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A transparéncia e o acesso, portanto, precisam ser amplos, incluindo
todas as etapas da politica pablica, desde as fases de concepgao e formulacdo,
passando pelo processo decisdrio até a implementacdo e avaliagdo para que

a participacdo da sociedade seja efetiva.

15.Politicas publicas e ciclo or¢gamentdrio

Neste topico, o objetivo é apresentar, de modo sucinto, o conceito de
politica publica, suas arenas e fases de formulacao, bem como jogar Iuz sobre
0 processo orcamentario, com defini¢des e desmistificacdo do tecnicismo
atribuido as questdes orcamentarias, que afastam a sociedade da participagao
na definicdo das prioridades do governo.

15.1. Politicas publicas

Conceitualmente, politicas ptblicas sao decisdes de governo. Porém,
nem toda decisdo de governo constitui politica publica - como, por exemplo,
as leis que tratam de homenagens ou que instituem datas comemorativas ou

a emenda constitucional da reeleicao.

As politicas publicas, em geral, traduzem a ideia de valor, de alocagao
de recursos ou beneficios, distribui¢do de bens e servigos publicos para loca-
lidade, individuos ou grupos, como também regulam a relacdo entre pessoas

e entre estas e as institui¢des, publicas e privadas.

E comum as pessoas confundirem politicas ptiblicas com politicas so-
ciais, quando estas sao tipos daquelas. Alids, as politicas ptblicas sdo assim

chamadas nao pelo seu contetido, mas pelo cardter de norma publica.

Como bem explica Maria das Gracgas Rua, as politicas sao publicas,
e ndo privadas ou apenas coletivas, porque estdo revestidas da autorida-
de soberana do Poder Publico ou porque emanam do Estado, tinico ente
que detém o monopdlio legitimo do uso da forca para fazer valer suas

decisOes e acdes.”

17 Conferir Maria das Gragas Rua. “Andlise de politicas publicas: conceitos basicos”. In: RUA, Maria das Gragas e CARVALHO, Maria Izabel
Valladao (orgs.). O estudo da politica: topicos selecionados. Brasilia: Paralelo 15, 1998.
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Os niveis de influéncias reciprocas na formulacao da politica
publica, notadamente no marco regulatério, sio amplos e podem vir
do global para o municipal, passando pelo estadual e federal, ou o

processo inverso.

15.2. Processo de interacdo na formulagdo de politicas publicas

A formulagado da politica publica é antecedida por um processo,
com diversas etapas, cuja funcao é levar um tema ou demanda da esfera
privada para a puablica. Esse processo, conforme ilustra a Tabela VI, a
seguir, é produto da interacdo social, que surge da percepgdo social,
evolui para comunicagao, passa por articulagdes, mobilizac¢des, agluti-
nacodes e recrutamento de lideranca, até chegar aos agentes publicos, que
examinam a conveniéncia e oportunidade de transformar determinada

demanda em politica publica.

Tabela VI - Fases de formulacdo de politicas publicas

12 fase 22 fase 32 fase 42 fase 52 fase
Populacao Instituicdes Agenda Formulacdo | Implementacéao
politica
publica

Demandas Partidos Temas Legislativo Gastos
politicos politicos
Interesses Midia Editoriais de Executivo Tributos
jornais
Problemas Grupos de Debate no Judiciario Leis, atos e
interesses parlamento regulamentos
Preocupacgbes | Universidade Estudos na Burocracia N&o-decisao
burocracia (omissao)

A tabela VI consolida o entendimento de que, assim como na sociedade,
o processo de articulacdo e execucdo da politica publica na esfera ptublica é

complexo e inclui diversas etapas, desde a formacado da agenda, a formulacao,
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o processo decisorio, a implementacdo e avaliacao, todas de responsabilidade

dos agentes publicos.

A primeira fase, a de formacdo da agenda, ocorre quando as questdes,
problemas, demandas, conflitos, crises e disputas saem da esfera privada

para a esfera puablica, conforme o esquema a seguir.

A segunda fase, a de formulacao da politica ptiblica, compreende a
andlise e estudos dos impactos econdmicos, sociais, politicos e juridicos,
ou seja, é a fase em que os valores, principios e leis estdo sob exame dos

agentes publicos.

A terceira fase, a da tomada de decisdao, é o momento de escolher
alternativas, de aceitacdo ou negagao, que requer do agente publico, além
da observancia de regras, normas e formas de deliberagao, informagao e
conhecimento sobre o tema e os atores envolvidos, para adotar a decisao

com maior chance de éxito.

A fase seguinte, a quarta, a de implementagao, consiste na execugao,
na definicdo do método, que pode ser centralizado ou descentralizado, de
cima para baixo ou de baixo para cima, ou, ainda, vertical ou horizontal.
O grau de aderéncia a politica publica é que definird o melhor método. Nas
politicas com grande resisténcia, a centralizacdo favorece sua implementa-
¢do, enquanto que, para as politicas de grande aceitacdo, o melhor método

é a descentralizacao.

A ultima fase, referente a avaliacdo, consiste no monitoramento da
implementacao da politica, permitindo aos agentes ptiblicos conhecer o ca-
lendario de eventos e seus possiveis obstaculos de natureza juridica, legal,
econdmica, politica, social ou ambiente, entre outros, para supera-los dentro

da programacao de prioridades do governo.

Nesse contexto, as politicas publicas podem ser classificadas nas arenas
distributiva, redistributiva e regulatéria. A distributiva possui baixo grau
de conflito na alocagao de recursos e beneficios, uma vez que tem beneficios
e custos difusos, como as questdes de satide publica, meio ambiente, assis-

tencial social, entre outras.

Ja a politica redistributiva, que consiste na distribuicdao de renda e

propriedade, mediante alocagao de valores e bens publicos para segmentos
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concentrados, possui alto grau de conflito, porque geralmente tem custos e
beneficios concentrados ou beneficios difusos e custos concentrados, como
as questdes previdenciarias, agrarias, politicas afirmativas na area de edu-

cacao, entre outras.

Por sua vez, a politica pablica regulatoria, destinada a questdes seletivas
de responsabilidade do Estado, provoca reagao variada de adesao e rejeigao,
de acordo com quem ganha ou perde na regulacao, notadamente na conces-
sdo de servigos publicos ou na fixa¢do de tarifas, especialmente nas areas de

infraestrutura, como energia, telecomunicagdes, transporte, rodovias etc.

As politicas publicas distributivas e redistributivas se materializam por
intermédio das pecas or¢camentdrias, cujo ciclo inclui o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

15.3. Ciclo orcamentdrio

O or¢camento publico, apesar de ser um instrumento essencialmen-
te politico, que depende de decisdes politicas, ainda é visto no Brasil
como assunto especializado, afastando a sociedade da definicdo das

prioridades governamentais.

E verdade que a Constituicao de 1988 contribuiu para organizar, mo-
ralizar e dar maior transparéncia ao orcamento publico, principalmente no
processo de elaboracdo e nos mecanismos de controle. Esse processo, entre-

tanto, necessita de permanente aperfeicoamento.

A ideia, amplamente difundida, de que a participacdo no debate de
questdes orcamentarias pressupde conhecer aspectos da contabilidade publi-
ca, da burocracia estatal e da dindmica politico-institucional afastou pessoas

e entidades da sociedade civil dessa discussao.

Na tentativa de contribuir com a democratizacao de informacao nessa
importante drea do conhecimento, algumas entidades da sociedade civil e
até 6rgaos governamentais, com o proposito de desmistificar e lutar contra
esse “estado de coisas”, criaram instrumentos de acompanhamento e controle

orcamentdrio. As entidades da sociedade civil organizaram o Férum Brasil
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do Or¢camento (FBO) com a finalidade de acompanhar os processos de elabo-
racao e execucdo do orcamento publico, cujo acesso se da por intermédio do
portal: www .forumfbo.org.br, assim como a Associacdo Contas Abertas, com
o seguinte endereco eletronico: http:/ /contasabertas.uol.com.br. O Senado
Federal, por intermédio de seu portal www.senado.gov.br, criou o servigo
Siga Brasil, que permite navegar nas contas publicas, assim como a Camara
dos Deputados, por intermédio da Consultoria de Orcamento (http:/ /www?2.
camara.gov.br/internet/orcamentobrasil). A Controladoria-Geral da Unido
(CGU) também criou o portal www.transparéncia.gov.br, em que o cidaddo

pode localizar as ordens de pagamentos da administragao publica.

A democratizacdo do acesso a elaboracdo e execucdo do orcamento
publico é fundamental. E por meio dos projetos orcamentarios que o Con-
gresso Nacional exerce sua missao constitucional de participar do controle das
financas publicas, cabendo-lhe promover a andlise dos planos, programas e
diretrizes em matéria orcamentaria. Assim, havendo participacao da sociedade,

o Congresso terd condi¢cdes de melhorar a efetividade em sua missao.

Compete também ao Congresso a titularidade e a realizacdo, por inter-
médio do controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo,
da fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial
da Unido, seus 6rgaos e entidades, quanto a legalidade, legitimidade, eco-

nomicidade, aplicacdo de subvengdes e rentncia de receitas.

A iniciativa dos projetos de lei do chamado ciclo orgamentario, que
compreende o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias, o Orca-
mento da Unido, bem como os créditos adicionais ou extraordinéarios, é de

exclusividade do Poder Executivo.

O Plano Plurianual (PPA), correspondente ao periodo de quatro
anos, tem inicio no segundo ano do governo e vai até o primeiro ano do
governo seguinte. E enviado pelo presidente da Reptublica ao Congres-
so até o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu mandato, devendo ser
aprovado e sancionado até o encerramento da mesma sessao legislativa,

ou seja, até 22 de dezembro.

Segundo o §1° do art. 165 da Constituicao Federal, o PPA esta-
belecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
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administracao publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas ao programa de duracdo continuada a

serem atingidas no quadriénio.

Constitucionalmente, o PPA é obrigatdrio para o setor publico e in-
dicativo para o setor privado. Nele devem constar as grandes metas para

investimentos e aplica¢des de recursos nos préximos quatro anos.

A LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias) define as diretrizes para
o orcamento (ver art. 165, § 2°, da CF). Por sua vez, a Lei Orcamentaria
Anual (LOA) implementa, organiza e aloca os recursos para custeio
dessas politicas, compreendendo o orcamento fiscal, da seguridade e
de investimentos. E a LOA que estima a receita e fixa a despesa que a

Administracdo Puablica esta autorizada a gastar.

Além disso, existe uma série de outras pecas, que servem de propagan-
da e instrumentos de prestacao de contas do governo. Na abertura da sessao
legislativa, o presidente encaminha uma mensagem anual ao Congresso
tazendo uma avaliacdo do ano anterior e antecipando o que pretende fazer
naquele ano, além do Balango-Geral da Unido, que é a prestacdo de contas
de como se encontra o aspecto financeiro-orcamentario do governo. Esse
Balango é uma peca fundamental porque permite verificar a relacdo discurso
versus pratica, ou seja, permite considerar se o que foi alocado, previsto no

orcamento, foi efetivamente executado.

Em termos comparativos, o or¢camento brasileiro, diferentemente do
americano, é meramente autorizativo. Existem propostas para torné-lo
impositivo, como nos Estados Unidos. Para que se tenha uma ideia do
nivel de improvisagdo orcamentaria, algo em torno de um tergo das leis
feitas no Brasil é oriundo de proposi¢des sobre créditos adicionais que
alteram o or¢amento, classificados em trés modalidades: suplementares,
especiais e extraordindrios. Os créditos suplementares, como o préprio
nome induz a pensar, destinam-se a complementar recursos para deter-
minada politica pablica cuja locacdo inicial foi insuficiente; os créditos
especiais se destinam a situa¢des novas, como a adogao de novas politicas
publicas durante o exercicio; e, finalmente, os créditos extraordinarios,

destinados a atender a despesas imprevisiveis e urgentes, tais como as
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decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade ptblica (art. 167,
§ 3°, da Constituicdo Federal).

As pecas orcamentarias sao discutidas e elaboradas no Poder Execu-
tivo e enviadas ao Congresso sem que existam instrumentos e processos de
participacdo mais efetivos da sociedade, que nem sequer tem conhecimento

de como sao alocados e gastos os recursos publicos.
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