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RESUMO
Este trabalho tem como principal objetivo sugerir medidas para o
aprimoramento da transparéncia do sistema orcamentario federal brasileiro
utilizando as novas tecnologias de informacao e comunicacao (TIC),
embasado na analise dos requisitos recomendados: no Codigo de Boas
Praticas em Transparéncia Fiscal, no Fundo Monetario Internacional (FMI), no
manual de Melhores Praticas de Transparéncia Orcamentaria da Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), e na Iniciativa do
Projeto Internacional de Orcamento (IBP). Fundamenta o trabalho uma
pesquisa exploratdria em torno de referéncias bibliograficas da area juridica,
de ciéncia politica e de tecnologia da informacao, buscando relacionar o
instituto do orcamento publico aos conceitos de planejamento, participacao
popular, controle social, cidadania e democracia - relacéoes que sustentam a
defesa da transparéncia orcamentaria, culminando com a hipotese de que
maiores investimentos em tecnologia aumentariam a transparéncia. Sugere-
se a emissao do Orcamento-Cidadao, um documento-sintese da peca
orcamentaria, voltado ao entendimento de boa parte da populacao leiga, de
forma clara e simples. Esse documento foi proposto e formulado inicialmente
por alguns paises que alcancaram grau maximo de transparéncia pelo IBP,
citado por Cavalcante (2008) e mais tarde por Oliveira (2010). Portanto, uma
proposta para a elaboracao desse documento com uma visao e com
investimentos diretos na area de TIC se torna eminente. O volume de
recursos investidos nessa area nos paises estudados mostra claramente o
resultado direto no ranking definido pelo IBP. Finalmente, propode-se a
criacao de um percentual proprio de investimentos para a area de TIC dentro
dos programas e projetos definidos no orcamento da Unido para os Orgios,
com o intuito de atribuir a esse setor a confeccao, a publicacao na internet,
impressao e divulgacao das informacoes de todos os orgaos publicos

nacionais na plataforma de Governo Eletronico (e-Gov).

PALAVRAS-CHAVE: Orcamento publico brasileiro. Transparéncia -

Investimento em TIC. Documentos orcamentarios. Orcamento-Cidadao. E-Gov.
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ABSTRACT

The aim of this dissertation is to suggest measures to improve the
transparency of the Brazilian federal budget with a focus on new
technologies of information and communication (ICT). The starting point of
the analysis is the recommended requirements: Code of Good Practices on
Fiscal Transparency of the Monetary Fund (IMF), Manual of Best Practices for
Budget Transparency Organization for Economic Cooperation and
Development (OECD), and the Initiative on International Budget Project (IBP).
The work is based on an exploratory enquire from references from law,
political science and information technology, trying to relate the public
budget to the concepts of planning, popular participation, social control,
citizenship and democracy - relationships that sustain the support of budget
transparency, culminating with the hypothesis that greater investments in
technology enhance transparency. It is suggested the issue of Citizen Budget,
a synthesis document of budget aimed at reaching the lay population, in a
clear and simple format. This document was initially proposed and
formulated by some countries that have achieved the highest degree of
transparency by IBP, quoted by Cavalcante (2008) and later by Oliveira
(2010). Therefore, a proposal to draw up this document with a vision and
with direct investments in ICT becomes eminent. The volume of funds
invested in the countries studied in this area clearly shows the direct result
of the ranking defined by IBP. Finally, we propose the creation of a proper
percentage of investments to the area of ICT programs and projects within
the defined budget of the Union for Organs, in order to assign this sector to
manufacturing, publishing on the internet, printing and disclosure of all

public agencies in the national platform of Electronic Government (e-Gov).
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1 INTRODUCAO

No ano de 2006, o Projeto Internacional de Orcamento (IBP -
International Budget Project) finalizou uma pesquisa que buscava identificar
o grau de transparéncia orcamentaria de 59 paises. Para tanto, o IBP -
iniciativa do Centro de Orcamento e Politicas Publicas, uma entidade norte-
americana de pesquisa que apodia organizacoes interessadas em fortalecer o
processo de orcamento publico em seus paises - valeu-se de critérios
recomendados por organizacoes multilaterais como o Fundo Monetario
Internacional - FMI e a Organizacao de Cooperacao e de Desenvolvimento
Econémico - OCDE. O resultado obtido da pesquisa deu origem ao indice de
Orcamento Aberto (I0C), dando subsidio para a classificacao dos paises
segundo a quantidade de informacoes disponiveis em alguns documentos-
chave do orcamento que os governos deveriam publicar durante o ano.

O Brasil atingiu de forma espantosa, 73% dos pontos possiveis,
caracterizando abertura orcamentaria acima da média - o Pais oferece
“significativa informacao aos cidadaos”, segundo o IBP, mas insuficiente para
classifica-lo entre os paises que oferecem “ampla quantidade de informacao”,
caso da Franca, Nova Zelandia, Eslovénia, Reino Unido, Estados Unidos e
Africa do Sul.

Para o IBP, a boa pontuacao do sistema orcamentario brasileiro deve-se,
em grande parte, ao aprimoramento de nossa estrutura institucional. Apesar
disso, aponta que o orcamento continua confuso e complexo para
entendimento dos cidadaos, a quem os governos deveriam prestar contas.
Falta ao sistema brasileiro transformar a nomenclatura hermética dos
orcamentos em modelos de apresentacao mais simples e objetivos, para que
os contribuintes nao tenham que decifrar o destino do dinheiro dos impostos
que pagam todos os dias. Torna-se, portanto, primordial a transparéncia dos
dados ao contribuinte em informacoes mais acessiveis, através da tecnologia
da informacao e comunicacao na construcao de novos modelos de consulta e
controle.

A auséncia do Brasil no grupo dos paises tidos como exemplo de
transparéncia Orcamentaria, e baixa existéncia de sistemas de informacao

mais interativos e de facil analise, motivou esse estudo, juntamente com as



razoes para a propositura de mudancas na alocacao de recursos ao Setor de
TIC definidos para cada programa e projeto governamental, de modo que
através destes se permita a sociedade exercer um controle mais acurado e

transparente sobre as contas publicas.

1.1 Contextualizacao

O foco principal deste estudo é o grau de transparéncia do orcamento
publico brasileiro de forma clara e autoexplicativa. Como o enfoque para
esse tema é bastante amplo, dentre eles o conteudo da documentacao
orcamentaria, os procedimentos orcamentarios, o papel dos atores
envolvidos no processo e o carater autorizativo ou impositivo do orcamento,
optou-se, portanto, por enfocar os documentos orcamentarios brasileiros
através dos orgaos da administracao publica direta no que concernem os
gastos em tecnologia da informacio e comunicacao, e o0s sistemas
implantados para esse fim, juntamente com os seus resultados e publicos
alvos, que a nosso ver, demonstram forte indicativo do governo em postular
melhor colocacao do indice de transparéncia 10C.

Importante ressaltar ainda, que o recorte do tema recaira sobre o orcamento
da Uniao, excluindo deste estudo os orcamentos dos Estados e Municipios.

Os documentos orcamentarios que foram estudados sao estes:
Declaracao Pré-Orcamentaria, Proposta de Orcamento do Executivo,
Orcamento, Relatorios Mensais, Relatorio Semestral, Relatorio Anual,
Relatério Plurianual e os Relatorios de Planos Diretores de Tecnologia da

Informacao e Comunicacao - PDTIC de cada Ministério e Entidades Publicas.

1.2 O Problema

Na analise do IBP indicou-se que apenas seis entre 59 paises
pesquisados alcancaram o indice de 81%, piso considerado pelo IBP como
necessario para que o pais fosse classificado entre os que fornecem “ampla
quantidade de informacao” em seus documentos orcamentarios. O Brasil e

outros oito paises obtiveram indice entre 61% e 80% - disponibilizam



“significativa quantidade de informacao”, segundo o IBP. Vinte e um paises
oferecem “alguma quantidade de informacao” - indice entre 41% e 60% -,
treze disponibilizam “minima informacao” aos cidadaos - entre 21% e 40% -,
enquanto o sistema orcamentario de dez paises foi considerado
completamente deficiente, oferecendo limitada ou nenhuma informacao.

Os problemas de pesquisa surgem da analise do quadro tracado: por
que o Brasil nao esta classificado entre os paises que apresentam maior nivel
de transparéncia em seu sistema orcamentario? Que mudancas o Brasil
poderia implementar para aperfeicoar seus indicadores de transparéncia

orcamentaria?

1.3 Hipoteses da Pesquisa

Como primeira hipotese relacionada ao problema da pesquisa, supoe-se
que o Brasil emita menos documentos orcamentarios que o0s paises
considerados de maior transparéncia orcamentaria, segundo os padroes
preconizados pela OCDE, pelo FMI e pelo IBP.

Uma segunda hipoétese do problema em questao seria o direcionamento
dos recursos do orcamento a programas de governo especificos, isto é, o
processo de transparéncia e de desenvolvimento tecnologico se torna uma
questao secundaria e até terciaria, pois se o programa em questao ao qual
recebera o recurso nao vislumbrar uma analise informacional e uma visao do
gasto como parte de um todo, dentro do orcamento, essa informacao nao
trara a clareza necessaria do investimento demandado e seus reais

resultados alcancados.

1.4 Objetivo Geral

Este trabalho tem como objetivo geral propor sugestoes de medidas
para o Estado brasileiro aperfeicoar seus indicadores de transparéncia
orcamentaria com foco principalmente nos investimentos diretos em

Tecnologia da Informacao e Comunicacao - TIC, que terao como tarefa a



criacao e manutencao do documento chamado de Orcamento-Cidadao, dentro

de uma plataforma chamada de Governo Eletronico (e-Gov).

1.5 Objetivos Especificos

I) Evidenciar a necessidade da transparéncia na administracao publica a

partir de dispositivos constitucionais e legais e da doutrina inerente ao tema;

Il) interpretar os critérios de transparéncia orcamentaria considerados

por organizacoes internacionais;

I1l) avaliar proposta da criacao do documento - “Orcamento-Cidadao”; e

IV) atribuir percentual de recursos da Unidao diretos na area de
Tecnologia da Informacao e Comunicacao dos orgaos, para a confeccao,
manutencao, e a efetiva implantacao do “Orcamento-Cidadao” numa

plataforma de governo eletronico (e-Gov ou e-Governo).

1.6 Justificativa

O fundamento legal de um Estado constituido é fornecer informacoes a
populacao de forma total e irrestrita, pois se torna condicao necessaria para
o exercicio da cidadania, visto que nao ha como um individuo cumprir suas
obrigacoes e usufruir plenamente de seus direitos, incluidos aqueles perante
o Estado, se nao os conhece. Mesmo o senso comum intui a necessidade da
ampla publicidade que deve cercar as acées de um governo democratico, de
modo a garantir aos cidadaos total conhecimento das decisdes que lhes

afetem o cotidiano.

Os regimes democraticos possibilitam que os governantes, de alguma

forma, partilhem o poder com os governados, os quais sao chamados a

F



expressar oportunamente suas escolhas em questoes de interesse publico. O
orcamento publico é uma das formas mais importantes de eleger
prioridades. Nao ha como se falar em regime democratico se um governo nao
presta contas a sociedade acerca de seu orcamento e de como aplica os
recursos. [ver Cavalcante (2008)].

A publicacao dos valores gastos nao é suficiente. Torna-se fundamental
uma melhoria do tipo e da forma da publicacao. Ha que se falar em
transparéncia. Graca (2003b, p. 354), citando Viccari Junior, registra que “nao
basta a divulgacao dos atos e dos numeros de gestao, mas é necessario que
esta seja efetuada de forma que a populacao em geral tenha condicao de
interpreta-los.” (grifos do autor) A necessidade de maior aprimoramento da
transparéncia no trato da coisa publica e o fato de o Brasil nao estar na elite
de paises no quesito transparéncia orcamentaria deveriam suscitar imediata
movimentacao dos dirigentes publicos para a reversao do quadro.

Uma vez que possuimos uma avancada estrutura orcamentaria
institucional, um arcabouco legal vigoroso - vide Constituicao Federal, Lei de
Responsabilidade Fiscal e outros dispositivos legais e variados sistemas de
informacao que fornecem suporte tecnologico as diversas acoes
orcamentarias, o que nos falta entao?.

O aperfeicoamento da transparéncia orcamentaria auxiliaria a desfazer
a idéia de que o orcamento é uma peca compreensivel, ou mesmo util,
apenas para iniciados. Um sistema orcamentario transparente promove um
maior envolvimento da populacao, acarretando maior demanda por qualidade
nos servicos publicos. Em ultima instancia, restaria fortalecida a democracia,
o fato de tentar combater o processo de corrosao das receitas do Estado - a
corrupcao -, o qual seria o maior empecilho para o crescimento econémico, o
que ja justificaria a existéncia deste trabalho.

Ao longo dos tempos varios autores demandaram e ainda demandam
elevados esforcos na busca de variaveis que possibilitassem ao Estado um
maior controle dos gastos publicos e seus supostos vazamentos. Como dito
anteriormente, a corrupcao em todos os setores da economia de um pais é
um dos maiores desafios das politicas de controle e transparéncias dos

orcamentos e do bem comum. A corrosao ao erario publico faz com que o



Estado nao tenha recurso necessario para seu crescimento econdmico
sustentado.

Mauro (1995), utilizando dados de indice de corrupcao, eficiéncia do
sistema judiciario e estabilidade politica, chegou a conclusio que a
corrupcao diminui o investimento e, desse modo, tem um impacto negativo
sobre um crescimento economico efetivo. Ja Hung Mo (1991) vai um passo
além e prové estimativas quantitativas do impacto da corrupcao sobre o
crescimento e a importancia de canais de transmissao.

O economista americano Robert Klitgaard, que estuda o fenomeno ha
décadas e é considerado um cientista do assunto, deu-se ao trabalho de criar
uma féormula para explicar a corrupcao: C=M + D - A, onde:

C = Corrupcao
M = Monopolio
D = Discretion (Critério Proprio)

A = Accountability (Responsabilizacao Publica)

Assim, para Klitgaard, o clima que permite o avanco da corrupcao é
marcado pelo monopdlio em determinada atividade, decisoes tomadas com
critérios proprios e resultados que nao sao alvo de responsabilizacao

publica, ou seja, nao ha cobranca sobre a finalizacao dos processos.

Para Shleifer e Vishny (1993), no artigo “Corruption”, dizem que
existem duas condicoes fundamentais para a existéncia da corrupcao nos
governos; a primeira seria a estrutura das instituicoes de governo e o baixo
controle de suas agéncias, e a segunda se caracteriza pelo baixissimo nivel
de transparéncia das operacoes governamentais, o que suscitaria os famosos
pedagios - a propina -, recebidas por agentes publicos.

Os autores ainda classificam os niveis de corrupcao (graficos a seguir),
nos casos em que o suborno é oferecido nos valores de produtos ou servicos
pré-fixados, que caracteriza (segundo autores) compra “sem roubo”, e nos
casos em que os valores dos produtos ou servicos s6 sao determinados apos
a aceitacao do percentual de ganho inicial, dessa forma seria uma compra

“com roubo”.



Grafico 1. (Fonte: Shleifer e Vishny - 1993)
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Gréfico 2, (Fonte: Shleifer e Vishny - 1993)
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Nao importa qual modalidade os maus administradores optem para se
locupletarem do dinheiro publico, pois as duas opcdes sao criminosas e
injustas. Nos dois casos estudados existe a corrupcao efetiva. Verificamos
que no primeiro caso, “sem roubo”, a propina é exatamente igual ao valor do
suborno, onde o custo marginal é igual ao preco pago pelo Estado (P), ou
supostamente o preco de mercado, existe um desembolso do suborno ao
agente publico que nao afeta no valor final do produto ou servico adquirido
pelo Estado. Analogamente, o segundo caso, “com roubo”, o valor do preco de
mercado deixa de existir, pois com o suborno inicial o preco a ser pago pelo
Estado (P) se eleva consideravelmente, fazendo com que o Estado pague um
valor inflado e irreal ao mercado. Nao ha duvidas que essa modalidade faz
com que os “corruptos” tenham maiores rendimentos e a sociedade

“desfrute” de maiores perdas.

Um estudo realizado pelo Departamento de Competitividade e
Tecnologia (Decomtec) da Fiesp (Federacao das Industrias de Sao Paulo)
revelou os prejuizos econémicos e sociais que a corrupcao causa ao Pais. O
valor chega a R$ 69 bilhoes de reais por ano. Segundo o levantamento, a
renda per capita do Pais poderia ser de US$ 9 mil, 15,5% mais elevada que o
nivel atual. No periodo entre 1990 e 2008, a média do PIB per capita do Pais
era de US$ 7.954.

Contudo, o estudo constatou que se o Brasil estivesse entre os paises
menos corruptos este valor subiria para US$ 9.184, aumento de 15,5% na
média do periodo, equivalente a 1,36% ao ano. Entre 180 paises, o Brasil esta
na 752 colocacao, no ranking da corrupcao elaborado pela Transparéncia
Internacional. Numa escala de zero a 10, sendo que numeros mais altos
representam paises menos corruptos, o Brasil tem nota 3,7. A média mundial
€ 4,03 pontos. Além disso, o levantamento também traz simulacoes de
quanto a Uniao poderia investir, em diversas areas econdomicas e sociais,
caso a corrupcao fosse menos elevada. (Fonte: Revista Ideias - Marianna
Camargo - FIESP).



O combate a corrupcao e a impunidade na Administracao Publica do
Brasil levou o Governo Federal a expulsar 2.969 agentes publicos por
envolvimento em praticas ilicitas, no periodo entre janeiro de 2003 e
dezembro de 2010. Os dados constam do ultimo levantamento realizado pela
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), que consolida as informacoes sobre
demissoes, destituicoes de cargos comissionados e cassacoes de
aposentadorias aplicadas a servidores publicos do Poder Executivo Federal.
Do total de penas expulsivas no periodo, as demissées somaram 2.544 casos;
as destituicoes de cargos em comissao, 247, e as cassacoes de
aposentadorias, 178. Somente no ano de 2010, foram 521 os servidores
penalizados por praticas ilicitas no exercicio da funcao, o que representa um
aumento de 18,94% em relacao ao ano anterior, que apresentou um total de
438 agentes publicos expulsos do servico publico. O principal tipo de
punicao aplicada em 2010 também foi a demissao, com 433 casos. Foram
aplicadas ainda 35 penas de cassacao de aposentadoria e 53 de destituicao
de cargo em comissao.

Nao ha duvidas que tais condutas devam ser severamente combatidas
e penalizadas. Com esse intuito o trabalho em tela tenta contribuir com o

processo de “Aeracao”, “Assepsia”’, sinonimos de Transparéncia, no tocante

as premissas basicas para o melhor alcance da aplicacao dos recursos
recolhidos de todos os cidadaos, melhorando a Accountability’ de todas as
instancias de governo através de uma rede coorporativa de informacoes (e-
Gov) de facil acesso, juntamente com a publicacao, nesse mesmo meio, do
documento “Orcamento- Cidadao”.

A fundamentacao para todo o estudo sera iniciada no Capitulo 2, que
tratara dos pressupostos tedricos, legislacao, principios juridicos, doutrinas
referentes a transparéncia no trato da coisa publica. Para tanto, explorara a
relacao do orcamento com planejamento, transparéncia, controle social e
democracia. O Capitulo 4 apresentara e discutira os critérios utilizados por

instituicoes especializadas como FMI, OCDE e IBP para avaliar a transparéncia

! O termo accountability ndo possui traducdo precisa para o nosso idioma, representa, segundo definicio extraida do
Manual de Auditoria Integrada do Escritorio do Auditor-Geral do Canada (OAG), a obrigacdo de responder por uma
responsabilidade outorgada. Pressupde a existéncia de pelo menos duas partes: uma que delega a responsabilidade e
outra que a aceita, mediante o compromisso de prestar contas sobre como essa responsabilidade foi cumprida.
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orcamentaria, com foco nos exemplos dessas instituicoes para justificar a
disseminacao das informacoes orcamentarias para o Governo Brasileiro. O
Capitulo 5 conceituara a plataforma de Governo Eletronico (e-Gov ou e-
Governo), uma rede de dados coorporativa de informacoes, e avaliara a
possibilidade da utilizacdo do Orcamento-Cidadao de forma integrada pelos
orgaos governamentais do Pais. No Capitulo 6 sera apresentado um modelo
para a confeccao do Orcamento-Cidadao, um documento-sintese da peca
orcamentaria que a exprima em termos mais simples e objetivos, juntamente
com a proposta orcamentaria direta aos setores de TIC dos drgaos, na
confeccao e manutencao desse documento dentro de uma plataforma de e-
governo. O Capitulo 7 apresentara as observacoes finais e resultados,

pontuando as conclusdes acerca das hipoteses.

2 REFERENCIAL TEORICO E BIBLIOGRAGICO

Esta pesquisa nao tomou partido ou seguiu qualquer linha tedrica
predefinida, fato que nao implicou deixar de lado a opinidao de diversos
autores sobre topicos relacionados ao instituto do orcamento publico e suas

publicacoes.

2.1 Transparéncia Orcamentaria - Conceitos e definicoes

Este trabalho tem por objetivo abordar o orcamento publico da Uniao
tomando como base de estudo a analise de sua transparéncia e os meios que
os gestores dos recursos disponibilizam as informacoes da aplicacao desses
mesmos recursos. Como fim ultimo deste capitulo, espera-se ter
fundamentado a resposta ao seguinte questionamento: Por que, afinal, ha

que se falar em transparéncia orcamentaria?

2.2 Orcamento e Planejamento

O Orcamento pode ser definido como um plano financeiro de uma

Administracao, por meio do qual, para um periodo determinado de tempo,
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sao previstas suas receitas e fixadas as correspondentes despesas. Como a
simples exposicao de valores agregados nao propiciaria grande utilidade,
sao de grande importancia as denominadas classificacbes orcamentarias.
Cada classificacao é uma lista de codigos e seus significados, por meio das
quais diversos itens de receitas e despesas sao agregados em classes
semelhantes. De acordo com os critérios utilizados, torna-se possivel a
criacdo de diversos tipos de classificacoes, cada uma apropriada para
determinado tipo de analise.

Como técnica financeira, o orcamento possui multiplas finalidades.
Contabilmente, pode ser utilizado para calcular os valores auferidos ou
despendidos em diversas classes de valores. Como instrumento do
planejamento e administracao, permite que se projetem o0s gastos
necessarios a um determinado periodo de tempo. Possui funcao econémica,
como instrumento de realizacao da politica fiscal do governo. Por fim, possui
importante funcao de controle, ja que a peca orcamentaria é instrumento de
autorizacao de gastos e permite a analise da conformidade legal das
despesas autorizadas.

Os orcamentos representam mais que documentos que autorizam a
realizacao de despesas publicas. Eles sao a expressao do planejamento
dessas despesas, em obediéncia a um plano governamental concebido para o
Estado, de acordo com objetivos e prioridades previamente deliberados, e
que deve ser seguido, qualquer que seja a plataforma de governo (PEDERIVA,
1998, p. 34).

A Constituicao Federal de 1988 (CF/88) cita onze vezes o termo
‘planejamento’, incluidas nesse total outras palavras derivadas do mesmo
radical. O “Titulo VIl - Da Ordem Economica e Financeira” atribui ao Estado a
funcao de planejamento e o qualifica como agente normativo e regulador da
atividade economica. Conforme aponta o art. 174, esse planejamento sera
“determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

Os instrumentos de planejamento da atividade econdomica nacional
estao consignados em leis de iniciativa do Poder Executivo e elencados no
“Titulo VI - Da Tributacao e do Orcamento”, no art. 165 da CF: o plano

plurianual (PPA), as diretrizes orcamentarias que compdoem a Lei de
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Diretrizes Orcamentarias (LDO) e os orcamentos anuais, 0s quais sao
validados pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O PPA se constitui no principal instrumento de planejamento de médio prazo
do governo. Como apontado no art. 165, § 10, tem como funcao estabelecer
diretrizes, objetivos e metas da administracao publica. O paragrafo seguinte
trata da LDO. Segundo a sintese de Gontijo (2004, link “Instrumentos de
planejamento: PPA, LDO e LOA”):

Uma das principais funcées da LDO é de estabelecer parametros necessarios a
alocacao dos recursos no orcamento anual, de forma a garantir, dentro do
possivel, a realizacio das metas e objetivos contemplados no PPA. E papel da
LDO ajustar as acoes de governo, previstas no PPA, as reais possibilidades de
caixa do Tesouro e de selecionar dentre os programas incluidos no PPA aqueles
que terao prioridade na execucao do orcamento subseqiiente.

A acao planejada do Estado para cada exercicio financeiro materializa-
se por meio da LOA, que discrimina a origem e o montante dos recursos a
serem obtidos, a estimativa de receitas, e fixa a natureza e o montante das
despesas para o periodo. Os critérios de classificacdo dos dispéndios
permitem uma melhor visualizacao do planejamento ao demonstrar em que e
para que o governo executara tais dispéndios, como também o orgao
responsavel pela execucio dos programas (PISCITELLI, TIMBO e ROSA, 2002,
p- 40-41). Ainda na esfera do planejamento, a CF/88 (art. 165, § ,9°. Il) atribui
a lei complementar o estabelecimento de normas de gestao financeira e
patrimonial da administracao publica. A referida lei, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) - a Lei Complementar no. 101, de 4 de maio de
2000 - trata de planejamento em seu capitulo Il, onde confirma o PPA, a LDO
e a LOA como instrumentos de planejamento e aponta com mais detalhes as
informacées que eles deverao conter. Notamos que a lei complementar
prevista na CF (art. 165, § 90, I), que deve tratar de ajustes referentes a
exercicio financeiro, vigéncia, prazos, elaboracdao e organizacao do PPA, LDO
e LOA, ainda se encontra inexistente. A auséncia de padronizacao e de
normas metodologicas cria descompassos na articulacao desses
instrumentos, enfraquecendo a tarefa de planejamento (GIACOMONI, 2004, p.

83-84) - caréncia a ser abordada em outro ponto deste trabalho.

@



2.3 Orcamento, Publicidade e Transparéncia

A publicidade dos atos de governo constitui uma exigéncia do estado
democratico de direito e esta consignada dentro do arcabouco juridico
nacional. Assim preceitua a Carta Magna, no capitulo referente a

Administracao Publica:

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

seguinte: [...]

A publicidade significa comunicar ao publico algo que nao pode ter
carater reservado ou sigiloso. Tal principio se torna ainda mais cristalino
quando se recorda que os poderes e as funcoes do Estado se justificam
exatamente por estarem voltados a gestao do interesse publico (MARTINS
JUNIOR, 2004, p. 37). A CF/88 considera o direito a informacdo como parte
dos direitos individuais - matéria do Capitulo | do Titulo Il - garantia que nao
podera ser abolida sequer por uma emenda a Constituicao, como preceitua o
art. 60, § 40, IV. Assim refere o art. 52, inciso XXXIll, estabelecendo o “direito
a receber dos orgdos publicos informacoes 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” (grifo nosso). A ressalva contida na
segunda parte do citado dispositivo constitucional é regulamentada pela Lei
no11.111,de 5 de maio de 2005.

No que se refere ao orcamento publico, o principio da publicidade vem
sendo cumprido, pois os instrumentos de planejamento orcamentario - PPA,
LDO e LOA - sao publicados nos diarios oficiais, como todas as outras leis.
Ha ainda abundantes informacoes relacionadas a execucao do orcamento -
inclusive, a Lei no 9.755/98, que criou a homepage Contas Publicas na
Internet, foi a primeira lei que tornou obrigatoria a divulgacao de
informacoes acerca da execucao orcamentaria. A chegada da “Lei da

Transparéncia” (Dec. 7.724 de 16 de maio de 2012) - que regulamenta a Lei n°
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12.527 de 18 de novembro de 2011, veio consolidar ainda mais a visao de que
as informacoes do gasto publico devera estar sempre a disposicao do
cidadao a qualquer tempo e hora. Por meio da pagina Contas Publicas, os
orgaos contemplados no Orcamento Geral da Uniao devem publicar
relatorios e balancos, conforme especifica a lei. O mesmo principio pautou o
Decreto no 5.482, de 30 de junho de 2005, que determinou a criacao do Portal
da Transparéncia do Poder Executivo Federal, com a finalidade de veicular
dados e informacoes detalhados sobre a execucao orcamentaria e financeira
da Uniao. Tal decreto foi disciplinado pela Portaria Interministerial no. 140,
de 16 de marco de 2006.

Contudo, nao basta a divulgacao de atos e numeros relativos aos
demonstrativos de gestao do Poder Central. A comunicacao so0 se dara
quando atingir o destinatario de forma efetiva e clara. A publicidade das
financas publicas surtira efeito apenas se os cidadaos puderem interpretar
os dados, avaliar as intencoes e prioridades do governo e a implementacao
de suas politicas. S6 quando revestidos de significado os dados abstratos se

tornam informacdo concreta ao usuario. E matéria de principio orcamentario:

Principio da clareza. O orcamento publico, ao cumprir mualtiplas funcées -
algumas nao técnicas - deve ser apresentado em linguagem clara e
compreensivel [..]. E uma regra de dificil observacio, pois, devido exatamente aos
seus variados papéis, o orcamento reveste-se de uma linguagem complexa,

acessivel apenas aos especialistas. (GIACOMONI, 2007, p. 83) (grifos do autor)

No entender de Platt Neto et al (2005, p. 2), pode-se depreender o
principio acima descrito a partir da leitura do § 1°. do art. 37 da CF/88. Para
eles, a necessidade de o ato administrativo se revestir de carater educativo,
informativo ou de orientacao social revela a preocupacao do legislador com o
entendimento do usuario acerca das informacoes emitidas pelo poder
publico. Segue o texto constitucional:

Art.37...... § 1° - A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e
campanhas dos 6rgaos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de
orientacao social [...] (grifos nossos)

Publicidade e clareza sao elementos basicos na formacao do conceito

de transparéncia. Note-se que, mesmo que amplamente divulgada, a
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informacao nao sera transparente se incompreensivel ao grande publico. Em
contrapartida, também nao sera transparente uma acao de simples
entendimento ao publico médio, sem que a ela seja dada publicidade. A
transparéncia, assim, depende desses fatores, bem como da relevancia,
confiabilidade e oportunidade. Os dados irrelevantes podem obscurecer o
valor das informacoes importantes a eles agregadas. Pouco ha que se falar
sobre informacoes nao confiaveis, a falta de veracidade motiva a
desinformacao, deseducacao, suspeicao e descrédito em relacao ao governo.
Informacoes inoportunas sao aquelas intempestivas, prestadas num prazo
nao razoavel, inutil para o apoio das decisoes de quem as recebe (PLATT
NETO et al, 2005, p. 7).

2.4 Orcamento, Participacao Popular, Cidadania e Controle Social

A transparéncia, foco da secao anterior, ganhara maior significado se
nao se fechar nela mesma. Ela tera propodsito mais nobre ao atuar como
instrumento de avaliacao do desempenho dos governos e da conduta de seus
titulares, o que somente é possivel com a maturidade dos processos e a
informatizacao de todo o contexto. Nesse sentido opinam Culau e Fortis, para
quem a transparéncia € um meio para se alcancar um fim (2006, p. 1). De
certa forma, os termos abordados até o momento enfatizaram caracteristicas
desejaveis por parte dos governos perante seus cidadaos. Esta secao expora
conceitos associados ao outro lado da relacao. O foco, agora, passara a ser o
comportamento do cidadao-administrado diante do governo-administrador,
de modo que vanha exigir uma postura transparente por parte do ente

publico.

2.4.1 Orcamento e Participacao Popular

Para Martins Junior, a participacao popular na administracao publica
“permite um grau mais elevado de correspondéncia entre as politicas
publicas e as demandas sociais [...] e atribui legitimidade substancial as

decisoes estatais” (2004, p. 296). Ele cré que a lei é insuficiente para legitimar
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a intervencao estatal no dominio social e econémico. Ademais, supde
superado o monopolio do interesse publico pela administracao publica (ibid.,
p- 302-303). Nessa oOtica, pode-se enxergar a participacao popular como uma
contribuicao a administracao publica, que exige reciprocidade, na forma de
transparéncia, uma conjugacao de esforcos para a satisfacao dos interesses
coletivos maiores. Trata-se de uma postura do cidadao mais ativa e
apropriada perante o moderno Estado gerencial, contraposto ao antigo
modelo de Estado formal e burocratico. Em andlise mais apurada, a
participacao popular na administracao publica tem por fim servir ao controle
social como parametro na tomada de decisdes, sendo elemento das relacoes
colaborativas administrador-administrado e como legitimadora da conducao
politica dos negadcios publicos (ibid., p. 304).

Moreira Neto (1992, apud SANTOS, 2002, p. 29) indica que a intervencao

participativa do administrado pode ser estruturada nas modalidades: “a)
participacao informativa; b) participacao na execucao; c) participacao pela
consulta e d) participacao a decisao.” O atendimento a primeira modalidade é
satisfeito com a publicidade dos atos administrativos. Frise-se que nao ha
unanimidade entre os autores quanto a consideracao dessa modalidade
como participacao popular. Os defensores dessa ressalva concebem a
publicacao de atos administrativos como precondicao para a participacao,
nao como modalidade de participacao, em si.

O administrado participa na execucao quando adere as decisoes do
administrador. Participa pela consulta ao se manifestar por meio de
audiéncias publicas, debates, coleta de opinides e participacao em d4rgaos
administrativos colegiados. A participacao na decisao se verifica quando
parcela do poder decisorio do Estado é conferido ao administrado; podem ser
citadas, a titulo de exemplo, as denuncias e reclamacoes dirigidas a
administracao, e o exercicio do voto em audiéncias publicas ou colegiados
deliberativos. Vislumbrando os novos tempos, a Emenda Constitucional no.
19/98 inseriu na Carta Magna a previsao de incremento da participacao do
usuario na administracao publica, na forma a ser disciplinada por lei (art. 37,

§ 39).
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O orcamento publico brasileiro também prevé a participacao popular.
Seguindo a classificacdo de Moreira Neto (1992, Direito da participacao
politica: Legislativa, Administrativa, Judicial - fundamentos e técnicas
constitucionais da legitimidade), a participacao informativa se verifica a
partir da publicacao dos instrumentos orcamentarios. O paragrafo unico do
art. 48 da LRF incentiva a participacao pela consulta ao garantir a
“participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracao e de discussao dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos.” A participacao nas decisées alocativas do
orcamento publico se da propriamente em localidades que adotam o
Orcamento Participativo, um mecanismo de gestao participativa que permite
aos administrados influenciar sobre o destino de parcela dos recursos
publicos. No Brasil, essa pratica tem sido verificada apenas em poucos
municipios, como Porto Alegre, Belo Horizonte, Diadema (SP) e ultimamente
no Distrito Federal, que promovem assembléias abertas a populacao como

via de negociacao com o governo.

2.4.2 Orcamento e Cidadania

Consolidadas as bases da participacao popular, alcancemos o conceito
de cidadania. Segundo concepcao classica, cidadania designa “um status
juridico e politico mediante o qual o cidaddo adquire direitos civis, politicos e
sociais; e deveres (pagar impostos, votar, cumprir as leis) relativos a uma
coletividade politica, alem da possibilidade de participar na vida coletiva do
Estado” (D’URSO, 2005, grifo nosso). A cidadania sera tao mais ativa quanto
maior for a exigéncia desses direitos, o que demanda pleno conhecimento de
quais sejam. A cidadania deriva nao apenas de legislacées garantidoras de
direitos, mas também do conhecimento e amadurecimento da sociedade. Para
tanto, sao fundamentais a informacao e a compreensiao dos papéis do
Estado-gestor e de seus governados. Cabe aqui reforcar a associacao entre
cidadania e orcamento. O administrado ha de compreender a relacao agente-
principal, na qual ele é o cidadao-principal, que investe seus recursos

recolhidos pela via tributaria, e o0 governo-agente é quem deve operar para
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gerar beneficios a coletividade (MAWAD, 2001, p. 11). Analisando por esse
angulo, nao ha razao para os governantes nao prestarem contas daquilo que
arrecadam junto a populacao, nem ha razées para uma certa passividade do
cidadao diante da administracao publica. Tal apatia nao demanda do Estado a
producao de informacao adequada e tempestiva, fator que pode ensejar
situacoes de assimetria informacional, nas quais o detentor das informacoes
manipula o detentor do poder - o povo (PEDERIVA, 1998, p. 23). Para
minimizar essa assimetria, o cidadao precisa exigir que os administradores
prestem contas de seus atos, de forma que estes possam se submeter ao

controle social.

2.4.3 Orcamento e Controle Social

A existéncia de uma cidadania ativa embasa o chamado controle social
da administracao publica, conforme veremos.
Di Pietro define o controle da Administracao Publica como “o poder de
fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os oOrgdaos dos Poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade
de sua atuacdo com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento
juridico” (2004, p. 623). Alguns dos principios referidos pela doutrinadora
sao os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacao e
impessoalidade. Adiante, classifica o controle como interno, decorrente da
propria estrutura em que se insere o Orgao controlado, ou externo, se
exercido por um Poder sobre o outro.

Com relacao ao controle social, o termo indica quem exerce o controle:
a sociedade. Torna-se suficiente a definicao do termo apresentada por Silva,
se referindo a ele como “a possibilidade de atuacdo dos grupos sociais
(sociedade civil), por meio de qualquer uma das vias de participacdao
democradtica, no controle das acoes do Estado e dos gestores publicos” (2002,
p- 26).

O controle social é tido como uma espécie de controle externo, visto
que nao faz parte da estrutura do ente controlado. Difere por geralmente nao

ser institucionalizado, ao contrario, € mais informal e participativo. Pode-se
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dizer que infelizmente, no Brasil, instituicoes formais de controle social sao
excecoes, as quais serao citadas adiante. Valle destaca a diferenca entre
controle social e participacao popular (2002, p. 86). A autora reconhece que
os termos guardam estreita relacao, mas defende que o controle social
constitui uma expressao mais especializada, uma modalidade da participacao
popular. Esta seria o género; aquele, a espécie. Retomando as modalidades
de intervencao participativa de Moreira Neto (v. subsecao 2.3.1), infere-se que
toda forma de controle social envolve participacao popular, mas nao vice-
versa. Por exemplo, a mera participacao informativa nao configuraria uma
forma de controle. A informacao é a forca-motriz da acao e da deliberacao
popular, tem potencial, mas pode nao gerar controle.

A Carta Magna dedica ao tema a Secao IX - “Da Fiscalizacao Contabil,
Financeira e Orcamentaria” do Capitulo | - “Do Poder Legislativo”, Titulo IV -
“Da Organizacao dos Poderes”. O art. 70 atribui ao Congresso Nacional o
exercicio do controle externo das entidades da administracao direta e
indireta, avaliando a legalidade, legitimidade, economicidade e aplicacao de
subvencoes e renuncia de receitas.

A Constituicao também reconhece o cidadao como controlador,
conforme dispoée o art. 74, § 2° “Qualquer cidadao, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao”.
Ocorre que a acepcao de controle social tomada nesse dispositivo
constitucional foca apenas a legalidade dos atos administrativos, a qual, se
violada, pode ensejar dentincia. Essa redacao da propria Carta Magna reforca
por que é comum o ente controlado divisar o controlador com reservas;
aquele resiste a acao deste por toma-lo como um interlocutor avido por
esquadrinhar falhas, insignificantes que sejam. Além desse objetivo, a
legalidade, o controle moderno volta-se a busca pela eficiéncia e eficacia
administrativas, critérios relacionados a legitimidade e economicidade, ainda
relacionadas no art. 70 da CF/88. PEDERIVA explica que a legalidade é a
dimensao de mais simples avaliacao, pois decorre da confrontacao do ato
com a norma. “A legitimidade e a economicidade envolvem limites mais sutis,

porquanto configuram juizo sobre a finalidade das acées do administrador e
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constituem, segundo essa Otica, exame de mérito - conveniéncia e
oportunidade - de atos administrativos” (1998, p. 25). Complementa Valle:
“I...] a forma, em matéria de Administracdo Publica, nunca pode ser
entendida como um fim em si mesma; devendo, ao contrario, ser sempre
compreendida como instrumento de garantia de atendimento a outro
interesse, esse sim, substancial’ (2002, p. 89).

Em um estado democratico de direito, a populacao exerce o controle
social classico escolhendo seus representantes no Parlamento. Mas ha outros
instrumentos e instancias de que o cidadao se vale para fiscalizar governo e
governantes e interferir diretamente na administracao publica, substituindo,
assim, a democracia meramente representativa pela participativa (OLIVEIRA,
2002, p. 150). Sao exemplos de espacos para o cidadao exercer o controle os
conselhos, as associacoes populares, os colegiados, audiéncias publicas e
ouvidorias. Na administracao publica brasileira, ha experiéncias de controle
social em o6rgaos de meio ambiente, conselhos de saude, conferéncias de
salde, conselhos escolares diversos, conselhos tutelares voltados a infancia
e adolescéncia e agéncias reguladoras de Telecomunicacoes (Anatel),
Petroleo (ANP) e Energia Elétrica (Aneel) (ibid., p. 162-172).

A relacao entre controle e orcamento é direta, uma vez que este surgiu
exatamente com a finalidade de servir como instrumento de controle.
(Burkhead, 1971, Orcamento Publico) e (1971, apud GIACOMONI, 2007, p. 31)
reproduzem um dispositivo legal do século Xlll que desempenhou o papel de
controle representativo. A época, bardes feudais ingleses, integrantes do
Common Council, o 6rgao de representacao, interessados em diminuir o
entao ilimitado poder tributario do Rei Joao Sem Terra, pressionaram para

aprovar este artigo da Magna Carta:

Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, senao 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 serao razoaveis em seu montante.

A LRF dedica um capitulo a transparéncia, controle e fiscalizacao das

contas publicas. Essa Secao IX detalha as informacoes que deverao constar
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dos demonstrativos e relatdrios integrantes das prestacoes de contas dos
entes publicos, as quais se submeterao ao controle. Segue a redacao do

caput do art. 48, enfatizando a determinacao de divulgacao das contas:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
sera dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido
da Execucao Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal; e as versodes

simplificadas desses documentos. (grifos nossos)

Quanto ao controle social do orcamento, a relacao administrador-
administrado tem o condao de possibilitar um salto de qualidade das
politicas publicas. Nessa linha julga Oliveira, apontando as seguintes

vantagens a sociedade:

Ganhos econdmicos representados sobretudo pelo expressivo volume de
recursos que o controle social pode tomar a corrupcdo, ganhos sociais
obtidos com a elevacao da qualidade dos servicos prestados pelo poder
publico e a melhora de indicadores como aqueles ligados a saude e a
educacao, e, finalmente, ganhos culturais resultantes do enraizamento de
valores especialmente diletos a cidadania, como a responsabilidade
diante da res publica e a solucao comunitaria de desafios que afetam a
condicao de vida de todos - inclusive das geracoes futuras (2002, p. 145).

No que diz respeito ao Orcamento Geral da Uniao, o controle do
cidadao com relacao as decisoes alocativas de recursos, alcanca apenas e
somente a esfera consultiva. Mesmo esse direito so6 foi garantido pela LRF, a
partir do ano 2000. O paragrafo unico de seu artigo 48, ja citado na secao
2.4.1, incentiva a realizacao de audiéncias publicas durante a elaboracao e
discussao dos instrumentos orcamentarios. Como inexiste dispositivo legal
determinando o controle social pela via deliberativa, um controle
orcamentario ex-ante, o cidadao pode participar de modo decisivo tao-
somente durante ou apos a execucao do orcamento, um controle ex-post, e
apenas de legalidade, oferecendo denuncia ao TCU ou a CGU diante de

irregularidades ou ilegalidades detectadas ou suspeitas.
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2.5 Orcamento e Democracia

No historico discurso de Gettysburg, em 1863, o presidente Abraham
Lincoln proferiu aquela que viria a ser considerada a definicao classica, a
esséncia da democracia: “o governo do povo, pelo povo e para o povo’. Toma-
se “governo do povo’ como o sujeito, aquele que é o fundamento e de quem
provém o poder democratico; “governo pelo povo” remete a quem exerce o
poder democratico - contrapoe-se as elites e castas que ditam regras a
sociedade em sistemas nao democraticos; por “governo para o povo”
entenda-se como o alvo do poder democratico, qual seja, o beneficio de toda
a populacao e nao de segmentos sociais especificos. Mais claramente,
poderiamos expandir o conceito como “o governo [oriundo da forca] do povo,
[exercido] pelo povo e [voltado] para o povo”. Em sintese, dizemos que o
povo, titular do poder democratico, é fonte e fim desse poder.

Nossa Constituicao Federal, no paragrafo unico do art. 1°, acompanha
essa definicao ao declarar que “[...] todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente [...J’, qualificando o
Estado Democratico de Direito afirmado no caput. Comparando a definicao
classica, o texto refere os termos “do povo”, de quem emana o poder, e “pelo
povo”’, declarando como o poder sera exercido. Omite o “para o povo”, fator
que ganhara relevo em outros pontos da Carta Magna, em especial, no titulo
que aborda os direitos e garantias fundamentais.

Enio Moraes da Silva defende que o termo ‘soberania popular’ conste
da definicao de Estado Democratico. Corrobora sua posicao o jurista José
Afonso da Silva, para quem o Estado Democratico “se funda no principio da
soberania popular, que impoe a participacdao efetiva e operante do povo na
coisa publica, participacdo que ndo se exaure [...] na simples formacao das
instituicoes representativas [...’ (1988, apud SILVA, 2005, p. 226, grifos
nossos). A seguir, assim o autor parafraseia o jurista: “[..] A substdncia da
soberania popular deve ser representada pela auténtica, efetiva e legitima
participacdo democradtica do povo nos mecanismos de producdo e controle

das decisées politicas, em todos os aspectos, funcoes e variantes do poder
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Os Poderes, autonomos, se regulam mutuamente. Sendo assim, os
Poderes exercem suas funcoes em nome do povo, mas podem nao fazé-lo
para o povo. Um bom exemplo decorre de a fiscalizacao efetuada pelos
Poderes ou agéncias reguladoras enfocar a legalidade das acoes
governamentais, desprezando a analise do mérito ou de desempenho, as
quais teriam maior potencial de se traduzir em bem comum. Campos
registra, que uma burocracia sujeita a seus proprios controles “a torna
insensivel ao publico e surda em relacdao as necessidades e aos direitos do

povo’ (1990, p. 39). Em afirmacao mais contundente, prossegue: “a
supremacia dos controles burocraticos tende a aumentar o autoritarismo no

relacionamento entre Estado e sociedade”.

Carneiro (2004, p. 8) aponta que o voto do eleitor é necessario, embora
insuficiente como instrumento de controle social. A limitacao é inerente a um
processo que conta com a manifestacao expressa e direta do povo a cada
ano. Basta pensar que, na democracia representativa, nao se diferencia um
voto totalmente identificado com as propostas de um representante de outro voto
que, na verdade, se traduziria por um ‘sim’ apenas a algumas de suas idéias, ainda
que, conceda-se, a maioria delas. O voto implica um vasto conjunto de questdes que
sao reduzidas a um jogo de ‘preto ou branco’, sem matizar os variados e
intermediarios tons de cinza. Ademais, € muito comodo e simples os eleitos darem
preferéncia a execucao de suas agendas pessoais, em detrimento da plataforma
prometida. Eles podem gradativamente inverter suas posturas, a medida que as
proximas eleicoes se aproximem. Esses sao poucos exemplos de como as eleicoes

podem nao corresponder, necessariamente, a um poder para o povo.

O poder democratico abrangente é mais consistente em um sistema no
qual os cidadaos se valem de ferramentas institucionais e nao institucionais,
participacao popular em conselhos, instancias de monitoramento, denuncias
na midia, para constranger o poder publico e fazer valer suas preferéncias.
Mediante um controle mais refinado e pormenorizado sobre a acao do
Estado, ha maior probabilidade de o poder politico, emanado do povo e

exercitado indiretamente pelo povo, se voltar para os interesses do povo.
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Facil, entao, compreender que, quanto mais avancado o estagio
democratico de uma sociedade, maior sera sua demanda por accountability’.
“Uma comunidade forte gera uma democracia forte”, como escreve Spink
(2003, p. 8). A conexao entre democracia e orcamento é imediata. Entre
outras caracteristicas, o orcamento publico se constitui numa espécie de
disposicao organizada da autorizacao dos dispéndios publicos, num dado
periodo. Em um poder democratico, essa autorizacao se da pelo povo, ou
seus representantes democraticos, e se funda num poder emanado do povo.

A OCDE, Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdomico
(2001, p. 3), assim denota a importancia do orcamento num regime democratico: O
orcamento é destacadamente o mais importante documento de politica dos
governos, onde os objetivos das politicas publicas sao harmonizados e sua
implementacao colocada de forma concreta. A transparéncia orcamentaria é
definida como a completa demonstracao de todas as informacoes fiscais
relevantes, de modo oportuno e sistematico.

O texto fala em ‘informacoes relevantes’. Seria utopia pensar em
informacao completa num processo representativo. Na propria transmissao
de informacoes entre representantes e representados ha perda de contetido
e de compreensao. Minimizar ao maximo essa assimetria informacional entre
agente (o governo ou o representante no parlamento) e principal (o cidadao)
demandaria exercer a democracia direta em todas as decisdoes do governo,
feito nao factivel, em funcao da lentidao do processo e dos altos custos
envolvidos (MAWAD, 2001, p. 13). Decorre dessa dificuldade a existéncia da
democracia representativa. Para esta voltar-se verdadeiramente para o povo,
deve ser exercida com a maxima transparéncia, de outra sorte, como
controlar algo inacessivel? A transparéncia é fundamento da democracia,
pois oferece substancia a manifestacao popular sobre suas prioridades e
base para avaliar quais resultados exigir. Trata-se do retorno de seus
investimentos, consoante analogia de Mawad (ibid., p. 18-19): “[...] pode-se
comparar com uma empresa privada, onde interessa ao investidor o lucro
gerado. No setor publico, o ‘lucro’ é medido pelos beneficios gerados a
sociedade. Quando os cidaddaos pagam tributos, esperam receber beneficios”.

Quanto mais houver essa percepcao pelo povo, maiores serao as pressoes
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por informacoes relevantes e mais 0s governos se prepararao para o
atendimento dessa demanda.

Apos a explanacao deste Capitulo 2, espera-se haver contribuido para
fundamentar a importancia da transparéncia orcamentaria como questao de

interesse de todos os povos.

3 METODOLOGIA

Para alcancar o primeiro objetivo especifico, o levantamento da
doutrina e da legislacao, procedeu-se a uma pesquisa exploratoria em torno
de referéncias bibliograficas da area juridica e de ciéncia politica que
apontam a necessidade da transparéncia na administracao publica.

Outros objetivos especificos seriam as interpretacoes de critérios de
transparéncia orcamentaria, a analise dos documentos orcamentarios
brasileiros e a avaliacao de documentos de outros paises que foram
abarcados mediante pesquisa documental descritiva sobre métodos e
resultados utilizados em levantamentos elaborados por instituicoes
especializadas.

Por fim, para atingir o objetivo geral de sugerir medidas para
aperfeicoar os indicadores de transparéncia orcamentaria do pais, este
trabalho valeu-se de pesquisa explicativa que expos inferéncias derivadas de
todos os dados apurados com estudo de casos das melhores praticas de
gerenciamento dos mesmos dados através da tecnologia da informacao e

comunicacao.

Quanto as técnicas de coleta de dados, recorreu-se a pesquisas
bibliograficas e documentais para a verificacao da legislacao e da doutrina,
ao levantamento dos dados colhidos pelas organizacoes citadas e ao estudo
comparativo de documentos orcamentarios publicados por paises que
contenham indicadores de transparéncia orcamentaria relevantes.

O trabalho contou com uma abordagem qualitativa dos dados
levantados, em funcdao da inespecificidade e subjetividade dos objetivos

elencados - procura responder a questoes sobre como, o que e por qué.
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4 A AVALIACAO DA TRANSPARENCIA SEGUNDO ORGAOS INTERNACIONAIS

Nao existe uma “receita de bolo” no que concerne um orcamento de
sucesso, uma regra especifica e ideal na administracao dos recursos de um
Estado Democratico de Direito. Existem fundamentalmente necessidades que
sao requisitos inquestionaveis do administrador-gestor para a sua
investidura do cargo, dentre elas a transparéncia da sua gestao e as
prioridades definidas pela massa administrada.

Varios critérios devem ser considerados ao se avaliar a transparéncia
de um processo orcamentario. Pode-se examinar o papel das organizacoes
envolvidas, 6rgaos de controle interno e externo, Poder Legislativo, 6rgao
central de planejamento do Poder Executivo, Ministérios, além da proépria
populacao, tarefa que remetera a andlise da eficiéncia do sistema de freios e
contrapesos que regula a harmonia entre Poderes.

Mesmo o carater do orcamento, autorizativo ou impositivo, pode
resultar em maior ou menor transparéncia. O fato de o poder publico deixar
de executar rubricas autorizadas em lei implica nao apenas um cancelamento
ou adiamento da implementacao da politica publica abarcada por aquela acao
orcamentaria, como também reflete uma escolha por politicas publicas
favorecidas com o aumento do superavit primario derivado da nao execucao

do programa votado e aprovado.

Pode-se, enfim, aferir a transparéncia segundo o grau de envolvimento
popular, as ferramentas tecnoldgicas de que se vale o processo, ou as

técnicas contabeis utilizadas.

Diante das formas de avaliacao possiveis, delimitamos a analise dos
documentos orcamentarios como objeto deste trabalho. Tal recorte do tema
ensejara a apresentacao dos padroes utilizados por instituicoes
especializadas para aferir a transparéncia dos orcamentos, com foco nas
informacoes que compoem os documentos comumente produzidos pelos

paises.
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4.1 Fundo Monetario Internacional - FMI

O FMI emitiu, em 1998, o Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia
Fiscal, com revisao em 2007. Na mesma ocasiao, publicou um detalhado
Manual de Transparéncia Fiscal (FMI, Manual..., 2007), distinguindo com
maior clareza os principios gerais e especificos delineados no codigo.

Preliminarmente, saliente-se que as recomendacoes do FMI sao
voltadas a estabilizacao da economia dos paises. Como tal, englobam toda a
area fiscal, ocupando-se tanto da politica de gastos governamentais,
inclusive o gerenciamento da divida, quanto da arrecadacao tributaria, o qual
esta fora do escopo deste trabalho.

O codigo se divide em quatro principios gerais (FMI, Code..., 2007):

1) Clareza de papéis e responsabilidades (deve haver uma definicao
clara de funcoes e responsabilidades no governo);

I) Abertura de processos orcamentarios (as etapas de preparacao,
execucao e prestacao de contas do orcamento devem se
suceder de maneira aberta);

) As informacoes sobre atividades fiscais do governo, passadas,
presentes e programadas, devem ser alvo de ampla e
tempestiva divulgacao ao publico;

IV) A informacao fiscal deve se sujeitar a garantias de qualidade e

integridade.

Esses principios gerais sdao detalhados em principios especificos, os
quais, por sua vez, englobam uma série de requisitos basicos. Dentre estes,
passa-se a explicitar sucintamente os que se relacionarem aos documentos

orcamentarios.

Uma nota que merece ser emitida acerca do teor do Codigo de Boas
Praticas é a énfase a importancia do equilibrio fiscal e a devida publicidade

dos demonstrativos contabeis, evidenciando o nivel de receitas e despesas,

@



ativos, passivos, fluxo financeiro, divida e quaisquer outras informacoes que

permitam averiguar a solidez das contas publicas.

4.1.1 Abertura do Processo Orcamentario

Este principio geral possui dois principios especificos, os quais sao:

I) A preparacao do orcamento deve obedecer a um cronograma
estabelecido e ser guiada por objetivos macroeconomicos e de politica fiscal

bem definida.

Il) Deve haver procedimentos claros para a execucdao, o monitoramento

e a prestacao de contas do orcamento.

4.1.2 Acesso Publico a Informacao

Serao explorados dois principios especificos:

) O publico deve ser plenamente informado sobre atividades fiscais

passadas, presentes e programadas e sobre os riscos fiscais.

I) Informacoes fiscais deveriam ser apresentadas de modo a facilitar a

analise politica e promover accountability’.

Esse principio deixa clara a necessidade de criacao de mecanismos
para andlises menos tedricas e informacao técnicas mais acessiveis ao
publico, o que suscitaria ao governo o poder-dever de emitir o “Orcamento-
Cidadao”, explicando as caracteristicas basicas da peca orcamentaria para a
populacdo leiga, de forma objetiva e de simples compreensao. Clareza é o
objetivo essencial deste requisito, voltado a accountability’. Sem essa
caracteristica, o orcamento continuara a ser visto como um documento
essencialmente técnico, sendo que, na verdade, ele denota expressoes e

escolhas politicas e, como tal, deve ser manifestado com clareza a populacao.
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4.1.3 Garantias de Integridade

Este principio geral apresenta um principio especifico ligado a
documentacao orcamentaria comumente produzida pelos paises, qual seja,
as informacoes fiscais deveriam ser objeto de escrutinio externo. Para
alcancar esse principio, um requisito basico de transparéncia fiscal denota
que o poder publico deve remeter suas contas a um oOrgao nacional de
auditoria, de preferéncia, no mesmo formato do orcamento, o qual deve
examinar as contas definitivas do governo, emitir o respectivo parecer,
apresenta-lo ao Legislativo e publica-lo no prazo de um ano. Esse relatorio
sujeito a auditoria deve acusar as divergéncias e as razdes por eventuais
diferencas entre o total de receitas e despesas projetado no orcamento e o

nivel de fato executado.

4.2 Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico - OCDE

A OCDE é uma organizacao sediada em Paris, criada em 1961 por
paises comprometidos a promover os principios da democracia
representativa e a economia de mercado. A OCDE conta com 35 paises-
membros. Integram seus objetivos a contribuicao para o crescimento do
comércio mundial e o apoio ao desenvolvimento social e econémico pelo
mundo, estimulando investimentos nos paises em desenvolvimento.
Diferentemente do FMI, a organizacao nao concede empréstimos. Para
alcancar seus objetivos na area economica, a entidade prové estatisticas e
dados comparativos, analises e perspectivas econdmicas, 0 que garante a
OCDE um lugar entre as maiores editoras do mundo na area de economia e
de politicas publicas.

O Guia de Melhores Praticas contém trés partes, que emprestam seus
nomes as subsecoes seguintes deste trabalho. Os conceitos nelas
desenvolvidos apresentam grande concordancia com os apresentados pelo
FMI, embora, por motivos didaticos, estejam organizados em torno de

relatorios orcamentarios especificos. A ferramenta da OCDE, por
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conseguinte, dedica mais detalhes ao orcamento, enquanto a do FMI volta-se
para todo o ambiente fiscal.

Analogamente ao procedimento adotado na narrativa do Codigo do FMI,
para facilitar a avaliacao do caso brasileiro, as praticas da OCDE citadas a
seguir serao identificadas entre parénteses. Recomendacoes idénticas a

requisitos do FMI serao omitidas, por abreviacao.

4.2.1 Relatorios Orcamentarios

Esta parte do guia da OCDE faz mencao a cada documento
orcamentario que deveria ser emitido pelos paises, bem como seus

conteudos, para fomentar a transparéncia. Aqui estao eles:

1) Orcamento (OCDE-1).

Deve ser submetido ao Poder Legislativo pelo menos trés meses antes
do inicio do exercicio; o Legislativo, por sua vez, deve aprova-lo antes do
inicio do ano fiscal.

Deve conter todas as receitas e despesas do governo, incluindo
comentarios para cada programa e indicadores de resultado e metas de
desempenho para as despesas. Inclui-se no documento uma previsao para o
comportamento das receitas e despesas pelo prazo de dois anos, pelo
menos. Receitas vinculadas e custos administrativos devem ser

contabilizados separadamente.

II) Relatorio Pré-Orcamento (OCDE-2).

Apresentado pelo menos um meés antes da introducao da proposta
orcamentaria, o relatorio deve expor as intencées do governo para o
exercicio vindouro e para os dois seguintes, em funcao dos objetivos de
longo prazo das politicas econémicas do governo, os quais também devem

ser explicitados.
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I11) Relatorios Mensais (OCDE-3).

Denotam o progresso na implementacao do orcamento - as somas dos
valores de receita e despesa a cada més e o acumulado no ano. A divulgacao
deve ocorrer até quatro semanas apos o fim do més. Devem incluir o fluxo

financeiro mensal.

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

Com divulgacao até seis semanas apos o fim do primeiro semestre do
ano fiscal, deve incluir previsao atualizada dos resultados do orcamento para

0 exercicio corrente e para os dois seguintes.

V) Relatorio Anual (OCDE-5).

Agrega todas as informacoes financeiras e fiscais consolidadas ao final
do exercicio.

Deve ser auditado pela suprema instituicao de auditoria contabil e fiscal.

VI) Relatorio Pré-Eleicoes (OCDE-6).

Este demonstrativo oferece ao publico o estado das financas
governamentais imediatamente antes das eleicoes. Um claro estimulo ao
fortalecimento da accountability'.

O exame de um relatério como esse dificultaria a manipulacao fiscal
derivada do processo eleitoral, fato que ocorre mesmo em paises da OCDE,
tidos como democracias mais consolidadas. Alt e Lassen (2005, p. 1-3)
mostram a tendéncia de comportamento de um tipico ciclo fiscal eleitoral -
abuso fiscal e conseqiiente déficit em periodos pré-eleitorais e superavit
apos as eleicoes. Para os autores, tal fato se verifica quando as praticas
orcamentarias sao menos transparentes e quando ha grande polarizacao

partidaria.
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VII) Relatorio Plurianual (OCDE-7).

Ofertado pelo menos a cada cinco anos ou a cada grande mudanca nos
programas de receita ou despesa, esse demonstrativo avalia a
sustentabilidade das politicas no longo prazo e apresenta projecoes para

cada cenario provavel. Deve incluir informacoes demograficas.

4.2.2 Demonstrativos Especificos

Aqui sao detalhadas informacoes relativas ao desempenho do governo,

avaliando indicadores financeiros e nao financeiros. Sao eles:

1) Premissas Economicas (OCDE-8).

Deve conter, além da previsao e composicao do crescimento do PIB, as
taxas de emprego e desemprego, o saldo da balanca comercial (transacoes
correntes), a inflacao e as taxas de juros. Ademais, cabe uma analise sobre o
comportamento desses indicadores sob o impacto de mudancas nas

principais premissas economicas.

I1) Incentivos Fiscais (OCDE-9).
Sao os custos sobre a receita, em funcao de tratamento preferencial
dado a atividades especificas. Deve ser informado juntamente com outras

escolhas orcamentarias.

I1l) Obrigacoes e Haveres Financeiros (OCDE-10).

Relatorio de publicacao semestral, no qual os empréstimos sao
agrupados segundo varias classificacoes - por exemplo, conforme o perfil
dos vencimentos, se a taxa de juros é fixa ou variavel e se a divida pode ser

resgatada antes do prazo pelo credor.
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IV) Haveres Nao-Financeiros (OCDE-11).

Inclui bens imobiliarios e equipamentos, registrados de acordo com

manifesta metodologia de valorizacao e depreciacao.

V) Obrigacoes Previdenciarias (OCDE-12).

Devem informar semestralmente a diferenca entre os custos vigentes
dos beneficios concedidos e as contribuicoes feitas pelo governo para tais

fins.

VI) Responsabilidades Contingentes (OCDE-13).

Deve mostrar o historico de inadimpléncia de cada obrigacao e, se

possivel, o valor quantitativo de cada uma. Freqiiéncia semestral.

4.2.3 Integridade, Controle e Prestacao de Contas

A ultima parte lista as praticas que deveriam ser levadas em
consideracao para assegurar a qualidade e a integridade de todas as

informac6es orcamentarias.

1) Politicas Contabeis (OCDE-14).

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

periodos.

I1) Auditoria (OCDE-15).

Praticada pela instituicao suprema de auditoria contabil e fiscal. Deve

produzir um relatodrio a ser apreciado pelo Parlamento.
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I11) Escrutinio Publico e Parlamentar (OCDE-16).

O Parlamento deve poder analisar qualquer relatorio sobre as contas
publicas.

Ademais, todos os relatorios acima descritos devem estar disponiveis
ao publico pela Internet.

Para a OCDE, o papel ativo de oferecer aos cidadaos uma melhor

compreensao do processo orcamentario cabe ao Ministério da Fazenda.

4.3 Projeto Internacional de Orcamento - IBP

O Projeto Internacional de Orcamento (IBP) foi criado em 1997 pelo
Centro de Orcamento e Politicas Publicas, uma organizacao de pesquisa sem
fins lucrativos, sediada em Washington, que apodia organizacoes interessadas
em fortalecer o processo de orcamento publico em seus paises. O Projeto
tem por objetivo “tornar os sistemas orcamentarios mais responsivos as
necessidades das pessoas pobres e de baixa renda na sociedade, tornando
estes sistemas mais transparentes e compreensiveis para o publico” (IBP,
Open.., link “What is the IBP?”). Nesse intuito, ele desenvolve pesquisas e

analises sobre programas e politicas governamentais.

A sistematica do IBP assemelha-se a organizacao do guia da OCDE - o
foco se encontra nos documentos orcamentarios emitidos e em seus
conteudos. O questionario do IBP analisa a quantidade de informacoes
disponiveis em documentos-chave do orcamento (Declaracao Pré-
Orcamentaria, Proposta de Orcamento do Executivo, Orcamento Aprovado,
Orcamento-Cidadao, Relatorio do Ano Corrente, Avaliacao do Meio do Ano,
Relatoério do Final de Ano e Relatério do Auditor) que os governos deveriam

emitir durante o ciclo orcamentario anual.

Vamos as premissas do Instituto:
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) IBP1 - O governo deve iniciar o debate orcamentario e revelar as
premissas da politica econéomica levadas em consideracao para a

elaboracao do orcamento, antes de sua apreciacao pelo legislativo.

I1) IBP2 - A Proposta de Orcamento do Executivo é a declaracao do governo
sobre como pretende programar suas politicas no exercicio
seguinte. Essa proposta é submetida a apreciacao do Poder
Legislativo, que aprovara o documento legal intitulado “Orcamento

Aprovado” pelo IBP.

II)IBP3 - Os Relatorios do Ano Corrente devem apresentar a sociedade o
progresso na implementacao do orcamento, receitas e despesas
executadas, em confronto com as previstas, preferencialmente a

cada més.

IV) IBP4 - Na Avaliacao do Meio do Ano, o governo precisa informar as
alteracoes nas hipoteses economicas consideradas no inicio do ano
e suas implicacoes sobre o orcamento, gastos, receitas, ativo,
passivo e dividas do governo para o restante do ano. O IBP avalia a
quantidade de informacoes econdmicas contida nesses documentos,
bem como a extensao das estimativas atualizadas de despesas e

receitas.

V) IBP5 - O Relatorio do Final de Ano é o principal instrumento de
prestacao de contas do governo para a populacao, apresentando
uma comparacao entre metas de desempenho e resultados
alcancados por meio dos gastos governamentais. Avalia-se
tempestividade de publicacao do relatorio, proporcao de resultados
apurados (receita e despesa), a existéncia de explicacoes sobre a
situacao macroecondmica prevista e a real, razoes pela diferenca
entre resultados nao financeiros estimados e obtidos, e a situacao

dos fundos extra-orcamentarios.
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VI) IBP6 - O Relatorio do Auditor deve ser emitido por um orgao
independente do Poder Executivo, apontando se o0s gastos
governamentais foram efetuados conforme os requerimentos e
procedimentos aprovados pelo Legislativo, consoante as leis
orcamentarias vigentes. O IBP apura a transparéncia averiguando o
tempo gasto apos o final do exercicio para auditar e publicar o

relatorio.

ViIl) IBP7 - Finalmente, o IBP recomenda a publicacao do Orcamento-
Cidadao com variadas informacoes nao técnicas, traduzindo a
linguagem hermética do orcamento para termos mais comuns,
tornando-o mais palatavel ao grande publico. A organizacao avalia
nao apenas a existéncia de um Orcamento-Cidadao, como também a
quantidade de informacao nao especializada que ele contém

“muita’, “alguma’, “pouca” ou “nenhuma”).

5 A VISAO DA UNIVERSALIZACAO DA INFORMACAO NA TRANSPARENCIA DO
ORCAMENTO BRASILEIRO - PLATAFORMA DE GOVERNO ELETRONICO (e-Gov)

As secoes anteriores delinearam a existéncia de diversas formas de
avaliacao da transparéncia fiscal e orcamentaria adotadas por muitos paises
e institutos internacionais. Nao restam duvidas sobre uma maior necessidade
do Estado Brasileiro em fornecer e fomentar acdes que aprimorem o
feedback? - o retorno das informacoes e a prestacao de contas a toda a
populacao de forma mais simples, clara, irrestrita e fundamentalmente
universal.

Nunes e Nunes (2003, p. 33) defendem a ideia de uma “rede de
informacoes” que permita acesso publico, especificamente quanto as
informacoes exigidas pela LRF, em especial os relatorios bimestral e

quadrimestral.

? Feedback - Em administracdo, feedback (retorno de informag&o ou, simplesmente, retorno) é o procedimento que
consiste no provimento de informacdo a uma pessoa sobre o desempenho, conduta, ou acdo executada por esta,
objetivando reorientar ou estimular comportamentos futuros mais adequados.
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Ainda segundo Nunes e Nunes (2003, p. 33), a Rede de Informacoes
reduziria também burocracia e custos em todos os niveis de governo, pois as
informacoes seriam disponibilizadas em meio eletrénico e centralizadas em
um unico banco de dados, evitando-se o procedimento atual em que os
municipios precisam enviar demonstrativos semelhantes a varios orgaos.

Além disso, o procedimento auxiliaria aos municipios que nao tém
paginas na Internet a divulgar em meio eletronico e aos Tribunais que nao
dispoem de banco de dados com informacoes municipais a agilizar a analise
e racionalizar a auditoria.

A Rede de Informacoes seria mais um exemplo de cooperacao na
federacao, onde ja foram realizados avancos significativos, motivados pela
necessidade de implementar a LRF.

Diante desse desafio vamos analisar uma proposta a muito difundida
nos Paises da Ameérica Latina e na Organizacao dos Estados Americanos -
OEA, a respeito da universalidade da informacao, com resultado pratico na
transparéncia das informacoes orcamentarias pelos governos que adotaram
essa perspectiva tecnologica. Entendemos que nao basta a elaboracao de
documentos que facilitem o entendimento do publico a respeito das
questoes orcamentarias, dentre eles o “Orcamento-Cidadao”, (que vamos
apresentar na préoxima secao), mas que tais documentos, como tantos outros,
tenham efetiva publicacao e atualizacao, bem como a facilidade do acesso
irrestrito. Para isso seria fundamental a criacao da Rede de Dados citada, o
qual subsidiaria a alimentacao e a atualizacao das acoes pontuais dos 6rgaos
governamentais. Sendo assim, lancaremos mao da perspectiva tecnolégica de
Plataforma de Governo Eletronico, conhecida comumente por e-Gov ou e-

Governo, que iremos explicitar nos proximos itens.

5.1 e-Governo ou e-Gov

O e-Governo ou e-Gov, também conhecido como governo digital, utiliza
a tecnologia da informacao e da comunicacao para ajudar os governos a se
tornarem mais acessiveis para os constituintes, melhorar seus servicos,

eficiéncia, e tornar-se mais conectados as outras partes da sociedade. Grosso
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modo, o e-Gov se trata de um grande site’, um portal institucional que é
alimentado por todos os 6rgaos publicos que fazem parte de instituicoes
governamentais, de forma integrada e ordenada.

O conceito nao se restringe a simples automacao dos processos e
disponibilizacao de servicos publicos através de servicos on-line na Internet,
mas sim na transformacao da maneira com que o governo, através da TIC,
atinge os seus objetivos para o cumprimento do papel do estado
[ABRAMSON, 2001].

O governo eletronico engloba, principalmente, trés tipos de

transacoes, a saber:

e G2G (forma reduzida da expressao em inglés “Government to
Government”) trata-se de uma relacao intra ou inter-governos (Gestao

interna: Sistemas Internos - Intranet) [Fernandes, 2000];

o G2B (forma reduzida da expressao em inglés “Government to Business”)
caracteriza-se por transacées entre governos e fornecedores
(integracao com a cadeia de valor: Sistemas Estruturadores -
Extranet) [Fernandes, 2000];

e G2C (forma reduzida da expressao em inglés “Government to Citizen”)
envolvendo relacdes entre governos e cidadaos (interacao com cidadao:

Portal de atendimento - Internet) [Fernandes, 2000].

Essas transacdes ocorrem nao apenas por meio da Internet, mas também
por meio de telefonia movel, televisao digital, call centers e outros tipos de

aplicacoes ligadas aos computadores [Fernandes, 2000].

Em G2C tém-se exemplos muito positivos que facilitam a vida do cidadao,
como servicos de licenciamento de veiculos e pagamento de IPVA (Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores), a facilidade de registro de

Boletins de Ocorréncia via WEB oferecida pela Secretaria de Seguranca

® Site - Um website ou site (sitio eletrdnico ou sitio) é um conjunto de paginas web, isto &, de hipertextos acessiveis
geralmente pelo protocolo HTTP na Internet.
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Publica de Sao Paulo e, mais recentemente, a possibilidade do contribuinte
pagar impostos por meio do Receitanet, disponivel no site da Receita Federal.
Com a evolucao desse tipo de transacao, o cidadao comeca a interagir cada
vez mais com o governo, passando a ter acesso as facilidades oferecidas pela

tecnologia. (http://www.governoeletronico.com.br) - Acesso em 02/02/2013.

Em ambito municipal podemos citar como exemplos de G2C o pagamento
de impostos e tarifas como o IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano),
solicitacoes de servicos como limpeza urbana e emissao de laudos e guias.

Para que esse beneficio seja utilizado em prol da populacao sao
necessarias varias etapas exigidas pelos administradores publicos antes da
efetiva publicacao da informacao. Dentre elas estao o conhecimento
especifico dos programas de governo existentes, a capacitacao constante dos
envolvidos e a baixa alternancia de gestores e técnicos especializados para
gerir e manter a alimentacao das informacoes. O sucesso dessa plataforma
necessita que seus responsaveis tenham a compreensao sobre o papel da
informacao e do conhecimento no desenvolvimento organizacional e
economico-social que suas pastas podem propiciar ao processo maior da

efetiva transparéncia governamental.

5.2 Classificacao da Plataforma e-Gov segundo (NEC3)

Apresentamos a seguir os niveis de agregacao de servicos que devem
ser analisados para se alcancar indices aceitaveis no trato da disseminacao
da informacao ao cidadao. A tabela abaixo é utilizada pelo U.S. National
Eletronic Commerce Coordinating Council - NEC3 (Holmes, 2001, p. 23-24), o
qual classifica o nivel que se encontra a plataforma de governo eletronico

estudado e o nivel que se deseja alcancar.
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CLASSIFICACAO NEC3

Niveis

Caracteristica do Nivel

1°. Nivel

2°. Nivel

Portal prové informacoes e esconde a
complexidade organizacional, mostra o governo
que o cidadao quer ver.

Plataforma proposta divulga informacoes sobre
os programas do governo federal direcionado aos
municipios e oferta servicos para auxilio na
execucao de cada programa. Ex.:

www.redegoverno.gov.br

3°. Nivel

4°, Nivel

Portal permite ao cidadao passar de um servico a
outro sem identificar-se novamente, a partir da
colaboracio e compartilhamento de servicos
entre as diversas entidades.

Portal que coleta a informacao necessaria para
transacoes de todas as fontes governamentais
disponiveis, requerendo colaboracao entre
diversas organizacoes, além de tecnologia de
interconexao (middleware) e pré-processamento

de informacao analitica (data werehouse).

5°. Nivel

Portal que permite ao cidadao acessar servicos
segundo seus interesses. EXx. Acesso aos
DETRANS, que além de identificar o veiculo
permite pagamentos de taxas, multas, seguros,
valor de depreciacdo anual, localizacdao, trafego
da regiao, recalls e outros alertas que possam ser

visualizados também em dispositivos moveis.

Fonte: Adaptado de Pacheco et al., 2008 e Buss (2012).

Para Buss (2012) sao necessarios requisitos essenciais para a

implantacao das plataformas do governo eletronico (e-Gov):

a. Prover uma representacao de e-Gov sem beneficiar grupos de

interesse;

b. Possibilitar a identificacao e articulacao de objetivos e metas do e-

Gov;

c. ldentificar o hiato entre o estado atual e o estado futuro no uso do

e-Gov;

d. Prever tendéncias futuras que podem causar risco ao uso do e-Gov;
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e. Ser acessivel entre diferentes contextos de aplicacao e informacao;
Apoiar uma representacao em sistemas de agendas estratégicas e
esforcos de implantacao (cronogramas);

g. Manter constante aperfeicoamento dos gestores que alimentam os

sistemas.

As premissas acima citadas fazem parte do processo introdutorio na
utilizacao da ferramenta. Ainda restam todas as provisoes e levantamentos
de infraestrutura de software e hardware que os o6rgaos devam analisar
antes de ingressar nessa nova filosofia de transparéncia e universalizacao
das informacoes.

No Brasil, a politica governamental de uso da tecnologia de informacao
na relacao com o cidadao (e-Gov) abrange, tendo como recurso técnico

principal a Internet, trés programas basicos:

(i) A Sociedade da Informacao, de responsabilidade do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia e que tem como finalidade basica propor
alternativas para a proxima fase da rede no pais [Fernandes,
2001];

(i) O Brasil Transparente, de iniciativa da Presidéncia da Republica e
que visa a implantar métodos de controle social da corrupcao
e improbidade com o auxilio da prestacao de contas eletronica
[Fernandes, 2001]; e

(iii) O programa Governo Eletronico (“Br@sil.gov”), que conta com um

orgao de coordenacao proprio [Brasil, 2001].

Percebemos um grande esforco do Governo Federal Brasileiro em
cumprir varias premissas citadas nos relatorios das Instituicoes
Internacionais, citadas Capitulo 4, para melhoria da comunicacao e da efetiva
transparéncia da gestao com o cidadao e a comunidade internacional, mas
ainda se depara com uma linguagem tecnicista de dificil compreensao nos

assuntos que englobam os documentos referentes ao orcamento publico
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brasileiro. Nesse contexto apresentamos, no proximo capitulo, o documento

chamado de “Orcamento-Cidadao”, como proposta para essa lacuna.

6 PROPOSTA DE ESTRUTURA PARA O ORCAMENTO-CIDADAO E PERCENTUAL
DE INVESTIMENTO EM TIC

6.1 Orcamento-Cidadao

O Orcamento-Cidadao é peca fundamental de accountability’. Clamam
por ele os requisitos FMI-9, OCDE-16 e IBP-7. No entanto, esse documento nao
é emitido pelo orcamento federal brasileiro. Sua auséncia dificulta o
engajamento dos cidadaos no processo orcamentario. Uma sociedade mais
atenta as acoes dos governantes condicionaria a qualidade do dispéndio
publico. Diversos autores convergem ao falar da dificuldade para o
contribuinte compreender a intrincada nomenclatura utilizada na confeccao
das pecas orcamentarias, deixando-o alheio ao que é feito de seus impostos,
sem saber o que esperar e cobrar do governo (Rezende, 2006, p. 104;
Rezende e Cunha, 2002, p. 12 e 2005, p. 18-19; Culau e Fortis, 2006, p. 12-13;
Nunes e Nunes, 2003, p. 33; Giacomoni, 2007, p. 83). A confeccao do
documento foi proposta por Cavalcante (2008) e depois, de forma mais
analitica por Oliveira (2010) que idealizou um formato inicial para a peca de
publicacao.

O Orcamento-Cidadao € um documento-sintese que exprime a peca
orcamentaria, normalmente repleta de informacoes técnicas, em termos mais
simples e objetivos, de modo a facilitar sua compreensao por leigos. Nesse
sentido sao pertinentes as palavras do IBP: “A documentacao orcamentaria é
o lugar onde o governo revela suas prioridades e onde os cidadaos podem
avaliar se estas conferem com as suas” (Necessaria..., p. 8).

Uma avaliacao pertinente so0 pode ocorrer apos o processo de
compreensao do objeto de estudo. Mas como compreender, “se nao ha quem
explique?”, duvida formulada para tantos os brasileiros, diante da
documentacao orcamentaria. Em vista da inviabilidade pratica da populacao

em recorrer a tantas respostas quanto necessarias, alguém disposto a
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ensinar sobre o que é feito dos recursos que o Estado lhes subtrai para
promover o bem comum ganha relevo, a figura do Orcamento-Cidadao, um
documento basico, ou uma cartilha de financas publicas. A falta desse
documento escancara uma das maiores lacunas do sistema orcamentario
federal brasileiro.

Quase todos os termos discutidos a exaustao no Capitulo 2 dizem
respeito diretamente ao que sera apresentado nesta secao. O documento
Orcamento-Cidadao relaciona-se a planejamento de gastos, publicidade das
decisdoes orcamentarias, compreensibilidade e utilidade das informacoes,
participacao popular e controle social do orcamento, cidadania e
accountability'. Sao pilares da democracia.

O Orcamento-Cidadao além da maior clareza dos gastos também se
propoe a uma educacao fiscal, mostrando a correlacao entre o que é
arrecadado e o que é recebido em troca, ou ainda, entre deveres tributarios e
direitos deles decorrentes, os servicos publicos. Remetemos aqui a secao 2.4,
que trata de cidadania. A cidadania fiscal permite um maior controle social
do orcamento, que demandaria maior responsabilidade do governo quanto a
qualidade do gasto. O Orcamento-Cidadao, colaborando para o reforco
desses valores acima citados, investe no conceito de democracia.

Segundo Cavalcante (2008), o documento serve ainda para aclarar que
0 orcamento publico nao vé dicotomia entre o ente que tem seus recursos
subtraidos pela via tributaria e o que recebe em troca, bens e servicos por
parte do governo. Assim sendo, avaliando os niveis de receita, o cidadao
havera de perceber a irrealidade de pleitos por despesas publicas acima do
nivel permitido pela arrecadacao, bem como tera condicdoes racionais de
exigir melhores servicos quando prestados com qualidade inferior ao que

possibilitam as financas publicas.

Apresentamos, a seguir, o esboco do “Orcamento-Cidadao”.
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Orcamento-Cidaddo (primeira parte)

Visdao Geral do Orcamento da Unido e Informacées Adicionais

Descricdo /
Previsdo do (a)
Despesas e Receitas

(Gastos e
Arrecadacoes)

Despesa Fixada para
o0 Orcamento Fiscal

(Gastos da Unido)

Despesa Fixada p/ o
Orcamento da
Seqguridade Social

Despesa Fixada p/

Orcamento de
Investimento das

Empresas Estatais

Inflacdo

Crescimento da

Producdo e Renda
do Pais

Saldrio Minimo
(Nacional)

Taxa de Cambio
(Délar)

Taxa Bdsica de Juros

Observacdo:

indice ou
Valor

1,86 trilhoes
de reais

704 bilhoes
de reais

466 bilhoes
de reais

94 bilhoes
de reais

4,45 % (ano)

5,00 % (ano)

R$ 510,00
(mensal)

1,72 (ano)

8,75 % (ano)

- Ano 2010 -

Informacdo

Valor total do orcamento da Unido, sendo R$ 600
bi para rolagem da divida publica. Receitas e
despesas tem mesmo valor - equilibrio
orcamentario. Dividimos em Fiscal, Seguridade
Social e Investimentos de Estatais.

Orcamento que a Unido utiliza. Recursos dos
orgaos da administracdo publica, despesas com
pessoal ativo, manutencao da maquina
administrativa, juros e resgate da divida publica
e ainda investimentos do poder publico.

Recursos para as dreas de saude, previdéncia e
assisténcia social. Pagamento de aposentadovias,
pensées e saude do servidor.

Define os investimentos das empresas estatais do
Governo Federal. Petrobrds, Banco do Brasil,
Eletrobrads, CEF dentre outras.

Indice oficial de Inflacédo e indice de Precos ao
consumidor (IPCA), que engloba preco de
alimentos, vestudrio, combustivel, aluguel, agua,
luz e esgoto, dentre outras.

Produto Interno Bruto (PIB) - indice que mede
tudo que o Pais produz.

Valor previsto para o ano. Nenhum Estado
Brasileiro pode pagar valor inferior ao piso
nacional.

Valor para compra de U$ 1,00 (dolar americano).

Taxa balizadora do mercado de capitais
(instituicoes financeiras e bancos). Responsavel
pela correcdo de parte da divida publica a ser
paga.

Fonte: Oliveira (2010, p. 42-43) / CODPLAN (Secretaria de Fazenda DF)
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Orcamento-Cidaddo (sequnda parte)

Principais Politicas Nacionais
-2010 -

Principais | Valor (R$) Informacao
Politicas ou Indice

PAC - Programa de Aceleracao do Crescimento:
R$ 90,5 bilhées de reais, vindos;

> R$ 29,8 bi do Orcamento Fiscal e
Seguridade social

> R$ 60,7 bi do Investimento das Estatais
(Petrobras - maior parte)

Setor produtivo - Valor total de recursos:
R$ 27,8 bilhoes, direcionados as pastas:
> Agricultura (R$ 8,90 bi): Acoes nas areas
de armazenagem, comercializacao e
abastecimento, pesquisas
agropecuarias, fiscalizacao de
alimentos, controle de pragas na
lavoura.
R$ 15 7,3 > Ciéncia e Tecnologia (R$ 7,60 bi):
Mha Fundos setoriais de C&T, bolsas de
bllhOES estudos para 68,8 mil bolsistas,
programa nuclear brasileiro e apoio a
projetos de pesquisa e
desenvolvimento.
> Turismo (R$ 4,20 bi): Plano Nacional de
Turismo, criacdo de 516 mil novos
empregos, gerar U$ 7,7 bi em divisas.
> Desenvolvimento Agrario (R$ 4,60 bi):
Assentamento de cerca de 100 mil
familias no Programa de Reforma
Agraria com financiamento na aquisicao
de imoveis rurais, recursos para
agricultura familiar e o plano SAFRA,
seguro do Fundo Garantia Safra para
agricultores do semiarido.
> Demais Setores (R$ 2,40 bi): Ampliacao
de recursos ao INMETRO e propriedade
intelectual, recursos a pesca e
aquicultura, incentivo ao
desenvolvimento produtivo.
Empresas Estatais - Investimento em Infraestrutura
que ndo estdo no PAC (R$ 33,7 bi).
Orgaos da administracao publica direta - Investimentos
em Infraestrutura (R$ 5,4 bi).

Desenvolvimento de Setores Produtivos e Infraestrutura

Aposentadorias e Pensoes: (R$ 49,2 bi) Trabalhadores

r_u Rurais e (R$ 179,1 bi) Trabalhadores Urbanos.

.z R$475,7

o - & Bolsa Familia: (R$ 13,7 bi) Beneficiando 12,7 milhoes de
(V5] bllhOES familias.




R$475,7
bilhoes

Beneficio de Prestacao Continuada - BPC: (R$ 22,1 bi)
Saude: (R$ 66,7 bi) A maior parte dos recursos é
repassada ao SUS de Estados e Municipios. Programa
Saude da Familia (R$ 5,9 bi) e o Programa Nacional de
Saude Bucal (R$ 83,1 mi).

Emprego e Renda: (R$ 3,7 bi) Programa Segundo Tempo
Ministério dos Esportes (R$ 236 mi). Para Cultura (R$
76,5 mi) na modernizacao e construcao de novas
bibliotecas.

Seguranca Publica: (R$ 10 bi) Grande parte para pessoal
(R$ 6 bi). Programa Nacional de Seguranca Cidada -
PRONASCI (R$ 1,4 bi).

Fonte: Oliveira (2012, p. 42-43) / CODEPLAN (Secretaria de Fazenda do DF)

Orcamento-Cidaddo (terceira parte)

Distrito Federal

Principais Recursos para 2010 por Area

Area Valor (R$) Informacao
Transportes e Estradas: 8,09%
Urbanizacao: 6,90%
R$ 1.041 Administracao: 15,92%
Infraestrutura | bilhdes de
reais
Saude: 14,89%
Educacao: 23,39%
R$ 5.274 Previdéncia Social: 9,62%
Social bilh6e_s de
= reais
Outros: 8,56%
Legislativa: 3,52%
R$ 250 Encargos Especiais: 5,68%
Outras milhées de
reais

Fonte: Oliveira (2012, p. 52) / CODPLAN (Secretaria de Fazenda do DF)
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Orcamento-Cidaddo (quarta parte)

Distrito Federal
Principais Transferéncias da Uniao para DF
(Ano 2010)

Item de
Transferéncia

A R$ 1.200.871.603,24 Saude: R$ 511.179.260,19
ri ’ 2dJCC. ’
—q—gzc; I dade ICMS: R$ 15.990.125,00
Educacio R$ 1.425.431.381,00 FUNDEB: 100%
Policia Militar
EZULCI?T ional | RS 7:686.171.324,00 Policia Civil
donDsFl uciona Corpo de Bombeiros
o
Outros R$ 741.540.148,00
Total Geral R$ 11.054.014.456,24
Distrito Federal: Receita Arrecadada
R$ bilhées
Categoria 2010
5;0322::: Prevista Arrecadada Informacées
Identifica as receitas

compulsorias advindas das
atividades em que o Estado atua
R$ 12.486 R$ 13.125 diretamente na producdo
Correntes agropecuaria, industrial ou na
prestacao de servicos.

Proveniente de operacoes de
crédito, da alienacao de bens, da

Cabital R$ 1.794 R$ 1.882 amortizacao dos empréstimos e

Capital das transferéncias destinadas ao
atendimento de despesas de
capital.

Outras

Total R$ 13.449 R$ 15.007

Fonte: Oliveira (2012, p. 56) / CODEPLAN (Secretaria de Fazenda do DF)




Orcamento-Cidaddo (quinta parte)

Distrito Federal
Pessoal Civil do Poder Executivo Federal (Ano 2010)

Vinculo Idade Média Populacao do Gasto Total de
DF Pessoal
Ativos 39 .
Aposentados 72 2.402.142 R$ 4.984 bi
Pensoes 60

Obs.:

Fonte: Oliveira (2012, p. 59) / CODEPLAN (Secretaria de Fazenda do DF)

Detalhando um pouco mais as partes das tabelas do documento acima

descrito temos:

) Primeira Parte - Esta a visao geral do orcamento da uniao com
todos os desembolsos e receitas previstas para o ano corrente;

Il) Segunda Parte - Estao as principais politicas de governo para o
ano corrente, as prioridades, os programas e 0S recursos
previstos;

Ill) Terceira Parte - Estao os gastos previstos para o Estado nas
grandes areas de Infraestrutura, area Social e Outros Gastos;

IV) Quarta Parte - Estao as transferéncias de recursos da Uniao ao
Estado e Municipio, os seus valores e programas;

V) Quinta Parte - Na verdade essa tabela demonstra somente os

quantitativos no Estado do Pessoal Civil do Poder Executivo.

Nota-se que as tabelas sao de facil compressao e analise, mas mesmo
assim, nao basta uma simples apresentacao, mas processos mais elaborados
de publicacao e divulgacao dessa ferramenta, formatos mais amigaveis e
uma analise especifica de comunicacao visual, o que pode ser verificado e
estudado em outros trabalhos correlatos.

Espera-se com isso que, na medida em que a populacao passe a
perceber com maior clareza quais recursos estao destinados a sua regiao,

haja maior pressao, tanto social, como da imprensa e das instancias politicas
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locais, para que os dispéndios publicos sejam de fato efetuados, em vez de
simplesmente cancelados ou adiados. Dessa forma teriamos um menor grau
de discricionariedade do poder publico, almejando um maior poder do

publico no orcamento proposto pelos governos.

6.2 PERCENTUAL DE INVESTIMENTO EM TECNOLOGIA DA INFORMACAO E
COMUNICACAO

E publico e notorio que o setor de TIC das empresas e, por conseguinte
dos orgaos governamentais sempre foram bastante “bombardeados” por
criticas e questionamentos, isso se da infelizmente porque a area de TIC, na
grande maioria, nao consegue traduzir para a alta direcao dessas empresas
ou Orgaos, sua contribuicao para area fim, isto &, para o “negocio”, de forma
clara e objetiva. A falta de um alicerce tecnoldégico nao sustenta as
estratégias empresariais e muitas das expectativas almejadas pelos gestores
desse negocio. Com isso verificamos alguns comentarios que a alta
administracao deixa escapar com relacao as suas necessidades, dirigidas a
area de TIC;

e Nao sabemos se nosso drgao extrai alguma coisa de valor da TIC;

e ATIC é sempre um gargalo;

e Os mecanismos de tomada de decisao da TIC sdao lentos e
contraditorios;

e Os projetos em TIC sao sempre caros e frequentemente
atrasados;

e Por que nao terceirizar a TIC ?;

e O oOrgao carece de agilidade e celeridade, o que a TIC nao oferece;

e A alta administracao receia discutir assuntos da agenda da TIC.

Além desses questionamentos existe um elevado custo de implantacao,
manutencao e expansao dos ativos em tecnologia, o que da uma grande

dimensao aos valores gastos nessa area.
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Portanto, por que entao dar inicio a uma propositura de fomento direto

ao setor de TIC se os resultados sao tao controversos? .

Segundo Fagundes (2011), um bom alicerce tecnolégico efetivo
depende de um alinhamento minucioso entre os objetivos de negodcios e as
capacidades da TIC. Para esse fim, a maioria das empresas que obtiveram
bons resultados em parceria com a area de TIC, adotaram processos de
negocios e sistemas usando uma ldgica bastante direta. Primeiro, a
administracao define uma direcao estratégica; em seguida, a unidade de TIC,
idealmente em conjunto com a administracao de negécios, projeta um
conjunto de solucoes habilitadas pela TIC para sustentar a iniciativa; e,
finalmente, a unidade de TIC oferece as aplicacoes, os dados e a
infraestrutura tecnoldgica para implementar as solucoes. O processo reinicia-

se sempre que a administracao define outra iniciativa estratégica.

Para que o nivel de interacao das solucoes seja aceitavel é primordial
enquadrar o setor de TIC do orgao estudado nos graus de credibilidade (item
a seguir) desenvolvido pela consultoria americana de TIC, Gartner Group, que
mostra as diferentes percepcoes das organizacoes em relacao ao papel e a
contribuicao de TIC nas demandas assumidas pelos gestores das
instituicées. E fundamental que o estudo do enquadramento aos niveis de
aceitacao sejam feitos de forma responsavel e isenta pelos gestores, pois é
nessa analise que se verificara a possibilidade real do 6rgao na efetivacao
dos servicos que se propoe a realizar no processo de transparéncia das
informacoes. Somente depois dessa analise é possivel iniciar qualquer
processo produtivo de desenvolvimento, manutencao e publicacao, realizado
pelos setores de tecnologia da informacao e comunicacao - TIC dos orgaos

governamentais, em questao.



6.2.1 Curva de Credibilidade da Area de TIC

A /
Nivel 5
Nivel 4 Respeito
] | Confiavel .
Nivel 3 Portifolio de TIC
. Aceitacdo s
Nivel 2 ¢ Portifdlio de -Governanca de
] Ceticismo . TIC
Nivel 1 Portifélio de Tl
Incerteza . TIC . -Modelos de
— Portifdlio de “Servicos Investimentos
. TIC . Compartilhados ~Gestio de
ne ollo ce sZ?Ct.'ng'O de -Arquitetura Portifolio
- icaca . -Escritdrio de x
gomqnt[cag.ao -Capital Projetos —Coorfjena(;ao
- Orcamento :ngliil;beirl]ii;:de Intelectual -Gerenciam. de “Gestdo.
- Operagoes D h -Relacionam. e ReCUrSOS ' Financeira -
- Pessoal -Reserrtlpen ct) gestdo projetos “Desenho de -Planc~) de Carreira
-recrutamento -Outsourcing -Gestdo de
Pontos d -Contingéncia processos Carreira
ontos de Pontos de : -Competéncias x
Percepcao ~ -Desenvolvim. _Cultura -Gestéo de
Percepgao de Pessoal fp: Programas
R ‘ -Métricas -Local de
- Resposta ) x C
- Confiabilidade | | oovic Pontos de bontos de Inovagao
Percepgéo Percepgo -Recursos
Estratégicos
-Competéncia Lideranca - Sucesséo
;\IIExp’er_lenma de -Gestio do Pontos de
l\?go?'gs Relacionamento Percepcio
_S Vel de SLA -Capacidade
ervigos (SLA -Preco dos -Aliangas
Servigos -Parcerias
-Consultoria e
Inovacgéo

Fonte: Gartner Group (2009)

Nivel 1 - Incerteza - o grupo de Tl é inconsistente e relativamente

desconhecido. Ele faz promessas vas e nao respeita 0s compromissos
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assumidos. Os processos, comportamentos e atitudes sao impenetraveis
para os empregados. A organizacao baseia-se no heroismo dos individuos e
da necessidade de atender a uma lista interminavel de prioridades e
mudancas constantes.

Nivel 2 - Ceticismo. O grupo de Tl tem um desempenho basico. Ele
acrescenta coeréncia as politicas, servicos e operacoes. Contudo, a
organizacao mantém-se ceética sobre o desempenho e a contribuicao de Tl ao
negocio.

Nivel 3 - Aceitacao. O grupo de TI apresenta um grau de
profissionalismo e estabelece processos para responder as necessidades e
solicitacoes. Ele também comeca a comunicar suas capacidades para a
organizacao. Essa fase é o ponto de inflexao da credibilidade do grupo de TI.
Ele atende as expectativas fundamentais e é percebido positivamente e se
posiciona para ajudar na estratégia de negocios da empresa.

Nivel 4 - Confiavel. O grupo de Tl mostra-se consistentemente eficaz
nos processos de governanca, planejamento, arquitetura de Tl, gestao da sua
organizacao, gestao do orcamento e investimentos, capacidade de entrega e
competéncia na gestao de projetos. Nesta fase, as areas de negocios
procuram se associar a Tl no planejamento de suas areas no
compartilhamento dos investimentos.

Nivel 5 - Respeito. Lideres dos negdcios procuram sistematicamente os
conselhos, direcionamentos e inovacao do grupo de TI, que ganhou o

respeito de todos os stakeholders* e clientes da organizacao.

Resumindo, quando os grupos de TIC sao vistos com credibilidade e
respeito existe mais oportunidades para influenciar e contribuir com o
negocio e mensurar os beneficios da TIC. Alcancar o nivel de respeito dentro
da organizacao significa compreender a percepcao entre os lideres do
negocio e a perfeita execucao das atividades e disciplinas que orientam

essas percepcoes.

* Stakeholder (em portugués, parte interessada ou interveniente), é um termo usado em diversas &reas como gest&o
de projetos, administracdo e arquitetura de software referente as partes interessadas que devem estar de acordo com as
praticas de governancga corporativa executadas pela empresa.
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Mediante colocacao dos pressupostos e definicoes acima mencionados,
podemos responder a pergunta formulada anteriormente, “Por que entdo,
dar inicio a uma propositura de fomento direto ao setor de TIC se os
resultados sdo tdo controversos?’.

A propositura do financiamento orcamentario especifico se daria
unicamente para a confeccao, a publicacdo na internet, impressao e
divulgacao das informacdoes de todos os orgaos publicos nacionais na
plataforma de Governo Eletronico (e-Gov) do documento chamado de
“Orcamento-Cidadao” e nao efetivo aporte de recursos generalizado ao setor
de TIC para os O0rgaos, mesmo porque esses ativos ja estao definidos e
pormenorizados no Orcamento da Uniao para toda a Administracao Direta e
Indireta do Governo Federal. Com maior detalhamento, podemos identificar
os aportes financeiros nas areas de TIC através dos Planos Diretores de
Tecnologia da Informacao e Comunicacao - PDTIC, de cada o6rgao publico,
que devem ser seguidos e publicados em sua totalidade. Ademais, as
diretrizes e os fundamentos da propositura em questao sao balizados por
plataformas de comunicacao de dados ja implementadas e testadas, o que
ndao demandaria grande esforco na sua utilizacao e sim na melhoria da
infraestrutura e na capacitacao dos gestores do processo. Além do mais, as
informacoes referentes as Receitas e Despesas da Uniao sao mensalmente
atualizadas e publicadas, isto &, ja estao disponiveis, bastaria o processo de
tabulacao e critica dos dados para a formatacao do documento proposto em
tela e sua efetiva disseminacao, ou seja, o “Orcamento-Cidadao”.

A proposta do desembolso direto de recursos para a area de TIC se
consolidaria com o aumento efetivo da Transparéncia Orcamentaria
Brasileira no que tange a divulgacao e publicacao do “Orcamento-Cidadao”
nos meios ja citados anteriormente. Os recursos sairiam de percentuais
definidos diretamente nos Programas e Projetos Governamentais contidos
nos documentos Pré-Eleitorais, no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Dessa forma, a
nosso ver, amarraria de forma permanente a publicacao constante dos dados

orcamentarios dirigidos aos programas governamentais.



Podemos exemplificar com alguns Programas do Governo Atual:

> Programa de Aceleracao do Crescimento - PAC
Valor Previsto = R$ 90,5 bilhoes (ano 2010)
Valor do Percentual = 0,01%
Valor para Transparéncia = R$ 18.100.000,00

> Bolsa Familia
Valor Previsto = R$ 13,7 bilhoes (ano 2010)
Valor do Percentual = 0,01%
Valor para Transparéncia = R$ 1.370.000,00

Os recursos do percentual proposto seriam direcionados ao setor de
TIC dos d6rgaos responsaveis por cada programa governamental, somente
para o fim proposto e deveriam fazer parte do Plano Diretor de Tecnologia
da Informacao e Comunicacao de cada 6rgao ou empresa governamental para
que posteriormente fossem analisados e auditados adequadamente. O valor
do percentual a ser aplicado em Transparéncia nao é fixo, pois o montante
dos valores aplicados nos varios programas de governo sao extremamente
variados e com pesos politicos diferenciados.

A analise feita para se obter o Percentual do calculo do Valor de
Transparéncia foi obtida com a analise dos PDTIC de cada Ministério,
juntamente com as fases de implantacao de projetos semelhantes do
Governo na area de TIC e seus respectivos desembolsos anuais. A
Metodologia de Custos ABC® (Activity Based Costing) foi adaptada aos
resultados do setor publico e agregada a ferramentas de solucées ERP® -
Enterprise Resource Planning para a solidificacao do indice. Toda a

engenharia que foi necessaria para o calculo do Percentual do Valor de

® Custeio baseado em atividades ou custeio ABC (Activity Based Costing) é um método de custeio que esta baseado
nas atividades que a empresa efetua no processo de fabricacdo de seus produtos. Esta é uma metodologia desenvolvida
pelos professores americanos Robert Kaplan e Robin Cooper em meados da década de 1980, na Universidade de
Harvard. Fornece um método para o tratamento dos custos indiretos, através da analise das atividades, dos seus
geradores de custos, e dos utilizadores.

® ERP é um sistema computacional de gestdo empresarial. Sistema integrado a todos os departamentos - ou pelo menos
0s setores mais importantes.
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Transparéncia nao sera tratada neste trabalho, pois o fundamento em tela
seria a propositura de mecanismos que aumentassem o nivel de
transparéncia orcamentaria do Estado Brasileiro e nao o estudo de uma
ferramenta especifica para o0 mesmo contexto. A analise matematica do
calculo do Percentual do Valor de Transparéncia pode ser pormenorizada em
outros trabalhos referentes ao mesmo tema, oportunidade de novas

contribuicoes que complementem o estudo em questao.

7 CONCLUSOES

O apelo das populacdes por maior transparéncia dos atos e acoes dos
seus governantes se torna a cada dia um ruido ensurdecedor. Os fatos
ocorridos nos ultimos anos em varios paises arabes com governos
ditatoriais, niveis de transparéncia baixos e pequena participacao popular
ndao deixa nenhuma duvida quanto ao processo da universalizacao da
informacdo. A chamada “Primavera Arabe” modificou a politica de toda a
regiao do Oriente Médio dos ultimos 50 anos, a chegada da geracao
“Internet” nessas comunidades trouxe uma busca insana de informacoes
rapidas, irrestritas e verdadeiras. O fato dos cidadaos buscarem maiores
esclarecimentos das acoes dos seus governantes no trato do dinheiro
publico caracteriza apenas uma das acoes da efetiva transparéncia irrestrita,
como ja foi falado na secao 2.4.

Na mesma linha, temos como resultado esperado de todo esse trabalho
de pesquisa a singela contribuicao para o aumento efetivo da qualidade e da
facilidade das analises nas informacoes do Orcamento Publico Brasileiro. A
proposta do modelo do documento chamado de “Orcamento-Cidadao” ja
tinha sido ventilada por outros autores como Cavalcante (2008), Oliveira
(2010) e varios outros que seguiram a mesma linha de pesquisa, a nossa
contribuicio se deu apenas na forma do financiamento das acoes,
juntamente com o percentual a ser utilizado e efetivacao do grau de
responsabilidade de um setor especifico da administracao publica no trato e
disseminacdao dessas informacoes através de uma plataforma de governo

eletronico (e-Gov).



Acreditamos que com a publicacao do “Orcamento-Cidadao” em todos
os niveis, teremos condicoes de propiciar as informacdes sobre os gastos
dos governos Federal, Estadual e Municipal a todo cidadao que tiver
interesse nessas informacoes, com isso pleitear melhorias no sua rua, no seu
bairro e na sua cidade, verificando os recursos aplicados e cobrando prazos
para cumprimento das efetivas acoes do poder publico.

O Brasil avancou de forma muito incisiva no quesito da transparéncia
orcamentaria, os trés Poderes da Republica tem mostrado um
amadurecimento muito significativo no trato da visualizacao da coisa
publica. Nos ultimos 10 anos foram criados e/ou normatizados varios orgaos
federais que tem como premissa o controle, atuacao e a fiscalizacao dos
gastos governamentais em cada area. Podemos citar especificamente no
Poder Judiciario: Conselho Nacional de Justica - CNJ, Conselho do Ministério
Publico Federal - CMPF, dentre outros conselhos especificos para justica
podemos citar o da justica do trabalho (CSJT), e ainda para justica federal
(CJF). Na mesma visao da transparéncia orcamentaria foram desenvolvidos
alguns Sistemas de Informacao por iniciativas préprias de alguns 6rgaos,
como o Sistema Siga Brasil (Senado Federal) e o Portal da Transparéncia
(Controladoria-Geral da Uniao) que relatam de forma direta e didatica as
despesas publicas. Esses avancos foram detectados por organismos e
instituicoes internacionais como o FMI, a OCDE e o IBP, que classificaram o
pais entre os 10 primeiros paises pesquisados numa gama de 59 analisados
para a transparéncia do sistema orcamentario nacional.

Este trabalho se balizou no sentido de buscar mecanismos e
ferramentas para que o Brasil se torne uma referéncia na transparéncia
orcamentaria e venha fazer parte do grupo seleto de paises que alcancaram
os primeiros lugares nas pesquisas realizadas pelos 6rgaos internacionais
acima citados. Além de fornecer alternativas e possibilidades que estao
sendo adotadas atualmente por varios paises, no tocante a disseminacao e a
agilidade da informacao através de ferramentas da Tecnologia da Informacao
e Comunicacao. Sendo assim acreditamos ter alcancado o Objetivo Geral.

As novas tecnologias em informatica estao cada vez mais voltadas para

a velocidade da informacao, a divulgacao do “fato”, sem muitas vezes



garantir a integridade dessa mesma informacao. A utilizacao dessas novas
técnicas de publicacao de dados deve ser usada de forma controlada e
responsavel, no que diz respeito as pecas orcamentarias nacionais e as
informacoes referentes as contas publicas, isto pelo fato de que essas
informacoes devem seguir critérios e definicoes que foram elencadas
anteriormente no Capitulo 3. Com esse intuito este trabalho veio apresentar
uma plataforma segura, um meio virtual que ja é utilizado no Pais, para a
publicacao e a universalizacao das informacoes referentes ao Orcamento
Publico Brasileiro, qual seja a Plataforma de Governo Eletronico (e-Gov),
juntamente com o formato do documento “Orcamento-Cidadao” que possui
papel preponderante no sistema orcamentario nacional, no que tange o
espaco a participacao de segmentos menos organizados da populacao nas
decisoes sobre o destino dos recursos publicos.

Por fim, propomos um percentual para o fomento das acoes e esforcos
voltados a publicacao e manutencao do documento “Orcamento-Cidadao”
pelo setor de TIC de cada d6rgao gestor, originarios dos valores propostos
por cada programa ou projeto do Governo Federal que possuisse desembolso
de valores da Uniao. Essa abordagem garantiu a conclusao dos objetivos
especificos I, Il, 11l e IV.

Nao temos a menor diuvida que este estudo deve ser aprofundado e
melhor apresentado de forma ilustrativa e com linguagem mais simples,
principalmente no tocante as tabelas e os dados pesquisados. O resgate das
informacoes regionais se torna primordial, pois através delas poder-se-ia
estudar uma série de resultados das politicas publicas desenvolvidas nos
Municipios, nos Estados e finalmente em toda Uniao.

Como lembra Oliveira (2010), somente assim o processo participativo
da sociedade, tao almejado na elaboracao do orcamento, pode se configurar
eficiente, sobretudo por que a populacao estara mais consciente e preparada
para debater e apresentar suas aspiracoes perante o seu representante e
governantes eleitos.

Como ultimo juizo, é justo confirmar as palavras de Nunes e Nunes
(2003, p. 33): “O arcabouco legal esta consolidado. Trata-se, agora, de

aperfeicoar os mecanismos de transparéncia e controle existentes”.
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