um alinhamento da Casa a uma tendéncia da Administracdo Publica no sentido de

terceirizar atividades meio e dedicar sua atencdo a atividade fim.

22 0s dados relativos a pessoal constantes desta Secdo foram extraidos do portal Transparéncia do site do
Senado Federal. < https://www12.senado.leg.br/transparencia/rh/HP-recursos-humanos>

23 Os dados relativos ao orcamento do Senado Federal foram extraidos do portal Siga Brasil.
<https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>

24 Arts. 45 e 46, CF.
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Merece nota ainda, a existéncia de 518 (quinhentos e dezoito) estagiérios e 78

(setenta e oito) menores aprendizes que dao suporte & execugdo dos trabalhos administrativos.

Ao todo, 9.276 (nove mil, duzentos e setenta e seis) pessoas prestam servico

diariamente no Senado Federal.

No que diz respeito a questdo or¢camentéria, a LOA 2017 prevé volume de recursos

da ordem de R$ 4,24 bi destinados a Casa Legislativa distribuidos por quatro programas, a

saber:

Em milhdes de Reais

PROGRAMAS VALOR %
0089 — Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido 1.887,90 44,44
0551 — Atuacdo Legislativa do Senado Federal 2.349,38 55,31
0909 — Operagdes Especiais: Outros Encargos Especiais 9,73 0,23
0910 - Operagc”)t_as Egpeciais: Gegtéo _da Participacdo em Organismos 091 0.02
e Entidades Nacionais e Internacionais ' '
TOTAL 4.247,92| 100,00

Se considerarmos a alocagdo de recursos conforme os Grupos de Natureza da

Despesa (GND), temos:

Em milhdes de Reais

GND VALOR %

1 — Pessoal e Encargos Sociais 3.609,55 84,97
2 — Juros e Encargos da Divida 0 0,00
3 — Outras Despesas Correntes 608,3 14,32
4 — Investimentos 30,07 0,71
6 — Amortizacdo da divida 0 0,00
9 — Reserva de Contingéncia 0 0,00

TOTAL 4.247,92| 100,00

A discriminacédo desses recursos conforme sua fonte é a seguinte:

Em milhdes de Reais

FONTE DE RECURSOS VALOR %

100 | Recursos do Tesouro-Exercicio Corrente — Recursos Ordinarios 3.708,62 87,30
150 | Recursos do Tesouro-Exercicio Corrente — Recursos Proprios ndo Financeiros 6,71 0,16
156 | Rec. Tesouro-Exercicio Corrente — Cont. do Servidor p/ Plano de Seg. Social Servidor Publico 291,92 6,87
163 | Rec. Tesouro-Exercicio Corrente — Rec. Prop. Decor. Alien. Bens/Direitos do Patrim. Plblico 0,16 0,00
169 | Rec. Tesouro-Exercicio Corrente — Cont. Patronal p/ Plano de Seg. Social do Servidor Publico 235,03 5,53
188 | Rec. Tesouro-Exercicio Corrente — Remuneragéo das Disponibilidades do Tesouro Nacional 5,48 0,13

TOTAL 4.247,92 | 100,00
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A acdo que expressa a atividade fim da Casa estd incluida no programa 0551 —
Atuacdo Legislativa do Senado Federal, sob 0 numero 4061 cujo subtitulo associado é o de n°
5664 — Processo Legislativo, Fiscalizacdo e Representacdo Politica — Em Brasilia-DF. A
unidade de medida para mensurar o produto oferecido a sociedade ¢é “sessdo realizada
(unidade) 7, com previsdo de realizacdo de 997 (novecentos e noventa e sete) sessdes no ano
de 2017. J& o volume de recursos alocados é de R$ 372.563.857,00, o que corresponde a

8,77% do orcamento total do Orgdo. Em resumo:

R$ 1,00
Programatica Programa/Acdo/Localizacao Valor
0551.4061.5664 | Processo Legislativo, Fiscalizagdo e Representagdo Politica — Em Brasilia-DF 372.563.857
- Sessdo realizada (unidade): 997 e

Dos dados acima € possivel obter algumas informacGes Uteis para a analise da
natureza e atuacdo do Orgdo Superior, Senado Federal. Por exemplo, aproximadamente 85%
de todo o recurso orcamentario previsto para 2017 devera ser utilizado para pagamento de
pessoal e 0s encargos sociais decorrentes. 14% dos recursos sao destinados a outras despesas
correntes. O volume previsto para investimentos é de apenas 0,71% do montante global.

Do total das receitas, apenas R$ 6,87 milhdes séo de fontes proprias, ou seja, pouco

mais de 0,16% do total previsto.

Como orgdo integrante da Administracdo Publica, o Senado conta com unidades
administrativas assemelhadas a muitas existentes em outros 6rgdos como, por exemplo,
diretoria-geral, controle interno, uma area or¢camentaria e financeira, servicos de assisténcia
social e médica etc. Mas sua natureza sui generis impde uma organizacdo diferenciada para
dar conta, além da parte administrativa, também das partes legislativa, fiscalizadora e de
representacdo. Neste aspecto, podemos encontrar na estrutura organizacional da Casa
unidades muito diferenciadas tais como: Secretaria Geral da Mesa (Diretora) vinculada a parte
legislativa; comissdes tematicas permanentes, vinculadas tanto a parte legislativa quanto a

fiscalizadora; gabinetes dos Senadores, de representacéo etc.

Outras areas, seja pela dimensdo ou pela importancia organizacional, merecem
destaque: Prodasen, Secretaria de Tecnologia da Informacgéo; Gréfica do Senado, Secretaria
de Editoracdo e Publicagdes; Instituto Legislativo Brasileiro (ILB), encarregado da formagéo
continuada de servidores; Secretaria de Comunicagdo Social sob a qual estdo vinculadas as

Secretaria de radio, TV, agéncia e jornal e de relagGes publicas.
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I11.1.1 — Avaliacéo de resultados de 6rgéos legislativos

O Senado Federal tem importancia basilar no modelo institucional brasileiro e suas
competéncias, como dissemos, estdo a revelar isto. A despeito das ja consagradas funcdes
classicas de todo oOrgao legislativo: legislar e exercer a fiscalizacdo geral da Administracédo
Publica, ha que se ter em mente que em Orgdos de natureza colegiada cujos integrantes
refletem, em si, parcela da prépria instituicdo, a distribuicdo tanto de funcGes como de
responsabilidades se da ora de forma concentrada ora de forma difusa, o que torna por vezes
dificil dissociar a atuacao institucional da atuacdo individual, por exemplo, do presidente da

casa ou de um presidente de qualquer de suas comissdes, de um lider de partido etc.

Diante disso, analisar e avaliar o resultado de uma organizacdo legislativa ndo é
tarefa facil. Muitas alternativas ja foram propostas e, na sua maioria, focadas em uma Unica
dimensdo ou em algumas desconectas. Um exemplo classico desse tipo de analise de
resultados é a determinacdo de uma proporcionalidade entre a quantidade de proposi¢des
legislativas aprovadas em relagdo ao total apresentado. Este modelo, ao nosso ver, apresenta
varias falhas, algumas de concepcdo e outras de formatacdo. De concepgdo porque admite a
funcdo legislativa como a Unica funcdo do 6rgao legiferante passivel de geracdo de resultados
e que a producgdo incessante de leis, em tese, € uma coisa boa. De formatacdo porque
aproveita como resultado de viés positivo apenas as matérias aprovadas, desconhecendo que a

rejeicdo de matérias ruins é, em esséncia, uma deliberag&o positiva.

No caso do Senado Federal, conforme disposto na peca orcamentaria, o produto a ser
entregue a sociedade ¢ o “processo legislativo, fiscalizacdo e representagdo politica” e a
unidade de medida para verificagdo do atingimento da meta ¢ “sessdo realizada (unidade) >,
no caso, 997 sessdes. Igualmente ao exemplo que citamos anteriormente, trata-se de uma
metodologia que abrange apenas uma dimenséo da atuacio do Orgao, limitando-se a aspectos
quantitativos, cuja afericdo nada diz sobre a eficiéncia e a eficacia do gasto publico e mesmo
sobre a atuacdo institucional, sendo vejamos: imaginemos que em determinado periodo uma
crise politica tenha tido lugar e que durante esse periodo o Congresso Nacional tenha atuado
majoritariamente no sentido de obstruir os trabalhos legislativos, ndo realizando sessdes como
forma de presséo sobre o Poder Executivo. Neste cenério, temos uma forte atuacao politica do
legislativo que podera resultar no fortalecimento institucional da democracia brasileira, mas
que, sob a Gtica dos parametros unidimensionais adotados para avaliacdo de resultados, ndo

mereceria crédito.
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N&o é objetivo deste trabalho se debrucar sobre modelos de avaliacdo de resultados
nem propor uma alternativa ao Senado Federal nesse particular. Abordamos o tema para
posteriormente, de forma incidental, associa-lo a determinacdo de um plano de governo como

uma das func¢des orcamentarias modernas.

I11.2 — Valores, Diretrizes e Objetivos Estratégicos do Senado Federal

Por meio do Ato da Comissdo Diretora do Senado Federal n° 9/2013, foi
aprovado o Planejamento Estratégico do Senado Federal, composto pelo Mapa Estratégico

Institucional e o Plano de Metas da Administracéo.

MAPA ESTRATEGICO INSTITUCIONAL DO SENADO FEDERAL
2013-2023

VALORES | Transparéncia, liberdade de expressao, eficiéncia, exceléncia, interatividade, pluralismo e sustentabilidade.
Ser referéncia de instituicdo legislativa reconhecida por sua exceléncia no exercicio de suas funcoes
VISAO DE | constitucionais com a participacio da sociedade, caracterizando-se como alicerce da democracia, da
FUTURO | federacéo e do desenvolvimento sustentdvel, e reconhecida por sua exceléncia no exercicio da governanca
e gestao publica.
Exercer a representacdo das Unidades da Federacdo e as funces legislativa e fiscalizadora, fortalecendo o
MISSAO modelo democratico federativo, incentivando a participacdo da sociedade e a integracdo dos Estados, e
promovendo, com justica social, a qualidade de vida do povo brasileiro.
ESTRATEGIA
DIMENSOES OBJETIVOS ESTRATEGICOS
Buscar junto a sociedade Assggurar a Ilperdade d_e ex- Ampllar & partlmp:agéo teser Promover a liberdade politica,
SOCIEDADE | propostas de legislagioe | P20 95 ClElTes GEAETILEND |- GIEEZEE G B LS R ED econdmica, de associacio e de

politicas publicas.

nais e civis, fortalecendo a de-
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Fonte: Comissdo Diretora do Senado Federal / Comité de Governanca Corporativa e Gestao Estratégica

Da tabela, podemos destacar, na parte de Valores, a atencdo dada a transparéncia

como primeiro valor apresentado. Na parte Visdo de Futuro, ressaltamos o seguinte trecho:

«“...ser referéncia de instituicdo legislativa reconhecida por sua exceléncia no exercicio de suas

fungbes constitucionais com a participacdo da sociedade, ...”. (Grifos nossos)
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Da missdo do Orgéo Superior sobressai: “exercer a representacdo das Unidades da
Federacdo e as funcgOes legislativa e fiscalizadora, (...), incentivando a participacdo da

sociedade...”. (Grifos nossos)

Dos objetivos estratégicos, conforme a respectiva dimensdo, ganham relevo:

“ampliar a participagdo da sociedade nas reunides das comissdes ¢ nas audiéncias publicas”

(dimensao sociedade); “tornar o Legislativo mais forte por meio da transparéncia”, “garantir 0

controle social sobre as politicas publicas, orcamento e acdo do Estado”, “aprimorar os

mecanismos de transparéncia”, “ser referéncia gquanto a transparéncia na elaboracdo e

execucdo de atos administrativos” (dimensdo transparéncia); “atuar de forma ativa na

fiscalizagdo, no controle e no cumprimento de metas com o intuito de garantir que as politica

publicas estejam direcionadas para o0 alcance de seus resultados” (dimensao legislativa);

“aprimorar significativamente, qualidade, custos e gestdo de riscos na administracdo da
Casa”, “implementar sistema de avaliagdo de desempenho e eficiéncia organizacional”

(dimensao gestdo de recursos internos). (Grifos nossos)

Com a edicdo do Ato da Comissdo Diretora n° 5/2015, o Senado Federal revisou e
alterou os objetivos estratégicos do plano estratégico institucional e as diretrizes para a
administracdo da Casa. De inicio, cumpre anotar que ndo houve alteracdes na Visao de Futuro
e na Missdo do Orgéo.

As principais mudangas foram, a substituicdo dos valores pelos compromissos
constantes na Carta Compromisso e a alteracdo dos objetivos estratégicos. A tabela abaixo

resume o resultado final do trabalho.
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MAPA ESTRATEGICO INSTITUCIONAL DO SENADO FEDERAL
2013-2023

e Compromisso com o Parlamento
e Compromisso com a exceléncia na prestacao de servicos publicos
e Compromisso com a qualidade de vida dos colaboradores
e Compromisso com a igualdade
e Compromisso com a livre disseminacéo de ideias
VALORES o Compromisso com a transparéncia
(Carta Compromisso) | e Compromisso com responsabilidade na utilizagio de recursos publicos
e Compromisso com a sustentabilidade
e Compromisso com a acessibilidade
e Compromisso com a memoria do Senado
e Compromisso com a comunidade

Ser referéncia de instituicéo legislativa reconhecida por sua exceléncia no exercicio de
VISAO DE suas funcOes constitucionais, com a participacdo da sociedade, caracterizando-se como

FUTURO alicerce da democracia, da federacdo e do desenvolvimento sustentavel, e reconhecida
por sua exceléncia no exercicio da governanga e gestéo publica.

Exercer a representagdo das Unidades da Federacdo e as fungdes legislativa e
fiscalizadora, fortalecendo o modelo democratico federativo, incentivando a
participacdo da sociedade e a integragdo dos Estados, e promovendo, com justica
social, a qualidade de vida do povo brasileiro.

MISSAO

OBJETIVOS ESTRATEGICOS

1) Aumentar a eficiéncia e a racionalidade no uso dos recursos publicos: Iniciativas que, direta ou
indiretamente, tenham como consequéncia o aumento da eficiéncia e da racionalidade devem ser valorizadas. O
alcance da eficiéncia sera monitorado e avaliado com o auxilio de indicadores de gestéo;

2) Melhorar de maneira continua os processos de trabalho: Os processos de trabalho devem estar definidos,
mapeados e normatizados, bem como monitorados e avaliados de maneira periddica e continua. Deve ocorrer o
fortalecimento e capacitacéo da gestdo para que seja mais eficiente, econdmica e sustentavel;

3) Valorizar as pessoas: A valorizacdo das pessoas deve ser um dos pilares da eficiéncia do Senado Federal.
Essa valorizagdo deve ocorrer por meio do desenvolvimento de competéncias necessarias para que exergam
suas funcdes, da melhoria do ambiente de trabalho e especialmente do tratamento equanime e da ética e do
respeito nas relaces;

4) Fortalecer a transparéncia e a comunicacdo: Deve-se valorizar iniciativas que tornem o processo de
comunicagdo mais célere, com mais qualidade, mais adequado as necessidades dos receptores e mais moderno.
Todas as agdes devem ser comunicadas com transparéncia para a sociedade.

5) Readequar a estrutura fisica: Os espacos e a producdo de informacGes do Senado Federal devem
proporcionar eficiéncia e seguranca aos usuérios internos e externos, inclusive no que tange a acessibilidade e
sustentabilidade.

6) Preservar a memoria do Senado: Promover a protecdo e organizacdo dos documentos e bens materiais e
imateriais do Senado, de forma a preservar sua memoria e permitir, de acordo com a lei, acesso amplo e facil ao
acervo, que é parte importante da historia e da cultura da nossa instituicdo e do nosso Pais.

7) Priorizar as atividades fim do Senado: Aperfeicoar continuamente o processo legislativo e as acdes de
fiscalizacdo, por meio de recursos tecnolégicos, processuais e da avaliagdo do impacto legislativo, visando
fortalecer a representatividade do Parlamento.

Tabela elaborada pelo autor.

Dentre os valores a serem cultivados pela Organizacdo e que mais diretamente estdo
ligados aos nossos objetivos podemos citar: compromisso com a transparéncia, compromisso
com responsabilidade na utilizacdo de recursos publicos e compromisso com a comunidade.

Dos objetivos estratégicos, destacamos: 4) fortalecer a transparéncia e a comunicacao.

Do cotejo entre a versdo inicial e a revisada, tem-se que as referéncias diretas a
participacdo ativa da sociedade e ao controle social dos atos da administragcdo foram todas

retiradas. As alteragdes introduzidas no plano estratégico do Senado Federal acabaram por
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limitar o alcance do que se entende por conceito moderno de transparéncia, privilegiando
apenas a oferta de informagdes ao publico em detrimento da necesséria participacéo ativa da

sociedade na definicdo dos rumos da Instituicao.

Uma involucéo, portanto.
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IV — CARACTERIZACAO DO ORCAMENTO DO SENADO FEDERAL

No capitulo Il deste trabalho buscamos distinguir o orcamento tradicional do
moderno, estabelecendo a natureza e a funcdo de cada um deles, chegando, pois, 