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INFORME DE RESULTADOS POR PAIS

. Introducao

O Instituto de Estudos Socioeconémicos — INESC firmou uma parceria com o Centro de
Andlise e Investigacdo - FUNDAR, organizacido nao governamental mexicana, para coordenar
no Brasil a realizacdo da pesquisa que apura o indice Latino Americano de Transparéncia
Orcamentaria (ILTP na sigla em espanhol). Essa é a quinta edicdo do ILTP com a participacao
de 12 paises da América Latina' com o objetivo de tornar os processos orcamentarios cada vez
mais transparentes, participativos e acessiveis aos cidadaos e cidadas.

A transparéncia or¢amentaria é particularmente essencial se levamos em conta que o
orcamento € o instrumento de politica pUblica mais importante do governo. Isto porque nele se
definem com recursos as prioridades de governo. Sao definidos os perdedores e os ganhadores.
A retérica politica deixa de ser meras palavras e se converte em realidade.

A transparéncia orcamentaria se expressa num conjunto de normas e praticas claras no
processo orcamentario, no acesso do publico as informacdes e aos mecanismos concretos e
formais de participagdo no processo. A existéncia desses elementos é condi¢ao necessaria para
a consolidacao de qualquer Estado democratico.

O tema da transparéncia das agbes publicas € uma constante nas relacées entre o Estado e
a sociedade brasileira. As organizacdes e movimentos sociais ja afirmaram repetidas vezes que o
avanco da democracia tem a ver com o quanto as agdes do poder publico sio ou nao transparentes.
A publicizacdo de dados e informacdes é condicdo necessaria a participacio social e controle
democritico das agbes e politicas de Estado por parte dos cidadaos e cidadas. A conviccio de que a
democracia representativa tem que ir além do direito de votar orienta a agdo dos movimentos
sociais na direcao do alargamento de espacos de participagao e de controle.

O acesso a informacao publica é também um direito conquistado na Constituicdo de
1988, Nela esta previsto o direito de todos/as a receber informagées publicas tanto de seu
préprio interesse quanto de interesse coletivo e geral. Para tanto, uma lei ordinaria deveria ser
elaborada contendo puni¢cdes para o descumprimento desse direito. Porém, ao invés de se
preocupar em elaborar um preceito legal que efetivasse o principio constitucional, os
governantes se preocuparam com a excecao. A regra é o acesso universal, a excegao € a
preservacao do sigilo das informagodes relativas a seguranca do Estado e da sociedade.

Somente agora em 2009, é que o governo federal enviou ao Parlamento um projeto de
lei que disciplina o acesso as informagdes publicas. Gestado no ambito do Conselho Nacional de
Transparéncia, 6rgao colegiado vinculado a Controladoria Geral da Uniao, encontra-se em
tramitacao na Camara dos Deputados.

A participacao social na definicao de politicas e agdes governamentais estd também
prevista na Constituicdo. A criacio dos Conselhos de Politicas Publicas e das Conferéncias é
uma inegavel conquista de parcela da sociedade que antes de 1988 lutava contra o regime
militar e que trouxe para o processo constituinte (1987 -1988) formas enraizadas no
movimento popular de luta por direitos e respeito a cidadania. Para Alexandre Ciconello, “O

! - Paises que fazem parte desse projeto em 2009: Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, Equador,
Guatemala, México, Panama, Peru, Republica Dominicana e Venezuela.
2 _ Para maiores informacées ver Nota Técnica N° 100, de autoria de Lucidio Bicalho, disponivel em

www.inesc.org.br
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movimento democrdtico que brotou na base da sociedade civil brasileira durante as décadas de 1970
e 1980 conseguiu ter forca e expressdo politica suficientes para provocar uma verdadeira

democratizacdo no nivel institucional-legal do sistema politico da nacdo”.’

No entanto, o autor ressalta os desafios que se colocam hoje a verdadeira participagiao
social tais como a dificuldade do poder publico em compartilhar o poder com as organizagoes
da sociedade, ocasionando uma distancia entre o formal e o real, quando se mede o resultado
dessa participagao.

Apesar dos desafios ainda existentes para que se efetivem como forma de democratizacao
dos processos de decisio, a existéncia desses espacos de participacdo e controle social provocou
algumas mudancas no interior do Estado brasileiro nos varios niveis de governo.

Porém, a iniciativa popular e sua capacidade de pressao nao foram, no entanto,
suficientes para garantir a participacdo e o controle no que diz respeito a politica econémica.
Os Conselhos e Conferéncias ficaram restritos as politicas chamadas de sociais. As analises
elaboradas sobre essa lacuna evidenciam que na época da Constituinte de 1988 ndo existia
acumulo suficiente nos movimentos para entender a centralidade politica da questio econémica
como condicionante da realizacdo das outras politicas. A necessaria consciéncia de que uma
politica econdmica equivocada pode impedir a realizacdo de boas propostas na area social era
incipiente. Ou seja, n3o adianta ter uma bela concepcio das acdes governamentais sem o
necessario aporte de recursos. Até hoje, ha quem defenda que essas condi¢bes ainda nao
existem e ha também quem enfrente o debate publico acerca da necessidade de democratizar
os espacos de decisdo sobre os destinos da economia.

Nesse contexto, a questio orcamentdria seguiu sem a transparéncia e sem a
participacdo social necessarias a sua democratizacdo. Continuou sendo um assunto para
iniciados, com um forte componente técnico que inviabiliza a compreensao e a apropriaciao por
parte da sociedade ou de sua grande maioria.

O orcamento publico no Brasil ainda ndo é totalmente transparente devido a
dificuldade de publicizacdo de informacbes oportunas que possibilitem a participacdo cidada e
sirvam de controle a corrupgao e ao atendimento dos direitos da maioria da populagao. Apesar
de existirem leis que postulam a abertura das informagbes para o publico, ndo se tornaram
efetivas até o momento principalmente por nao conterem sangdes pelo seu descumprimento.

Com a disseminagao do acesso a rede mundial de computadores houve um avango na
divulgacdo tanto da lei orcamentaria quanto dos dados e informacdes referentes a sua
execucdo. Apesar de hoje existirem paginas da rede que oferecem sistemas mais ou menos
amigaveis, ainda resta o desafio de torna-las mais legiveis ao cidadao(a) mediano(a). A linguagem
continua hermética de dificil entendimento, até mesmo para parcelas da populagio organizada.

Este Informe de Pais faz parte da metodologia geral de apuracio do ILTP. Além da
publicacado de um Informe Regional que sintetiza os resultados de todos os paises participantes
da pesquisa, cada pais publica uma andlise mais pormenorizada dos resultados obtidos. No caso
do Brasil, o presente documento pretende oferecer os resultados do ILTP além de apontar
caminhos politicos para fazer avancar a democracia e encurtar cada vez mais a distancia entre o
Estado e a sociedade. A transparéncia, a informacao e a participacao popular sdo aspectos que
interagem entre si e demonstram qual o caminho que esta sendo trilhado pelo pais na conquista
de uma sociedade mais democratica e justa.

3 _ Ciconello, Alexandre, A participagdo social como processo de consolidacdo da democracia no Brasil, em “Da
Pobreza ao Poder”, 2009, Editora Cortez/ OXFAM.
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2. Metodologia

A apuragao do indice Latino americano de Transparéncia Orcamentaria (ILTP, na sigla
em espanhol), no Brasil, foi coordenada pelo Inesc e seguiu a metodologia estabelecida para
toda a regiao. O processo foi construido em trés etapas.

A primeira etapa constituiu na aplicagao de um questionario padronizado que verificou
a percepcao de 86 especialistas ou pessoas que no seu trabalho cotidiano ou militancia politica
lidam com a questao do orcamento da Unido. O objetivo principal foi captar as percepcdes que
tinham sobre a transparéncia do processo orcamentario, durante as varias fases que o
compdem. As pessoas entrevistadas eram jornalistas da midia impressa, sindicalistas, dirigentes
de organizagdes nao governamentais, académicos e parlamentares integrantes da Comissao
Mista de Orcamento, do Congresso Nacional. A aplicacdo dos questionarios, em sua maioria, se
deu por meio eletrénico, com aplicacdo direta somente no caso dos/as parlamentares.

A segunda etapa composta de um questionario, também padronizado, respondido pela
equipe do Inesc, sobre a legislacio existente e as respectivas praticas orcamentarias. Este
instrumento foi bastante Util para a verificagado do ambiente normativo e pratico no qual se
constréi o processo or¢amentario no Brasil. Por meio dele é possivel visualizar o contexto no
qual ocorrem as percepcoes dos entrevistados sobre o mesmo processo.

E, por ultimo, foi utilizado um guia de vinculacao que estabelece os parametros para
comparar os dois questionarios. A partir desse Guia foi possivel identificar e analisar as relagées
existentes entre os varios temas da enquete de percepcbes e o ambiente normativo e pratico
no qual elas se desenvolvem. A cada pergunta da enquete de percepcdes corresponde uma ou
mais questoes do questiondrio formal e pratico. Essa vinculagdo entre os dois instrumentos
forneceu suporte para a andlise do resultado das percepcdes face ao ambiente em que o
processo acontece, conforme consta desse documento.

No geral, a apuracio do ILTP avalia cinco temas amplos sobre a transparéncia
orcamentaria: i) participacdo no orcamento, ii) elaboragao, iii) fiscalizagao, iv) prestacio de
contas e v) acesso a informacdo. O desenvolvimento desses temas se da por meio de variaveis
que especificam em detalhes aspectos da transparéncia. Os atributos sio a combinagido de
varias perguntas do questionario de percepgdes por meio dos quais se constroem as variaveis.
A tabela | mostra a relagio entre temas, variaveis e atributos.

Ea juncdo dessas trés etapas que permite uma andlise articulada da situacdo da
transparéncia orcamentaria no Brasil, pois, ha uma complementariedade entre elas. As
percepcoes das pessoas entrevistadas se dio num determinado contexto, com previsdes
normativas, que sao ou nao observadas na pratica. Buscar a correspondéncia entre as
percepgdes e o ambiente é o foco da analise. O conjunto das trés etapas permite explicar a real
situacdo da transparéncia orcamentaria, da participacao e do acesso a informacao no Brasil.
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Tabela |. Temas, variaveis e atributos

Atributos

Variaveis

Total 2009/*
Participacao cidada no 5
Participacao no Orcamento org‘am‘en~to —
Atribuicées e participacao do 4
legislativo no orcamento
Informacao sobre critérios 2
macroeconémicos do orcamento
Elaboragao do orcamento | Mudangas no orcamento 2
Alocacao de recursos do 5
orcamento
Fiscalizagao do or¢amento 5
Avaliacao da controladoria 3
Fiscalizacao interna
Capacidades dos 6rgaos de 4
controle externo
Prestacao de contas 7
Controle sobre funcionarios 5
Rendicao de contas federais
Responsabilidade dos niveis de I
governo
Informacao sobre divida federal 4
Qualidade da informacao e 4
A inf ~ estatisticas em geral
cesso a informacao - - ~

Oportunidade da informagao do 4
orcamento
Lei de Acesso a Informacao 3

Total 58

*/ Nao inclui: duas perguntas de qualificagio geral; seis perguntas sobre a importancia de cada fase; cinco perguntas
adicionais por pais e perguntas sobre a crise econémica mundial.

Depois de fazer uma breve andlise dos resultados alcancados no Brasil na apuragao do
ILTP para compor o Informe Regional, o Inesc apresenta este texto com uma andlise mais
detalhada dos mesmos resultados. Seguindo a metodologia definida para todos os |2 paises
latino americanos, participantes da pesquisa neste ano, serao evidenciadas as trés variaveis mais
bem avaliadas e as trés pior avaliadas pelos entrevistados e que refletiram o indice de
transparéncia or¢amentaria no caso do Brasil.

Além disso, serao apresentadas andlises de outras variaveis julgadas importantes para
um melhor entendimento da situagao da transparéncia orcamentaria no palis.

3. Resultados do pais

Na apuracao regional do ILTP o Brasil ocupou a quarta posicao dentre os doze paises
participantes da edicao de 2009. Na sua frente estdo, em primeiro lugar, a Costa Rica com 69
pontos, o Peru com 54 e o Panama com 50. O Brasil obteve 49 pontos, seguido do México e da
Argentina ambos com 48. Essa medicao se deu por meio de uma escala de | a 100, onde | é
nada transparente e 100 é totalmente transparente.
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Griéfico |. indice geral de transparéncia orcamentaria 2009

iEscaIa dela IOOi

Costa Rica 69
Peru 54
Panama 50
Brasil 49
México 48
Argentina 48
Colémbia 46
Republica Dominicana 44
Guatemala 44
Equador 43
Bolivia 42
Venezuela 23

O Brasil nao participou de todas as edicées do ILTP, sendo que na sua ultima
participacdo em 2003 obteve 50 pontos na classificacdo geral. H4 um leve retrocesso entre
2003 e 2009, isso segundo a percepcao dos entrevistados. A despeito dessa pontuacdo, em
termos gerais, o Inesc monitorou diversos avangos na transparéncia orcamentaria nesse
periodo®.

Conforme dito anteriormente, os resultados alcancados pela pesquisa de percepgdes
serao aqui analisados a partir das trés variaveis melhor e pior avaliadas. Cada uma dessas
variaveis foi construida a partir do enlace de alguns atributos ou perguntas e avaliam a posicao
que a percepcao dos/as entrevistados/as obteve em valores porcentuais.

Iniciando a analise pelas trés variaveis pior avaliadas, os dados nos revelam, de acordo com a
percepcao dos/as entrevistados/as que o processo orcamentario federal no Brasil:

i) ndo esta aberto a participagao cidada;

ii) ndo fornece informagées oportunas para que a populagio possa acompanhar as

diversas fases desde a sua elaboragao até a avaliagao e;

iii) ndo ha, por parte do Estado controle eficiente sobre os funcionarios federais de
alguma forma envolvidos no processo.

Ou seja, a avaliacdo que fazem do processo orcamentario no Brasil mostra que essas
trés variaveis merecem melhor atencao para que o pais possa avangar na transparéncia do seu
orcamento

* Sao exemplos de avancos no periodo: o Portal da Transparéncia (www.transparencia.gov.br) e a disponibilizaco
de informagbes orcamentarias em cada um dos diversos sitios institucionais do governo.
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Participacao Cidada no Orcamento: somente 14% avaliam positivamente

Tabela 2

VARIAVEL

Participacao Cidada no Orcamento 14%
AFIRMATIVAS

Existem mecanismos que permitem incorporar a opiniao da populacao no orcamento. 17%

Existem mecanismos que permitem incorporar a opinido da populagao em geral na
FORMULACAO do orcamento. 17%

Existem mecanismos conhecidos pela populagao para incorporar sua opiniao durante a
aprovagio do orcamento. 12%

O poder executivo informa amplamente a opinido publica sobre mudangas no
orcamento aprovado 13%

Ao terminar o exercicio do orcamento, o poder executivo apresenta informes
exaustivos sobre o impacto de seu gasto. 10%

Na tabela 2, esta a composicao da variavel participacdo cidada traduzida por afirmagées
que foram apreciadas em termos de concordancia ou nao. O/a entrevistado/a poderia escolher
numa escala que variava de totalmente de acordo a totalmente em desacordo. Essa percepcao
esta evidenciada nos porcentuais alcancados. O atributo que recebeu avaliagio mais baixa
(10%) foi o referente a divulgacdo pelo executivo do impacto dos seus gastos. Para que a
populacdo possa avaliar se a utilizacdo dos recursos arrecadados esta surtindo o efeito desejado,
¢ fundamental conhecer o impacto dos gastos. Apesar da existéncia de normas legais que
prevéem a prestacdo de contas pelo presidente da republica, nao existe ainda um sistema de
acompanhamento e avaliacdo baseado em indicadores que permitam perceber o impacto dos
gastos. Em sua maioria os indicadores ou sao mal formulados ou nao estao disponiveis no Plano
Plurianual (PPA). Torna se impossivel ter um cotejamento eficaz sobre o que foi executado e os
objetivos almejados, na medida em que nao ha parametros para a comparacio.

A prestacdo de contas do presidente tem sido considerada como uma etapa formal de
cumprimento de obrigacdo frente ao Legislativo, sem a preocupagio de prestar contas a
sociedade do que foi alcancado com a aplicacao dos recursos que ela mesma fornece, por meio
de impostos e taxas. Dessa forma, é perfeitamente compreensivel que nao se perceba que o
executivo informa sobre os resultados conseguidos com os gastos publicos.

Outra conclusdo é a deficiéncia clara de mecanismos de participagado em diferentes
fases do processo de construcio do orcamento. A existéncia de legislacdo sobre a participacao
social no ciclo orcamentario ndo prevé formas e canais concretos de acesso ao processo
decisério na construcdo do orcamento federal. Outra fragilidade é a auséncia de sangdes em
caso de descumprimento. E por isso que na pratica nao se percebe a existéncia de mecanismos
de participacao.

Apesar da experiéncia relativamente exitosa do orcamento participativo no nivel sub-
nacional, ainda nao se construiu formas concretas de participacdo no orcamento para o pais. O
desafio é elaborar uma arquitetura da participagdo num pais com as dimensées continentais do
Brasil. A existéncia de legislacdo a respeito nao fez com que essas dificuldades fossem
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superadas, motivo pelo qual nao ha previsao legal de como proceder para que a participagao se
efetive. Permanece o principio, tanto nas leis quanto nos discursos.

A lei de Responsabilidade Fiscal®, por exemplo, prevé a realizagio de audiéncias publicas
que permitam a participacao popular na discussio do orcamento. As experiéncias havidas até
hoje ndo sdo satisfatorias para a efetiva participacio, pois, as audiéncias realizadas nio sio
desenhadas com esse objetivo. Tornaram se momentos de promocao de autoridades dos
estados na divulgacio de suas préprias agcdes em beneficio de suas bases eleitorais. Com isso,
deixam de ser um momento de participagao da sociedade local na discussao dos recursos do
orcamento federal para aquela unidade da Federacdo. Em muitas ocasides nao houve sequer
espaco para conceder a palavra as organizacdes da sociedade, ficando restrita aos discursos das
autoridades.

Neste ano, tem-se verificado o esvaziamento dessas audiéncias na medida em que a
sociedade organizada se desinteressou, por considera-las inécuas, sem resultados objetivos
além da mera promocgao pessoal das autoridades.

Uma conquista que merece destaque foi a abertura de espago no sistema que opera o
registro de emendas de parlamentares para sugestdoes de emendas oriundas das audiéncias
regionais. Esse registro permite também que se acompanhe o destino dessas sugestbes: se
foram aprovadas, rejeitadas ou simplesmente nao consideradas. No entanto, um problema se
apresenta. Ao final, as emendas chamadas de populares s6 sao consideradas se forem acolhidas
por algum parlamentar como de sua autoria. Por existir limitacio do numero de emendas por
parlamentar, torna-se dificil que abram mao dos seus interesses paroquiais, com suas bases
eleitorais para assumir emendas vindas da sociedade organizada. Por diversas vezes, quando da
definicio das regras de tramitacio do projeto de lei do orcamento, foi tentada a
obrigatoriedade de acolhimento dessas sugestdes por parte dos parlamentares, mas nao
prosperou.

Em 2003, no inicio do governo Lula, houve uma grande mobilizagdo para discutir as
diretrizes do Plano Plurianual 2004-2007. Na ocasiao foram criados os “Féruns
Desenvolvimento, Participacao e Inclusao” para discutir e analisar o Plano Brasil de Todos em
audiéncias realizadas nas vinte e seis capitais e no Distrito Federal, entre os meses de maio e
agosto. Os resultados foram solenemente entregues ao presidente Lula e varias sugestées
oriundas dos encontros foram incorporadas pelo governo®.

No entanto, a abertura para a escuta da sociedade ficou restrita as diretrizes, sem a
discussao dos programas e acdes contidas no PPA. E também ndo se pensou em como
monitorar o processo de implementacao dessas diretrizes. No mandato seguinte, o PPA 2008-
201 | foi elaborado e aprovado sem a participagao da sociedade organizada, apesar dos apelos e
pressoes realizadas pelos movimentos, em especial pelo Férum Brasil de Orcamento (FBO)'.
Na ocasiao duas principais alegacbes foram apresentadas pelo governo, para nio abrir um
processo semelhante a 2003: i) era uma continuidade de governo, o que nao mudaria as
diretrizes gerais e ii) a participacdo seria viabilizada por meio de audiéncias como os Conselhos
de politicas publicas e a observancia dos resultados das Conferéncias setoriais acontecidas
durante o primeiro mandato.

5 - Lei Complementar N° 101 de maio de 2000.

¢ - Para maiores detalhes sobre este processo ver “O Desenvolvimento que Queremos: Resultados da Contribuicio
da Sociedade Civil Organizada para a Construcao do PPA 2004-2007”, 2004, disponivel em www.fgv.org.br

7 - Articulacdo politica que congrega hoje 57 organizagdes e movimentos da sociedade civil. Para conhecer melhor o
FBO ver www.forumfbo.org.br
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O que se verificou posteriormente foi a deficiéncia do processo de escuta dos
Conselhos e a pouca incorporacio dos resultados das Conferéncias. Muitos Conselhos sequer
foram convocados a se pronunciar sobre as propostas do novo PPA.

Como resultado do processo ocorrido em 2003, o governo federal se comprometeu,
com as organizagoes envolvidas, a dar continuidade a parceria, a partir de um documento em
que se colocavam quais seriam os desdobramentos. O mais importante deles era a criagao de
um espaco de interlocucio e participagao da sociedade civil organizada no ciclo orcamentario.
Somente depois de mais de quatro anos, em 2007, o governo voltou ao didlogo com esse grupo
de organizagdes e criou, por forca de um decreto presidencial, um Grupo de Trabalho® para
pensar qual seria esse espaco, regras para seu funcionamento e sua composicao.

Era um GT paritario com o mesmo nimero de organizacdes da sociedade (quatro) e de
orgaos do governo. Depois de mais de um ano de discussdes nao se conseguiu chegar a um
consenso entre governo e sociedade. Os prazos de funcionamento foram dilatados e depois
houve um abandono do GT por parte do governo que nem destituiu o GT e nem deu seqiiéncia
as discussdes. O que foi possivel concluir € que niao havia uma vontade politica real por parte
do executivo de criar um espago que permitisse o compartilhamento do poder de decisao
sobre a reparticao das verbas publicas com a sociedade civil organizada. A alta burocracia ali
representada teve dificuldades com a possibilidade de ver o processo orcamentario ser
influenciado pela sociedade. Para o outro lado, ndo era plausivel criar um espaco de
participacao que nao fosse de fato uma possibilidade concreta de interferir nas decisdes. Dai o
fracasso das discussoes e do GT.

Toda essa situacdo nao é por acaso. Ha resisténcias concretas tanto por parte do
Parlamento quanto por parte do Executivo a abrir espagos politicos de participagdo cidada’. Em
Ultima instancia a democracia representativa existente nao se permite conviver com a
democracia participativa. Os representantes se sentem suficientes para decidir sobre a
reparticio e aplicacdo das verbas pulblicas sem a necessaria escuta do que pensam seus
representados. E muito menos de acatar suas sugestoes.

Por parte da sociedade organizada, continua existindo a vontade politica de buscar
maior abertura do Estado brasileiro a participagao popular. Em termos gerais esta luta se insere
numa disputa politica pela transformacao da forma como se exerce o poder no Brasil e consta
de uma Plataforma para a Reforma do Sistema Politico'®, construida por diversas organizacdes,
féruns e redes. A democratizacdo do processo orcamentario é um dos seus eixos prioritarios
que passa inclusive pela criacido de espacos de discussio e decisao democraticas sobre os rumos
da politica orcamentaria no Brasil. Ainda ha muito o qué construir para se chegar la.

8 _ Para maiores detalhes ver decreto presidencial, sem nimero, de 01/03/2007.
? - Outra opcio seria dar poder real aos conselhos de politicas pUblicas ja existentes.
'_ Para conhecer melhor a Plataforma consultar www.reformapolitica.org.br.
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Oportunidade da Informacao: apenas 21% avaliam positivamente

Tabela 3

VARIAVEL

Oportunidade da informacao 21%
PERGUNTAS

Grau de oportunidade em que se torna publica a
informacio do orcamento durante a fase de formulacio. 16%

Grau de oportunidade em que se torna publica a
informacio do orcamento durante a fase de discussio-aprovacio. 20%

Grau de oportunidade em que se torna publica a
informacdo do orcamento durante a fase de execucdo. 28%

Grau de oportunidade em que se torna publica a
informacdo do orcamento durante a fase de fiscalizacao. 19%

A oportunidade das informagbes sobre as diferentes etapas do processo orcamentario
recebeu a segunda pior avaliacdo por parte das pessoas consultadas, apesar de estar prevista
em varias leis. Esse é o resultado da pergunta sobre o grau de oportunidade das informacées
sobre cada uma das etapas do processo orcamentario. Foi utilizada uma escala de 0 a 5, onde
zero é nada publica e 5 é totalmente publica e oportuna. Em média, somente 21% dos/as
entrevistados/as consideram que as informagées sobre o processo orcamentario sao oportunas.
Em varios anos a Lei de Diretrizes Orcamentarias contemplou a disponibilizacdo das
informacdes do processo orcamentario seguinte e definiu como deveria ser feito. Como se
trata de lei que tem o seu periodo de validade restrito a um ano, n3o surtiu os efeitos
desejados, inclusive por nao prever punicao para o seu descumprimento.

No caso da fase de formulagio, na pratica, as informagbes sobre o orcamento sé se
tornam publicas quando o projeto chega ao Parlamento. Nao é por outro motivo que essa fase
foi percebida pelos/as entrevistados/as como a menos transparente. Apenas 16% a avaliaram
positivamente. A concepcao que vigora dentro da maquina publica encarregada de elaborar os
projetos de lei do orcamento é de que o momento da participacido da sociedade se limita ao
Parlamento.

Nossa avaliacdo é que, para muitos gestores, a formulagao é um espaco que deva ser
ocupado somente pelos técnicos dos diferentes ministérios e especialmente da Secretaria do
Orgamento Federal em conjunto com os técnicos do Ministério da Fazenda. Qualquer iniciativa
de abrir espacos a participagio social é tida como intromissao.

Até mesmo para os integrantes dos Conselhos de Politicas Publicas que em alguns casos
tém a prerrogativa de participar da construcio dos orcamentos de suas areas, 0 processo nao
se da sem dificuldades e conflitos. Os resultados das Conferéncias em muitos casos nio sio
incorporados ao orcamento. Sdo construidos belos planos que muitas vezes ficam sem
efetividade, pois, ndo sdo traduzidos em programas orcamentarios. Por isso quando chegam ao
Legislativo os projetos sao uma verdadeira caixa de surpresas.

Na etapa de discussao e aprovacao no Legislativo ha ampla divulgacao na rede mundial
de computadores do projeto enviado pelo executivo. Tanto no sitio do Ministério do
Planejamento quanto nos sitios da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Essa fase do
processo orcamentario foi percebida como mais transparente em 20% das respostas.
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Por forca dessa disposicdio do Parlamento em disponibilizar informacoes para a
sociedade de forma mais amigavel, a fase de execucao também mereceu uma apreciacao
positiva por 28% das pessoas entrevistadas. Para elas este € o momento em que a informacao
estda mais disponivel e oportuna. E possivel, a quem possa acessar a rede, acompanhar a
aplicacido dos recursos orcamentarios. Nos sitios acima citados ha uma traducao do complexo
sistema de administracao financeira (SIAFI) do governo federal para um banco de dados que

permite acompanhar o andamento da alocagao de recursos durante a execugao do orgamento.

Mesmo assim a complexidade técnica da gramatica orcamentaria torna dificil a
compreensao de quadros e tabelas pela maior parte da populagdo. Vale lembrar que nem
todos/as tém acesso a rede. Ainda que essa situacdo venha melhorando e o Brasil, um dos
paises em ha o maior nimero de pessoas ligadas a rede, boa parcela da populacio fica de fora
desse universo.

Na legislagao existente'' ndo ha previsio de tornar publicas informagées que permitam
o acompanhamento com relagdo aos programas e agdes sociais. Ha, sim, uma obrigacao de
monitoramento e informacdo das metas fiscais. O governo é obrigado a divulgar com
periodicidade durante o ano fiscal como esta sua execucao. H4 um acompanhamento constante
por parte do Legislativo, tanto por meio de relatérios como pela presenca em audiéncia do
presidente do Banco Central e do Ministro do Planejamento para informar sobre o andamento
da execucdo dessas metas. Esse monitoramento se estende para a midia também, que divulga
os resultados fiscais de forma sistematica.

Além disso, ndo ha essa fluidez de informagbes com relagio as outras politicas porque
nao ha exigéncia legal de informar sobre o alcance das metas sociais. Neste caso a informacao
nao s6 nao é oportuna como na maioria dos casos & inexistente.

Essa lacuna com relagao as metas sociais motivou o Férum Brasil de Orcamento (FBO)
a propor um projeto de lei na Comissdo de Legislacio Participativa que modifica a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) para incluir as metas sociais, no minimo, no mesmo nivel de
importancia considerado para as metas fiscais. Esse projeto de lei se encontra em tramitagao na
Camara dos Deputados.

Outra modificagao importante na LRF foi transformada em lei em maio Ultimo e
determina a disponibilizacio em tempo real de informagdes pormenorizadas sobre a execucio
orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. E alei
complementar n°131, de 2009, que estabelece pardmetros e prazos para a implementacio de
sistemas que permitam o acesso em tempo real aos dados e informacées sobre a fase de
execucao dos orcamentos. Essa é uma lacuna que precisava ser preenchida. Apesar de ja estar
em vigor ha um entendimento de que precisa ser regulamentada pelo poder executivo. E
fundamental que esse regulamento seja publicado o mais rapido possivel para que se possa
exigir seu cumprimento. Um aspecto relevante dessa lei é que ela prevé sancbes em caso de
descumprimento, o que leva a crer que sera levada a sério. E, a sociedade, cabera monitorar
seu cumprimento.

O tema da disponibilidade da informacdo de forma oportuna tem relagdo estrutural
com a questdo da participagao, pois, sua existéncia possibilita ou nao uma participagao efetiva e
de qualidade. Além da disponibilidade oportuna da informacao é importante que a mesma seja
acessivel e compreensivel. No caso do orcamento essa questao ganha mais importancia devido
ao excesso de tecnicidade que envolve o tema. O orcamento é um assunto arido e repleto de
nogoes técnicas incompreensiveis a populagao em geral.

"' Principalmente a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar N° 101, de maio de 2000.
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Controle sobre os Funcionarios Federais: Apenas 23% consideram positivo.

Tabela 4

VARIAVEL
Controle sobre Funcionarios Federais. 23%

AFIRMATIVAS

E possivel detectar enriquecimentos nio explicaveis por meio das declaracées de bens

que fazem os funcionarios/as 27%
Pode se conhecer com exatidao os salarios dos funcionarios/as federais 20%
A informagéo sobre todos os vencimentos dos funcionarios/as federais é publica 24%

No caso de uma irregularidade no exercicio do orcamento pode-se estabelecer quem
sdo os/as culpados/as. 21%

Se penaliza ao funcionario que faz mau uso do orcamento em beneficio préprio ou de
terceiros 22%

Como se pode ver pelo quadro acima, os resultados da pesquisa de percepgdes
apontam para uma baixa apreciacao sobre o controle que o Estado brasileiro tem sobre seus
servidores. A média alcancada é de 23% de respostas positivas. Dentre as perguntas que
compdem essa variavel a que mereceu menor grau (20%) de pontuagao positiva refere se a
publicidade dos saldrios dos servidores publicos. Possivelmente essa questao foi influenciada
por escandalos recentes em que houve dentncias de aumentos irregulares de salarios por parte
de funcionarios do Senado Federal. Foi detectada a existéncia de atos secretos que distribuiam
gratificagoes aos servidores sem a devida publicidade.

Alguns governos sub-nacionais tém gerado polémicas quando se propéem a publicar
em paginas virtuais os salarios dos servidores. O corporativismo tem falado mais alto
considerando que o salario é um dado sigiloso, que pertence somente ao seu proprietario. Em
contraponto existe a interpretacio de que qualquer informacio da administragcdo publica deve
ser publica, com excecio dos dados que se referem a seguranca do Estado e da sociedade.

Existe uma campanha que perdura desde os anos de 1990 sobre a existéncia de
verdadeiros marajas no servico publico. Esta questao est4 atrelada a concepcao neoliberal de
estado minimo, que buscava a desqualificacdo do trabalho dos servidores publicos. Ainda que
haja abusos salariais e desvios sejam encontrados, certos setores da opinido publica muitas
vezes nao percebem que para um pais com a imensa divida social como o Brasil é fundamental
ter servicos de qualidade prestados por funcionarios bem remunerados e capacitados. Deixam-
se levar por campanhas da midia que muitas vezes sao moralistas e com objetivos ligados a
interesses nao revelados. A populacio ja se enganou elegendo um “cacador de marajas” como
Presidente da Republica, depois teve que retira-lo do poder, exatamente por denuncias de
corrupgao. Esta é uma generalizacao indevida, apesar de que nao se pode esquecer a existéncia,
até hoje, de exemplos de vencimentos indecentes no servico publico.

No entanto, a falta de publicidade da remuneracio dos funcionarios leva a uma
percepcao da falta de controle por parte do Estado. O Ministério do Planejamento publica
somente o porcentual de servidores por faixa de remuneracdo que muitas vezes nao
corresponde ao saldrio real, pois, omite gratificacbes e outros valores que fazem parte do
montante final recebido.
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Por outro lado, a pergunta que foi mais bem avaliada diz respeito a eficicia das
declaragées de bens como instrumento para detectar o enriquecimento ilicito dos funcionarios
(27%). Realmente a Receita Federal do Brasil tem utilizado varios sistemas de cruzamentos de
dados para coibir a fraude, a sonegacdo e o enriquecimento ilicito, abrangendo nao sé os
servidores, mas todos os contribuintes que declaram rendimentos. Mesmo assim, o porcentual
encontrado na pesquisa € muito baixo como avaliagao de uma questao tao importante. Talvez,
isso aconteca porque haja pouca divulgacao desse trabalho da Receita.

A corrupcao dentro do aparelho do Estado brasileiro merece atencido especial da
sociedade e a participagiao dos agentes publicos em delitos de malversacao e desvio de recursos
publicos ocupa um grande espaco no debate nacional. Os mecanismos de prevencio e de
repressao existem, mas sao frageis frente a grande sensacdo de impunidade que percorre o
imaginario social. Historicamente, existe uma cultura da nio separacido do que é publico e do
que é privado. Existem avancos, porém, ainda ha um longo caminho a percorrer para mudar
essa cultura.

Desde 1992 (Lei n° 8429), existe legislacio que trata dos atos de improbidade
administrativa dispondo sobre as sancbes aplicaveis aos agentes puUblicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcao da administraciao
publica. Sao previstas varias situagdes que configuram delitos e a cada uma corresponde
determinada punicao.

Segundo informagées fornecidas pela Controladoria Geral da Unido (CGU)'?, desde
2003 até junho deste ano, “... as punigcbes expulsivas na Administracdo Publica Federal ja
chegaram a 2.179, sendo 1.878 demissoes, 169 destituicdes de cargo ou fungio e |32 cassacoes
de aposentadorias. As questdes relacionadas a improbidade administrativa, incluindo o uso do
cargo em proveito pessoal e o recebimento de propina, corresponderam a mais de 70% das
causas das penalidades aplicadas.” Esses nimeros se referem a administracao direta, autarquias
e fundacoes publicas.

Para o ministro-chefe da CGU, Jorge Hage, a aplicacdo dessas penalidades, que
dependem apenas do Poder Executivo, é a opgao mais rapida e eficaz de evitar a impunidade.
“Se féssemos esperar pela aplicacdo das sancbes pela via judicial teriamos de aguardar por anos
a fio, pois os processos civis e criminais, no Brasil, nunca terminam”, explicou o ministro. O
grande problema, segundo ele, nao esta nos juizes, mas sim nas leis processuais, que permitem
uma quantidade inacreditavel de recursos e artificios protelatérios.

A morosidade da Justica em julgar processos tem levado o pais a viver de tempos em
tempos os escandalos envolvendo agentes publicos e tem justificado a sensagao de impunidade
que povoa o imaginario social. O resultado da pesquisa esta de acordo com a realidade vivida
hoje que apesar de tudo registra avancos pelo menos nos mecanismos de prevencao e de
publicizacao desses crimes.

Por outro lado, a pesquisa nos revela variaveis que foram bem avaliadas pelas pessoas
que responderam ao questionario. As trés variaveis melhor avaliadas sao, em ordem
decrescente: Informacao sobre os indicadores macroeconémicos; Capacidades do érgéo de
Controle Externo (TCU) e as Atribuicdes e Participacao do Legislativo.

12 Para maiores esclarecimentos ver www.cgu.gov.br
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Informacao sobre os Indicadores Macroeconémicos: avaliada por 53%.

Tabela 5
Informacao sobre Critérios Macroeconémicos 53%
Afirmativas
O Executivo publica os indicadores macroeconédmicos que utiliza quando elabora um
novo orcamento. 69%
As projecdes das receitas no orcamento sao confiveis. 37%

Esta foi a variavel melhor avaliada, obtendo, em média, 53% de opinides positivas. A
maioria dos/as entrevistados/as percebe que ha divulgacdo das informacdes sobre os
indicadores macroeconémicos. Isso fica mais evidente quando 69% concordam com a
afirmacdo de que o executivo publica essas informacdes quando elabora o projeto de lei do
orcamento. No entanto, ha uma grande reducdo quando somente 37% concordam que as
projecbes sobre as receitas no orcamento sio confiaveis. Percebe-se a divulgacio da
informagao, mas ha muito pouca confianca nos dados oferecidos pelo governo.

A partir de 2000, quando da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ha uma
obrigatoriedade de publicacdo dessas informacgdes. Desde a elaboracao da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) esses parametros macroeconémicos ja estio definidos, no chamado
Anexo de Metas Fiscais. A elaboracio do orcamento tem que seguir o que esta estabelecido na
LDO. A LRF acrescenta atribuicdes a LDO para além do que a Constituicio prevé, com o
objetivo de atender a necessidade de monitorar e controlar todo o gasto orcamentario e
financeiro do governo. Ha também a previsao, na LRF, do nivel de detalhamento que os
relatérios de prestacio de contas devem conter, no que se refere aos parametros
macroecondmicos.

Com relagio aos outros programas e agées nao ha indicadores formulados que possam
balizar uma avaliacao precisa dos avancos e retrocessos provocados pela aplicacao dos recursos
publicos. Quica chegar o momento em que estardo disponiveis informagdes sobre todos os
programas e acdes da mesma qualidade com que se divulgam os parametros
macroecondmicos.

O grande objetivo dessa obrigatoriedade contida na LRF é manter o “mercado”
informado sobre a capacidade de gestao financeira do governo com vistas a garantir a sua
capacidade de pagamento da divida publica.

Como ja foi dito anteriormente, nao existe essa mesma exigéncia com relagao as metas
sociais. A LRF é o instrumento juridico que o governo criou e o Legislativo aprovou para que a
proposta neoliberal pudesse fluir com mais tranqiilidade no pais. E como se sabe nessa
proposta nao ha lugar de destaque para programas e a¢bes que visem o bem estar social da
populacao.

O grau de percepcao apurado pela pesquisa reflete bem o que ocorre na realidade no
que diz respeito aos indicadores macroeconémicos. A proposta elaborada pelo executivo traz
uma andlise desses indicadores na mensagem presidencial que encaminha o orcamento da
Uniao ao Parlamento Nacional. Esse procedimento estd em consonancia com a legislacdo que
obriga a andlise desses indicadores.

16



Indice Latino Americano de Transparéncia Orgamentaria

Além disso, a grande midia nao sé se preocupa em divulgar esses indicadores na época
da discussao do projeto de lei do or¢camento como também acompanha seu desenvolvimento
como questao fundamental da vida nacional. O resultado da reunido do Comité de Politica
Monetaria (COPOM), que define a taxa basica de juros da economia, a SELIC, é divulgado na
midia logo apés o término do encontro. As vezes com manchetes especiais.

Esse mesmo procedimento ndo se verifica com relacio aos programas e acdes
governamentais. Saber se a taxa de juros subiu ou desceu, se o superavit primario estd menor
ou maior, é mais facil para a populacao do que saber se os recursos da saide ou da educacao
estao sendo bem gastos. Isto porque, para a grande midia, os interesses da elite politica e
econdmica pesam mais do que os interesses da populagido em geral.

A defesa de que esses parametros devam ser preservados durante a execucio do
orcamento € um compromisso politico assumido com muito mais forca do que o compromisso
com o atendimento aos direitos conquistados pelos cidadaos e cidadas. Dai a fluidez com que as
informacoes sao fornecidas.

Capacidades do Orgio de Controle Externo: avaliada por 43%.

Tabela 6
Capacidades do Orgio de Controle Externo (TCU) 43%
Afirmativas

A controladoria externa é confiavel. 38%
As recomendacées do TCU tém contribuido para combater a corrupgio. 39%
O TCU verifica que o Executivo cumpra com as metas fisicas dos programas do

orcamento. 42%
O TCU tem capacidade para fiscalizar o gasto federal. 51%

A segunda variavel mais bem avaliada da enquete de percepcoes foram as
capacidades do 6rgao de controle externo, ou seja, no caso do Brasil, as capacidades do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU), com 43% de pessoas, em média, que o percebem
em condicoes de controlar a aplicacao de recursos federais.

No entanto, 51% concordam que o TCU tem capacidade para fiscalizar o gasto
federal, ou seja, neste quesito estao muito acima da média. Ja quando se trata de
confiar no trabalho do TCU, as respostas ficam bem abaixo, somente 38%. Como ja foi
dito anteriormente, a corrupgao € um tema do debate nacional e a pesquisa nos revela
que somente 39% responderam positivamente sobre a capacidade de o controle
externo contribuir para o seu combate. Para a maioria das pessoas que responderam ao
questionario de percepcoes, ha o entendimento de que a capacidade de fiscalizar
existe, mas, as recomendagdes do TCU nao contribuem para combater a corrupgao e
que a instituicdo nao é confiavel.

No Brasil, o controle externo dos recursos arrecadados e aplicados pelo
executivo esta a cargo do Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao. A
propria Constituicao Federal e a lei organica do TCU prevéem os processos de analise
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de todo e qualquer recurso federal em forma de auditorias nao sé financeira, mas
também operacional. Com isso, é possivel saber nao sé a legalidade dos gastos publicos,
mas também a aplicacao correta dos recursos com base nos objetivos propostos pelos
programas e agoes previstos no orcamento. As auditorias operacionais sao importantes
para esclarecer em muitos casos a localizacao de entraves para o alcance de objetivos
tracados por programas e acbdes governamentais. E sua publicidade é um subsidio
importante para as organizacoes da sociedade que buscam incidir sobre o processo
orcamentario.

Existe hoje por parte do TCU uma politica de considerar como relevante o
controle democratico das politicas publicas levado a cabo pelas organizacdes da
sociedade civil. Hoje, o Tribunal tem um programa chamado de Dialogo Publico cujo
objetivo é a “promocao da cidadania por intermédio do estimulo ao controle social
exercido pelos cidadaos diretamente ou por intermédio dos érgaos de controle, e na
promocio de competéncias para o exercicio do controle”."? A realizacio de seminarios
e debates entre o controle oficial e o controle exercido pelas organizacées da
sociedade civil proporciona uma reflexdo sobre a possibilidade de didlogo entre essas
duas esferas. Apesar da autonomia de cada uma delas, ha zonas de convergéncia de
interesses.

Conforme previsto na Constituicao, os relatérios de fiscalizagao do TCU tém
municiado a atuacao do Parlamento no cumprimento da sua missao fiscalizadora da
aplicacao dos recursos publicos federais. Cabe ao Legislativo decidir sobre as
recomendacoes técnicas encaminhadas pelo Tribunal. Muitas vezes o que é
encaminhado nao recebe o devido acolhimento por questdes politicas. De maneira
geral, os processos abertos pelo TCU sobre a conduta indevida dos agentes publicos
sao publicizadas e encaminhadas ao ministério publico e a justica para as providencias
cabiveis. Este é o seu papel no combate a corrupcao e ao mau uso dos recursos
publicos.

Existe hoje uma movimentacao social para que os ministros do TCU nao sejam
mais indicados pelo Parlamento e pelo Presidente da RepuUblica, para que a sua
independéncia e autonomia sejam preservadas. Ha propostas de critérios como a
realizacdo de concursos publicos para a nomeacgao dos ministros e eleicao interna para
a definicao do seu presidente.

13 _ Para detalhes do programa: http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/dialogo_publico
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Atribuicoes e Participacao do Legislativo: avaliada por 35%.

Tabela 7
Atribuicées e Participacio do Legislativo 35%

Afirmativas
O poder legislativo tem suficientes atribuicées para modificar o projeto de orcamento do

Poder Executivo 44%
E suficiente o periodo que se destina legalmente para a andlise e a discussao do

orcamento. 60%
Existe um debate significativo no legislativo sobre a proposta orcamentaria do executivo. 17%
O Poder Legislativo tem informacdes para avaliar o desempenho dos programas na 20%

aprovacao do orcamento.

Pela metodologia estabelecida para a apuracdo do ILTP, o tema Participacdo no
Orcamento é composto de duas variaveis: a participacdo cidada e a participacao do Legislativo.
Enquanto a primeira recebeu a pior avaliagdo (14%) a segunda faz parte das mais bem avaliadas,
com média de 35%. A percepciao dos/as entrevistados/as é de que nao ha participacao da
sociedade no orcamento ao passo que ha uma importante participacao do Legislativo. A média
poderia ser outra, bem superior se a afirmacio sobre a existéncia de debate no legislativo a
respeito do orcamento nao tivesse sido tao mal apreciada: 17%.

Outra questdo que puxa para baixo a média ¢ a disponibilidade de informacbes para o
legislativo avaliar o desempenho dos programas: 20%. Interessante perceber que mais uma vez
a questao da participagdo da sociedade nao é percebida como positiva mesmo no ambito do
poder Legislativo, e a disponibilidade de informagdes novamente nao é bem avaliada.

Ja a maioria (60%) acha suficiente o tempo concedido por lei ao Legislativo para
apreciar e aprovar o orcamento; sendo que 44% avaliam como suficientes as prerrogativas que
o Parlamento tem para modifica-lo.

Os preceitos constitucionais garantem ao Parlamento uma participagao efetiva na
discussao e aprovagao do orcamento, o que é percebido pela enquete. Informagoes e dados
sao disponibilizados pelo Executivo para que os parlamentares possam de forma efetiva
influenciar na proposta orcamentaria enviada para sua apreciacao. Ha toda uma legislacao que
obriga o Executivo a municiar de dados e informacées o Parlamento. A legislacio também
disciplina a presenca de autoridades, como o Ministro do Planejamento, a prestar
esclarecimentos em audiéncia na Comissao Mista de Orcamento. Essas audiéncias giram em
torno dos grandes nimeros previstos no orcamento, como os relativos a receitas e despesas e
aos parametros macroeconémicos. O porcentual de respostas de baixa avaliacio sobre
informacoes relativas aos programas do orcamento é procedente, pois, nio ha essa
disponibilidade por parte do executivo e os parlamentares niao estio interessados nesta
avaliacio de desempenho para proceder a modificacdes no orcamento proposto pelo
executivo.

No entanto, as modificacdes realizadas sao, no mais das vezes, de carater paroquial:
buscam atender aos interesses dos deputados e senadores com relacao a suas bases eleitorais.
E muito raro que alguma politica publica seja discutida em termos abrangentes, pela sua
concepgao, entraves de execucio e metas alcancadas, com base em indicadores de processo e
de avaliacdo. Nao se analisa os gastos pelo seu impacto na realidade, mas a distribuicao de

recursos pelo resultado que podem oferecer nas candidaturas as préximas eleicées. Assim, o
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Parlamento ndao cumpre o seu papel apesar de ter as atribuicdes e a participacao garantidas
constitucionalmente.

Ja foi dito anteriormente das dificuldades com relagao a participacao da sociedade na
discussao e aprovagao do orcamento. Apesar da existéncia de normas legais na pratica nao ha
canais efetivos de participacdo nas decisdes do Legislativo. As audiéncias ou seminarios
realizados pela Comissdao Mista de Orcamento nos Estados sao uma tentativa, mas estio longe
de ser um espaco de participagao social. Essas nem conseguem ser um espaco de escuta forte.

Com o intuito de agregar mais informacdo sobre os resultados da pesquisa de
percepcoes, e permitir que se tenha uma melhor compreensao sobre o processo orcamentario
no Brasil, segue abaixo a analise de varaveis julgadas importantes.

A primeira delas é a que se refere a avaliacdo feita sobre a atuacdo da Controladoria
Geral da Uniao (CGU), 6rgao coordenador das acdes de controle interno do governo federal.

Tabela 8

VARIAVEL

Avaliacao da Controladoria Interna (CGU) 30%
Afirmativas

A Controladoria Geral da Unido é confiavel. 45%

As recomendagées da CGU tém contribuido para combater a corrupcao. 41%

E exigido que as recomendacbes da CGU sejam publicas para assegurar um controle

efetivo. 4%

Como mostra a tabela acima, 30%, em média, fizeram uma avaliacdo positiva da
atuacao da CGU. Esse resultado esta distorcido pela apreciacdo bastante negativa que obteve a
questio que trata da necessidade de tornar publicas as recomendacées da CGU. Apenas 4%
concordaram com essa afirmacao. As outras duas afirmacdes alcancaram porcentuais acima de
40%. Foi o caso da confiabilidade da instituicio que alcancou 45% e da colaboracdo que o
controle interno tem dado ao combate a corrupgao.

Neste ponto ¢é interessante lembrar que o controle externo, em termos de
confiabilidade, ficou atras em sete pontos porcentuais em compara¢ao com o controle interno.
No que se refere ao combate a corrupgao, a percepcao foi de que a CGU contribui um pouco
mais do que o TCU, apresentando uma diferenca de dois pontos porcentuais.

O trabalho que a Controladoria Geral da Unido desenvolve hoje ja foi mencionado
quando tratou se do controle sobre os funcionarios federais. Além disso, a partir de 2003, a
CGU desenvolve um interessante trabalho de controle sobre as verbas publicas da Unido
repassadas a Estados e Municipios. O sistema consiste em escolher por sorteio'*, as unidades da
federacdo a serem fiscalizadas pela equipe da CGU, quanto ao uso correto dos recursos
publicos federais.

Por lei, o controle interno tem a obrigacio de comunicar ao TCU qualquer
irregularidade encontrada sob pena de responsabilidade solidaria, conforme consta na
Constituicdo. Além dessa inter-relacido entre os controles interno e externo no combate a
corrupcao, a CGU mantém convénios com érgaos publicos, sociedade civil e organizacdes nao

4 Para maiores informacées ver www.cgu.gov.br
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governamentais com o objetivo de aprimorar e ampliar instrumentos e técnicas de prevencao e
combate a corrupgao.

Importante destacar que também em 2003 foi criado o Conselho de Transparéncia
Publica e Combate a Corrupgao. ()rgéo colegiado, vinculado a CGU, de carater consultivo,
encarregado “de sugerir e debater medidas de aperfeicoamento dos métodos e sistemas de
controle e incremento da transparéncia na gestao da administracao publica e estratégias de
combate a corrupgio e a impunidade” "*. Uma das iniciativas importantes desse Conselho foi a
elaboracao e envio ao Legislativo de um projeto de lei que trata do direito de acesso as
informagdes publicas de uma maneira geral, ndo restrita as questdes orcamentarias.

Ao contrario do que revela a pesquisa, todas as informagoes referentes as agoes
desenvolvidas pela CGU siao publicas e estio disponiveis no portal da instituicio. Parece
contraditério na medida em que os resultados demonstram confianca e boa avaliacdo das acées
da CGU ao mesmo tempo em que ndo se da importancia a publicidade dessas agcbes. Neste
ponto reside uma das forcas da instituicdo que garante a publicidade da fiscalizagao para que ela
seja respeitada. Resta saber por que nao se tem a percepcao condizente com o que acontece
na pratica. Ou o atributo da publicidade nao foi bem compreendido por estar mal formulado,
ou resta a CGU realizar esforcos para divulgar melhor o seu trabalho.

Ao final do questionario de percepgdes o Inesc incluiu algumas questées que foram
aplicadas somente no caso do Brasil. Sao informagées que nos auxiliam a entender melhor as
peculiaridades do processo no pais. Segue a analise dessas questdes especificas.

Sobre o Acesso a Informagoes Orcamentarias:

Por nao possuir uma lei de acesso as informagdes orcamentarias, uma parte do
questionario deixou de ser aplicada no Brasil. Como a lei complementar N° 131 é de maio de
2009 nao havia tempo habil para se avaliar seu impacto no acesso as informagdes. O Inesc
optou entao a incluir no questionario uma questao sobre o conhecimento que se tinha sobre
essa nova norma legal. O resultado obtido foi que 66% das pessoas entrevistadas ja tinham
conhecimento da lei. Fruto da modificacdo de outra lei complementar, N° 101 de 2000, ou a
chamada Lei de Responsabilidade Fiscal. A nova Lei estabelece a universalizacao do acesso a
informacgao sobre a execucdo orcamentaria relativa a receita e a despesa, assegurando a sua
transparéncia. Como necessita de regulamentacio, ha que esperar algum tempo para avaliar
sua efetividade.

Além da disponibilidade oportuna da informacdo, é necessario que esta esteja em
linguagem acessivel a populagdo. A pesquisa buscou medir o grau de acessibilidade das
informacdes orcamentarias quando solicita uma avaliagdo da seguinte afirmacdo: “O orcamento
se apresenta em uma linguagem acessivel para a maioria da populagdo”. Uma expressiva maioria
discordou na medida em que 84% se manifestaram em desacordo total ou parcial. A busca de
adequaciao da linguagem requer uma maior clareza de metas e indicadores, que possam balizar
uma melhor compreensio dos avancos, para além dos valores monetarios aplicados e
executados. E dessa questao a nova Lei nao trata.

15 _ Acessivel em http://www.cgu.gov.br/ConselhoTransparencia/Legislacao.asp
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Sobre os espacos de participacao:

Com o objetivo de avaliar a percepciao sobre a participacao da sociedade civil foi
incluida na pesquisa uma questao para que avaliassem os espacos institucionais de participacao.
A grande concentracdo de respostas, 49%, se deu no item que reconhece a existéncia desses
espacos, mas que os mesmos nao conseguem cumprir o seu papel. Ja 19% afirmaram que esses
espagos nao existem e |18% admitem a sua existéncia com a ressalva de que cumprem
parcialmente o papel para o qual foram criados.

Conforme citado anteriormente, os Conselhos e Conferéncias de politicas publicas sao
os principais espacos institucionalizados de participacdo, fruto de conquistas da prépria
sociedade na Constituicdo. Os resultados nos mostram que quando é percebida a sua existéncia
deixam muito a desejar com relacdo a sua efetividade, tendo em vista o papel para o qual foram
criados.

Sobre a transparéncia dos Poderes da Republica:

7

Dos poderes da Republica o Executivo é o mais transparente. E o que pensa mais de
74% dos/as entrevistados/as. Apesar de estar devendo a democracia maiores e melhores
espagos de participacao, principalmente, com relacao ao orcamento, com certeza as suas agoes
sao de dominio publico, conforme prevé a Constituigao. E também hoje o Poder mais vigiado
pela sociedade. E também o que tem maior legitimidade. O atendimento pelo governo Lula de
reivindicagcoes histéricas de uma grande parcela da sociedade tem garantido uma avaliacdo
positiva com relacdo ao desempenho do governo.

Tornar o Poder Judiciario mais transparente continua sendo um desafio. O resultado da
pesquisa capta essa afirmacao na medida em que somente 4% o escolheram como Poder mais
transparente. Para o Poder Legislativo o resultado foi de | 1%. Ha uma descrenca muito grande
com relagao as instituicdes publicas no Brasil. Para uma parcela consideravel da populaciao os
politicos sao corruptos e o judiciario nao funciona, ou melhor, sé funciona para os ricos. Existe
tanto por parte de um quanto de outro um esforco para se aproximar mais da populacio e
desfazer essa visao negativa.

Sobre a crise economica de 2008:

Devido a importancia que tomou a crise econdmica mundial, agravada no segundo
semestre de 2008, foi incluida uma pergunta no questionario para captar o grau de
transparéncia das medidas adotadas pelo governo brasileiro para enfrentar a situagao adversa.
As questoes formuladas deram destaque a questaio da mudanca nos parametros
macroecondmicos e seus reflexos no orcamento da Uniao.

Do total de respostas validas, 56% opinaram que as medidas adotadas nao foram
realizadas de maneira clara e transparente. Para 69% as mudangas ocorridas nao incluiram a
opinido publica (por exemplo, académicos e sociedade civil). No tocante a participacio do
Legislativo na revisio e aprovacdo das providéncias tomadas, 42% discordaram total ou
parcialmente. A existéncia de mecanismos e informacao para medir o impacto dessas
mudancas, ou seja, quem foi mais beneficiado com elas, também foi percebida negativamente.
Apenas 8% concordaram com a possibilidade de medir esse impacto.

Boa parte das medidas tomadas pelo governo federal se tornou possivel sem a anuéncia
do Legislativo. Como a liberagdo de crédito nos bancos publicos, reducdo de impostos de
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certos produtos, liberacao de parte dos depdsitos compulsérios e outras. Ja algumas delas sé
foram implementadas depois que o governo editou medidas provisérias encaminhadas para a
apreciacao dos parlamentares como, por exemplo, aumento dos poderes do Banco Central e
alteracao de datas para o recolhimento de impostos.

Ao mesmo tempo em que o executivo usava suas prerrogativas para colocar em pratica
medidas de enfrentamento da crise o Legislativo criava comissdes internas provisérias para
analisar a propria crise e as providéncias tomadas.

Pelo visto as pessoas entrevistadas nao conseguiram perceber as articulagbes que
existiram e o papel de cada um na situacao especial que o pais estava vivendo. No entanto,
parece correta a percep¢ao de que nao temos como avaliar resultados das acdes desenvolvidas.
Até o momento nao se tem clareza de quem perdeu ou quem ganhou com a crise e com a
forma como foi enfrentada. Na euforia que se vive agora de que o Brasil ja superou a crise essa
questao nao passa de detalhe.

4. Recomendacoes e comentarios finais

Os resultados gerais da pesquisa que apurou o indice Latino Americano de
Transparéncia Orcamentaria evidenciam por meio da avaliacio feita na enquete de percepgdes
que a situacdo no Brasil esta longe de ser confortavel. O indice geral obtido em 49 pontos
indica que o pais nao consegue superar a faixa da nao transparéncia, ou estd no seu limite
negativo. Esse mesmo fato acontece ao examinar as variaveis especificas.

Das 14 variaveis observadas no caso do Brasil'®, somente uma delas ultrapassa os 50%,

no caso, a publicidade dos indicadores macroeconémicos que obteve 53% de respostas
positivas. O restante ficou abaixo desse patamar. Sete delas estio acima de 30% e as seis
restantes ficaram abaixo. Estes sdo resultados insuficientes para um pais que se deseja
democratico. Isso evidencia os desafios colocados tanto para os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario, quanto para a sociedade civil organizada comprometida com o avanco da cidadania,
com o respeito aos direitos e com a democratizacao do Estado brasileiro.

O que se verifica com relacdo ao processo orcamentario tem a ver com questoes mais
gerais da conformacdo histérica do pais. A forma como poder é exercido precisa ser
modificada. O sistema politico requer reformas estruturais que permitam superar problemas
crénicos como corrupgao, clientelismo e patrimonialismo. O sistema de representacdo também
merece atenc¢ao especial na medida em que nao reflete a complexa sociedade que pretende
representar e que nio se abre para a efetiva participacdo dos seus representados.'” A questio
da transparéncia orcamentaria estd ai incluida. Nesse sentido, os resultados da pesquisa
apontam para a necessidade de uma reforma do sistema politico brasileiro para além de uma
simples reforma eleitoral e partidaria. Enquanto nao se conseguir avancar nesse sentido sera
dificil ter um orcamento transparente, com a necessaria participacio cidadi e o acesso a
informacdes oportunas.

No entanto, algumas recomendacdes pontuais, que se constituem parte desse processo
mais geral, podem ser extraidas desses mesmos resultados:

16 _ A variavel Lei de Acesso a Informacio, parte integrante do questionario de percepcées, nio se aplicou ao Brasil
por ser muito recente a edicao de lei especifica (Lei Complementar N°13 1, de maio de 2009). Somente trés meses
eram insuficientes para avaliar sua vigéncia.

'7 - Para maiores informacées ver a Plataforma de Reforma do Sistema Politico, acessivel em
www.reformapolitica.org.br
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- criacao de um espaco participativo, no ambito do poder Executivo, com a finalidade
de discutir e acolher as reivindicacoes da sociedade com relaciao ao processo
orcamentario. E importante que o governo federal retome o dialogo com os representantes
da sociedade para dar seguimento aos esforcos iniciados pelo Grupo de Trabalho sobre a
participacao social no ciclo orcamentario. Ja existe um acimulo do GT que permite a imediata
criacdo desse espaco desde que haja vontade politica do governo em compartilhar as decisées
sobre a reparticao das verbas publicas.

- criacao de mecanismos formais de participacao nas discussées do orcamento no
ambito do Poder Legislativo. A Comissiao Mista de Orcamento deve retomar o didlogo com
a sociedade para definir a melhor forma de ouvir as sugestées que esta tem para aperfeicoar o
orcamento da Unido em termos de politicas publicas que melhor atendam os direitos
conquistados.

- criacao de mecanismos de escuta das opiniées da sociedade sobre a regulamentacao
da Lei Complementar N° 131/2009. Esta regulamentacio se faz necessaria e urgente para
que se possa vivenciar os efeitos de uma lei que regulamenta o acesso as informagoes
orcamentarias. Seria uma boa contribuicao a existéncia de informacbes oportunas, desde que
seja feita a partir de um didlogo aberto com os mais diversos setores da sociedade.

- aprovacao do PL N° 264/2007, de autoria do FBO, que modifica a LRF, para criar as
metas sociais. Essa proposta é fundamental para que se equipare em importancia as metas
fiscais e as metas sociais. Sera possivel também por meio dela se criar mecanismos formais de
participacao.

- melhor divulgacao por parte do TCU e da AGU das acées empreendidas pelos
controles oficiais. Ha que existir formas mais acessiveis de divulgar os resultados de auditorias
e de processos para que a populacio conheca os avancos dessas instituicbes. Pelo visto nao
basta colocar as informacdes na rede mundial de computadores.

- que a grande midia assuma o compromisso de divulgar também os atos
empreendidos para apurar denuncias e seus resultados. Da mesma forma que é
importante para a democracia a vigilancia da midia sobre a administragao publica no que se
refere a ocorréncia de comportamentos ilicitos é igualmente importante a divulgacao da sua
apuracao e dos resultados obtidos. O mero denuncismo nao constréi mais democracia.

- reformulacao do SIAFI para uma plataforma da rede mundial de computadores. E
urgente que o sistema de gerenciamento dos gastos publicos federais tenha um nivel de acesso
universal, possibilitando acompanhamento em tempo real das despesas e receitas por parte
dos/as cidadaos/as. O préprio Tribunal de Contas da Unido ja declarou a sua defasagem
tecnolégica e a urgéncia de sua reformulacio. '®

- publicacao, por parte do Ministério do Planejamento, do orcamento cidadao. Torna-
se urgente que o governo federal torne publica sua proposta de orcamento a cada ano em
versao acessivel a populagao.

- aprimoramento, por parte do Ministério do Planejamento, do sistema de
monitoramento e avaliacao do Plano Plurianual. E urgente a construcio de um consistente
sistema de metas e indicadores que estejam de acordo com as dimensées dos problemas que
os programas e acoes pretendem atacar. Deve ser publicizado e acessivel.

'8 _ Ver matéria do jornal Valor Econémico, edicao de 28/10/2009 — “TCU vé falhas em sistema de transparéncia das
contas federais”.
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indice Latino americano de Transparéncia Orcamentaria — Quinta
edicao 2009 - BRASIL

Variaveis da pesquisa de percepcoes

VARIAVEL PERGUNTA

Participacao Cidada no Orcamento

Existem mecanismos que permitem incorporar a opiniao da populacao no orcamento. 17%
Existem mecanismos que permitem incorporar a opinio da populagio em geral na FORMULACAO do
orcamento. 17%
Existem mecanismos conhecidos pela populagio para incorporar sua opiniao durante a aprovacao do
orcamento. 12%
O poder executivo informa amplamente a opinido publica sobre mudancas no orcamento aprovado 13%
Ao terminar o exercicio do orgamento, o poder executivo apresenta informes exaustivos sobre o

10%

impacto de seu gasto.

VARIABLE PERGUNTA

Atribuicoes e Participacao do Legislativo
O poder legislativo tem suficientes atribuicées para modificar o projeto de orcamento do poder

Executivo. 44%
E suficiente o periodo que se outorga legalmente para a andlise a discussao do orcamento. 60%
Existe um debate significativo no Legislativo sobre a proposta orcamentaria do executivo. 17%
O Poder Legislativo tem informagao para avaliar o desempenho dos programas na aprovacao do 20%

orcamento.

VARIAVEL PERGUNTA

Informacao sobre Critérios Macroeconémicos

O Executivo publica os pardmetros macroeconémicos que utiliza quando elabora um novo orcamento.

69%

As projecdes das receitas no orcamento sao confiaveis.

37%
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VARIAVEL PERGUNTA

Alocacao de recursos no orcamento

A alocagdo de recursos no orcamento € basicamente inercial, isto é, se baseia em alocagdes passadas. 25%

A maioria dos recursos que o executivo federal destina aos estados é alocada segundo critérios publicos. 35%

Os orcamentos anuais sao elaborados seguindo as politicas de longo prazo estabelecidas no Plano

Plurianual. 32%

Os recursos executados se restringem ao nivel de gasto aprovados pelo Legislativo. 6%
13%

A alocacio de recursos no orcamento é feita com base em avaliacio de desempenho dos programas.

VARIAVEL PERGUNTA

Mudancas no orcamento

Atribui¢oes do legislativo para revisar e autorizar mudangas do orcamento.

38%

Participacdo do Poder Legislativo nas mudancas do orcamento durante a execucio.

27%

VARIAVEL PERGUNTA
Fiscalizacao do Orcamento.
Os recursos executados pelas empresas estatais sao bem fiscalizados. 33%
Os recursos executados por 6rgios descentralizados sdo bem fiscalizados. 38%
O gasto federal para defesa est4 bem fiscalizado. 22%
A contratacdo da divida externa é fiscalizada. 35%
28%

A contratacao da divida interna é fiscalizada.

VARIAVEL PERGUNTA
Capacidades do Orgio de Controle Externo (TCU)
A controladoria externa é confiavel. 38%
As recomendacées do TCU tém contribuido para combater a corrupcio. 39%
O TCU verifica o cumprimento, pelo Executivo, das metas fisicas dos programas do orcamento. 42%
51%

O TCU tem capacidade para fiscalizar o gasto federal.
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VARIABLE | PERGUNTA

Avaliacao da Controladoria Interna (CGU)

A Controladoria Geral da Unido é confiavel. 45,0%
As recomendagées da CGU tém contribuido para combater a corrupcéo. 41%
E exigido que as recomendacdes da CGU sejam publicas para assegurar o controle efetivo. 4%

VARIAVEL PERGUNTA

Prestacao de Contas

Os precos de compra pagos pelo Poder Executivo se tornam publicos nas compras ou gastos acima de R$

8.000,00. 34%
O governo fornece indicadores que permitam avaliar adequadamente o impacto do gasto. 15%
Os informes da execugdo do orgamento incluem informagao exaustiva sobre o gasto de qualquer tipo de
organismo descentralizado ou empresa estatal. 6%
O Executivo Federal publica periodicamente informacdo para avaliar o alcance do cumprimento das metas
de seus programas. 13%
Existem informes sobre o estado das receitas e das despesas do governo. 41%
Existem informes sobre o avanco na execucio de programas e metas fisicas. 36%
Os documentos do orcamento apresentam claramente as principais politicas que se financia por meio do

38%

orcamento.

VARIAVEL PERGUNTA

Controle sobre Funcionarios Federais

E possivel detectar enriquecimentos nao explicaveis por meio das declaragbes de bens que fazem os/as

funcionarios/as. 27%
E possivel conhecer com exatidao os saldrios dos/as funcionarios/as federais. 20%
A informacio sobre os vencimentos dos/as funcionarios/as federais é publica. 24%
Em caso de uma irregularidade na execugdo do orcamento é possivel estabelecer quem sdo os/as
culpados/as. 21%
O funcionario/a que faz mau uso dos recursos do orcamento em beneficio préprio ou de terceiros é

22%
o

penalizado/a.

VARIAVEL PERGUNTA

Informacao sobre Divida Federal
Qualquer obrigacao futura ou passivo do governo se tornam publicos. 41%
Toda obrigacao futura do governo se contabiliza como divida publica. 33%
O destino da divida contraida é publico. 31%
A duracdo da divida ou os prazos de pagamento sao publicos. 32%
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VARIAVEL PERGUNTA

Qualidade da Informacao e Estatisticas

Em geral as instituicdes que geram estatisticas nacionais produzem dados veridicos. 62%
O orcamento fornece um panorama completo das financas do governo nacional. 26%
A informagao orcamentaria é apresentada de forma desagregada permitindo uma andlise detalhada. 26%
A informacéo or¢amentiria inclui agregacdes que permitem uma andlise integral. 22%

VARIAVEL PERGUNTA

Responsabilidades dos Niveis de Governo.

A divisao de responsabilidades orcamentarias entre governo nacional e governos sub-nacionais é muito clara. 23%
Grau de oportunidade em que se torna publica a informagado durante a fase de formulagido do orcamento. 16%
Grau de oportunidade em que se torna publica a informagao durante a fase de discussao-aprovacao do

orcamento. 20%
Grau de oportunidade em que se torna publica a informacdo durante a fase de execucio do orcamento. 28%
Grau de oportunidade em que se torna publica a informacdo durante a fase de fiscalizagdo do orcamento. 19%
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