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Resumo

O artigo analisa 0 desenho das etapas do processo or¢camentario brasileiro atual, buscando, a
luz dos pressupostos de Guerreiro Ramos, fornecer diretrizes para o tomador de decisdo no
guadro da alocacdo de recursos. Ao final, contribui apresentando uma nova proposta
contendo categorias praticas para se pensar e operacionalizar 0 processo orcamentario, bem
como os seus reflexos no ambito do plangiamento, debate politico, alocacdo, execucédo e

controle nos diferentes niveis da esfera publica.
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REPENSANDO O PROCESSO ORGCAMENTARIO BRASILEIRO A LUZ DOS
PRESSUPOSTOS DE GUERREIRO RAMOS

RESUMO

O artigo analisa o desenho das etapas do processo or¢camentario brasileiro atual, buscando, a
luz dos pressupostos de Guerreiro Ramos, fornecer diretrizes para o tomador de decisdo no
quadro da alocagéo de recursos. Ao final, contribui apresentando uma nova proposta contendo
categorias praticas para se pensar e operacionalizar o processo orgamentario, bem como os seus
reflexos no ambito do planejamento, debate politico, alocagdo, execucdo e controle nos
diferentes niveis da esfera pablica.

Palavras-chave: Alocacao de recursos. Orcamento publico. Guerreiro Ramos.

1. INTRODUCAO

As lacunas encontradas no campo da economia do setor publico tém suscitado inovagdes
na préatica do planejamento e execucdo do orcamento publico. Na forma como o atual sistema
de planejamento e execucdo tem se configurado (BRASIL, 1964; BRASIL, 1988), é
reconhecido que o processo alocativo estatal ndo tem um fim em si mesmo. Desta forma, é
imperativo que se conceba o orcamento publico a luz de uma ética de alocacdo de recursos mais
ampla do que a concebida no atual ordenamento normativo e institucional. A nova ética pode
ser concebida com diferentes formas e sistemas de deliberacdes politicas sobre o processo de
criacdo e distribuicdo de riquezas da sociedade, muitas delas capitaneadas pelo Estado, devendo
contemplar as especificidades de cada contexto e o horizonte temporal do longo prazo
(RAMOS, 1981a; HEIDEMANN, 2016). Essa visdo prescinde de uma compreensao dos limites
dos diferentes instrumentos estatais para alocar recursos publicos e promover melhorias nas
condicdes de vida da populacéo.

Pressupfe-se que 0 processo orcamentario deve ser um instrumento que coloca em obra
as possibilidades objetivas e escolhas humanas necessarias a manutencao da vida em sociedade.
Diante desse contexto, tem-se como pergunta de pesquisa: Como desenhar as etapas do
processo orcamentario brasileiro de modo que fornecam diretrizes para o tomador de decisao
alocar recursos a luz dos pressupostos de Guerreiro Ramos? Assim, o estudo objetivou analisar
0 desenho das etapas do processo orcamentario brasileiro atual, buscando, a luz dos
pressupostos de Guerreiro Ramos, fornecer diretrizes para o tomador de decisdo no quadro da
alocacdo de recursos da area publica.

Trata-se de um artigo que resgata a literatura nacional e internacional do campo de
orcamento e finangas publicas. Fundamenta-se, principalmente, nos textos classicos de
Guerreiro Ramos sobre o0 processo alocativo brasileiro publicados no Jornal do Brasil em fins
dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, pouco antes de sua morte. Também baseia-se em textos
classicos do autor supracitado, como A Nova Ciéncia das Organiza¢Ges, bem como autores
classicos e contemporaneos do campo. Esses textos compdem a revisao de literatura que deu os
subsidios necessarios a analise das diretrizes praticas, que compdem 0 ensaio, com vistas a se
apresentar a proposta de uma nova forma de se pensar e operacionalizar o0 processo
orcamentario, bem como os seus reflexos no @mbito do planejamento, debate politico, alocag&o,
execucao e controle nos diferentes niveis da esfera publica.

2. POR UMA VISAO AMPLIADA DO PROCESSO ALOCATIVO

A andlise das etapas do orcamento, as partes, 0s interesses envolvidos e as pressdes
exercidas sobre o processo alocativo evidenciam a complexidade e a necessidade da ampliacédo
de estudos, pesquisas e praticas que promovam a introdugdo de mecanismos de transparéncia e
responsividade tanto na dimensdo econémico-financeira quanto na dimensao sociopolitica da



ANBAD

alocacdo de recursos. Dessa forma, concebe-se, para fins deste artigo, o orcamento publico
como um instrumento tecnopolitico em que se materializam os resultados de um processo
decisério em torno da priorizacdo das politicas publicas, marcado por disputas, cooperagao,
comandos hierarquizados e espacos de autonomia fragmentados (PIRES, 2011; COUTO;
CARDOSO JUNIOR, 2018). Por isso, o orcamento publico compde-se de uma dimensao
sociopolitica e outra econdmico-financeira.

No Brasil, tem-se recorrido a formalizacdo de mecanismos de cunho instrumental e
normativo, embora haja avancos na dimensdo econémico-financeira, corroborados pelas
diretrizes da OCDE (2020). O amadurecimento da sociedade brasileira em relagdo a dimensao
sociopolitica é tdo ou mais relevante quanto os avangos na econémico-financeiros. A dimenséo
sociopolitica ainda é subconsidera, tanto na defini¢do de prioridades para a alocagao de recursos
publicos, quanto para com a responsividade dos atores envolvidos no momento da definicdo
dessas prioridades e do seu controle. Por outro lado, cresce o reconhecimento de que 0s
mecanismos de accountability sdo fundamentais na busca por responsividade dos atores
envolvidos ou a serem envolvidos no processo orcamentario.

Reconhece-se, neste contexto, o potencial dos pressupostos de Guerreiro Ramos
(1981a) para avancarmos nos estudos sobre planejamento e execugdo do orgcamento publico,
visto que o estado poderia colocar em obra sua funcao facilitadora, promovendo e coordenando
subvencdes (grants) e doacdes (gifts) para garantir que os espacos existenciais da vida humana
associada pudessem se desenvolver ao mesmo tempo que 0s espacos econdmicos. Todavia, é
preciso que a burocracia e o ambiente politico sejam considerados e preparados para essa hova
forma de conceber a alocacédo de recursos publicos.

Para Guerreiro Ramos (1981a; 1989), a vida humana associada é dependente de
inimeros subsistemas e o Estado tem papel fundamental para desenvolver os seus diferentes
enclaves. Para tanto, o autor identificou cinco sistemas, sendo eles: i) sistema oligopolizado de
producdo; ii) sistema de producdo de relativa competitividade; iii) sistema fronteiri¢o; iv)
sistema quase formal de microprodugio; v) sistemas conviviais ou comunitarios de producéo.
Esses sistemas devem ser levados em conta na formulacdo de politicas publicas capazes de
desenvolver o potencial existencial das pessoas e das comunidades politicamente articuladas.

Demonstrando a complexidade da economia brasileira, Guerreiro Ramos (1981a)
destaca a existéncia de sistemas de alocacdo de recursos que ndo conseguiram ser
compreendidos na contemporaneidade, como os subsistemas de producdo fronteiricos e
exteriores ao mercado formal (HEIDEMANN, 2016). E nesses espacos onde se realiza a criagio
de riqueza nacional, pois ha outros incentivos humanos a producdo que ndo se baseiam
necessariamente na dindmica mecanica da utilidade ou do interesse préprio (RAMOS, 1981a;
1981b).

H& um conjunto de bens e servicos produzidos para uso direto dos produtores e
associados que se inserem em sistemas conviviais e comunitarios. A destruicao ou atrofia desses
sistemas, por parte da I6gica predominante de mercado, pode promover a desagregacdo da vida
social (RAMOS, 1981a; 1981b). A centralidade do mercado na vida moderna abre espago para
diferentes problemas sociais, ecoldgicos e, por consequéncia, econémicos (RAMQOS, 1989).
Em um contexto de estratégia de delimitacdo, as Financas publicas tém o papel operacional
(RESENDE, 2020), j& o Estado deve desempenhar suas fungdes bésicas: alocativa, distributiva
e estabilizadora. Acrescenta ainda esse autor a estas fungdes dois novos papeis: facilitador de
sistemas de aprendizagens que acumulem e possam difundir tecnologias voltadas a auto-
dependéncia; e o papel de valer-se das concessdes e subvencdes de modo a facilitar dessas
mesmas técnicas e tecnologias que proporcionem mais autossuficiéncia.

A ndo compreensdo dessas premissas e desses subsistemas por parte dos economistas,
dos politicos e administradores publicos pode tornar mais dificil a alocacdo de recursos, a
tomada de decisdo e o delineamento de politicas publicas para reorganizacdo da economia
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brasileira, particularmente em tempos de disputas politicas e crises econémicas. Os problemas
alocativos da economia brasileira, e de outros paises, estdo centrados no fato de que o mercado
tem limites para promover a melhoria das condig¢Ges de vida das pessoas, onde o Estado deve
ser um ator ativo no sentido substantivo. Para Ramos (1989), os enclaves do tecido social,
categorias desse modelo multicéntrico, sendo considerados os enclaves da anomia; da turba; do
isolado; da economia; da isonomia; e da fenonomia. A fenonomia e a isonomia, que sao
contextos que resistem a l6gica do mercado, nesse novo sistema alocativo necessitam de uma
base de recursos baseada nas transferéncias unilaterais.

Diante desse contexto, para Guerreiro Ramos (1981a), a alocacdo de recursos de
maneira ampla é concebida como as diferentes formas e sistemas de deliberacdes politicas sobre
0 processo de criacdo e distribuicdo de riquezas da sociedade, muitas delas capitaneadas pelo
Estado e que contemple as especificidades de cada contexto e o horizonte temporal do longo
prazo. Para Guerreiro Ramos sdo quatro as frentes necessarias para essa nova forma de alocagéo
de recursos: i) subordinacdo a politica no sentido aristotélico, que a concebe como a maior
ciéncia; ii) subordinacdo ao principio de limites - subordinada a estrutura psicoldgica e
fisiolégica do ser humano e as possibilidades de reproducdo dos recursos naturais (meio
ambiente); iii) sistemas produtivos devem ser subordinados a formas organicas de produgéo e
distribuicdo da riqueza — tais sistemas devem interagir espontaneamente dentro da dinamica
social; iv) subordinagéo a analise do contexto e do horizonte temporal do longo prazo — formas
mais flexiveis de investimentos publicos (cenarios).

Guerreiro Ramos (1983) destaca que a decisdo é o fator homeostético das organizacbes
e que ¢ ela que pode proporcionar “certo” equilibrio em momentos de crise, colocando-a num
patamar de significativa importancia em termos de pensar a alocagdo de recursos, ainda que
considerando os elementos subjetivos. Nesse sentido, os aprendizados de Guerreiro Ramos
(2014) apontam para algumas proposicdes frente as condi¢des do processo de tomada de
decisdo que se inscrevem entre determinismo e liberdade. Assim, um tomador de deciséo
precisa reconhecer que: i) o que ocorre é uma entre muitas decisdes que poderiam ser tomadas;
i) o curso dos acontecimentos é resultado do jogo de fatores objetivos e op¢Bes humanas, as
previsdes terdo graus de certezas variados a depender das circunstancias; iii) “[...]
possibilidades podem ser reais e empiricamente demonstradas” (GUERREIRO RAMOS, 2014,
p. 64); iv) ndo existe unilinearidade, a histéria apresenta possibilidades multiplas, [...] a
qualquer momento podem ocorrer eventos inesperados, conduzindo a sociedade a um novo
estagio, a um estagio diferente da imagem convencional de seu futuro” (GUERREIRO
RAMOS, 2014, p. 65); v) no presente faz-se necessario descobrir suas possibilidades, para
contribuir com “[...] a participagdo humana na construgdo e para a transformagdo consciente
das sociedades contemporaneas” (GUERREIRO RAMOS, 2014, p. 65); vi) o cientista deve ser
protagonista do processo social, pois “[...] ndo ha pensar sem um rudimento de pratica, nem hé
pratica sem um rudimento de teoria” (GUERREIRO RAMOS, 2014, p. 65); vii) a categoria que
deve-se tomar nas ciéncias sociais € 0 mundo, pois ele possui caracteristicas de um sistema.
“[...] Sob a otica desse sistema, todas as sociedades estdo em desenvolvimento. Todas elas sao,
em diferentes graus, a0 mesmo tempo atrasadas e modernas” (GUERREIRO RAMOS, 2014,
p. 65).

Guerreiro Ramos (2014) alerta-nos acerca da necessidade de preparar os formadores de
opinido quanto aos limites do processo decisorio: determinismo e liberdade sdo parte do
processo decisorio, decisdes dependem de escolhas humanas e de possibilidades objetivas. Ha
necessidade, assim, na area de orcamento, de profissionais com a imaginacao treinada para
enxergar a multiplicidade de caminhos e preparados para traduzir as necessidades da sociedade,
bem como comunica-las acerca dos limites possiveis de alocacdo de recursos.

3. REPENSANDO OS PROCESSOS ORCAMENTARIO: DIRETRIZES A TOMADA
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DE DECISAO

Buscando caracterizar cada etapa do que aqui se denomina de sistema de planejamento
e alocagédo, o trabalho busca abordar seus elementos fundamentais: o planejamento, que
representa aquilo que o Poder Executivo propde com base nas diversas expectativas da
sociedade e nos limites técnicos e legais; o debate politico do orcamento, protagonizado pelo
Legislativo; a alocacdo propriamente dita, como resultado da articulacdo dos elementos
sociopoliticos e econdémico-financeiros; e, finalmente, a execucdo e o controle das receitas e
despesas publicas. A figura 1 sintetiza tais elementos.

Figura 1. Sistema de planejamento, alocacdo, execugao e controle

Proposta
Elaborada pelo
Executivo com base
nas expectativas
sociais e nos limies
técncos e legais.

Controle
Processos
institucionais e
socias de controle
sobre a execugao.

Debate Politico
Protagonizado no
Legislativo,
envolvendo cidadios,
sociedade e governo.

Alocagao
Resultado das
etapas anteiores, é
consolida na lei
or¢camentaria.

Execucao
Realizagdo da
receita e da despesa
publicas.

Fonte: elaborado pelos autores.

Dentro da perspectiva de Guerreiro Ramos (1981a; 2014) é possivel considerar, pela
prépria configuracdo da administracdo publica e fiscal brasileira, que a auto-suficiéncia no nivel
local que ele propunha é tolhida pela centralidade da federagdo brasileira, em cuja a Unido
detém o maior volume de tributos (impostos e contribuigdes), buscando os descentralizar por
meio de programas idealizados setorialmente nos ministérios do governo central, com a
participacdo marginal dos demais entes federados no estabelecimentos e idealizacdo de
prioridades de investimento. Esse ponto de partida desfavorece uma dindmica alocativa mais
responsiva a cidadania local.

O processo de definigdo de prioridades or¢camentérias inicia-se pelo planejamento, em
que ha uma série de instrumentos formais no Brasil que conduzem a consolidagdo do plano
orcamentario do setor publico. Inicia-se pelo plano de governo, que responde as expectativas e
demandas da sociedade, articulando-se aos planos setoriais (com tendéncia de longo prazo),
limitado pelas normas e vinculagBes constitucionais e ao planejamento plurianual (PPA).
Guerreiro Ramos (1981a; 1981b) alerta para o fato de que o Estado deve criar politicas que
permitam o desenvolvimento dos outros enclaves da vida humana associada como, por
exemplo, os sistemas conviviais. Verifica-se, nesse ambito, a necessidade de atuacao do Estado
por meio da sua funcdo facilitadora, de maneira a permitir o desenvolvimento das isonomias e
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das fenonomias. Tais enclaves sdo necessarios para a realizacdo existencial das pessoas.

Na fase seguinte, a do debate politico, o parlamento tem papel fundamental. A
discussdo, votacdo e aprovacao, no ambito do Poder Legislativo, dos projetos do PPA e leis
decorrentes, LDO e LOA, expressa o debate entre os diferentes representantes e demandas da
sociedade e do governo. Dado o papel estratégico do Parlamento, este deveria pensar o impacto
das decisdes de forma inter-geracional e ndo apenas referendar as expectativas das demandas
presentes.

Outro desafio na definicdo de prioridades associa-se a desigualdade brasileira, traduzida
em elevadas diferencas de renda e educagéo entre segmentos da populacdo. Na definigcéo de
prioridades espera-se que o planejamento, o debate politico e a alocacdo de recursos
considerasse dados e indicadores por grupo e regido da cidade e promovesse a participacdo no
processo de segmentos menos favorecidos, 0 que raramente acontece de modo sistematico.

Uma fragilidade das etapas do planejamento e do debate politico que se afasta da
concepcao ampla da alocacdo de recursos é que esses instrumentos orcamentarios tém sido
instrumentos formais que pouco evidenciam politicas que abranjam os diferentes enclaves da
vida humana associada. Ndo tém, esses instrumentos, diagndsticos sobre os diferentes
subsistemas da vida humana associada. Nesses casos, a énfase recai na anélise dos indicadores
econémicos formais, como PIB, mas o PIB ndo inclui um conjunto de riquezas que estdo
enquadrados nos sistemas formais de microproducdo e 0s conviviais ou comunitarios de
producdo, por exemplo.

O resultado do planejamento e debate politico evidencia a alocacao propriamente dita
dos recursos que ocorre com a aprovacao das leis orcamentarias. A primeira votagdo ocorre no
ambito da comissdo do orcamento e financas do Legislativo. Apds isso, se d& uma segunda
votacdo para tratar das emendas propostas. E com a aprovacdo ha inser¢do das emendas ao
projeto de lei do orgamento. O quadro institucional e normativo das emendas parlamentares, no
ambito do orcamento publico, tem se modificado nos Gltimos anos, culminando, em 2015, na
Emenda Constitucional n° 86, que estabeleceu que parte do orcamento publico deve ser
impositivo, ou seja, uma parcela do orcamento, limitada a 1,2% da receita corrente liquida
prevista no projeto da LOA, seria destinada para emendas individuais propostas por
parlamentares e de execucdo obrigatoria pelo poder executivo (BRASIL, 2015). J& em 2019,
foi promulgada mais uma Emenda Constitucional n° 100, acrescentando a obrigatoriedade de
execucdo de mais uma parcela do or¢camento, agora por indicagdo das bancadas dos estados e
do Distrito Federal, no valor de até 1% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior
(BRASIL, 2019). A obrigatoriedade da execucdo de ambas as emendas torna necessario maior
clareza dos seus critérios alocativos, destacando quais as prioridades estruturantes do pais e o
papel das emendas nesse quadro de prioridades. Além das emendas parlamentares, durante o
processo de aprovacdo do or¢camento ha possibilidade de participacdo da cidadania por meio
das audiéncias publicas antecedem a realizacdo da terceira votacdo, que ocorrerd em plenario
para aprovacgdo dos projetos de lei (GIACOMONI, 2012; MENEZES, 2015; BRASIL, 2021).
Muitos estudos no Brasil ttm demonstrado a falta de interesse da populagdo como um fator de
baixa participacdo da sociedade nas audiéncias publicas (SACRAMENTO; PINHO, 2008;
ROCHA, 2008).

Apos as emendas e a aprovacao do projeto pelo Parlamento, o Poder Executivo pode
sanciona-lo e publica-lo ou veta-lo. No caso desta ultima opcao, voltam para o Legislativo para
avaliacdo. Apds a avaliacdo e eventuais mudangas, sdo enviados novamente ao Executivo, que
deve sanciona-los em 48 horas. Caso ndo o faca, cabera ao presidente da Camara fazé-lo. Apés
a sancdo das Leis Orcamentarias, o Poder Executivo, no inicio do exercicio financeiro,
organizard a distribuicéo dos recursos, por meio do Quadro de Detalhamento da Despesa (QDD)
(GIACOMONI, 2012; MENEZES, 2015; BRASIL, 2021).

A execucao do orcamento da-se a partir da aprovacao da LOA e da elaboracdo do QDD,
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que concretiza os diversos atos e fatos administrativos conforme as fases da receita e da despesa
publica (GIACOMONI, 2012; MENEZES, 2015; BRASIL, 2021). No contexto atual as
despesas publicas deveriam ser medidas em termos de desempenho e resultados gerados a
sociedade. Muito pouco tem se avancado em termos de avaliacdo dos resultados da despesa
publica, e ainda que os mecanismos de controle da execucdo orcamentéria tenham sido
aperfeicoados, poucos 6rgdo publicos tém implementado sistemas de custos que possam tornar
mais eficiente a alocacdo de recursos (TRIDAPALLI; FERNANDES; MACHADO, 2011,
PERES; RAUPP, 2021), demonstrando imprudéncia e desperdicio.

J& o controle, no &mbito institucional, pode ser interno ou externo, conforme a CF/88,
sendo o primeiro realizado por agentes do préprio 6rgédo e o externo pelo Poder Legislativo
auxiliado tecnicamente pelo Tribunal de Contas (ROCHA; QUINTIERI, 2013; ROCHA, 2013).
Esses mecanismos podem se direcionar ao controle de processos ou ao controle de resultados
das politicas publicas (ROCHA; QUINTIERI, 2013; ROCHA, 2013). Deve ser realizado
também pela sociedade, por intermédio da imprensa, de conselhos de politicas publicas e de
iniciativas autbnomas de cidadéaos e grupos organizados (DAGNINO, 2002; AVRITZER, 2007;
SCHOMMER; DAHMER; SPANIOL, 2014): o chamado controle social. Todavia, identificam-
se inumeros limites tanto de organizagdo da sociedade civil para participar do processo de
monitoramento das politicas e gastos publicos, quanto em termos de abertura do aparelho do
estado em tornar-se mais permeavel a cidadania no &mbito do controle.

Diante dessas reflexdes, a luz de Guerreiro Ramos podem-se compor categorias praticas
e diretrizes para o processo de tomada de decisao e alocacao de recursos publicos, apresentadas
conforme Quadro 2.

Quadro 2. Fases, limites e diretrizes a tomada de deciséo

Fases Limites Diretrizes a tomada de decisdo
Planejamento e Priorizacdo do gasto e Necessidade de informacéo qualificada e atualizada em
pablico pouco bases de dados de acesso aberto;
flexivel. e Prospecgdo com base nos indicadores formais e com base

em analises setoriais qualitativas;

e Reconhecimentos das principais desigualdades e projetos e
programas para redistribuir melhor a renda;

e Necessidade de governanca ampliada e de debate com os
stakeholders, em que cada area setorial (ministério ou
secretaria) deverd mobilizar grupos de interessados -
conferéncias e conselhos, associacbes de classes, etc);

e Insercdo de diferentes grupos (sociais, organizacdes de
classe, etc) e de pessoas de diferentes idades cronoldgicas
nas equipes em cada area setorial (ministério ou secretaria);

e Considerar a prudéncia (exigéncia de perspicacia, diligéncia
para estudar a realidade e ter humildade para demandar
conselhos aos experts) como uma qualidade de quem
gerencia a equipe;

e Insercdo do sub-principio da equidade intergeracional
reconhecendo que o processo de tomada de decisdo de hoje
poderd ter impacto as futuras geracdes;

e Definicdo das possibilidades objetivos (limites de recursos
financeiros, informacionais, etc);

e Comunicacdo a sociedade acerca de tais limites ou
possibilidades objetivas.

Debate e Mecanismos de e Escolhas sdo sempre uma dentre vérias possibilidades;

politico governanca e e O debate publico pode tornar a escolha publica mais
accountability pouco conhecida e pode ajudar o tomador de deciséo que transita
desenvolvidos. pelo Parlamento fazer os melhores ajustes & proposta e

definir areas e setores mais ajustados as expectativas da
sociedade (responsivos);
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A prudéncia e a equidade intergeracional sdo principios
basilares nesta etapa da tomada de deciséo;

A ampla divulgacéo e comunicacdo com a sociedade é
fundamental nesta fase do processo;

O parlamento precisa definir critérios alocativos para as
emendas parlamentares individuais e de bancada e
comunicar a sociedade quanto a esses critérios, justificando-
0s no contexto dos valores republicanos, mas também
comprometidos com as futuras geracoes.

Alocacéo e Falta de debate
ampliado com a
sociedade -
parlamento;

e Emendas
parlamentares -
individuais e de
bancada - definidas
sem critérios.

Ampliacdo, via tecnologia da informacéo, da participacdo
dos diversos interessados no debate acerca da aprovacgéo do
orcamento publico;

Recompor o e-democracia que ja tem sido utilizado pela
Cémara dos Deputados;

Aperfeicoar os meios de comunicagéo entre Parlamento e
Sociedade e grupos sociais;

Construir critérios alocativos acerca das emendas
individuais e de bancada a cada ciclo orcamentario com o
intuito de comunicar a sociedade a sua relacdo com o
projeto mais amplo para a Unido, estados e municipios;
Garantir que nesses critérios seja contemplado o
subprincipio da equidade intergeracional;

A comissdo de orcamento e finangas deveré ser composta
por diferentes parlamentares de diferentes grupos sociais e
econdmicos, bem como com diferente idade cronoldgica
(com o intuito de garantir que a agdo arrojada que é espirito
dos jovens, seja ponderada com a experiéncia dos
parlamentares maduros) (ARISTOTELES, 2014).

Execucgdo e Rigidez na execucdo
orcamentaria;

® Excessiva
transferéncias de
recursos vinculados.

Implementacdo de sistemas de custos que possam contribuir
para a eficiéncia dos gastos publicos;

Minimizar desperdicio mantendo avaliagdo dos resultados
obtidos com incentivos fiscais a setores econdmicos, a
empresas € a grupos sociais, considerando gastos que
possam beneficiar as geragdes atuais e futuras, retomando o
subprincipio da equidade intergeracional;

Centralizac&o de recursos vinculados deveriam ser
minimizadas por meio de uma mudanca no sistema
tributério nacional e da distribui¢do de competéncias, de
maneira a garantir que as especificidades regionais sejam
contempladas, promovendo maior auto suficiéncia no nivel
local.

Controle e Participacdo cidada
limitada/fragmentada

e pouco valorizada.

Promover a coproducéo do controle e da informacéo por
meio da atuacdo da sociedade civil organizada, sendo que os
diferentes érgaos e instituicdes do aparelho do estado
deveriam estar atentos as expectativas da sociedade e dos
grupos organizados - de forma transparente e ativa
(SCHOMMER et al, 2015);

Abertura ao engajamento matuo entre cidaddos e agentes
publicos na provisdo do controle e da informagéo por meio
de observatérios de acompanhamento do gasto publico
(SCHOMMER et al, 2015);

Amplia¢do dos mecanismos de transparéncia ativa e
passiva, principalmente quanto aos resultados dos
programas de trabalho a sociedade.

Revitalizar os espacos de participacao tradicionais como
conselhos, conferéncias, audiéncias publicas e ouvidorias;
Ampliar os espacos de participagdo por meio do e-
democracia, valendo-se das tecnologias da informacdo e
comunicacdo para abertura de novos espacos de
comunicacdo e participacdo da sociedade na vida civica.
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Fonte: Dados da pesquisa (2022).

Tais diretrizes poderdo contribuir para um novo perfil de tomador de decisdo da area
publica. O estudo reconhece que o processo de tomada de decisdo é complexo, que é permeado
por diferentes modelos tedricos e praticos como: modelo institucional; de grupo; de elite;
racional; incremental; da teoria dos jogos; da opcao publica; sistémico, sondagem mista, dentre
outros modelos recentes (WINKLER, 2014; ETZIONI, 2014). O que diferencia a abordagem
de Guerreiro Ramos (1981; 1989; 2014) das demais é que o autor parte, segundo Salm (2014),
da capacidade humana de fazer escolhas e de que essas subordinam-se, com maior ou menor
grau, ao imponderavel, constituindo-se de fatalismo, determinismo e de possibilidades
objetivas. Entretanto, mesmo reconhecendo o imponderavel, a tomada de decisdo publica deve
ser orientada pelo bem comum (SALM, 2014; ARISTOTELES, 2014). “Quando nio existe essa
condicdo para a producdo do bem publico, eclipsa-se a liberdade e perde-se o sentido de bem
comum, nos termos em que esse foi entendido pelos pensadores da Grécia antiga” (SALM,
2014, p. 95). Ainda segundo o autor, “é por isso que o autodominio tem cedido espaco ao
controle burocréatico, hoje responsavel por muitas das dificuldades em que se encontra a
producdo do bem publico (Idem).

4. CONCLUSOES

O artigo teve por objetivo analisar o desenho das etapas do processo orcamentario
brasileiro atual, buscando, a luz dos pressupostos de Guerreiro Ramos, fornecer diretrizes para
o tomador de decisdo no quadro da alocagdo de recursos da area publica. Em se tratando do
planejamento, percebe-se o seu reducionismo a um conjunto de instrumentos formais que
direcionam o plano orcamentario brasileiro. A principal critica sobre esta etapa, no modus
operandi atual, refere-se a auséncia de politicas que contemplem, de fato, os diferentes enclaves
da vida humana associada. Na etapa do debate politico, considerando o papel fundamental que
tem o Parlamento no processo orcamentario, cabe a estruturagdo de um modelo de governanca
publica que possa agregar a voz dos diferentes grupos de interessados. O aparelho do Estado
ndo € Unico interessado neste debate, e 0 exercicio da accountability e de suas dimensdes é
urgente e deve ser construido. Como consequéncia das etapas anteriores tem-se a alocacdo de
recursos, que ocorre com a aprovacao das leis orcamentarias. Na execucdo, o descompasso entre
as expectativas e a efetiva alocacdo dos recursos, a qual, em geral, ndo é plenamente responsiva
aos anseios e interesses da populacao local, impacta fortemente na qualidade do gasto publico,
no atendimento do cidaddo e na confianca entre governantes e governados. No controle, 0s
processos de construcéo e defini¢do de prioridades e monitoramento propostos pelos governos,
em grande medida, sdo mais informativos do que participativos e mal desenhados do ponto de
vista metodoldgico.

Os avangos na literatura sobre governanca e accountability, aliado & intuicdo de
Guerreiro Ramos, podem ser fecundos para pensar mudancas no processo de tomada de decisao
e escolha publica. Para tanto, é preciso ter vontade politica de enfrentar o debate publico e
habilidade/atitude para comunicar a sociedade acerca dos limites e possibilidades para
enfrentarmos tais problemas, equacionando beneficios atuais a responsabilidade com as futuras
geracoes.

Neste artigo, diante dos limites identificados nas diferentes etapas do processo
orcamentario brasileiro, foram propostas diretrizes para o tomador de decisdo alocar recursos a
luz dos pressupostos de Guerreiro Ramos. Ainda que a burocracia e o Estado Hobbesiano, na
modernidade, venham ganhando espa¢o, com intuito de promover controle, esquece-se que 0
autodominio e que as virtudes humanas sdo imensamente superiores as regras, pois ha algo na
natureza humana, a intuicdo somada a expertise, que, se bem orientada para o bem comum,
pode dar respostas mais ageis para os problemas publicos, sendo esse o grande diferencial do
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bom tomador de decis&o.

Na contemporaneidade vé-se a decadéncia dos pressupostos da era moderna e um
reacender de um humanismo integral que certamente terd implicagdes no processo de tomada
de decisdo publica. Destaca-se aqui a importancia do aprendizado que a modernidade nos
proporcionou quanto ao avango da engenhosidade humana, da técnica e da tecnologia.
Reconhece-se tais avan¢os e advoga-se a subordinacdo destes a valores substantivos. A ciéncia,
a economia, o planejamento, dentre outras areas, sd0 meios, nas palavras de Guerreiro Ramos
(1989), que requerem atributos da racionalidade instrumental, mas todas subordinadas a
racionalidade substantiva, voltada ao bem comum e a realizacao existencial das pessoas.
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