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RESUMO

O objetivo do debate tedrico apresentado é analisar a importancia dos fatores
politicos na determinagc&o do or¢gamento publico no Brasil a luz da Teoria da Escolha
Publica. A hipdtese levantada € de que o cenario politico brasileiro interfere
diretamente nas regras fiscais e processos orgcamentarios do pais. A organizagcao do
trabalho se da em cinco capitulos onde se introduz o tema, depois a teoria da Public
Choice, estuda-se o sistema politico brasileiro, entende-se o ciclo orcamentario do
Brasil e por fim, conclui-se a correlacdo entre as variaveis citadas. Os principais
resultados da analise descritiva demonstram que ha uma submissé&o tanto por parte
dos politicos quanto da populagado, ao sistema politico brasileiro, caracterizada pela
falta de congruéncia nas decisdes politicas frente as reais necessidades da nagao.

Palavras-chave: Escolha Publica. Sistema Politico. Brasil.



ABSTRACT

The objective of the presented theorical debate is to analyze the importance of
political factors in determining the public funds in Brazil, studying the Public Choice
theory. The hypothesis raised is that the political scenario in Brazil directly interfers
into the tax rules and the Brazilian budget processes. This debate is organized into
five chapters where the theme is introduced, then the Public Choice theory is
presented, the Brazilian political system is studied, the public budget process in
Brazil is well understood and finally, it is concluded that all these variables are
correlated. The main results of this descriptive anlaysys prove that the politicians and
the population somehow are submitted to the Brazilian political system, characterized
by the lack of congruence in the political decisions regarding the actual necessities of
the nation.

Key-words: Public Choice. Political System. Brazil.
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1 INTRODUGAO

O Sistema Politico Brasileiro, bem como sua real efetividade no contexto
nacional, sdo pautas constantes de discussdo entre especialistas, jornalistas, a
populagcado e até mesmo os préprios politicos. O cenario de incerteza e desconfianca
no pais demonstra que o Sistema instituido ha décadas carrega inumeras
ineficiéncias dada a evolugao do contexto brasileiro macroecondémico.

Frente aos recentes acontecimentos politicos no Brasil investigacées como o
Mensaléao, ocorridas entre 2005 e 2006, a Operagcdo Lava Jato, deflagrada em
marco de 2014, o impeachment da ex-presidente da Republica Dilma Rouseff,
finalizado ao final de 2016 e a atual discussédo sobre a Reforma Politica, percebe-se
a clara necessidade de uma mudanga latente no sistema politico instautrado. Além
da urgéncia em melhor educar os eleitores frente as suas decisbées no momento do
voto.

A Teoria da Escolha Publica (ou Public Choice), estudada neste trabalho,
demonstra que em sua esséncia, o ser humano € um ser egoista, independente de
ocupar um cargo politico ou ndo. E importante ressaltar que este egoismo ndo é
entendido como desonestidade, a teoria simplesmente estuda o politico como ser
humano, com suas qualidades e defeitos. E entende que existem falhas no sistema
e estas sempre irdo existir. Indo além, os autores estudados, Alves e Moreira (2004),
entendem que a necessidade maior € de uma mudancga ética, de valores e bons
habitos, permitindo um sistema politico mais transparente e que gere um maior grau
de confianga frente aos seus eleitores, sendo a servigo e orientacdo da populagao e
maximizando o seu bem-estar.

Outro aspecto levantado que se correlaciona a maximizagao do bem-estar é a
desigualdade na qualidade da educagéo nos paises e o quanto esta corrobora para
a ineficiéncia governamental. Ela permite com que poucos tenham o nivel de
educagao necessario para avaliar suas escolhas politicas e assim, a populagao
marginalizada acaba sendo alvo de manipulagédo por parte de alguns politicos, que
oferencem beneficios e prometem mudangas a um eleitorado sem acesso a
informagao e com menor grau de escolaridade.

Tendo um sistema politico, com acontecimentos supracitados recentes e um
histérico de desconfianga desde a época colonial, quando portugueses trocavam

madeira Pau-Brasil por espelhos, ndo é surpreendente que o Governo tenha a



necessidade constante de fomentar o ambiente de confidncia no cenario politico.
Tem-se como pressuposto que o ser humano tem seus proprios interesses,
conforme a teoria da Public Choice, e isso prejudica seu juizo de valor na tomada de
decisdo em prol da nagdo. Desta maneira, é preciso que a transparéncia seja

incentivada constantemente.

Para que haja um minimo funcionamento da maquina governamental, foram
criados trés poderes integrantes do sistema politico brasileiro atual. Sdo os
tomadores de decisdo: o Executivo — que administra a nagado, o Legislativo — que
cria e analisa leis para melhor e manutencao da sociedade, e o Judiciario — aplicador
da lei elaboborada e aprovada pelo Legislativo. Estes, juntos, tém o objetivo que
maximizar o bem estar da populagdo e atender as suas necessidades. Porém, é
notavel que o sistema apresente suas falhas, como divergéncias politicas, por
exemplo. As divergéncias entre partidos, coliga¢des e politicos, quando acentuadas,
corroboram ainda mais para o ambiente de desconfiangca da populagao, quando a
mesma percebe que seus lideres ndo concordam entre si e ndo lidam bem com

opinides diferentes das suas.

Os poderes Legislativo e Executivo sdo os protagonistas na definigdo de outra
variavel tema de estudo neste trabalho: o Ciclo Orgamentario Brasileiro. Ele é
composto por trés momentos: o Plano Plurianual (PPA) — detalhamento das metas
do Governo elaborado pelo Presidente da Republica em seu primeiro ano de
mandato e com duracao de 4 anos, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) — anual,
como o objetivo de priorizar projetos e agbes a serem realizadas no préximo
exercicio, desdobrando o PPA em acbes de curto prazo, e por fim, a Lei
Orcamentaria Anual — planejamento de curto prazo que prevé despesas e receitas

do préximo exercicio.

Os trés momentos sao elaborados pelo Executivo e aprovado pelo Legislativo,
contudo, o Chefe do Executivo tem a liberdade de executar o previsto ou
simplesmente alterar as diretrizes tragadas de acordo com a sua vontade, ou seja, o
orgcamento tem um carater meramente autorizativo. Isto, juntamente com a constante
troca de favores entre Executivo (aprovando projetos de lei trazidos por
parlamentares) e Legislativo (votando em leis criadas pelo Executivo) demonstram a
ineficiéncia do sistema politico e da falta de clareza das regras fiscais no Brasil.

Assim, temos um Governo onde o Executivo permite que projetos de parlamentares



especificos recebam prioridade no orgamento gracas aos votos destes mesmos
parlamentares em projetos elaborados pelo Executivo. E da mesma forma, temos
projetos parados para a aprovagao do Executivo de parlamentares que n&o votaram

a favor de projetos elaborados pelo Governo Federal.

Este trabalho tem como objetivo através de um debate tedrico, analisar a
importancia dos fatores politicos na determinagdo do or¢camento publico no Brasil a
luz da Teoria da Escolha Publica. A hipotese levantada € de que o cenario politico
brasileiro interfere diretamente nas regras fiscais e processos orgamentarios do pais.
Para que este objetivo seja atingido, o material divide em quatro capitulos, onde se
introduz a teoria da Public Choice, estuda-se o sistema politico brasileiro, entende-
se o ciclo orgamentario do Brasil e por fim, conclui-se a correlagéo entre as variaveis

citadas.
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2 ESCOLHA PUBLICA E POLITICA: UMA ANALISE DA LITERATURA

2.1 O PAPEL DA TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA E SUAS ORIGENS

A economia teve em sua fase inicial a maior parte dos economistas a seu
dispor para a identificagao dos fendmenos econémicos. Como citam Alves e Moreira
(2004) em sua obra O que é Escolha Publica?, estes economistas tinham como foco
descobrir e delimitar o que era ou deveria ser o objeto formal da economia. As
teorias tinham como objetivo principal explicar o comportamento dos individuos no
setor privado da economia e as relagbes comerciais e monetarias entre eles.

O ponto é que necessariamente, uma ciéncia depende da outra, e isto foi
percebido somente apos séculos em que problemas fisicos, quimicos, sociais,
econdmicos ou morais foram tratados como areas totalmente distintas. Para que
houvesse um maior entendimento dos objetos estudados, areas precisaram comecgar
a se comunicar e a interdisciplinaridade tomou forma. Portanto, “ndo existe assim
uma parte da realidade que seja econbémica, mas sim uma forma econbémica de
olhar para a realidade, toda a realidade.” (ALVES, MOREIRA, 2004).

A partir deste momento, houve a percepcao de que “todos os assuntos
correntes da vida do homem poderiam ser objeto da economia.” (NEVES, 1998,
apud ALVES, MOREIRA, 2004, p. 11). E a luz desta definigdo, surge a Teoria da
Escolha Publica — a Public Choice, refazendo ligagdes entre a Economia e a Politica
antes deixadas de lado nos estudos econdbmicos, bem como nos estudos sociais.
Ela veio para romper a separagao entre a ciéncia politica e a economia. Esta Teoria
centraliza suas discussdes partindo de duas premissas-chave, a de que o governo
nao corrige corretamente as falhas de mercado e que o individualismo € uma
caracteristica presente em todos os seres humanos, sejam eles figuras politicas ou

cidadaos.

As questdes levantadas pela sociedade n&o sdo examinadas a luz dos
critérios de justica e moralidade, mas antes na base da forga eleitoral ou
financeira dos grupos que a apoiam. Semelhantes desvios da pratica
politica geram, com o tempo, desconfianga e apatia e consequentemente
diminuigao da participagdo politica e do espirito civico no seio da populagéo,
que se sente prejudicada e desiludida. Disto resulta a crescente
incapacidade de enquadrar os interesses particulares numa coerente visao
do bem comum. (SCHUMPETER, 1984, apud. ALVES, MOREIRA, 2004, p.
14)
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Outra definicdo da Teoria da Escolha Publica foi elaborada por Cruz (2012),
que acredita que esta “tem seu foco voltado para o comportamento das pessoas
envolvidas no processo de tomada de decisdes politicas, tragando um paralelo entre
as escolhas individuais e coletivas. “ (CRUZ, 2012, p. 4)

Aqui é importante discutirmos sobre o conceito de bem comum, que pode
ser definido como o interesse comum na troca. Alves e Moreira entendem que
Streissler estuda o Estado como representante do povo no estabelecimento das
chamadas “regras do jogo” dentro das quais as pessoas atuam. Ele afirma que é
bom que os politicos se vejam fortemente controlados pela populagdo tanto
constitucionalmente como pelas forcas de mercado. Este seja, segundo ele, o
melhor meio de evitar que estes atuem com base em meros interesses privados,
favorecendo sua propria posicao através daqueles que o elegeram. Ainda segundo
os autores Alves e Moreira, Seldon, ja dizia que “mesmo os homens maus podem
ser levados pelo mercado a fazer o bem, enquanto bons podem ser induzidos pelo
processo politico a fazer o mal. ” (SELDON, 1990, apud. ALVES, MOREIRA, 2004,
p. 19)

A correcao das falhas de mercado observada na economia muitas vezes
necessita da intervencdo do Estado para que sejam estas passiveis de corregéao,
aumentando o bem-estar social e a eficiéncia da economia. Isto porque, segundo
Alves e Moreira (2004), o Governo supostamente tem ao seu dispor os meios,
conhecimentos e capacidades para intervir, estabelecendo assim a situagdo mais
vantajosa. Esta intervencéo portanto, necessita de imparcialidade para que as falhas
de mercado sejam corrigidas da melhor maneira possivel no cenario politico,
econdmico e social que o Estado apresentar. Imparcialidade esta que na maioria dos
momentos ndo € encontrada nas discussdes e decisdes politicas tomadas, em
virtude do egoismo do politico ao assumir o poder, pensando somente em seu bem-
estar e em se manter no cargo alcangado. A Teoria da Escolha Publica vem para
colocar em discussdo este e outros problemas que surgem a partir do egoismo
inerente e natural do ser humano detentor do poder.

Nas ultimas décadas, o conceito do “Estado corretor” de falhas de mercado
vem sendo questionado, e buscam-se alternativas que venham a evitar intervencoes
severas e ainda assim, promover o eficiente desempenho das fun¢des fundamentais
do Estado, para que o Estado continue sendo Estado, e que a democracia continue

sendo exercida em sua plenitude.
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E é neste momento, que surge o estudo aprofundado da Teoria da Escolha
Publica, procurando conciliar uma analise do processo politico, da acdo coletiva e
das praticas governamentais, que nas palavras de Alves e Moreira (2004), “consiste,
grosso modo, na aplicagdo da analise econdmica a politica.“ Os precursores da
Teoria sdo os autores: James McGill Buchanan e Gordon Tullock, os quais
apresento mais afundo futuramente.

Segundo Alves e Moreira,

Os economistas deveriam assim centrar-se no estudo dos fendmenos de
mercado enquanto que a analise dos sistemas e processos de decisao
coletiva fora do mercado ficaria a cargo dos socidlogos e cientistas politicos.
(ALVES, MOREIRA, 2004, p. 28)

A ciéncia politica tem como uma de suas principais preocupagdes a
determinacao da forma ou o rumo moral correto a seguir, e tentar desta forma
promove-lo juntamente aos detentores do poder e da opinido publica. Em
contrapartida, uma caracteristica da Teoria da Escolha Publica, € o objetivo de
“determinar como funcionam efetivamente as instituicbes e como agem os individuos
no contexto com varios papéis que assumem no ambito do processo politico.”
(ALVES, MOREIRA, 2004). Neste caso, precisam levar-se em conta os reais feitos,
motivacdes e virtudes dos individuos.

Ha uma visao dualista em relagdo ao comportamento humano, de acordo
com a ciéncia politica. Segundo a visdo antes levada em consideragcao quando se
diz respeito ao comportamento dos individuos no mercado acredita que os mesmos
agem de acordo com os préprios interesses, porém, suas agdes relacionadas a
esfera politica sdo motivadas pelo interesse publico, de toda a populagéo. Assim,
aqui acredita-se que existem dentro de um mesmo ser humano, duas
personalidades distintas, uma orientada pelo egoismo quando se situa no mercado,
e outra que “misteriosamente” surge quando o interesse envolve seu publico eleitor
e as bases politicas aliadas. Quanto ao comportamento dos individuos no mercado,
a luz da Teoria da Escolha Publica, acredita-se que tal diferenciacdo de
comportamentos néo existe. E 0 mesmo sujeito, apds eleito, continuara com o seu
interesse proprio a prevalecer, independente do cenario em que se encontre.

Neste caso, em que assumimos que os individuos tendem a se comportar da

mesma maneira independente da situacdo que se encontram, sempre dando
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preferéncia ao particular ao invés do publico, poderiamos pensar que nao existe
diferenga entre processos de mercado e os mecanismos politicos de decisédo

coletiva. Para que n&o haja tal pensamento:

A diferenca basica e fundamental que distingue a politica do processo de
mercado é que através da primeira sdo impostas as minorias perdedoras as
decisbes decididas pelas maiorias vencedoras. Numa democracia, todos os
cidadaos tém o direito de votar, mas apenas atingirdo seu objetivo se
estiverem ao lado da maioria. J4 no mercado, cada individuo é soberano na
sua esfera de acdo pessoal, suportando diretamente os custos de suas
decisdes. (ALVES, MOREIRA, 2004, p.30)

E impossivel discutir a Teoria da Escolha Publica sem citar os primeiros
autores da historia a oferecerem um material que se aproxima do que mais a frente
foi definida como Public Choice. Alves e Moreira primeiramente citam Maquiavel
(1469-1527), que acreditava que a conduta dos agentes politicos em geral é
analisada sob uma perspectiva amoral em sua obra O Principe (1532). Percebe-se
isto em: “O Principe deve ser crente, ndo porque acredite em Deus, mas porque
assim é mais facil manter-se no poder.” (MAQUIAVEL, 1532, apud ALVES,
MOREIRA, 2004, p. 32).

Logo apods os autores estudam Hobbes (1588-1679) em sua obra Leviathan
(1650), que explica que o Estado, cumprindo contratos e assegurando a seguranca,
possibilita o estabelecimento de uma ordem social alargada num contexto onde os
individuos tém como motivagao principal para atingir seu interesse préprio. Ele ainda
defende a origem do Estado como forma de os individuos sairem de um estado de
natureza caracterizado pela desordem e pelo conflito permanente.

Outro exemplo citado por Alves e Moreira € o pensador David Hume (1711-
1776) em seus ensaios sobre economia também pressupde que os individuos séo
motivados pelos seus préprios interesses e nédo pelo interesse geral. O autor
defende que “todos os Governos absolutos dependem em grande medida da
administracao; e este € um dos grandes inconvenientes desta forma de governo. “
(HUME, 1741-1742, apud Alves, Moreira, 2004, p. 34). Sendo assim, um bom
governo dependeria da correta abordagem moral por parte de quem é detentor do
poder.

Talvez um dos economistas mais conhecidos por seus pensamentos

individualistas seja Adam Smith (1723-1790), com sua tese de que os individuos
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agem essencialmente (ndo exclusivamente) em busca de seus interesses egoistas.
Para ele, a partir destes interesses, € preciso encontrar-se um limiar que permita que
o particular seja exercido de forma a promover o bem comum. Smith defende a
liberdade econdbmica, e com isso, acredita que a partir das trocas realizadas nos
mercados é possivel promover o progresso econémico e o bem-estar social.

Schumpeter (1883-1950) focou sua analise na democracia enquanto
processo competitivo. Em seu livro Capitalismo, Socialismo e Democracia (1942) ele
define a politica “como uma competicdo entre os politicos pela aquisicdo e a
manutengao do poder.” (ALVES, MOREIRA, 2004). Segundo ele:

O método democratico é aquele acordo institucional para se chegar a
decisdes politicas em que os individuos adquirem o poder de decisédo
através da luta competitiva pelos votos da populagdo. (SCHUMPETER,
1984, apud ALVES, MOREIRA, 2004, p.35)

O pensamento de Schumpeter se contrasta com o pensamento classico,
onde se acreditava que o povo possui uma opinido racional, e em regime
democratico, esta vontade ou opinido era expressa através da escolha de seus
representantes, que zelariam pela vontade da maioria. Segundo ele, os politicos
lutam pelos votos da populagdo em busca do poder, e ndo em virtude da vontade
dos eleitores que o colocaram em sua posi¢cao. Shumpeter vé o interesse geral, a
selecdo de pessoas com o interesse publico, como uma ilusdo. Sendo assim,
quando o politico atinge o poder, seus esfor¢cos sao dirigidos para permanecer nesta
posicao e € isto que determina suas acdes, ndo a vontade do povo.

A respeito de financas publicas, o economista que se destaca como
precursor direto da Teoria da Escolha Publica é o sueco Knut Wicksell (1851-1926).
Ja em 1896 ele expressa sua preocupacao pelo sistema vigente que ele poderia ser
caracterizado como “ineficiente e injusto” no momento em que medidas politicas sdo
aprovadas por uma maioria de votos. Para ele, este sistema teria como
consequéncia prejudicar os interesses e direitos das minorias sobre as maiorias que
ganhassem por votagdo. Ele vai além dizendo que se as minorias forem coagidas
através das decisdes tomadas pela maioria e assim lhe sdao impostas pelo Estado,
pode haver uma oposigao declarada ao proprio regime democratico. Desta forma, as
decisbes majoritarias podem violar o interesse de um numero consideravel de

cidadaos.
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Segundo a teoria de Wicksell, para que uma nova despesa publica fosse
aprovada, ela precisaria beneficiar a totalidade da populagdo e esta mesma
totalidade precisaria aprova-la. No caso, ndo faria sentido uma parcela que néo
concorda com a medida contribuir com algo que néo favorecesse seus interesses
financeiros. Logo, acredita-se aqui que uma votagao sO passaria por aprovagao em
casos em que a decisdo positiva fosse unanime, respeitando as preferéncias
individuais. Porém Wicksell reconhece a dificuldade na implementagcdo desta
medida, e sugere alternativas a unanimidade, como a exigéncia de maiorias
qualificadas. Assim, para ele, quanto mais proximo a votacdo estivesse da
unanimidade, maior seria a justica e eficiéncia da sociedade. Ainda assim, o autor
defenda a criagdo do direito do veto as minorias sobre as decisbées da maioria,
sempre que possivel, tentando ainda estabelecer a justica nas votagdes.

Outra contribuicdo de Wicksell em suas propostas € a exigéncia de que
“quaisquer iniciativas que envolvam despesas publicas estejam associadas as
correspondentes propostas de tributagdo, no montante necessario a cobertura dos
custos envolvidos. “ (ALVES, MOREIRA, 2004).

Anthony Downs, em sua obra Teoria Econémica de la Democracia (1957),
desenvolve sua analise na tese de que os partidos politicos tém como principal
objetivo maximizar o seu apoio eleitoral. “Uma vez que os politicos tém como
principal objetivo chegar ao poder, isso implica que apresentardo as ideias e
apoiarao os grupos de interesses que julguem permitir-lnes obter mais votos.”
(ALVES, MOREIRA, 2004). Quanto aos eleitores, o autor pressupde que eles se
comportam de forma racional, e decidem votar pensando em seus interesses
individuais. Downs chega a conclusdo de que na democracia, para a maioria dos
eleitores, o comportamento mais racional sera votar de forma desinformada ou nao
votar, visto que os beneficios de analise para o voto consciente sédo baixos
comparados com os custos altos das informacdes necessarios sobre os candidatos
em questao. Aqui, da-se razao a teoria de que cidadaos bem informados originariam
resultados eleitorais mais eficientes, que beneficiariam também os nao informados.

Apoés todas as explanagdes acima de pensadores precursores da Teoria da

Escolha Publica, concluimos que:

Se a estabilidade politica numa democracia é assegurada através da
discriminagdo contra minorias € se as votagdes por maioria produzem
ineficiéncias na alocagcdo de recursos e graves injusticas sociais, entao,
para que a democracia possa reclamar legitimidade normativa, sera
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necessario definir um enquadramento constitucional que garanta o respeito
pelos direitos de todos os individuos. (ALVES, MOREIRA, 2004, p.48)

2.2 A TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

A Teoria da Escolha Publica, neste capitulo estudada, segundo Alves e

Moreira:

A teoria da escolha publica analisa o comportamento dos individuos nos
varios papeis que assumem no processo politico (eleitores, candidatos,
politicos eleitores, burocratas, membros de grupos de pressédo, etc.) de
forma a melhorar a nossa compressao a respeito das complexas interages
institucionais que determinam o funcionamento real do Governo e da
Administragao Publica. (ALVES, MOREIRA, 2004, p.51)

Para tanto, partimos aqui, do pressuposto assumido anteriormente de que os
individuos sao movidos por seus interesses individuais, tanto dentro quanto fora da
esfera politica, contrapondo a visao idealista de que ao entrar para o meio politico, o
individuo tem a sua vontade voltada para o interesse publico.

A Teoria da Escolha Publica baseia-se no individualismo metodoldgico,
analise a qual se entende que os individuos agem, em ultima instancia, segundo
escolhas e acgdes individuais. Ndo se nega a dimensdo social do ser humano,
somente pressupde-se que as agdes sao levadas por individuos com seus proprios
interesses. Acredita-se, porém, que o coletivo pode e acaba por influenciar as
decisdes individuais, tendo que os individuos se influenciam mutuamente.

Reconhecendo a relevancia do individualismo metodoloégico para a Teoria
em questao, iremos estudar as caracteristicas basicas do Estado. Ele, por sua vez,
“teria objetivos, motivacdes e valores proprios, independentemente dos individuos
que o constituem. “ (ALVES, MOREIRA, 2004). As escolhas politicas, porém, sao
feitas por individuos, que tem interesses proprios, e muitas vezes divergentes entre
si. Sendo assim, o interesse geral defendido pelos idealistas acaba por ser ineficaz,
de certa forma, visto que sempre havera interesses particulares sendo levados em
consideragao a cada decisdo tomada no ambito politico.

Portanto, o Estado ndo é uma entidade ou um conjunto de processos criado
por individuos na expectativa de “melhorar a situagao”. A agao coletiva é entendida
como varios individuos com um interesse em comum, que agem juntos para atingi-
lo. Em momento nenhum aqui € levado em consideragdo o bem comum, a vontade

da populacdo ou o bem-estar geral, mas sim, varios interesses individuais
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convergentes. Desta forma, o processo politico acaba por beneficiar alguns em
prejuizo de outros, e a existéncia desta falha é uma das preocupag¢des dos que
desejam uma sociedade livre e justa, em que os direitos individuais de cada
individuo sejam protegidos.

Em sua obra, Buchanan procura fazer uma comparagdo entre os
economistas e os politicos. Enquanto os primeiros tém como objetivo e parédmetro
principal na tomada de decisao a eficiéncia final nas politicas aplicadas, buscando
sempre a alocagdo oOtima dos recursos disponiveis, 0 segundo grupo almeja a
conquista e a estadia no poder, que sao alcangados unica e exclusivamente através
do voto da populagdo. Buchanan entdo, segundo a andlise de Dias (2009),
preocupa-se em estudar a possivel limitacado dos poderes do Governo para que se
evite ao maximo as falhas de mercado.

Outro ponto ressaltado por Alves e Moreira (2004) € o de que ndo ha razéo
para acreditarmos que o Governo possua solugdes mais justas e eficazes que o
mercado. Aqui, os autores elencam pontos que valem a pena serem considerados.
Em primeiro, necessitando da intervengdo governamental, deve se explicar nao
somente os objetivos a serem atingidos, mas também todos os custos envolvidos na
acao, os recursos humanos utilizados e os métodos de avaliagdao a utilizar na
obtencao dos objetivos desejados. Em segundo lugar, é necessario ter sempre em
mente que uma imperfeicdo de mercado nao necessariamente justifica uma
intervencao do Governo. O terceiro ponto, é estudar os processos de Governo para
tentar aumentar a eficiéncia. E por ultimo, em quarto lugar, devemos comparar,
igualmente, a alternativa de mercado e a intervencdo estatal em cada momento
considerado.

Acredita-se que “os eleitores serao muito mais facilmente enganados no
processo politico (enquanto eleitores) do que no mercado (enquanto
consumidores).” (ALVES, MOREIRA, 2004). Isto porque no ambito politico, os
processos acontecem de forma diferente de como acontecem no mercado. Assim, a
ignorancia dos eleitores é tida como um comportamento racional, enquanto como
consumidores, eles buscam maximizar seus lucros e utilidades. E prudente e

compreensivel que os individuos desconfiem do comportamento dos politicos.

Ter pouca confianga nos politicos e usar o processo eleitoral para
disciplinar, na medida em que eles podem ser disciplinados, é a atitude
apropriada e conduz a uma atitude de algum cinismo relativamente as
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campanhas eleitorais. (TULLOCK, SELDON, BRADY, 2002, apud ALVES,
MOREIRA, 2004, p.61)

Sendo assim, se a maioria dos eleitores escolher estar mal informado e
como ja vimos, os politicos sdo guiados pelos proprios interesses, 0 processo
politico democratico podera, desta forma, facilmente dar origem a resultados que
vao contra o interesse dos eleitores.

Ainda pensando em maximizar o interesse dos eleitores e minimizar a
insatisfacdo, Alves e Moreira citam a teoria do eleitor mediano. Esta, segundo os
autores, defende a prerrogativa de que a vitéria do candidato em posi¢cdo mediana
nas eleicbes — nem o primeiro, nem o ultimo nas pesquisas de voto — minimizaria a
insatisfacao total dos eleitores e em teoria, seria uma saida eficiente. Entretanto,
deve-se ponderar que “os eleitores tendem a estar interessados com diferentes
graus de intensidade nas diversas matérias que os afetam. “ (ALVES, MOREIRA,
2004). Sendo assim impossivel encontrar um equilibrio entre os candidatos para que
haja uma decisdo mediana aceitavel.

Uma maneira de melhorar este cenario seria através dos partidos politicos,
de acordo com Alves e Moreira (2014) em um estudo com base em textos de
Tullock, Seldon e Brady. Os partidos tendem a criar ideais, politicas com as quais os
eleitores poderao se identificar e escolher. Desta forma, sdo formadas maiorias de
apoio através de coliga¢des de interesses particulares que se identificam com o que

€ defendido pelo partido em questao.

2.3. A CONSTITUICAO, VOTACOES E O MELHOR PARA O ESTADO

Para iniciar a discussao sobre Constituicao, precisa-se fazer a diferenciagao
entre politica corrente e politica constitucional. Alves e Moreira citam que em 1962,
com a obra The Calculus of Consent, os autores Buchanan e Tullock fizeram esta
diferenciacao entre as duas politicas acima citadas. A politica corrente se refere as
decisdes do cotidiano tomadas diariamente por maioria simples nas assembleias
legislativas. A politica constitucional se volta para as decisées tomadas em todo o
restante da atividade politica.

A distingdo que acima é citada foi desenvolvida pelos autores para que se

pudesse determinar quais devem ser as caracteristicas para uma “boa Constituicdo”.
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Por “boa”, entende-se “um conjunto de regras que limitam os custos do processo
politico para os individuos, protegendo-os, tanto quanto possivel, dos problemas
associados as votagdes por maioria.“ (ALVES, MOREIRA, 2004). Alguns dos
deveres da Constituigdo para com os cidadaos sao: limitar ao maximo os custos das
decisbes tomadas por maioria, impedir a exploragdo das minorias, proteger os
direitos individuais e permitir o estabelecimento de uma ordem de interagdo humana.

Muitas vezes, o individuo aceita submeter-se a regras sociais, ou normais
constitucionais que irdo assegurar direitos a vida, a liberdade e a propriedade, pois
acredita que assim ira minimizar sua possibilidade de conflito com terceiros, seja o
terceiro outro individuo, ou o Estado. Ora, se estas regras sociais que sao seguidas
apontam para objetivos particulares ou politicas concretas que privilegiam um grupo
em detrimento de outros, a Constituicdo em si sera posta em causa e os direitos
iguais para todos os individuos ndo estardo sendo garantidos.

Sendo assim, a Constituicdo necessariamente precisa colocar limites na
atuacao do Estado e aos poderes do Governo, e reconhecer os direitos iguais de
todos os cidadaos perante a lei, para que nao haja preferéncias nas politicas
adotadas em beneficio de um individuo ou grupo especifico.

A Teoria da Escolha Publica tende a se aproximar de um conceito de Estado
nomocratico, em que a fungao essencial do Estado consiste na aplicagéo das regras
de conduta justa. Em oposicdo a nomocracia tem-se a teleocracia, onde valoriza-se
o império dos homens ao invés das leis, logo, as leis seriam meros instrumentos a
servico do homem, e poderiam sofrer mudancas arbitrarias.

Segundo Tullock, um dos elementos fundamentais da Teoria da Escolha
Publica é o sistema de votagdo fraudulento, que frustra os eleitores fazendo-os
acreditar que ele reflete fielmente as preferéncias dos eleitores.

Uma pratica interessante de ser aqui citada € o fenbmeno de logrolling, que
consiste na troca de votos de forma a garantir a aprovagdo de leis. Este € um
fendmeno comum nos sistemas politicos, porém a maioria dele é ocultado para nao
afetar eleitores que consideram a pratica imoral. Existe entdo, o logrolling explicito,
onde nao ha ocultagdo da troca de favores e votos, e existe o logrolling implicito,
encontrado segundo Alves e Moreira, na maioria das negociagoes relativas a
Orcamento de Estado. A garantia do apoio de alguns deputados ao Orgamento
como um todo é feita a partir da transferéncia de subsidios para a regido ou um

projeto que o deputado esteja planejando ou liderando.
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A pratica da troca de votos, ou logrolling, nao € de todo o mal, de acordo
com os autores Alves e Moreira. Muitas vezes, esta € a forma de uma minoria fazer
passar suas propostas, negociando a troca de votos. Porém, em muitos, ou na
maioria dos casos, o logrolling diminui a eficiéncia do Estado. Através dela, projetos
ineficientes, que vao beneficiar somente uma regido ou um grupo, podem receber a
maioria dos votos e terem seus custos rateados entre todos os contribuintes. Este é
o principal efeito negativo da pratica em discusséo.

Ha também a pratica de lobbying organizado, onde um pequeno grupo de
pessoas, empresas oOu associagdes empresariais organiza-se para apoiar ou
derrubar alguma medida a ser tomada. Algo a se pontuar, conforme comenta Cruz, é
o fato de que normalmente estes grupos sao formados por pessoas altamente
inteligentes, influentes e motivadas, decididas a fazer com que o desejo do grupo
seja alcangado mediante favores politicos trocados, normalmente. Muitas vezes os
grupos chamam a atengédo do Congresso devido as pressdes exercidas e tém suas
medidas aprovadas ou reprovadas, mediantes acordos — estes envolvendo favores

ou nao.
24. APLICA(;C)ES DA TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

Ao estudar a Teoria da Escolha Publica, ndo se pode deixar de lado suas
multiplas aplicagdes a problemas concretos e a necessidade de uma abordagem
interdisciplinar. Esta necessidade surge do fato de que a Teoria em si é tida a partir
de varias areas do conhecimento que permitem assim, um estudo mais amplo a
partir da perspectiva escolhida.

Uma das melhores aplicagdes da Teoria da Escolha Publica acontece em
Portugal, onde de acordo com Alves e Moreira, a maior parte da despesa publica
vem crescido de tal forma que o Estado tem absorvido cerca de metade da riqueza
produzida. A tendéncia €& de crescimento desta despesa, mesmo quando os
governantes em seus discursos apontam o contrario. Mesmo com a devolugao a
iniciativa privada e a sociedade, o Estado ainda monopoliza o fornecimento de
muitos servigos como saude, educagdo, meios de comunicagao social, transportes e
parte das obras publicas. Servigos estes que poderiam ser oferecidos com a mesma
exceléncia - ou até maior — pelo setor privado. Alves e Moreira colocam o ponto de

que por mais que servicos como educagao e saude devem ser garantidos pelo
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Estado, estes ndo deveriam ser monopolizados por ele, permitindo que a populagao
escolha entre o mercado para a execugao destes. Além deles, Dias (2009), em seu
artigo pontua que o crescimento ineficiente dos gastos publicos e da burocracia
tornam muitas vezes o publico menos eficiente do que o privado.

Junto a este estudo referente ao crescimento da despesa publica em
Portugal, surge a ilusdo da gratuitidade, que nada mais € que o fendmeno que
explica a populagao acreditando que os servigos acima citados monopolizados pelo
Estados sdo ofertados de forma gratuita a populagdo. Isso é gerado pois estes
servigos sao financiados pelo povo como um todo. Porém, o que realmente acontece
€ que os grupos beneficiados sao minoria e toda a populagédo acaba pagando para o
beneficio de alguns. Neste caso, ha a insatisfacdo de sistema ineficiente pela parte
dos pagantes que nao usufruem dos servigos concedidos a minoria.

Uma alternativa para minimizar os problemas associados ao processo
politico e a votagdes € a descentralizacdo das competéncias que possam ser
exercidas a nivel local. Este ponto vai de encontro a outro principio, o da
subsidiariedade. Este defende que tudo que possa ser executado por individuos no
mercado ndo deve ser apropriado pelo Estado, exige também que as fungdes que
possam ser exercidas a nivel local, municipal ou regional ndo sejam exercidas pelo
Governo Federal.

Segundo Alves e Moreira (2014), Tullock acreditava que muitas atividades
desenvolvidas pelos Governos, nao necessariamente precisam ser exercidas em
ambito nacional. Quando ndo ha esta necessidade, o autor justifica que faz sentido
que as decisbes sejam tomadas pelos cidaddos que serdo diretamente impactados
pelas politicas e decisbes tomadas, visto que 0s mesmos serdo 0s mais
interessados na aprovagao, ou ndo das medidas em questdo. Desta forma, havera a
diminuicdo de fendmenos como a ignorancia e o desinteresse dos eleitores,
fenbmenos ja aqui citados anteriormente. Além disso, “ha uma menor diluicdo dos
efeitos das politicas, o que dificulta a exploracdo de minorias através do processo
politicos. (ALVES, MOREIRA, 2004)

Segundo os autores Alves e Moreira, na perspectiva da Teoria por nés aqui
debatida, seria desejavel a descentralizagdo dos impostos, sendo o nivel municipal o
gue mais os agrada para a definigdo da carga fiscal. A justificativa para tal deciséo, &
que sendo a carga fiscal cobrada de maneira municipal, haveria uma maior recepgéo

em relagao aos custos e beneficios sentidos pelos cidadaos, por serem estes uma
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minoria perto da cobrancga de forma federal ou estadual. Acredita-se que o efeito das
politicas — sendo ele positivo ou negativo — possa ser sentido de forma mais direta

no momento em que a cobranga é feita de maneira municipal.

2.5. CONCLUSOES SOBRE A TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

Alves e Moreira ponderam que para maior efetividade do sistema, é
necessaria a mudancga ética, de virtudes e bons habitos, orientadas a servigos da
populagdo. Além disso, outra necessidade indiscutivel e ja amplamente discutida é a
melhora no sistema de educacio. Percebeu-se que o aumento da despesa e da
intervencdo governamental ndo trouxe mais qualidade para o sistema de Portugal,
no caso, algo que a luz da teoria ndo é nenhuma novidade. Este resultado nao €&
somente apresentado no pais portugués, mas sim em inumeros paises
subdesenvolvidos ao redor do mundo.

Os principais afetados pela ineficiéncia na educagdo sem duvidas sao os
alunos inseridos em classes marginalizadas, que dependem do ensino estatal para
se desenvolver. Estes tém suas capacidades subutilizadas da forma que é
administrado o sistema sem qualidade e nenhuma exigéncia.

E importante ressaltar, baseando-se aqui na conclusdo tomada por Cruz,
que a Teoria da Escolha Publica aponta falhas no sistema, mas em momento
nenhum se opde a ele. As analises acima realizadas e trazidas nas obras que
estudam a Teoria tdo somente trazem subsidios para que se admitam falhas que
existam no sistema e assim se prossiga para a sua corregao. A Teoria também tem
como prerrogativa, como descrito acima, que os individuos sao egoistas, estando na
esfera politica ou ndo. Esta afirmacdo nao faz dos politicos seres desonestos ou
criminosos, simplesmente os trata como pessoas como as outras, com qualidades,
defeitos e interesses proprios.

Estes interesses particulares se alteram de individuo para individuo, porém a
Teoria prevé que os comportamentos egoistas ndo podem ser ignorados, como
eram nas teorias politicas e sociais classicas. Alves e Moreira encontram uma 6tima

definicdo para a Teoria:

A teoria da escolha publica veio colocar em causa esta presungao implicita,
analisando mais profundamente a situagédo de alegadas falhas de mercado
e detectando potenciais falhas do Governo nas intervengdes na economia e
na sociedade. (ALVES, MOREIRA, 2004, p. 124)
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A Public Choice vem, de certa forma, trazer uma nova visdo do
sistemAdemocratico a uma sociedade ja insatisfeita com a atual forma de gestao.
Basicamente, a Teoria afirma através de uma analise econémica que é errbneo crer
que o Governo deve fornecer servigos que a populagao possa usufruir no mercado.
O intervencionismo estatal, desta maneira, é atenuado.

Discussbes trazidas a partir do estudo aprofundado da Teoria da Escolha
Publica mostram que é possivel uma melhor administracdo do sistema democratico,
buscando solugdes consistentes e racionais, mesmo com a existéncia das falhas de

mercado, que s&o inevitaveis.
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3 UMA ANALISE DO SISTEMA POLITICO BRASILEIRO
3.1 A REPUBLICA FEDERATIVA PRESIDENCIALISTA DO BRASIL

Desde a criagao dos sistemas politicos, € possivel observar diversos regimes
implementados nas mais diferentes regides do mundo e nas mais diferentes épocas.
Dentre as formas de governo, podemos aqui citar o regime de monarquias
absolutas, ditaduras militares, republicas presidencialistas entre inumeras outras. O
Brasil € uma Republica Federativa Presidencialista. Tem-se como Republica, pois o
Chefe do Executivo tem seu cargo como temporario. E Federativa, pois, segundo a
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 18, os seus 26 estados, o Distrito
Federal, seus 5.565 municipios tém autonomia politica (IBGE, 2002, apud Anastasia,
2015). E por ultimo, Presidencialista da-se ao fato de que o presidente eleito tem a
funcao multipla de Chefe de Estado e Chefe de Governo.

Como Fatima Anastasia (2015) cita em sua discussao sobre a federacao
brasileira, o pais possui um grau de desigualdade socioeconémica extremamente
elevada. E perceptivel a discrepancia em termos de educacéo, renda e condicdes de
moradia entre o sudeste brasileiro versus regides norte e nordeste, dados estes que
serao levantados futuramente neste material onde se analisa o perfil dos eleitores no
Brasil.

Anastasia percebe que quanto maior a extensao territorial do pais — Estados
Unidos, Canada, México, por exemplo — maior a probabilidade da organizacédo se
dar por meio de federagdes, aproximando a populacado dos governantes e permitindo
agdes mais rapidas e diretas a favor de determinada regido. Além da facilidade em
controlar e fiscalizar as fungbes do representante. Sendo o Brasil o quinto pais em
area territorial no mundo, faz sentido a escolha do modelo.

A ideia de democracia traz a sensagcao de menor grau de tirania, visto que o
poder é dividido entre varios representantes com ideais dos mais diversos,
convergindo a favor do bem estar da nagao. Porém, por mais plural que possa ser o
governo brasileiro, a Constituicdo acaba por delimitar os papeis autbnomos da
Unido, dos estados e municipios de forma que na Unido concentra-se a maioria das
decisdes — além do poder de veto do Presidente -, gerando pouca autonomia aos
estados através de competéncias como criagdo de regides metropolitanas e

exploragcdo dos servicos de gas canalizado, por exemplo. Em termos de
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representatividade dos estados perante a Unido, percebemos uma situacao
desproporcional. O método de representacao, a ser discutido mais a frente, penaliza
estados com mais habitantes e favorece estados menores, trazendo a estes maior
representatividade, tanto na Camara dos Deputados, quanto na Assembleia
Legislativa.

O poder de veto concedido ao Presidente muito se assemelha com o poder
dos governadores. Segundo Anastasia, eles possuem inumeros poderes de agenda
e veto, utilizados para criar dependéncia e obediéncia frente a sua banca, gerando
aprovacgao de propostas no Legislativo. Observa-se que “(...) governadores tém total
discricionariedade para nomear e demitir seu gabinete e gozam de exclusividade na
proposicao de matérias tributarias e orcamentarias (...)” (ANASTASIA, 2015). Além
de “(...) vetar total ou parcialmente os projetos de lei encaminhados para sua sangao
e pedir urgéncia na tramitagdo de matérias de sua autoria, o que lhes permite
atropelar o processo legislativo (...)" (ANASTASIA, 2015). Aqui, a assimetria
informacional permite que os governadores, e até o Executivo ocasionalmente,
tomem decisdes que os beneficiem, ou beneficiem a seu eleitorado, frente as
necessidades da Unido.

E sabido que a discrepancia entre os estados brasileiros traz uma
dificuldade ainda maior no ato de governar. Junto a isso, percebe-se uma falta de
especializagdo dos governantes, no Executivo e no Legislativo, os quais ndo séo,
muitas das vezes, experts em finangas publicas, administracdo publica, dentre
tantas outras competéncias, e fazem com que as suas tarefas complexas do dia a
dia de um governante ndo sejam aproveitadas para o bem publico em seu maximo
potencial.

Ainda sobre desigualdades, Anastasia encerra seu texto comentando que

Enquanto persistir a gigantesca assimetria entre estados e entre cidadaos,
ela sera a expressdo da incapacidade de nossas instituicdes politicas de
realizarem os preceitos constitucionais que apontam para a diminuicdo das
desigualdades e das assimetrias entre os brasileiros, os entes da
Federagéao e as regides do pais. (Anastasia, 2015, p.155)

Tendo a consciéncia de tamanha desigualdade nas terras brasileiras, ao
analisar o real conceito de democracia, trazido por Lamounier (2015), tem-se que

para que a democracia possa funcionar em seu total potencial, ha de se ter uma
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sociedade participativa e um eleitorado composto por cidaddos altamente
escolarizados e autbnomos de suas escolhas. Cenario claramente ndo observado no
ambito brasileiro. Além de contar com regides de extrema pobreza e baixissima
escolaridade, muitos dos eleitores ndo se fazem autbnomos de suas escolhas
eleitorais. Lamounier sabiamente coloca que “Ela (a democracia) ndo se configura
apds a solucao dos conflitos, mas a medida que a sociedade aquiesce em tentar
soluciona-los por meio de eleigdes.” (LAMOUNIER, 2015). Sendo assim, ter-se-ia
entdo um sistema de eleicbes limpas e conscientes, onde o caminho do governo é
ditado pelos seus eleitores, que aceitam ou ndo as mudangas propostas pelos
governantes e os responsabiliza pelos seus atos e tem a impressa como aliada na
vigilancia pelo bom desempenho governamental da nacéo.

Por mais ideal que seja o cenario acima tragado, sabe-se que a credibilidade
no processo eleitoral brasileiro, tido pelos seus proprios eleitores € diminuida cada
vez mais. Através da autonomia dos eleitores, de um Estado neutro e um eleitorado
numeroso, € possivel extrair o melhor dos mundos da democracia. Paises em um
nivel de desenvolvimento mais avancado como Estados Unidos e Canada, por
exemplo, acabam por experimentar discussdes e debates regulares a respeito das
atitudes de seus governantes — o que n&o necessariamente faz com que os eleitores
estejam satisfeitos com os representantes no poder.

O processo democratico e eleitoral brasileiro andou a passos de formiga em
seu inicio. Lamounier observa que em 1930, nas eleicbes para presidente houve
apenas 2 milhdes de votos, representando 5% da populagao total. Apds a entrada
dos analfabetos, das mulheres e dos eleitores com renda mais baixa e passando por
periodos como o regime militar, no censo entre 2004 e 2008 ja se observou 70% da
populacao total votante. Os passos para que o eleitorado seja cada vez mais
heterogéneo vém acontecendo cada vez mais rapido, porém ainda nao é possivel
afirmar que o cenario atual é satisfatério em termos de conscientizagao dos eleitores
envolvidos no processo.

Lamounier pondera que “O funcionamento da ordem democratica requer
uma alto grau de responsabilidade e autorrestricdo por parte dos principais
protagonistas (individuais e coletivos).” (LAMOUNIER, 2015). E que a distancia real
entre ter um sistema democratico e efetivamente fazé-lo funcionar € grande.
Cenario este que traz uma sensacédo de impoténcia e desamino a populagao.

Percebe-se nos poderes Executivo e Legislativo, governantes preocupados com seu
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préprio éxito e deixando o éxito da Unido em segundo plano. A presenga do Estado
nas decisbes de distribuicdo, regulagdo e alocagdo de investimento, feitas por
representantes focados em sua base eleitoral e em garantir sua reeleicao permite
que O processo nao seja imparcial e as decisbes muitas das vezes nao sao tidas
como o melhor caminho para o todo.

Observaremos nos topicos a seguir um estudo sobre o funcionamento da
burocracia, do sistema de poderes brasileiro, do sistema eleitoral e o perfil do
eleitorado brasileiro. Topicos estes que se comunicam diretamente com o conteudo

trazido até aqui.
3.2 OS TRES PODERES DE ESTADO: UMA BREVE INTRODUCAO

De forma que o modelo democratico, federalista e presidencialista da Uniao
possa funcionar em seu completo potencial, divide-se o pais em trés grandes
poderes. Segundo Montesquieu em sua obra “O Espirito das Leis”, datada de 1748,
o autor afirma que “s6 o poder freia o poder”. Logo, para que n&o houvesse
autoritarismo nas decisdes governamentais, cria-se diversos poderes para dividir as
responsabilidades de governar. Segundo a Constituicdo Federal de 1988, em seu
artigo 2, esta descentralizagdo de poderes € chamada de “Sistema de Freios e
Contrapesos” como bem relembra Guimaraes (2005).

Sé&o os trés poderes em questdo: o Poder Executivo, o Poder Legislativo e o
Poder Judiciario. O Poder Legislativo é criado para de fato, legislar sobre as
necessidades da nacdo. Logo, os legisladores tém a fungado de criar e analisar leis
que de sirvam para a manutengao e melhora do bem estar da sociedade, das
empresas e da nagdo. Além desta, tem também a funcéo de fiscalizar os outros dois
poderes — Executivo e Judiciario — garantindo que os mesmos estejam cumprindo as
fungdes a cada um determinadas. Ja o Poder Judiciario como bem complementa
Guimaraes, tem o papel complementar ao Legislativo, possuindo assim uma
jurisdicdo complementar. Enquanto os legisladores elaboram as normas e leis a
serem decretadas, através de suposicdes e possibilidades, o Judiciario vem aplicar a
lei ja concretizada e aprovada. Por fim, o Poder Executivo possui a fungdo de
administrar o organismo governamental de acordo com as leis trazidas pelo

Legislativo.
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Dentro do mecanismo Judiciario, o Supremo Tribunal Federal (STF) é 6rgao
da maior esténcia na nagéo, tendo jurisdigdo sobre todo o territério brasileiro. Como
sua principal funcédo, tem-se a guarda e garantia da execugdo da Constituicdo
Federal. Assim, Guimaraes observa que o 6rgao € responsavel tanto por julgar o
controle da constitucionalidade até julgar altas autoridades por infracdes penais
comuns — como O caso recente da conhecida Operagdo Lava Jato, julgada
inicialmente pela 13% Vara Federal de Curitiba e posteriormente levada ao STF a
partir de seu inicio em 2009. Para que o mesmo tenha independéncia, a CF/88
assegurou o autogoverno do Supremo Tribunal Federal, com autonomia
administrativa. Assim, dentre seus varios atributos, “(...) o STF pode negar ou
confirmar a validade das leis, declarar omissédo, preencher lacunas e até mesmo
fazer a constituicdo alcangar questdes do passado e corrigi-las.” (ARANTES, 2015).
Um o6timo exemplo da atuacdo do STF é durante o processo do Mensaldo, que
durou aproximadamente uma década. Entende-se que o Tribunal, tem uma fungao

chave contra a impunidade e a corrupgao.

Com o ministro relator a frente, Joaquim Barbosa, o STF conheceu a gloria
por sentenciar politicos de alto escaldo a prisdo e a desonra de ver seus
métodos e procedimentos questionados tanto pelos defensores dos réus
quanto por aqueles que consideraram o resultado final aquém do
esperado."(ARANTES, 2015, p.64)

Por fim, é interessante entender os cargos que abrangem o universo dos
trés poderes e como os mesmos se dividem. Além do ambito de governo —
Executivo, Legislativo e Judiciario — ha uma divisdo em subgrupos — Federal,

Estadual e Municipal. Desta forma, temos:

- Poder Executivo: Presidente da Republica (Federal), Governador

(Estadual) e Prefeito (Municipal);

- Poder Legislativo: Deputados e Senadores (Federal), Deputados
(Estaduais) e Vereadores (Municipal) — composto por duas casas, o Senado e
a Camara dos Deputados.
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Além destes, temos os cargos no Poder Judiciario, que nao sao formados
via elei¢cdo, sdo os juizes e desembargadores. Sendo o Ministério da Justi¢a dividido
em 5 ministérios: do trabalho, comum, eleitoral, militar e federal.

Rapidamente, o Presidente da Republica tem a funcdo de cuidar da
administracdo federal, que engloba publicagcdo, sangdo e promulgacédo de leis,
executar e regulamentar decretos, comandar as forgas armadas. O Governador tem
como fungao zelar pelos interesses de seu estado em ambito nacional, como por
exemplo, buscar investimento para obras a serem realizadas. Ja o Prefeito possui a
mesma funcao de representacao, porém do municipio frente ao estado. O Deputado
Federal representa o povo no Legislativo, tem a fungdo de criar e modificar leis,
estas sdao sancionadas pelo Chefe do Executivo. O Senador tem fungcdo muito
similar ao Deputado Federal, elaborando leis, votando em projetos de lei criados
pelo Presidente e Tribunais Superiores. O Deputado Estadual possui um escopo de
trabalho similar ao Federal, auxiliando na elaboragcao de leis, também fiscaliza as
contas do governo estadual, cria comissbes parlamentares e participa da
Assembleia Legislativa Estadual. Por fim, o Vereador € quem atua no Legislativo
frente aos interesses do municipio. Ele aprova leis que beneficiam sua cidade e
elabora projetos que serdo votados na Camara. Para todos os cargos exceto o

Senador, o mandato tem duracao de 4 anos, enquanto este tem duracao de 8 anos.

3.3 BUROCRACIA: O CASO BRASILEIRO

A sede brasileira da Organizagdo de Apoio ao Empreendorismo Endeavor,
em 2017 langou ao mercado uma pesquisa intitulada “Burocracia no Ciclo de Vida
das Empresas”, em que analisa o sistema brasileiro e a burocracia envolvida em
processos diarios do empreendedor brasileiro. Dentre os principais focos de atengao
para explicar como o processo legal brasileiro € oneroso, foi estudado o tempo de
abertura de uma empresa no Pais. Em S&o Paulo capital, por exemplo, segundo a
Organizacdo em parceria com Ernest Young, foi notado que no ano de 2016, o
tempo médio de abertura de uma empresa era de aproximadamente 101 dias, ou
seja, mais de trés meses se passam desde o0 momento da pré-abertura da empresa

— juncao de materiais — e efetivamente a sua finalizagdo. Segundo o relatério “Doing
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Business 2014”, na Nova Zelandia o tempo médio para abertura chega a ser menos
de um dia. No Canada, o processo chega a levar no maximo 5 dias.

Para o fechamento de uma empresa, os dados nao se mostram mais
otimistas: em 2017, 18% das empresas segundo o estudo possuiam nivel de
atividade baixo ou muito baixa na receita Federal, contemplando aproximadamente
3,7 milhdes de empresa. Sdo 14 processos para realizar em um prazo de 30 dias.
Segundo a Endeavor, o processo de fechamento de uma empresa envolve quatro
processos principais: registro do distrato social, baixa no CNPJ, inscricdo estadual e
municipal. A dificuldade de simplesmente dar um fim rapido a operagao desencoraja
o empreendedor a seguir com as formalidades necessarias. Tanto para abertura
quanto para fechamento, ndo iremos citar todos os custos altissimos que envolvem
ambas 0os momentos, tema que merece um vasto estudo.

O estudo supracitado apenas auxilia a ilustrar o cenario extremamente
burocratico brasileiro. Segundo Prates (2015), “(...) no Brasil de hoje, um pais
altamente diversificado social e economicamente e com uma tradigcdo fortemente
corporativa-centralizadora (...)" a administragdo publica e todos os processos que a
envolvem torna-se gargalo de inovagdes que permitam a maior fluidez do sistema
politico brasileiro. Ainda segundo Prates, “A rigor, a administragdo publica constitui
um fenbmeno do Estado moderno no qual a burocracia (...) passou a ser estrutura
predominante (...)” (PRATES, 2015).

Um ponto relevante dentro da discussao sobre burocracia € o papel do
servidor publico no sistema, muito ligado também a democracia e ética. Segundo
Prates, em um estudo sobre Weber, ele pontua a necessidade do servidor publico
ter adesao aos principios de neutralidade e responsabilidade no cumprimento de
suas funcdes. E possivel perceber em casos como julgamentos do Mensaldo bem
como da Operagdo Lava Jato como a neutralidade é critica para um bom resultado
do processo, em caso de imparcialidade do STF, por exemplo, um politico corrupto
acaba por nao ser punido por suas praticas ilegais, por ser amigo de um ou parente
de outro. Além disso, a sociedade deve — o que nao significa que o faz — cobrar
resultados dos seus governantes e servidores publicos, visto que os mesmo tém
autorizagao para agir em nome da sociedade e do bem-estar maior.

Ora, como observa Prates, tendo o Estado o dever de governar, e sendo
governar a ideia de ter capacidade de solucionar conflitos de interesse,

implementando politicas publicas que auxiliem neste objetivo, € possivel entender
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um pouco do que idealmente deveria ser a figura dos poderes politicos no cenario
nacional. Porém, algo que tende a acontecer no Brasil é justamente a ilus&o de que
ao fortalecer o Estado para que o mesmo opere bem as suas competéncias, ha a
necessidade de expandir o corpo administrativo publico. Desta forma, as elites
politicas acreditam que por meio de poder de barganha e interesses em comum se
aumentaria este numero. Ha aqui uma contradicdo: ndo necessariamente se
aumenta a capacidade de governar ao aumentar o corpo administrativo, além de
crescer os gastos do orgamento publico para o sustento da burocracia. Muitas vezes
0s cargos criados sdo de confianga, tendo o Brasil oito vezes mais cargos de
confianga que os Estados Unidos (PRATES, 2015, p. 79) por exemplo. Além do
aumento significativo na folha de pagamentos publica, aumenta a corrupgéo no setor
e contrata-se “nao especialistas” para posi¢oes em que idealmente deveria se mirar
em formacgdes de alto nivel.

Entende-se aqui a necessidade de ferramentas que unifiquem e organizem
a maquina governamental, principalmente pela formatagao do Brasil e sua tamanha
diversidade e extensdo. Nao ha duvidas de que nao € cabivel a possibilidade de
administrar sem algumas burocracias que ao final permitem que o organismo
sobreviva. Porém, Prates coloca que ha uma clara ineficiéncia de ferir tantas
instituicbes publicas no Brasil, espalhadas pelo vasto territorio e com as mais
diversas opinides politicas e ideoldgicas.

E perceptivel que o processo brasileiro de ter um sistema auténomo e
separado dos interesses privados € algo que o pais ainda ndo alcangou. E a
burocracia sé vem crescendo, com a imensa carga politica que a segue. Prates
coloca que no governo Dilma, o numero de ministérios que era de 24 em 2002,
chegou a 39 em 2013. Este numero da-se muito do aumento necessario supracitado
da capacidade de governar e da crenga de que ele necessariamente gera um
aumento no corpo da administracdo publica. E assim o sistema fica mais ineficiente,
pois claramente o aumento de equipe da-se a partir de demandas das elites em
troca de apoio politico e ainda aumenta o custo de governar.

Assim, pode-se concluir que o custo para conviver com a burocracia no
territorio brasileiro € alto. Desde o empreendedor que deseja abrir uma empresa e
necessita de pelo menos 3 meses para té-la legalizada, passando pela necessidade
de muitas empresas de ter uma equipe dedicada a entender mudangas nas

legislagdes e regulamentagdes da Unido, estado e municipio, até o custo e tempo
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para se fechar um empreendimento. Além do setor privado, o setor publico carrega
alta carga de ineficiéncia em seu processo, criando etapas desnecessarias aos
processos de regulamentagdo, aumentando constantemente tributacbes ou até
contratando equipes sem necessidade. Todos os pontos citados geram um aumento
do sistema de corrupgédo no pais e desencoraja muitos a fomentarem o ambiente

empreendedor.

3.4. O SISTEMA ELEITORAL BRASILEIRO, O ELEITORADO E AS ELITES NO

BRASIL

O sistema eleitoral se define como “ (...) conjunto de normas que define
como o eleitor podera fazer suas escolhas e como os votos serdo contabilizados
(...)” (NICOLAU, 2015). No Brasil os representantes do Legislativo e o chefe do
Executivo sdo eleitos por sistemas eleitorais diferentes. Enquanto, segundo Nicolau,
presidentes, governadores e prefeitos de cidades com mais de 200 mil habitantes
sao eleitos em dois turnos, deputados federais, estaduais e vereadores séo eleitos
através de voto proporcional e senadores e prefeitos em cidades de menos de 200
mil habitantes via maioria simples.

No mérito do Poder Legislativo, tem-se a Camara dos Deputados, composta
por 513 parlamentares e 27 unidades federativas. Nao ha uma distribuicao
proporcional entre os eleitos, ou seja, conforme anteriormente citado, estados com
maior populacdo acabam sendo subrepresentados enquanto estados com uma
populagdo menor possuem mais cadeiras do que o0 necessario por ser 0 humero
minimo de cadeiras por estado. Cada um possui no minimo 8 assentos e no maximo
70 assentos na Camara. Logo, caso algum estado proporcionalmente s6 pudesse
conquistas duas cadeiras, ele possui no minimo oito, seis a mais do necessario para
aquela regiao. Assim, temos estados como Sao Paulo, que segundo Nicolau tem a
falta de 41 cadeiras em sua composi¢cao e Roraima, que possui 7 cadeiras a mais
que o proporcional.

A reforma eleitoral vem sendo estudada desde o inicio dos anos 90 para
trazer maior consisténcia ao processo. Uma eventual mudanca na maneira em que
os deputados federais vém sido escolhidos tem sido pauta constante no Congresso
no ano de 2017, por exemplo. Além disso, ha pontos como a proibicdo de

coligagdes, regras para o financiamento de campanhas — publico e privado — s&o
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pontos de discussdo constante. Alguns pontos como a aboligdo de financiamento
privado de partidos e candidatos via empresas ja foi banido, porém ha a
necessidade de varias outras mudangas no cenario para os proximos anos.

O eleitorado brasileiro passou por varias fases. O direito de voto da mulher
foi concedido somente em 1932, e o dos analfabetos somente em 1985. Assim, o
engajamento nas eleicbes s6 vem aumentando, uma vez que o voto no Brasil é
obrigatdrio e passivel de multa. Segundo Castro (2015), tinhamos 16,10% da
populagdo inscrita para votagdo em 1945, ja em 2010 este percentual estava em
73,74%. Castro entende que segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
e o Tribunal Superior Eleitoral, este percentual chega perto de seu teto,
considerando composigao etaria da populacéo.

Como ja tratado exaustivamente neste material, a desigualdade regional do
Brasil gera tremenda discrepancia entre o perfil de eleitores no Sudeste e Sul,
comparado ao Norte e Nordeste. Regides mais ricas como Sul e Sudeste, por
exemplo, possuem propor¢des maiores de populagdes inscritas, diferente de regides
ao Norte do pais, onde a populagdo € menos escolarizada e mais dispersa no
territorio. Na pauta escolaridade, observou-se que, segundo o TSE, somente 4,39%
dos eleitores possuem ensino superior completo. Ha discussdes a respeito da
credibilidade destes dados, que sao preenchidos somente no momento de inscricao
e mudanca de distrito eleitoral, ndo sendo atualizados ano ap6s ano e gerando
somente projecoes.

O baixo grau de escolaridade além de demonstrar a deficiéncia existente na
frente educacional brasileira, traz outros problemas a tona como falta de interesse,
baixa informacdo e envolvimento no processo. Castro explicita que cargos
executivos sdo mais simples para que o eleitor tenha acesso a informacao, visto que
o numero de candidatos é infinitamente menor que os cargos legislativos e a midia
popular de canais abertos auxiliam no processo de divulgacdo dos politicos.
Entende-se também que votos nulos e brancos podem ser oriundos de pessoas com
baixa informagao — além do fator de protesto contra o governo. Castro traz dados de
Fabio W. Reis, onde o0 mesmo explica que ha a hipétese de que quanto mais central
€ a posigao social do eleitor, maior seu engajamento e consisténcia no processo
eleitoral. Ja posi¢cdes sociais mais baixas tendem a ter um chefe politico local ou
nacional a seguir, tendo maior dificuldade de formar opinido sobre o processo

eleitoral e a capacidade do candidato para o cargo.
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Para entender melhor a figura de chefes politicos locais ou nacionais, é
interessante aprofundar-se no estudo sobre elites politicas brasileiras. Segundo
Dulci (2015), “o poder se distribui de tal forma que ha sempre uma minoria que
comanda e uma maioria que € comandada” (DULCI, 2015). Entende-se que a
maioria da populacdo n&o tera tempo e interesse para decidir questdes
administrativas e politicas complexas. Logo, ha uma minoria que se encarrega
destas e outras fungdes de interesse publico. Porém, como sao formadas as elites,
como elas criam forgca e como permanecem no poder?

As elites sdo compostas por pessoas influentes que comandam seu meio de
atuacdo. E perceptivel que a sociedade é estruturada cada vez mais em
organizacgdes cuja atuagao é o poder — ONGs, empresas, partidos e entidades de
classe, por exemplo. Logo, Dulci entende que a politica moderna sera pautada por
jogos de poder entre elites. A elite brasileira se origina no periodo colonial, onde
autoridades da Coroa e locais eram encarregadas da administragdo municipal sem
nenhuma - ou pouquissima — capacitacdo. Os altos funcionarios da Coroa
formavam entdo a elite da época, eram juizes, militares, administradores que
possuiam maior acesso a educacao enquanto a maior parte da populagao era
analfabeta. Localmente, predominava a figura do proprietario rural, com muitas
posses de terra, riquezas e uso da violéncia para o temor da populacédo. Cenario
presente até hoje em regides mais marginalizadas do pais. Até perto de 1950, as
elites brasileiras era regionais e compostas por familias influentes desde o Brasil
coldénia. Novamente, situagao presente até os dias de hoje em algumas regides.

Como antigamente o direito ao voto era extremamente restrito, a certeza da
eleicdo dos mesmos representantes participantes da elite brasileira do século XX era
uma certeza. Elite votada em elite, mulheres, negros e analfabetos ndo tinham
direito ao voto. Assim, a luta era entre as familias mais importantes para a posigao
de poder. Pés anos 50 as mudancas comegaram a aparecer € a nagao comegou a
se comunicar melhor. Com o surgimento dos meios de transporte, radios e televisao,
a populagao comecgou a ter acesso a informagao e migrou cada vez mais do campo
para a cidade. Mesmo assim, a elite preservou sua forca. O que ocorreu com 0O
passar dos anos foi a elite antiga compartilhando o poder com a nova elite urbana,
surgida a partir de grandes empresarios urbanos interessados em atuar no setor
publico, por exemplo. Além de empresarios rurais, que com o desenvolvimento da

industria e do setor financeiro diversificaram seus negécios e areas de atuagao.
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Nos dias de hoje, o cenario ndo se mostra extremamente diferente do
observado ha quase 100 anos. Existe uma homogeneidade nas elites politicas
brasileiras dada por grandes empresarios e politicos “de carreira” no Brasil. Percebe-
se que a populagao criou um conceito antecipado de que politicos resolverédo todos
0s questionamentos e gargalos do pais, gerando um retorno negativo ao eleitor ao
perceber que o politico ndo € humanamente capaz de alterar o cenario politico
brasileiro com suas “proprias maos”. Porém, o politico hoje no Brasil tem como
respaldo o apoio das elites brasileiras, seja em comunidades, em partidos ou em
empresas. O politico brasileiro hoje é eleito majoritariamente gracas as aliangas
criadas durante sua carreira ou até mesmo antes dela. Estas elites, acabam por
estar continuamente frente a midia e carregam a responsabilidade ética e de serem
ponto de referencia e exemplo para a populagdo, pela influencia que tém no
contexto macroecondmico, e muitas vezes regional, do pais. A partir do momento
que a populagdo enxerga que o grande empresario, o politico ou o lider local trai
esta relacao de confianca esperada, o eleitor passa a criar um preconceito de que se
um componente do grupo age assim, os outros pares também agirdo. E a partir dai,

surge a falta de confianga e credibilidade da politica brasileira.
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4 CICLO ORGAMENTARIO: AS NUANCES DO SISTEMA BRASILEIRO
4.1. UM BREVE ENTENDIMENTO DO ORGAMENTO PUBLICO NO BRASIL

Neste capitulo trazemos a tona a discussdo sobre o ciclo orgamentario
brasileiro e suas principais nuances. Para melhor entende-lo, faz-se necessario olhar
com atencdo para o histérico do orgamento publico brasileiro e entender como o
mesmo foi se constituindo ao longo do tempo. Entende-se que a necessidade
orgamentaria da no pais é datada de 1822, quando, segundo Maia em seu trabalho
Histéria do Orgamento Publico no Brasil (2010) traz a reflexdo de que a Inglaterra
introduz ao Brasil colénia o orgamento como instrumento de controle e
acompanhamento. O que demonstra 0 quéo antiga € a discussdo e o quanto a
mesma ainda necessita de refinamentos. O orgcamento publico brasileiro, naquela
época e ao decorrer dos anos, se tornou ferramenta para que houvesse uma maior
clareza dos maiores dispéndios e receitas do Estado. Nele, historicamente foi
possivel observar um refinamento de formato e responsaveis por sua execucgao,
porém o seu objetivo maior sempre foi o de tragar o planejamento de execugao da
Unido para os anos subsequentes.

O orgamento publico € definido como o conjunto de grandes gastos do
Estado na contratacdo de produtos, servigos e servidores. Os gastos séo
recuperados com a arrecadagao de impostos e contribuigcbes, pagos através de
arrecadacgao de impostos da populagdo que possui renda e empresas geradoras de
receita. O Estado tem a responsabilidade de gerir os recursos recebidos,
satisfazendo os anseios de sua populacdo e maximizando seu bem estar. Ainda
sobre a definicido de orcamento publico, temos Pires, em sua obra Orgamento

Publico: uma abordagem tecnopolitica (2011), que o define como

(...) uma lei, que expressa as decisdes que os representantes dos
contribuintes/eleitores (em regimes democraticos) tomam a respeito das
receitas e despesas governamentais. (PIRES, 2011, p. 26)

Maia elucida em sua obra trés macro atribuicbes de responsabilidade do
Estado. Dentre elas, a funcéo alocativa, onde a Unido aloca recursos recebidos em
produtos e servigcos nao rentaveis a iniciativa privada, a funcao distributiva, que se

entende como a melhora na distribuicdo da renda via tributagdo progressiva da
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classe mais elevada, redistribuindo para classes com menores rendas. E por fim, a
funcdo estabilizadora, que visa garantir que objetivos macroeconémicos como nivel
de emprego, de precos, o balango de pagamentos e a taxa de crescimento
econdmico estejam em equilibrio.

Na historia por tras das regras orgamentarias publicas hoje vigentes, é
preciso entender que as constituicbes brasileiras, sejam elas outorgadas ou
promulgadas, dao origem as exigéncias or¢camentarias. Como ja € observado por
Giacomoni, “é na constituicdo de 1824 que surgem as primeiras exigéncias no
sentido de elaboragao de orgcamentos formais por parte das instituicbes imperiais.”
(GIACOMONI, 2010, apud MAIA, 2010, pg. 9). Segundo Maia, enquanto a
constituicdo de 1891, datada pos Proclamagao da Republica trazia autonomia dos
estados e o federalismo como protagonistas, em 1934 a constituigdo traz uma
centralizacdo de funcdes na area federal. O presidente da Republica novamente —
em 1891 o cargo deixa de elaborar o or¢camento dando vez a Cémara dos
Deputados — sendo fungao do Congresso Nacional a votagao da proposta.

Finalmente, dentro de algumas idas e vindas as inumeras constituicoes
elaboradas desde 1822 — havendo mudancas em 1824, 1891, 1937, 1946, 1934,
1967, 1969 e 1988 — em 1988 nasce a oitava constituicdo, tendo o orgamento

publico como pauta fortemente discutida. Como cita abaixo,

Entre as inovagdes, podemos citar a exigéncia de, anualmente, o Executivo
encaminhar ao Legislativo, o projeto de lei de diretrizes orgamentarias com
o objetivo de orientar a elaboracéo da lei orgamentaria. (MAIA, 2010, p.14)
Além dos refinamentos de responsabilidades acerca do orgamento na
CF/88, temos a implantacdo definitiva do orgamento-programa no Brasil. O
orcamento-programa € entendido como um plano de trabalho que projeta planos,
atividades e projetos, além de metas e objetivos a serem atingidos. Junto a isso,
inclui-se a previsdo de custos da Unido. Este orgcamento é realizado via base zero
anualmente, o que determina que os 6rgaos devam justificar anualmente, sem base
no ano anterior para valor inicial minimo, o destino dos recursos solicitados.
Entramos aqui em um ponto-chave da elaboracdo orgamentaria: o
orcamento publico brasileiro tem carater meramente autorizativo, que entende-se
que “(..) tem reduzido o Congresso Nacional a um papel decorativo na aprovacgao do

orcamento, pois o Executivo, além do poder de veto, pode simplesmente nao
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executar despesas, sem razdo aparente ou justificativa fundamentada.” (MAIA,
2010). Caso o mesmo caracterizasse como impositivo, o Poder Legislativo ao definir
as prioridades do governo, torna obrigatéria a execucéo pelo Poder Executivo. Isto
acontece pois em 1988, os legisladores optaram por dar ao presidente da Republica
autonomia de n&o engessar a pega orgamentaria. Logo, conforme sua necessidade,
o chefe do Poder Executivo altera ementas, prazos e projetos a serem executados

livremente e o Congresso nada pode fazer a respeito.
4.2. ESTRUTURA ATUAL DO CICLO ORCAMENTARIA BRASILEIRO

Apo6s um entendimento mais afundo de quais foram os meios que levaram o
ciclo orgamentario brasileiro ao momento atual, podemos voltar a analise do
Processo Orgamentario Atual, vigente desde 1988 e composto por trés etapas.

Todas elas elaboradas pelo Poder Executivo e com aprovagéao do Poder Legislativo:
- Plano Plurianual (PPA)
- Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
- Lei Orgamentaria Anual (LOA)

As etapas supracitadas dao origem ao ciclo orgamentario brasileiro. O
processo orcamentario se inicia muito antes do exercicio financeiro, quando ha
eleigcdes para o cargo do chefe do Poder Executivo — Presidente da Republica — e
dos respectivos representantes do Poder Legislativo, terminando no ano seguinte,
com a elaboragao de cada LOA. Por partes, falaremos na sequéncia de cada uma
das etapas que constituem o ciclo.

O Plano Plurianual (PPA) traz diretrizes e objetivas, detalhando as metas
tragadas no plano de governo. O objetivo aqui € ter um maior detalhamento técnico
dos projetos a serem executados, ir um pouco mais a fundo nas informacdes
trazidas pelo plano de governo. O PPA tem uma duragao de quatro anos, e sendo
um exercicio mais extenso, ele prevé, de acordo com o artigo 167, paragrafo 1° da
Constituicdo Federal que, todas as obras significativas a serem executadas no
mandato corrente e nenhum gasto de grande porte dentro dos quatro anos sera
executado sem estar previsto. O Plano deve ser elaborado pelo Executivo e

encaminhado ao Legislativo até final de agosto, para que o Legislativo vote, aprove
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e devolva ao Executivo o material finalizado para sancéo até o dia 22 de dezembro,
datas estas fixadas na CF/88.

E preciso também entender o descasamento entre plano e mandato ocorrido
a cada quatro anos, para que nao haja descontinuidade nos planejamentos. Assim,
o presidente eleito em seu primeiro ano elaborara o Plano Plurianual para os
proximos quatro anos e executara o ultimo ano tracado pelo seu sucessor ha quatro
anos. Pires pontua que o objetivo é que n&o se iniciem novas agdes antes de
concluir as que estdo em andamento. Mota descreve em sua obra Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (2009), que:

(...) € elaborado no primeiro ano de mandato do chefe do Poder Executivo,
para vigorar desde o segundo ano do mandato atual até o primeiro ano do
mandato subsequente, representando uma forma de entrelagar os
mandatos. Entéo, seu periodo de execugao nao coincide exatamente com o
do mandato do chefe do Poder Executivo. (...) enquanto um mandatario no
primeiro ano de seu governo encerra o PPA de seu antecessor, elabora seu
préprio PPA para execugdo nos trés anos restantes, ficando um ano para
ser executado pelo seu sucessor. (MOTA, 2009, apud MAIA, 2010, p.19)

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), é anual e pode ser entendida como
‘o0 elo de ligagado entre o planejamento (Plano Plurianual) e a agdo governamental
(Lei Orgamentaria Anual)”. (MAIA, 2010). Através dela, segundo o artigo 165,
paragrafo 2° da CF/88, é possivel definir metas e prioridades para o exercicio
seguinte, além de trazer uma maior disciplina ao Legislativo e ao Executivo. O
objetivo da LDO ¢é desdobrar o que foi decido no Plano Plurianual em agdes de curto
prazo no periodo de um ano. Aqui € valido destacar um fato importante para a

analise de que

(...) o chefe do Poder Executivo tem o conddo de decidir, conforme sua
conveniéncia e seu interesse se realizard o programa e de que forma ira
conduzi-lo, podendo até ndo implementar a politica publica, se assim
decidir. (Maia, 2010, p.21)

Por meio desta analise retornamos ao ponto supracitado, demonstrando que
o orcamento brasileiro € meramente autorizativo, haja vista que o chefe do Poder
Executivo tem total liberdade para fazer quaisquer mudangas desejadas no

planejado durante o seu mandato. Nao ha imposigao para a realizagao do acordado.
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O ciclo é formalmente finalizado a cada ano com a elaboracdo da Lei
Orgamentaria Anual (LOA), um planejamento de curto prazo que prevé, segundo
Maia, receitas a serem arrecadadas e despesas a serem realizadas no exercicio
financeiro em questdo. A LOA é constituida por trés orgamentos, e de acordo com o
artigo 165, paragrafo 5° da CF/88, s&o eles: o fiscal, da seguridade social e o de
investimentos das empresas estatais. Por fim, conclui-se que a partir da LOA,
entende-se quais projetos de fato serdao executado e quais serdo adiados ou até
cancelados. Lembrando que o chefe do Executivo tem o poder de mudar de decisao
a qualquer momento, ndo executando a LOA prevista. Temos entdo, nesta estrutura,
termos de longo prazo que determinam o que deve ser feito — Plano Plurianual — e
instrumentos de curto prazo como a LDO e a LOA que determinam o que pode ser
feito, dado o contexto macroeconémico nacional e internacional corrente.

Ainda é preciso definir alguns termos amplamente utilizados durante o
processo, segundo Pires, temos entdo o orgamento publico — conceito amplo que
engloba todo o processo or¢camentario brasileiro -, a lei orgamentaria — que sao
decisdes sobre receitas e despesas publicas elaboradas pelo Executivo e aprovadas
pelo Legislativo - e por fim, a proposta orgcamentaria — a propria lei orgamentaria,
antes de sua aprovagéo.

Anterior a Constituicdo de 1988, ndo se observava um plano orgamentario
que durava quatro anos, ele era realizado anualmente de acordo com as
necessidades da gestdo. E possivel perceber a partir desta mudanca, que
anualmente ha um esforgo continuo do Poder Legislativo em aprovar o que foi
proposto pelo Poder Executivo e a cada mandato ha a necessidade de um novo
plano de acdo para os quatro anos subsequentes. Dentre os pontos-chave que
determinam esta relagdo entre os poderes destaca-se aqui a autoridade do
Presidente da Republica, podendo efetuar mudangas no planejado a qualquer
momento. Além disso, pode-se perceber ano apds ano o poder Executivo segurando
a execugao de projetos até o final do ano, esperando por votos a favor de suas
demandas, para assim liberar as verbas solicitadas os cada legislador — fato este a
ser tratado com mais detalhes na sequencia. Sendo assim, o Poder Executivo
através do Ciclo Orgamentario possui vantagem sobre as decisdes a serem tomadas
pelos demais legisladores, tendo poder de barganha em suas discussoes.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu paragrafo 8, artigo 165, traz a

discussdo os chamados principios orgamentarios, ou seja, como observou Pires,
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regras para que a lei orcamentaria seja consistente, cumprindo seus objetivos de
controle e melhora da qualidade dos gastos publicos. Criou-se inumeros principios,
dos quais citaremos aqui, os julgados mais importantes. Sdo eles: o principio da
Unidade - onde tem-se que uma unica lei orcamentaria devera cobrir todas as
receitas e despesas previstas -, o principio da universalidade — o orgamento deve
englobar todas as receitas e despesas para que nenhuma movimentagao financeira
escape do controle da Unido — este, diretamente ligado ao primeiro. Além destes,
temos o principio dos valores brutos — 0 qual demanda que valores sejam langados
sem descontos e abatimentos, visando maior organizagdo contabil -, o principio da
periodicidade — onde o orcamento devera dizer respeito a um periodo em especifico
no tempo, normalmente um ano, trazendo maior organizagdo das contas — e o
principio da programagao, que diz necessaria a estruturacdo do orgamento em
programas de agao do governo, desdobrados em projetos e atividades com objetivos
claros dos gastos.

Podemos dar destaque ao principio do equilibrio, onde basicamente tem-se
a necessidade de que despesas e receitas sejam iguais, ou seja, despesas nao
poderdo se tornar maiores que a receita e vice-versa. Principio tanto quanto
polémico, pois tem em sua origem o conceito contabil das partidas dobradas, porém
ha discordancias acerca do ponto de vista econdmico, onde pensam que déficits sao
instrumento de intervengao, evitando queda na produgido, emprego e renda. E ainda
€ importante citar o principio da publicidade, que torna acessivel o orgcamento a
qualquer um que tenha interesse. Este, junto com o principio da clareza, que sugere
informagdes suficientemente claras para os legisladores, fiscalizadores, mas
também para a populagdo que tenha interesse em acompanhar o processo, traz o
maior acesso ao plano orgamentario desenhado e sugere uma maior transparéncia
para com os eleitores. Todos os principios supracitados, listados por Pires em sua

obra de 2011, criam o conceito da lei orgamentaria como temos nos dias de hoje.
4.3. RELACAO ENTRE PODERES: LEGISLATIVO E EXECUTIVO

Como citado anteriormente, o Poder Executivo através de aprovacado de
emendas, projetos e despesas detém o poder frente aos demais legisladores que
buscam satisfazer seu eleitorado local. Na obra de Pereira e Mueller,

Comportamento Estratégico em Presidencialismo de Coalizdo: As Relagbes entre
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Executivo e Legislativo na Elaboragdo do Orgcamento Brasileiro (2002), os autores
destacam que um dos mecanismos mais importantes do Executivo é a execucgao das
emendas individuais dos congressistas no orgamento anual (LOA). Os autores ainda

comentam que

(...) as regras vigentes proporcionam ao Executivo instrumentos para
controlar o processo, de modo a criar uma “moeda” politica de baixo custo e
extremamente util para ser trocada por apoio politico da sua coalizdo no
Congresso (Mueller, Pereira, 2002, p.267)

E percebido ao decorrer da obra que o histérico da elaboracdo orcamentaria
demonstra situacbées em que o Congresso participa efetivamente e auxilia na
distribuicdo de recursos, e em outros 0 mesmo possui praticamente nenhuma
influencia nas decisdes. Nos dias de hoje, a atuagcdo de parlamentares se limita a
propor emendas que satisfacam a sua base eleitoral local e que desta forma,
auxiliem em um novo possivel mandato.

Ainda sobre a agédo do Poder Legislativo atuando na aprovacéo da Lei das
Diretrizes Orgamentarias — responsavel pela alocagdo de recursos ano a ano —

segundo Mueller e Pereira

(...) alguns parlamentares, especialmente os de mais prestigio e poder
politico, recorrem as suas redes politicas dentro dos ministérios e 6rgéos
federais para incluir projetos de seu interesse na proposta que o Executivo
deve enviar ao Congresso Nacional. (MUELLER, PEREIRA, 2002, p.269)

Nesta fase acontecem as maiores negociagbes entre parlamentares e o
chefe do Poder Executivo em busca de beneficios para sua base eleitoral. Os
autores observam que ainda é possivel modificar projetos através de créditos
adicionais que trazem novas emendas para redistribuir recursos. Percebe-se o quao
interminavel se torna a elaboragcdo de um plano de trabalho anual, com trocas
recorrentes entre Executivo e Legislativo. Certamente o Poder Executivo, através de
informacgdes privilegiadas e utilizando-se da assimetria das informagdes, se coloca
em uma posicao favoravel para negociacbes com o Legislativo. Embora os
parlamentares tenham o direito de propor emendas apds o tempo limite como
observado acima, as mesmas s6 seguem para aprovagao se estiverem alinhadas

com o que foi tragado no Plano Plurianual elaborado no inicio do mandato do chefe
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do Executivo e de acordo com a Lei de Diretrizes Orgcamentarias, aprovada
anualmente. Caso contrario, as emendas sao automaticamente negadas. O que traz
a minima continuidade com o planejado e o executado.

A partir de 1996 as emendas podem ser coletivas, diferentes de Resolugdes
anteriores que traziam emendas individuais ou somente via bancadas estaduais, por
exemplo. Atualmente, bancadas regionais, estaduais e parlamentares podem propor
emendas como bem observam Mueller e Pereira em sua obra. E perceptivel que
emendas coletivas acabam por ter maior possibilidade de aprovacédo visto que
possuem apoio de um grupo em comum acordo. O que ndo quer dizer que as

emendas individuais desaparecem. Sabiamente Muller e Pereira relatam que

Nao é raro que parlamentares entrem em acordo com politicos nos estados
€ municipios para propor emendas individuais — conhecidas como
“rachadinhas” — disfargcadas de coletivas, pois consistem na apresentagao
de emendas genéricas ao orgamento, sem indicagcdo do municipio onde
serd aplicado o recurso. (MUELLER, PEREIRA, 2002, pg. 272)

Emendas langadas por parlamentares sejam elas através de créditos
adicionais ou nao, tem por sua maioria o objetivo de satisfazer as principais bases
eleitorais brasileiras, 0 que torna a elaboragdo dos orgamentos um real jogo de
poderes. A satisfagdo da base tem como objetivo maior a prolongac¢ao da carreira do
parlamentar no meio politico.

Ha uma falta de sincronia entre a arrecadacado fiscal estadual e as
respectivas despesas do estado, o que novamente traz um maior poder de barganha
ao Executivo ao passo que a liberagdo das emendas estad diretamente ligada a
disponibilidade de recursos advindos de arrecadacao. Mueller e Pereira trazem em
sua obra datada de 2002 o dado de que mais de dois tercos das execugdes de
orcamento nos anos de 1999, 2000 e 2001 em liberacdo de verba ocorreram em
dezembro. Sendo assim a estratégia é de esperar até quase o final do exercicio
fiscal para executar as emendas e forcar os parlamentares a votar de acordo com o
Executivo. Nao ha critérios homogéneos e claros que determinam a aprovagao das
emendas dos parlamentares, o que torna o processo ainda mais subjetivo e sujeito a
juizo de valor do Executivo perante os relacionamentos com os solicitantes das
emendas. Algo ja sabido é que ao votar a favor de projetos de interesse do governo,

o parlamentar tem suas emendas muito mais facilmente aprovadas. Ja os que nao
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votam a favor sdo punidos, tendo suas emendas recusadas. Mais um retrato da
subjetividade contida no ciclo orgamentario brasileiro.

Parlamentares acabam por aceitar um papel secundario e relativamente
reduzido durante o processo de elaboragdo do orgcamento. As causas disso,
apontadas sabiamente por Mueller e Pereira sao os altos retornos eleitorais, “pois
quanto mais emendas individuais sdo executadas, maiores as chances de reeleigao
do parlamentar.” (MUELLER, PEREIRA, 2002). E ainda dentro do ambito das
emendas aprovadas, podemos citar a presenca do veto presidencial. O chefe do
Executivo tem o poder de vetar quaisquer propostas de orcamento que receberam
emendas pelo Congresso. Logo, mais uma vez observa-se o controle do Executivo
sobre a elaboragdo. Porém, pouquissimas vezes observa-se a utilizagdo do veto
presidencial, visto que o presidente em via de regra aprovar uma emenda significa
aumentar seu poder de barganha e ha um alto custo politico ao vetar emendas,
criando uma oposi¢ao indesejada. Sendo assim, o veto raramente € utilizado, seja
por interesse do presidente no voto do parlamentar ou do receio de uma oposi¢ao
que possa doutrinar eleitores contra o Executivo.

Assim, concluindo o estudo acerca da relagao entre os poderes, podemos
resumir como um jogo de poderes, onde o Executivo detém um enorme poder de
barganha frente aos parlamentares e na medida em que aprova as emendas
sugeridas — mesmo que ao final do exercicio fiscal, em dezembro — garante o apoio
eleitoral dos mesmos para o proximo periodo eleitoral. Em suma, através de um
“baixo custo”, a Presidéncia passa a ter um alto grau de governabilidade.

E prudente entdo pontuarmos que, a priori, o ciclo orgamentario possui suas
falhas de execugéo, principalmente quando se diz respeito da alta independéncia do
Poder Executivo em realizar o que foi tragado nas Leis anuais ou ndo. Por segundo,
percebe-se também que é clara a obrigagdo dos parlamentares a serem a favor do
governo vigente para terem suas emendas aprovadas. Por fim, é claro que o ciclo
orcamentario brasileiro tem varios momentos de subjetividade, dificultando a

padronizagao entre os inumeros mandatos presidenciais.
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5 CONCLUSOES FINAIS

O objetivo deste debate tedrico apresentado foi analisar a importancia dos
fatores politicos na determinagdo do orgamento publico no Brasil a luz da Teoria da

Escolha Publica.

Os principais resultados da analise descritiva realizada demonstram a
hipétese de que o cenario politico brasileiro interfere diretamente nas regras fiscais e
processos orcamentarios no Brasil se provou verdadeira. Ha uma submisséo tanto
por parte dos politicos quanto da populagdo, ao sistema politico brasileiro,
caracterizada pela falta de congruéncia nas decisbes tomadas frente as
necessidades da nacéo. Este aspecto € possivel de ser percebido no processo de
aprovacao de emendas e projetos no Ciclo Or¢camentario, onde o Executivo detém
poder de barganha frente ao Legislativo, por exemplo. E possivel também perceber
que a burocracia instaurada no Governo Brasileiro, juntamente com a dificuldade de
implementacao de regras fiscais eficientes, fazem com que a maquina publica seja
de dificil administragdo e sem a urgéncia de mudangas por parte dos governantes
muitas vezes. Ha uma cultura de criar dificuldades para fingir facilidades, que muitas
vezes permitem que processos como os estudados de abertura de empresa, por
exemplo, durem 101 dias para sua realizagdo mesmo com campanhas para a

mudanca nesta pratica ano apds ano.

A discussao realizada em torno da Teoria da Escolha Publica (Public Choice)
apontou para a premissa de que o ser politico também €& ser humano, e com isso,
possui seus pontos de fraqueza e egoismo, independente do cargo ocupado. Assim,
se faz necessario que os politicos estejam aptos para governar e deixar de lado seu
interesse individual, zelando pela maximizacdo constante do bem-estar da
populagdo que o elegeu — seja em ambito federal, estadual ou municipal. Observou-
se também que se faz necessaria uma mudanca ética e de bons habitos para que o
sistema se torne cada vez mais efetivo, havendo uma priorizacdo do interesse

publico frente ao indidivual.

Durante a analise realizada foi possivel entender como a maquina
governamental politica funciona e a importancia do Sistema Politico Brasileiro no
contexto federal. Este, dividido em trés poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario

— acaba por se tornar extremamente dependente da subjetividade das decisbes do
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Executivo. Ao melhor entender o Ciclo Orgamentario Brasileiro, esta afirmacéo se
torna ainda mais verdadeira. O plano orgamentario no Brasil, dividido em trés
projetos (Plano Plurianual, Lei das Diretrizes Orcamentarias e Lei Orgamentaria
Anual) s6 se faz efetivo a partir do jogo politico existente entre Legislativo e
Executivo na aprovagdo de projetos de lei e emendas. Sendo assim, a
discricionariedade do poder politico brasileiro é utilizada como artificio para que este

jogo continue acontecendo.

A principal contribuicdo deste estudo foi chamar atengao para a subjetividade
e complexidade das decisdes politicas no contexto brasileiro. Mesmo com suas
préprias responsabilidades na funcdo de administrar, legislar e julgar, os trés
poderes se confundem e permitem que decisbes tomadas sejam julgadas pela
populagdo como autoritarias, gerando desconfianga, revolta e manifestagcdes de
descontentamento. Para que a burocracia e dificuldade de gerir sejam atenuadas, se
faz necessaria uma pressido constante nos trés poderes politicos brasileiros, para
que estes continuamente implementem melhorias e maior transparéncia na

administragao publica do Brasil.
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