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RESUMO:

O orcamento publico é instituido como forma de tigéio do poder estatal e suas
origens remontam a Magna Carta Inglesa (1215). farRanto tem a funcdo de representar
0s interesses do povo na elaboragdo da propostaentaria, bem como do controle dos
recursos publicos, com o auxilio do Tribunal de @@snNao se pode falar em um Estado
Democrético se ndo sdo respeitados os direitos afoedtais. Sob o0 prisma do
Neoconstitucionalismo, os direitos fundamentais hgam centralidade, devendo a
Administracdo Publica agir para a sua promoc¢amtegéo, por meio das politicas publicas.
As financas publicas, portanto, encontram fundamedé legitimidade nos direitos
fundamentais. Os conselhos de politicas publi@&aspapel importante no acompanhamento
do orcamento publico e é constituido de represtegala sociedade civil e do governo. A
sociedade civil organizada tem forjado espacosaécps de controle social do orgcamento
publico, como meios de efetivacdo dos direitos émmehtais. Dentre as iniciativas que se
espalham pelo pais, menciona-se a articulacdo FBrasil de Orcamento (FBO). A presente
pesquisa busca investigar o orcamento publico dostumento de exercicio da Democracia
e da efetivagdo dos direitos fundamentais, e olpgye pode exercer a sociedade civil
organizada na sua elaboracdo e controle. Conclunse: sdo indissociaveis tripé:
Democracia, direitos fundamentais e orcamento edplia participacdo popular nos
or¢camentos publicos indiretamente, por meio deesgmtantes, ndo tem sido suficiente para
direcionar a acéo estatal aos interesses do palogarantia de seus direitos fundamentais;

mesmo havendo desafios a atuacdo da sociedadeoigeihizada, a Democracia so tem a



ganhar com essa atuacédo, devendo ser fortalecgdogcanismos de participagéo e controle
social do orgcamento publico.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos fundamentais. Democracia. Participacdo.ca@ento

publico. Sociedade civil.
ABSTRACT

The public budget is established by way of limaatof state power and its origins date back
to English Magna Carta (1215). Parliament has timetfon of representing the people’s
interests in the preparation of the budget propasatell as control of public resources, with
the aid of the Court of Auditors. It's not possiliie speak in a democratic state unless
fundamental rights are respected. The fundamenigitst through the prism of
Neoconstitutionalism, gain centrality, and the Adisiration should act for its promotion and
protection through public policy. Public financesgitimacy are based on the fundamental
rights. The public policy’s councils play an impant role in monitoring the state budget and
consists of representatives of civil society andiegpment. Organised civil society has
constituted spaces and practices of social contfolpublic spending as a means of
enforcement of fundamental rights. Among the itiites that spread across the country, it is
mentioned the Brazil Budget Forum’s experiencesThsearch investigates the state budget
as an instrument for the exercise of democracythadenforcement of fundamental rights,
and role of civil society organizations can playheir preparation and control. It is concluded
that: they are inseparable tripod: democracy, foretdal rights and public budget, popular
participation in public budgets indirectly througipresentatives, has not been sufficient to
direct state’s action in the interests of the pe@yld guarantee their fundamental rights; even
there’s challenges to the organized civil sociegtsion, democracy can only win with it,
therefore should be strengthened the participatiot social control of public spending’'s

mechanisms.
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1. Introducéo:

O orcamento publico € instituido como um instruroerde controle dos

contribuintes, por meio de seus representantegepdo ao monarca, para autorizagdo da



cobranca de tributos e na aprovacao da destinaggicedursos dai advindos. Desde a Magna
Carta inglesa (1215), de onde remontam suas origassando pelas Revolucdes Burguesas
dos séculos XVII e XVIII, € concebido como meio limitacdo do Poder Estatal e de

participacdo do povo na gestao publica. Atualmezdgse papel tem sido atribuido ao Poder
Legislativo, por meio da discusséo e aprovacaolalasorcamentérias e do julgamento das
contas, apés parecer do Tribunal de Contas. Entegtquestiona-se a representatividade dos
interesses da populacdo pelo Parlamento, por ocatad aprovacdo dessas leis, e da
efetividade da atuacédo do Tribunal de Contas ngapel de controle externo do orcamento

publico.

Por seu turno, os direitos fundamentais, sob anarislo Neoconstitucionalismo,
ganham centralidade. A hierarquia e a forca nomaatia Constituicdo e das normas que
estabelecem direitos fundamentais, reposiciona@usao sobre os direitos fundamentais em
torno da sua efetividade no plano fatico. Os padptiblicos devem agir, em atendimento aos
ditames constitucionais, para promover e protegedi@itos humanos, notadamente em um
Estado de conteudo social, como o Brasil na conteamgidade. A administracdo publica o
faz, especialmente por meio das politicas publigas,demandam recursos publicos para seu
desenvolvimento. Ganha relevo a intima relac@oeemtr concretizagdo dos direitos
fundamentais e o orgamento publico, ndo havendie necante, que se fazer diferenca entre
os direitos civis e politicos e os direitos econdgj sociais e culturais. Ademais, ndo ha que
se falar em Estado Democratico se ndo ha respastdieeitos fundamentais, tampouco estes

sem aquele.

Tais questbes se inserem em um contexto de crifencracia representativa no
Brasil e do debate acerca de mecanismos de derneodiseta, de fundamento constitucional.
Os Conselhos de politicas publicas sdo espacatigishalizados de discussao de politicas
pelos representantes dos governos e da sociedald®citros espacos e praticas de controle
social dos orcamentos publicos, ndo institucioadlis, tém sido forjados no ambito da
sociedade civil organizada, como se observa pdleul@cdo nacional Férum Brasil de
Orcamento (FBO).

E nesse contexto que o presente trabalho se inseseando investigar o orcamento
publico como instrumento de exercicio da Democraeiada efetivacdo dos direitos
fundamentais, e o papel que pode exercer a soeeadeid organizada na sua elaboracéo e

controle.



Inicialmente, discorre acerca dos antecedenteéritiss e conceito do orgamento
publico, seu planejamento e controle. Traca relagéice o orcamento publico, as politicas
publicas e os direitos fundamentais, trazendo, idgpofuncdo exercida pelos Conselhos de
politicas publicas. Aponta para o0 surgimento deososujeitos no controle social do
orcamento publico. Ao fim, traz algumas conclus@esrca do tema em tela, destacando a

consolidagéo do tripé: Democracia, direitos humanosg;amento publico.

Quanto aos objetivos, a presente pesquisa poddassificada como exploratoria e

descritiva, e quanto ao objeto, bibliogréfica.

2. Orgamento publico

2.1. Antecedentes historicos e conceito:

O surgimento do orcamento publico esta intrinsecéenkgado a idéia de controle
social dos gastos dos governantes e da separatg@oosrnseus patrimonios e o patrimonio
comum de determinada comunidade ou Estado. Temanglacédo, portanto, com o inicio de
uma concepcao de uma separacdo entre o publicprevamlo, com um delineamento do
Principio da separacdo de poderes e com o prompminsento do Estado. N&o é a toa que as
alusdes a sua origem remontam a Magna Carta Indé3215, por meio da qual os bardes e
a burguesia impuseram ao monarca Jodo Sem Terlitagiies ao exercicio do seu poder,

dentre as quais a da instituicao de tributos meeliaprovacéo do conselho comum

Na Idade Média, dado o carater patrimonialist&azenda, as despesas ordinarias
do Reino eram realizadas com recursos oriundosedaBmentos das terras da Coroa e dos
direitos reais, sendo a tributagdo de carater exmesl para necessidades extraordindrias,
como as decorrentes das guerras. Para a cobrarigaudo pelo monarca seria necessario o
consentimento dos vassalos reunidos em conselhassambléids E, por conseguinte, da
esséncia do orcamento publico o Principio da aupmsicao, de que também é colorario:

De este modo, el principio da auto-imposicion, c@rigencia de que essas
contribuiciones extraordinarias fueram aprobadaslgm representantes de

' OLIVEIRA, Regis Fernande€urso de Direito Financeira 22. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008. p 296.

2 BALEEIRO, Aliomar.Uma introducéo & Ciéncia das Financas 162 ed. rev. e atualizada por
Dejalma Campos. Rio de Janeiro: Forense, 20023p 41



quienes habian de sufragarlas, se erige em eligidrmolitico e juridico del
que va a derivar posteriormente el instituto jwddiel Pressupuesto

Tal necessidade de consentimento desaparece wol@eld Estado Absolutista para
ressurgir nos séculos XVII e VXIIl, no contexto dasvolucbes Burguesas. Tanto € assim
que a previsdo de consentimento para a cobranganplestos foi prevista em diversas
declarac6es de Direitos da Idade Moderna, comBilhaf Rights de 1689. J& a Declaragédo
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 tron&e,so a necessidade do consentimento,
como a previsdo do acompanhamento pelos cidadamss eseus representantes da sua

destinacéo, como se Ié:

Art. 13°. Para a manutencdo da forca publica e para as dsspes
administracdo € indispensavel uma contribuicdo comaue deve ser
dividida entre os cidaddos de acordo com suas lplidades. Art. 14°.
Todos os cidaddos tém direito de verificar, por osi pelos seus
representantes, da necessidade da contribuicddcgulle consenti-la
livremente, de observar o seu emprego e de lhe dixaparticdo, a coleta, a
cobranga e a duracaart. 15°. A sociedade tem o direito de pedir contas a
todo agente publico pela sua administracéo

Deste modo, reivindicava-se ndo apenas o direitootsentir com a cobranca de
tributos, mas de decidir acerca da sua destinagi@oy solicitar ao agente publico as

informacdes concernentes a gestédo dos recursasidados.

A palavra “orcamento” tem sua origem atribuida Eyra bougette em francés, e
inglés budget, pequena bolsa de couro na qual o ministro dategh levava a Camara dos
Comuns a proposta de lei orcamentapara que fosse discutida e aprovada. O orcamento
publico como um instrumento de participacdo doaddgs, por meio de seus representantes,
na destinacdo dos recursos advindos da cobrandabdéos, constitui a esséncia desse

instituto até a atualidade.

Com o advento do Estado Moderno, que vai deixamrdeed patrimonial e passa a
adquirir contornos de fiscalidade, os tributos deixde ter carater excepcional para passar a

ser permanentes. Surgem concomitantemente o Beladierno e o Estado Fiscal. Considera-

3 QUERALT, Juan Martin et alCurso de Derecho Financierio y Tributario. 112 ed. Madrid:
Editorial Tecnos, 2000. p 654.

* Disponivel em: <_http://www.direitoshumanos.usguatéx.php/Documentos-anteriores-a-criacao-
da-Sociedade-das-Nac6es-até-1919/declaracao-dmshde-homem-e-do-cidadao-1789.1w#ml
Acesso em: 20 de marco de 2012.

®BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a Ciéncia das Financas 162 ed. rev. e atualizada por
Dejalma Campos. Rio de Janeiro: Forense, 20026p 41




se Estado Fiscal aquele em que as necessidadexeinrzs sdo supridas por meio de

imposto$. Nas palavras do professor Ricardo Lobo Torres:

O que caracteriza o0 surgimento do Estado Fiscamoc@specifica
figuracdo do Estado de Direito, € o novo perfil rdaeita publica, que
passou a se fundar em empréstimos, autorizadosrantig@s pelo
Legislativo, e principalmente nos tributos — ingasderivados do trabalho
e do patriménio do contribuinte -, ao revés de [p@ia@ nos iNgressos
originarios do patriménio do principe. Deu-se aase@do entre adus
eminens, e o poder tributario, entre a fazenda publicaf@&zanda politica,
entre a politica e a economia (...)

O Estado Fiscal pressupde, portanto, uma separagonitida entre o Publico e o
Privado. O orcamento publico ganha relevo, instnimejue é de controle dos recursos
tributarios, oriundos patriménio do contribuintguato com ele o papel do Parlamento nessa

seara.

A aprovacao pelo Parlamento da proposta orgcamarddrinda do Executivo é uma
manifestacdo da vontade geral das decisdes fundaisida Fazenda Publica e estabelece um
controle da atuacdo do Poder Executivo, para qtee atenda aos interesses gerais. Sao
considerados os pilares da concepcéo orcamerdaaigtorizacdo que é dada pelo Legislativo
ao Executivo; a limitacdo temporal desta autoriaagd o asseguramento do controle
democratico ndo apenas da atividade financeiradeasda a politica de govefho

Deste modo, podemos afirmar que o orcamento pulplassui forte significado
politico. Assim é que em um Estado Liberal o orgaim@ublico refletird os ideais do Estado
Minimo, enquanto em um Estado Social devera pregala promocdo pelo Estado de
politicas basicas de garantias de direitos fundtaisgrdestacando-se as medidas de carater
sécio-assistencial. A analise da peca orcamentthega, portanto, elementos para a
caracterizacdo do Estado ou mesmo para desvelaagrgue estejam em desacordo com o

modelo de Estado adotado.

O professor Aliomar Baleeiro, em sua classica olatefine conceitualmente

orcamento publico nos Estados Democraticos como:

® NABAIS, José Casabalt@ dever fundamental de pagar impostasCoimbra: Almedina, 1988. p
192.

" TORRES, Ricardo Lobd idéia de liberdade no estado patrimonial e no estlo fiscal Rio de
Janeiro: Renovar, 1991. p. 97.

8 QUERALT, Juan Martin et al, op.cit. p. 655.



Ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e automaPoder Executivo, por
certo periodo e em pormenor, as despesas destiaadaacionamento dos
servigos publicos e outros fins adotados pelaipaléconémica ou geral do
pais, assim como a arrecadacéo das receitasjasean |€l

Ao destacar o carater politico do orcamento, aique a concepcao de orcamento
moderno € aquela que o considera como uma aprodagiopelos contribuintes ao emprego
de fundos que atenda aos interesses do povo refaeése Destaca-se assim a importancia
deste para o exercicio da Democracia. Por via desecuéncia, poder-se-ia afirmar que um
Estado seria tdo mais democratico quanto mais asgs@s publicos forem destinados a
politicas ou programas que atendam aos interess@swb e quanto mais participacdo este

tiver na definicdo desta destinacgéo.

2.2Planejamento e controle do orgcamento publico:

Ha previsdo na Constituicdo Federal Brasileira @#81de 03 (trés) instrumentos de
planejamento do orcamento publico consubstanciadsseguintes leis orcamentarias: a Lei
do Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcatagas (LDO) e a Lei Or¢camentaria
Anual (LOA)®. O Plano Plurianual tem duracdo de 04 (quatro} anestabelece as diretrizes,
0S objetivos, e as metas de governo, as despesaapdal e os programas de duracdo
continuada. A Lei de Diretrizes Orcamentarias edealera as metas e prioridades da
administracédo publica, o modo de elaboracdo da La3Aslteracdes na legislacao tributaria e
a politica de aplicacdo das agéncias de fomento Lé& Orcamentaria Anual compreendera o
orcamento fiscal referente a Unido, suas autargeiapresas e fundacdes publicas, o de

investimento das empresas estatais e 0 da segeisdadil.

O ciclo orcamentario compreende: o envio da pr@pas lei orcamentaria de
iniciativa do Poder Executivo ao Poder Legislatpara sua discussao e aprovacao nas duas
Casas do Congresso Nacional, onde se destaca lodeap®@a comissao mista; a sancéo pelo
Presidente da Republica; a execucdo do orcamestabaracdo de parecer sobre as contas da
execucao orcamentaria pelo Tribunal de Contasjuigamento das contas pelo Congresso

Nacional.

® BALEEIRO, Aliomar, op. cit. p. 411.



A fiscalizacdo do orgcamento publico refere-se aa egliima fase do ciclo
or¢camentario, do julgamento das contas do Podecufive pelo Legislativo, enquanto o
controle seria mais amplo, abrangendo todas as fdseciclo orcamentartd Assim, o
controle abrangeria ndo somente a execucdo, mdgmaraelaboracdo e aprovacéo das leis

orcamentarias.

O controle do orcamento publico esta expressamprgeisto nos artigos 70 e
seguintes da Constituicdo Brasileira de 1988, sutiddo-se em interno e externo. Abrange
a analise ndo apenas da legalidade, como tambéegitmidade, economicidade, aplicacao

das subvencdes e renuncias de receitas.

O controle interno é aquele realizado no ambitcatta um dos Poderes: Executivo,
Legislativo e Judiciario, e sobre ele a Constitnig&spde de modo bastante sucinto, deixando
o detalhamento a cargo da legislacéo infraconstitat Compreende a analise da legalidade,
da fidelidade funcional e do cumprimento do prograta trabalho. Um de seus objetivos é o

apoio ao controle externo.

Ja o controle externo é aquele realizado pelo Pbdgislativo com auxilio do
Tribunal de Contas e tem por objetivo verificar migidade administrativa, a guarda e

emprego dos dinheiros publicos e o cumpriment@idar¢amentaria.

Topograficamente os dispositivos que versam soloentrole externo do orgamento
publico estédo localizados no Titulo IV, Capitulal$ Constituicdo Federal de 1988 que trata
do Poder Legislativo. A despeito disso, o profed’arardo Lobo Torres compreende o
Tribunal de Contas como um 0Orgao auxiliar dos Resl@ublicos: Executivo, Legislativo e
Judiciario, bem como da comunidade e de seus édgparticipacdo politica, e ndo apenas
como apéndice do Poder Legislativo. O Tribunal dat&s teria o “seu papel dilargado na
democracia social e participativa e ndo se deixigiapar no esquema da rigida separacéo de

podere™.

Infelizmente, os Tribunais de Contas sdo tidos caonavos apéndices do Poder
Legislativo e ndo tém se convertido em espacosnanios e eficazes de controle do
orcamento publico. Ana Paula de Barcelos abordangapel dos Tribunais de Contas no

controle das politicas publicas afirma que:

' TORRES, Ricado Lob@® orcamento na Constitui¢io. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 238.
12 1A
Idid., p. 265.



Embora em muitas ocasifes seus corpos técnicosmleae cabo
investigacdes acuradas, seus conselheiros — cojaagdio, como se sabe
ao menos até agora, tem carater marcadamentepelitiem sempre estédo
dispostos a deliberar a favor ou contra determinmernd®.

Isso denota, na verdade, que o carater politicqueesdo dotados esses Tribunais
tem se transfigurado em politiqueiro. Os meios miEgasso de seus membros é apontado
como uma das principais causas desse fenbmenayr&séo se da, no caso do Tribunal de
Contas da Unido, pela indicacdo de 2/3 (dois t¢rdessua composicdo pelo Congresso
Nacional e 1/3 (um terco) pelo Presidente da Reégailbbm aprovacéo do Senado Federal, o
qgue é reproduzido nas demais esferas federatiestafa comprometida a independéncia de
atuacao deste orgdo, vinculado que seus memb#éus &as$ Poderes Legislativo e Executivo,
cujas contas sdo seu objeto de analise. Alem dessdyra a autora que as investigacdes no
ambito dos Tribunais de Contas séo por demais datasy efetivando-se quando ja findo os

mandatos dos gestores.

A Constituicdo Federal prevé a possibilidade dggagemmento do processo de
controle externo pelo Tribunal de Contas parte mlecidadao, hipétese de que ndo se tem
noticia, o que parece apontar para um desconhetine2ou descrédito da populacdo em

relacdo a esse como um mecanismo de controleadiZegdo das contas publicas.

3. Direitos fundamentais, politicas publicas e orgaento publico:

Se, como ja se mencionou anteriormente, ndo ha csendalar em Estado
Democratico se 0 povo ndo participa da definicd® adlestinos dos recursos publicos e estes
ndo sejam empregados no seu interesse, tampoypoalseonceber um Estado Democrético

se nele ndo se veem respeitados os direitos fumdaisie

Os direitos fundamentais, sob o prisma do Neodoesgialismo, foram erigidos ao
mais alto patamar ja alcancado no ordenamentagarié dignidade da pessoa humana e os

direitos humanos, como forma de sua promoc¢ao egiof foram valores incorporados ao

¥ BARCELOS, Ana Paula. Constitucionalizacdo de pmalti pablicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o cdetrjoridico no espaco democrético. In: SARLET,
Ingo Wolfgang e TIMM, Luciano Benetti. (OrgDiretos fundamentais, orcamento e reserva do
possivel Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 20p0128.



texto constitucionaf. Ndo por acaso, sdo consideradas normas matemigrenstitucionais
as que definem a organizacao do Estado e os difeibdamentais.

Alie-se a isso, a normatividade das normas cogstitais e sua superioridade
hierarquica como premissas do Constitucionalisnmiernporéaneo, com reflexos nas regras e
principios que disponham sobre os direitos fundaamertonstantes da Carta Magna. Os
direitos fundamentais ganham centralidade e suagspes constitucionais forga normativa,

demandando concretiza¢do no plano fatico.

A garantia dos direitos fundamentais, em atendimant preceitos constitucionais
depende, em grande medida, de acbes do PoderdPubliadas para sua promogéo. E sobre
0 que discorre a Ana Paula de Barcelos:

Nesse contexto, compete a Administracdo Publicdvafeos comandos

gerais contidos na ordem juridica e, para isseg-tfa implementar acdes e
programas dos mais diferente tipos, garantira stggdo de determinados
servigos, etc. Esse conjunto de atividades podédeatificado, de forma

simplificada como “politicas publicas”

Portanto, as politicas publicas, sio pelo menos devem ser, um meio
através do qual a Administracdo publica realizeeagie promocado e protecdo dos direitos
humanos previstos constitucionalmente. O papelpdiiicas publicas para a promocao dos
direitos fundamentais, sobretudo dos direitos sofadestacado em um Estado Social, como

o brasileiro na contemporaneidade.

Por sua vez, as politicas publicas precisam deasesuinanceiros para que sejam
desenvolvidas. Tais recursos sédo oriundos dosscifilicos, que os obtém por meio da
tributacad®. Logo, as financas publicas e sua gestdo devean @stervico da concretizacdo

dos ditames constitucionais, em especial a promadgaalireitos fundamentais.

Ha, assim, uma intrinseca relacdo entre as finapgddicas e os direitos
fundamentais. Estes sdo fundamento de legaliddelgitenidade das financas publicas, que,
ao mesmo tempo, sdo condicdo para a integridadefesaddos direitos fundamentais. Os

gastos publicos devem estar voltados aos direiiosahos, que seriam, consequentemente,

" No caso do Brasil, a CF/88 traz a dignidade dagaessimana como um dos fundamentos da
Republica Federativa.

> BARCELOS, Ana Paula. Neoconstitucionalismo, direifondamentais e controle das politicas
publicas. In: NOVELINO, Marcelo (Org.)Leituras complementares de Direito Constitucional:
Direitos humanos e direitos fundamentaisSalvador: Editora Jus Podium, 2008. p. 138.

' |mportante que se destaque aqui o carater disitribda tributacao.



fins do servico publico. E o que defende o profesRizardo Lobo Torres que, como
decorréncia, aponta o Tribunal de Contas como umsagdrantias institucionais da liberdade
previsto na Constituicdo Federd Dai, destacar-lhe a importancia e colocéa-lo camo

orgao auxiliar do Poder Legislativo, como tambéns dmas outras funcbes estatais,

Executivo e Judiciario.

Essa tese desloca o tema das finangcas publicagalda meramente tecnicista e
economicista, pela qual em geral é tratado, paéanbito dos direitos fundamentais, do
regime democratico, do papel do Estado e das gadipublicas, fortalecendo a existéncia de
mecanismos de controle das financas publicas arieipacdo da populacdo nesse processo.
Da-se uma aproximacao entre tema das financascpéldia sociedade.

Se 0s gastos publicos devem refletir os anseiosla@s e a promoc¢ao dos direitos
fundamentais, a outra face da moeda € que naodeefalar em efetivacdo desses direitos
sem que sejam destinados recursos para esta déigdfidPortanto, ndo se dissocia a garantia
dos direitos fundamentais, proclamado pela ComglituFederal de 1988 como dever do
Estado, da existéncia e destinacdo de recursog@silplara assegura-los. A dicotomia entre
direitos civis e politicos, como aqueles em que é&ecessaria uma acao positiva do Estado
para sua protecdo e o dispéndio financeiro, erega econémicos e sociais como 0s Unicos
a terem custos para sua implementacdo ndo maisssens’. Tanto uns como outros
demandam dispéndio de recursos, ndo podendostieigdidos sob este angulo.

Em um Estado Democratico de Direito com contetudoiggocomo € o caso da
Republica Federativa do Brasil, que tem o devepm#nocdo dos direitos sociais e nao
apenas de protecdo dos direitos de liberdade,amengto publico - sua previsdo e execucéo -
é fundamental instrumento de andlise do esforcemavnental para a promocao e protecéo
dos direitos fundamentais. Por meio da analisecacga destinacdo de recursos publicos é
possivel se chegar as prioridades estabelecidasgolar governo, as suas opc¢des politico-
administrativas e a verificagdo de estas seremoudestinadas a promogéo dos direitos
fundamentais da populacéo, e consequentementeisienseresses.

7 bid., p. 275 a 279.

¥ José Casalta Nabais, abordando o tema sob um adigtifdo, alerta-nos para os custos dos direitos
fundamentais: NABAIS, José Casalfa.face oculta dos direitos fundamentais: os deveres os
custos dos direitosRevista de Direito Publico da Economia. Belo BEanie, 2007, p. 153-181.

Y gILVA, Virgilio Afonso. Direitos Fundamentais: contetdo essencial, restrigde eficacia.2a ed.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 79.



O desafio posto é o de saber se 0s recursos psilgigtéo ou ndo sendo aplicados de
acordo com os interesses da populacdo e seusosireihdamentais, de acordo com a
“vontade geral”, ou seja, de que modo o Parlameeno cumprindo essa representacao e seu
papel de fiscal do Poder Executivo. E, ainda, qoaisspacos de controle social existentes e

gue papel cabe a sociedade representada nesset@onte

4. O controle social do orcamento publico e das poléas publicas de promocéo de

direitos humanos:

4.1. Os conselhos de Politicas Publicas e o orgartepublico:

Foram estabelecidos, ao longo das Ultimas décadssumentos e espacos de
participacdo da sociedade no controle e elabordedpoliticas publicas e dos orgcamentos
publicos. Tais espacos foram conquistas da soaedad organizada, como 0s movimentos
sociais, organizagbes ndo governamentais, sindicassociacdes, dentre outros, que tiveram
sua atuacao destacada no amplo movimento de pag#o popular na Assembléia Nacional
Constituinte, por meio da qual conseguiram verdacao patamar constitucional varias de
suas reivindicagoes. Dentre estas, as que abresgceppra a participagao popular na gestao
publica e no seu controle, bem como na institugdanecanismos de Democracia Direta,
fundamentadas constitucionalmente no paragrafoolshicartigo 1° da Constituicdo Federal
de 1988°.

Como espacos de participacdo da sociedade instiaiczados na gestdo publica,
podemos citar os Conselhos de Politicas Publicgsaces de gestdo compartilhada entre
governo e sociedade civil, composto por represeegadesses segmentos. Alguns desses
conselhos foram criados com a finalidade precippiaacbmpanhar e fiscalizar fundos de
natureza financeira destinado especificamente afunaledade, como é o caso dos Conselhos
de saude em relacdo aos fundos de saude, dos Rmndek fundos de combate e erradicacao
da pobreza e dos Conselhos dos Fundos de manutendésenvolvimento da Educacgao

Béasica e de valorizacéo dos profissionais da Edaca8UNDEB.

2 TEIXEIRA, Ana Claudia Chaves. MORONI, José AntdnMIARX, Vanessa. Politicas de
participagdo e novas institucionalidades demo@stio contexto brasileiro recente. In: SERAFIM,
Lizandra. MORONI, José Antonio (Org.pociedade civil e novas institucionalidades demodiéas

na América Latina: desafios e perspectivassdo Paulo: Instituto Pdlis e INESC, 2009. p. 84.



Os conselhos, geralmente instituidos em ambitoré&destadual e municipal, de
composicao mista entre representantes do govesnoiedade civil, tém ampliado o controle
social sobre os recursos publicos e as politicasligas. A escolha dos membros
governamentais é feita por indicacéo, enquant@aodedade civil por meio de um processo

de escolha entre seus pares de um mesmo segmatandb-se em termos gerais.

Além do papel de acompanhamento e fiscalizacdo uthelos financeiros, ha
conselhos gestores de politicas, como € o casoodeefho Nacional de Assisténcia Social
responsavel pela coordenacdo da Politica Naciaalsdisténcia Social e instituido pela Lei
Organica de Assisténcia Social, a Lei Federal @4381993, e que tem ainda entre suas
atribuicbes a apreciacdo dos relatorios financeleosealizagédo dos recursos no ambito dessa

politica.

Ja os conselhos municipais, estaduais e naciamsalddeitos da crianca e do
adolescente sao previstos pela Lei Federal 8.080/1% Estatuto da Crianca e do
Adolescente, como O6rgaos deliberativos e controésdoda politica, além de serem
responsaveis pela gestdo do Fundo da Infancia éedamcid’. A lei federal 8.242/1991,
que cria o Conselho Nacional dos Direitos da Caamstabelece entre suas atribuicdes, no
artigo 2°, inciso IX “acompanhar a elaboracdo eeg&o da proposta orcamentaria da Unido,
indicando modificacfes necessarias a consecucfolifiza formulada para a promocao dos
direitos da crianca e do adolescente”.

Percebem-se ai os papéis que esses conselhos desempenhando: contribuir na
elaboracdo da politica publica respectiva, fisealsua execucao, além da gestdo de fundos
especificos. Nem todos desempenham todas esdasigdteis, sendo que alguns tém carater

meramente consultiva

E de se concluir que ndo se pode hoje falar enalitsgdo e controle dos

orcamentos publicos apenas baseados na divisawidred entre o controle externo e

I Interessante mencionar ainda nessa seara a géiddbs Conselhos Tutelares no assessoramento do
Poder Executivo local na elaboracdo orcamentafégienate a planos e programas de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente. Sendo oxlbei®s tutelares representantes escolhidos pela
comunidade para zelar pelo respeito aos direifasiio-juvenis, sua participagédo na elaboracéoida le
or¢camentaria configura uma participacdo populaseesocesso.

> Observe-se que conselhos mencionados ndo esgotaatidade dos conselhos existentes



controle interno, referindo-se aquele como o edercgomente pelo Poder Legislativo com
auxilio dos Tribunais de Contas. Os conselhos s@igpostos tanto por representantes do
Poder Executivo quanto por representantes da sm®edivil organizada. Mesmo que se
considere que o tipo de controle exercido pelos&bos seja externo, uma vez que nao e
realizado estritamente no ambito do respectivo Roélede se considerar como um tipo
diferenciado ou subtipo de controle externo, péis @ o realizado pelos Tribunais de Contas.

De fato, ndo se pode ignorar a existéncia dos Husecomo relevantes
instrumentos de controle das politicas publicaog arcamentos publicos. Mesmo que o
ambito de atuacdo de cada um deles tenha um earéito ou da politica publica respectiva,
sua analise pode e deve abranger a totalidadegdagpgamentéria para dai passar a anélise

especifica.

Outra espécie de controle social institucionalizads orcamentos publicos pela
sociedade civil que vale a pena ser mencionadogenm#io seja objeto de andlise no presente
artigo, é o orcamento participativo nas cidadestades em que foi instituido. Por meio do
orcamento participativo a populacdo é chamada ppmar acerca das areas e regides
prioritarias para a aplicacdo dos recursos pubkcasposterior fiscalizacdo da sua execucéo,
geralmente por intermédio de conselho de repreastst&leitos pela populacdo participante
deste processo. Este € um bom exemplo de mecadisrB@mocracia Direita que encontra
fundamento na Constituicdo Federal de 1988.

4.2. Novos sujeitos no controle social do orcamenpaiblico e seus desafios

Além do controle social institucionalizado por mde Constituicdo Federal e/ou da
legislac&o infraconstitucional, pudemos observarctescimento de outra espécie de controle
social no Brasil nos ultimos anos, sobretudo dadigae 90 do século passado em diante,
que é o0 que vem sendo realizado por coletivos deops e/ou organizacdes da sociedade
civil. Trata-se de iniciativas que vao além dos anésmos destinados aos cidadaos para a
dendncia de irregularidades aos érgaos de fiscalizaomo Ministério Publico, Tribunais de
Contas e Controladoria Geral da Unido. Embora possa utilizar de tais instrumentos,

propdem uma acao coletiva e sistematica de acorapsatiio dos recursos publicos.



Estdo geralmente relacionadas a movimentos peldivagf@o de direitos
fundamentais, seja de um direito especifico, condireto a moradia, seja de um segmento
populacional, como criancas e adolescentes. Saopag de tais acdes desenvolvidas com
este escopo: a analise e difusdo de informacaspeite de determinada lei orcamentaria
anual ou execucdo orcamentdria; a analise do prdgtei orcamentaria e a elaboracdo de
propostas de emendas, por meio de um parlamentdiretamente, quando haja mecanismos
para tanto; a participacdo em audiéncias publieasticas apresentando as demandas de
natureza orgcamentaria; a capacitacao de pessaasiparmelhor compreensdo do orgamento

publico e incidéncia; a criagdo de foruns de adigdo e debate acerca das leis orgcamentarias.

hY

A sociedade civil organizada, que a época da AsEdmblacional Constituinte
conseguiu a positivacéo dos direitos, tornandanddmentais, e o reconhecimento de alguns
dos segmentos como sujeitos de tais direitos, amrindigenas, as criancas e adolescentes e
0s idosos, comecga a perceber que, embora impoeasteconquista ndo é o bastante para a
efetividade desses direitos. No mais das vezeag@ss de monitoramento dos orgcamentos
publicos sdo um aprofundamento estratégico dassagbkadas ao controle social das
politicas publicas. Ou seja, esta estratégia teln agregada a outras acdes ja existentes.
Assim, nos movimentos organizados em defesa daagdoqublica, vem sendo agregada a
leitura orcamentaria da politica publica educadio® mesmo modo ocorreu com as
organizacdes que atuam na defesa dos direitostonfiavenis, que vem incorporando a
analise orcamentaria para elaborar suas reivindgsa@os poderes publicos. Em outras
ocasibes, foram criados féruns especificos sobrergamento publico, sua previsdo e

execucao, congregando varias tematicas.

Comeca-se a perceber que os discursos e propagastil@gionais ndo apontam, de
fato, as prioridades governamentais, ja que muéass nao refletem a pratica dos gestores. E
preciso, portanto, que se analise a destinacaoedossos publicos, esta sim apontara com
certeza a tendéncia de determinado governo, seas arregifes prioritarias de atuacédo, se
tem a intencdo ou ndo de promover os direitos fmedéais. Para Régis Fernandes de

Oliveira: “Pela destinacdo de verbas sabe-se qoatéter ideolgico do goverrs.

Os proprios mecanismos institucionalizados de @pé¢éo e controle mostraram-se
limitados, sobretudo se a sociedade civil represgatndo esta fortalecida, demandando uma
atitude mais proativa por parte dos representardegovernamentais.

% OLIVEIRA, Régis Fernandes de, op. cit., p. 302.



Passadas mais de duas décadas da promulgacédo st#u@@o de 1988, em que
foram depositadas as esperancas de um pais mé&is gugualitario, com instituicées
democraticas fortalecidas, vive-se hoje uma creseefétividade dos direitos fundamentais
positivados. Fala-se mesmo em crise das institsjgdgda a perda de sua credibilidade pelo
povo. O professor Paulo Bonavides discorrendo sabreéescrenca da sociedade no
funcionamento do aparelho representativo, assipodis

O divorcio, no Brasil, entre as formas classicasregresentacdo e a
realidade cada vez mais hostil, frustrada pelo egmpmpouco satisfatério

dessas formas, fez recrescer a crise do sisterftcpa institucional, crise

gue envolve tanto os partidos politicos como as dimsas do Congresso
Nacionaf*,

Nesse contexto, também ndo tem se mostrado suécéerepresentacdo do povo,
por meio do Parlamento, no processo de elaboragieaicdo do orgcamento publico, como
garantia de que seus interesses estarao contermplag®ca orcamentaria. Ao mesmo tempo,
foram sendo forjados espacos e praticas de pati&ip e controle social das politicas e
or¢camento publicos. O orgamento publico é descolmentno um importante instrumento de
controle social do Estado pela sociedade.

Essa constatacdo levou a criacdo do Forum BrasiOdmmento (FBO), em

dezembro de 2002, que se define como:

Uma articulacdo de entidades da sociedade civsilbiiaa, sem estatuto
juridico, apartidaria e nédo confessional, voltadaledesa e garantia da
aplicacdo dos recursos publicos nas politicas ispcdravés da analise,
monitoramento e criacdo de mecanismos de demagabzdo Orgamento
Publico Feder&t

O Forum congrega 58 (cinquenta e oito) organizagfesociedade civil, entre
conselhos de entidades profissionais, nucleos dqusas, foruns locais sobre or¢camento,
centros de defesa da crianca e do adolescentee a@entos. As entidades integrantes do FBO
realizam em nivel local a¢cdes de controle sociabdmmento publico, 0 que nos da uma

amostra da dimens&o que esse debate vem ganhapdésfio

24 BONAVIDES, PauloTeoria Geral do Estado 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 52
?® Carta de Principios do Férum Brasil do OrcameBtsponivel em: < http://www.forumfbo.org:br
Acesso em 20.03.2012.

% Sobre a experiéncia do Centro de Defesa da CriamigaAdolescente do Cearda no monitoramento
do orcamento publico junto a criancas e adolessentr: MOREIRA, Marcio Alan Menezes. A
Democracia radicalizada: criancas e adolescentae sajeitos da participagdo politica. Anais do XIX
Encontro Nacional do CONPEDI, 2010. p 7.105 — 7.126




Entretanto, alguns desafios estdo postos quanfidasem efetivo controle social do
orcamento publico no nosso pais. Um destes é odatgue o orcamento tem carater
autorizativo, ndo sendo obrigatéria a sua execlcAs receitas plblicas tém sua estimativa
de ingresso muitas vezes superestimada, gerandprassao de que havera mais recursos a
serem utilizados do que de fato ter-se-& disponivé#h, ainda, inUmeras alteragbes as leis
orcamentarias no curso de sua execucgdo, desc@acthEy de sobremaneira o que fora
aprovado inicialmente. Nesse sentido, o contingenento de recursos que tem sido utilizado
como mecanismo de reducdo do investimento publivigio para determinada area,

sobretudo a area social.

Por conta desses e de outros fatores € que meitas v orcamento publico é tido
como mera peca de ficcdo. Para se ter uma idéi@el@sso representa, entre os anos de 2008
e 2010, cerca de R$ 780 (setecentos e oitenta)dsillde reais que estavam previstos no
orcamento publico federal ndo foram executdo® que denota a necessidade de
acompanhar ndo apenas a elaboragcédo e aprovacésdaszamentérias, mas também a sua

execucao.

Mesmo considerando 0s expressivos avancos da adeiedvil organizada no
monitoramento das politicas publicas e dos orcamsgmiblicos nos ultimos anos, a expansao
desse debate na sociedade como um todo deve sgad@aom um desafio. Para supera-lo, é
preciso desmistificar o tema, por meio de acOesatuas e informativas, de modo que se
deixe de concebé-lo como um assunto para espémsales gestores, trancados em seus
gabinetes, para ser concebido como um tema enodaeatpopulacdo deve ter condicdes de
acessar informacdes e opinar, tdo imbricado quem ¢ cotidiano da cidade e seus
habitantes. E necessério, ainda, que sejam imkigudbu aprimorados os mecanismos que
promovam essa participacdo popular e fortalecanondrale do orcamento publico e das

politicas publicas.

” Posionando-se pela inconstitucionalidade do orceomautorizativo: MENDONCA, Eduardo. Da
faculdade de gastar ao dever de agir: 0 esvaziamaritramajoritario de politicas puablicas. In:
SARLET, Ingo Wolfgang e TIMM, Luciano Benetti. (Oydiretos fundamentais, orcamento e
reserva do possivelPorto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 20p0384-388.

* REBOUCAS, Hébely. Em trés anos 789 bilhdes doregao desapareceram. Jornal O Povo,
Fortaleza, CE, 23 mar. 2011. Caderno Politica. @igml em: <http://www.opovo.com.br/
app/opovo/politica/2011/03/26/naoticiapoliticajori2dl18131/em-tres-anos-r-780-bilhoes-do-
orcamento-desapareceram.shtcesso em: 20.03.2012.




5. Conclusao:

O orcamento publico ndo mais representa apenasautndzacao do representares
dos contribuintes, posteriormente por intermédioPdaler Legislativo, ao Poder Executivo
para a tributacdo e destinacdo dos recursos ddsbcontes. Hodiernamente, o orgamento
traduz em termos financeiros as prioridades eipaitgovernamentais e por seu intermédio é

possivel identificar a posicao ideoldgica de umegog.

Ha ligacéo intrinseca entre os direitos fundamerdgay orcamento publico. Por um
lado, porque as Financas publicas encontram o sedafmento de legitimidade na
concretizacado dos direitos fundamentais e, poropuiorque os direitos ndo podem ser

garantidos se ndo houver recursos destinados@am@cao e protecao.

O orcamento publico, portanto, deve ser um instnimgpara o exercicio da
Democracia, porquanto limita o Poder Estatal ectrea suas agcdes para o atendimento dos
interesses do povo representado, devendo ser efwdal o controle sobre ele.
Consequentemente, emocracia demanda a participacdo popular na dabndos gastos

publicos.

A Constituicdo Federal de 1988 previu expressament®ntrole do or¢camento
pubico, a ser realizado interna e externamenteir@ipal responsavel pelo controle externo é
o Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de @ O Parlamento representaria os anseios
populares na fase de discussdo e aprovacao dasr¢eisientarias que tem se da em seu

ambito.

Entretanto, dada a crise de representatividadgpddamentos, que tem origem na
propria crise da Democracia representativa, cod@g@apouca a atuacdo palida dos Tribunais
de Contas, pde-se em questdo em primeiro lugartuac@ do Poder Legislativo na
representacdo dos anseios populares e na promosatrditos fundamentais, e em segundo

lugar: ao controle externo dos orcamentos realipattas Tribunais de Contas.

Nesse contexto, a sociedade tem constituido eg@matéde incidéncia nos
orcamentos publicos, como forma de exercicio dadaeacia para a efetivacdo dos direitos
fundamentais. Tal estratégia vem na esteira dasté&gias de monitoramento das politicas

publicas que vem sendo levadas a cabo nas Ultiétaslds.



A participacdo popular nos or¢camentos publicos r@tdimente, por meio de
representantes, ndo tem sido suficiente para divacia acao estatal aos interesses do povo.
Os discursos dos governantes ou a propagandaugistial, tampouco tem sido suficientes
para que se cheguem as verdadeiras prioridadegodesnos. A sociedade civil organizada
tem percebido a importancia do orcamento publicoccam instrumento de controle social
do Estado e das politicas publicas e dirigido fuacdio nesse sentido, embora varios sejam

os desafios para uma incidéncia eficaz.

Se um Estado € tdo mais democratico quanto maike@gsos publicos forem
destinados a politicas ou programas que atendaminéar®sses do povo, por meio da
efetivacdo dos seus direitos fundamentais, e quaats participacéo este tiver na definicao
desta destinacdo, consolidado esta o tripé: Demiagrdireitos fundamentais e orcamento
publico. A Democracia e os direitos fundamentaist&t a ganhar com essa atuacao da
sociedade organizada, devendo ser fortalecidos exsamsmos de participacdo e controle
social do orgcamento publico.
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