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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na &rea educacional
do Pais sédo a qualificacdo dos professores que atuam nas escolas
de educacao baésica e a qualificacdo do quadro funcional atuante
na gestdo do Estado brasileiro, nas vérias instancias administrativas.
O Ministério da Educacdao (MEC) estd enfrentando o primeiro
desafio com o Plano Nacional de Formacao de Professores, que tem
como objetivo qualificar mais de 300.000 professores em exercicio
nas escolas de Ensino Fundamental e Médio, sendo metade desse
esforco realizado pelo Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB).
Em relacdo ao segundo desafio, o MEC, por meio da UAB/CAPES,
lanca o Programa Nacional de Formacao em Administracao Publica
(PNAP). Esse programa engloba um curso de bacharelado e trés
especializacdes (Gestao Publica, Gestao Publica Municipal e Gestao
em Satde) e visa colaborar com o esforco de qualificacao dos gestores
publicos brasileiros, com especial atencao no atendimento ao interior
do Pais, por meio de Polos da UAB.

O PNAP é um programa com caracteristicas especiais.
Em primeiro lugar, tal programa surgiu do esfor¢co e da reflexao de
uma rede composta pela Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Satde,
pelo Conselho Federal de Administracao, pela Secretaria de Educacao
a Distancia (SEED) e por mais de 20 Instituicdes Pablicas de Ensino
Superior (IPESs), vinculadas a UAB, que colaboraram na elaboracao
do Projeto Politico-Pedagégico (PPP) dos cursos. Em segundo lugar,
este projeto sera aplicado por todas as IPESs e pretende manter um
padrdo de qualidade em todo o Pais, mas abrindo margem para
que cada IPES, que ofertard os cursos, possa incluir assuntos em
atendimento as diversidades econ6micas e culturais de sua regiao.



Outro elemento importante é a construcao coletiva do
material didatico. A UAB colocara a disposicao das [PES um material
didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas obrigatérias
e para algumas optativas. Esse material estd sendo elaborado por
profissionais experientes da area da Administracdo Publica de mais
de 30 diferentes instituicdes, com apoio de equipe multidisciplinar.
Por dltimo, a producao coletiva antecipada dos materiais didaticos
libera o corpo docente das IPESs para uma dedicacdo maior ao
processo de gestdao académica dos cursos; uniformiza um elevado
patamar de qualidade para o material didatico e garante o
desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem as paralisacbes que
sempre comprometem o entusiasmo dos estudantes.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacdo do Ensino Superior publico e de
qualidade estéd sendo dado, desta vez contribuindo também para a
melhoria da gestao publica brasileira.

Celso José da Costa

Diretor de Educacdo a Distancia
Coordenador Nacional da UAB
CAPES-MEC
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APRESENTACAO

Caro estudante,

Ao sair a rua, observe a sua volta e procure identificar o que
foi produzido pelo governo e o que foi feito pelas familias e pelos
individuos.

Note que o tracado das ruas, o calcamento, a praca, os postes
de iluminacdo, algumas escolas e alguns hospitais terao sido feitos
pelo governo. Os guardas de transito, professores, médicos e policiais
também terao sido contratados e pagos pelo governo. Mesmo as obras
e os servicos prestados por particulares sdo autorizados e fiscalizados
por 6rgaos do governo. Apesar de muitas vezes nao nos darmos conta
disso, o governo estd sempre muito presente em nossas vidas.

Ao longo da histéria humana, sempre houve alguma forma de
poder publico instituido para estabelecer regras e conferir bem-estar
e seguranca ao convivio das pessoas em comunidade. Para cumprir
essas funcdes, os governos se utilizam sempre da mesma ldgica:
apropriam-se de uma parte das riquezas produzidas pelos cidadaos
(cobrando tributos) e devolvem esses recursos a sociedade sob a forma
de bens e servicos (relacionados a defesa, educacao, infraestrutura etc.).

Agora, pense um pouco:

O governante pode cobrar o montante que quiser de tributos
e gasta-los como desejar?

Vocé ja deve suspeitar que a resposta é nao, porque isso
daria ao governante poderes ilimitados. Entao, deve haver algum
instrumento para limitar o poder de tributacao do governo. Afinal:

Quem define que impostos poderao ser arrecadados?

Em que montantes os tributos podem ser cobrados?

Quem paga os tributos?

Mddulo 6
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Vamos observar novamente a rua e refletir: o esgoto corre
a céu aberto ou é coletado por um sistema de saneamento? Quem
decide onde as quadras de esportes devem ser construidas? Os
professores sao bem preparados e remunerados? Quanto o governo
gasta com atendimento odontolégico para as criancas? Por que
alguns lugares tém indice de criminalidade mais alto do que outros?
Em linhas gerais:

Que problemas recebem a atencgao do governo?

Que propostas de acao sao escolhidas para tratar dos
problemas?

Que parcela dos recursos arrecadados é destinada a cada
acao?

Veja que todas essas perguntas dizem respeito diretamente a
qualidade de vida das pessoas e ao grau de desenvolvimento do
nosso pais.

Pois bem, caro estudante, na sociedade moderna, que se
estruturou com o fim da Idade Média, o governo s6 pode arrecadar
os tributos e fazer os gastos que forem autorizados pelo Poder
Legislativo.

A essa autorizagao para arrecadar e gastar chamamos de
Orcamento Publico.

Tudo que o governo faz ou deixa de fazer esta espelhado no
Orcamento Publico. O orcamento é instrumento que viabiliza uma
qualidade de vida boa ou ruim e nossos direitos respeitados ou nao.
Ele reflete a qualidade das decisdes que tomamos, o planejamento
que fazemos, nossa capacidade de executar agdes e nossa maturidade
para fiscalizar e avaliar os atos dos agentes publicos. Portanto, o
Orcamento Publico, seja em sua elaboracao, seja em sua execugao,
espelha a capacidade e a qualidade do planejamento e da gestao
publica na sua totalidade — gestdo de pessoas, de processos, de
projetos, de informagdes —, bem como a governanca de tudo isso. Um
orcamento bem elaborado e executado ¢ sinalizador de uma gestao
publica de qualidade. Logo, é importante que todos compreendam
bem o orcamento e participem ativamente de sua elaboracao,
execucao e continua avaliacao.

Bacharelado em Administragdo Publica



O objetivo da nossa disciplina, caro estudante, é desenvolver
essa compreensao sobre o Orcamento Publico a fim de que
adquiramos familiaridade tal com o processo orcamentério e nos
sintamos, por isso, confortdveis em ser parte ativa nas discussdes
e decisdes sobre os gastos publicos. Ao final desta disciplina, vocé
devera ser capaz de interpretar os documentos orcamentéarios, buscar
informacdes em bases de dados, identificar os atores do processo
orcamentario e reconhecer os principais canais de participacdo no
orcamento.

Para tanto, faremos nossa jornada em cinco Unidades.

Na primeira Unidade, estudaremos o que é Orcamento
Pablico e veremos que ele se compde nao de um, mas de trés
instrumentos interligados — o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA).
Discutiremos como essas trés leis se relacionam entre si e com outros
instrumentos de politicas publicas. Analisaremos como esté estruturado
o sistema brasileiro de planejamento e orcamento nos niveis federal,
estadual e municipal e veremos que a Constituicao Federal de 1988
prevé a participacao nao apenas de 6rgaos e entidades publicas no
processo orcamentério, mas também de representantes da sociedade
organizada. Ainda na primeira parte, comecaremos a compreender
as varias etapas do ciclo orcamentério, e iniciaremos pela elaboracao
e aprovacao do PPA e, em seguida, da LDO. Esses dois instrumentos
orientardo a elaboracao e a execucao da LOA.

Na segunda Unidade, discutiremos a estrutura e o contetido
da LOA e estudaremos a chamada classificagdo orcamentéria das
receitas e das despesas publicas. Para compreender o que cada
acao orcamentaria significa na vida real, passaremos a fazer, a partir
desse ponto, aplicacao dos conceitos a casos concretos, por meio da
manipulacdo direta da base de dados do orcamento da Unido. Para
isso, dois passos deverao ser dados.

Primeiro, deveremos revisar os conceitos de receita e despesa
e suas formas de classificacdo, para nos familiarizarmos com a
linguagem orcamentéria e nos habilitarmos a fazer consultas a base
de dados.

Mddulo 6
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Segundo, deveremos nos apropriar de uma ferramenta
eletrbnica que serd o laboratério no qual poderemos exercitar, na
prética, os conceitos e conhecimentos adquiridos. Tal ferramenta é o
sistema SIGA Brasil, que faculta a manipulacao direta, pela Internet,
da base de dados do orcamento da Uniao, relativamente a todo o
processo orcamentéario — desde a proposta elaborada pelo Poder
Executivo até a execucdo das despesas orcadas e dos convénios
firmados, passando pela intervencao do Poder Legislativo por meio
de emendas parlamentares. Uma vez capacitados no sistema SIGA
Brasil, estaremos aptos a alternar texto e laboratério para os assuntos
que se seguirao.

O tutorial do sistema SIGA Brasil inaugura a terceira Unidade
de nossa disciplina. Dedicaremos dez horas aos videos e aos exercicios
online, de modo que, ao final desse treinamento, estejamos aptos
a investigar os fatos orcamentarios em profundidade. Ainda na
segunda Unidade, iniciaremos a anélise do processo de elaboracao
da lei orcamentéria pelo Poder Executivo e sua apreciagao pelo Poder
Legislativo, alternando discussbes conceituais com investigacbes
na base de dados. Veremos que a consolidacado de inumeras
acdes de politicas publicas em uma Unica proposta orcamentaria
requer a articulacao de varios 6rgaos e um mecanismo maduro
de coordenagao de visdes e de interesses conflitantes. Ao final da
elaboracao, a proposta do Poder Executivo terd sido alterada por
meio de emendas do Poder Legislativo, em qualidade e montantes
que devem ser acompanhados pela sociedade e pelos gestores
publicos que executarao o orcamento.

Na quarta Unidade, debrugaremo-nos sobre o processo de
execucao do orcamento. Analisaremos as etapas de execucgao das
despesas e faremos diversos exercicios para explorar caracteristicas
da execucao, relativas a regionalizacao, modalidades de aplicagao,
natureza da despesa e outras. Exploraremos também alguns
instrumentos disponiveis para fazer o acompanhamento dos
pagamentos e transferéncias de recursos entre érgaos e niveis
de governo e veremos que é possivel alcancar niveis elevados de
transparéncia financeira e orcamentéria nas administracoes publicas,
com a participacao ativa dos gestores publicos.

Bacharelado em Administragdo Publica



Na parte final dessa Unidade, discutiremos os tipos e
instrumentos de avaliacao e fiscalizacdo da gestao orcamentéria.

Essa discusséao nos conduzird a quinta e dltima Unidade da
disciplina. Nessa parte, procuraremos responder a seguinte questao:
se o orcamento é um importante instrumento de gestao publica,
quao bom é o nosso modelo de orcamento hoje? Para progredir no
entendimento dessa questao, estudaremos um pouco da evolugédo
histérica do Orcamento Publico para ter uma nocao do quanto ja
avancamos. Em seguida, faremos alguns exercicios na base de dados
para verificar em que medida as agdes e os programas contemplados
na lei orcamentéria anual estdo sendo efetivamente implementados
e que resultados estdao produzindo. Veremos que ainda ha muito
trabalho a fazer para tornar o orgamento um bom instrumento de
gestao das politicas publicas, capaz de espelhar nao apenas gastos,
mas, sobretudo, impactos concretos no bem-estar dos cidadaos. Para
encerrar nossa disciplina, discutiremos algumas propostas de reforma
do nosso sistema orcamentéario, as quais objetivam aperfeicoar os
mecanismos de tomada de decisdes sobre planejamento e Orgamento
Publico.

Ao final dessa jornada, vocé, estudante, devera estar apto
a continuar sua interacdo com o Orcamento Publico de forma
autébnoma e combinar as informagoes, que ele lhe propicia sobre as
acOes governamentais, com os contelidos das demais disciplinas, em
busca de uma compreensao sistémica das qualidades e das caréncias
da gestao publica no Brasil.

Bons estudos!

Professora Rita de Cdssia Leal Fonseca dos Santos

Mddulo 6
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Unidade 1 —Introdugdo ao Planejamento e ao Orgamento Publico

INTRODUCAO AO PLANEJAMENTO E
AO ORCAMENTO PUBLICO

Caro estudante,

Estamos iniciando a disciplina sobre Orgamento Publico. Nesta
primeira Unidade, discutiremos a relagdao entre Orgamento
Publico e os planos e programas de governo. Veremos que
o Orcamento Publico revela-se importante instrumento de
gestdo publica, pois todas as agdes de governo que demandam
a aplicagdo de recursos financeiros tém, necessariamente,
que passar pelo orcamento. Portanto, ele reflete a qualidade
do planejamento na Administracdo Publica e fornece os
instrumentos para a implementagdo, o acompanhamento, o
controle e a avaliacdo das a¢des de governo. Examinaremos
como a Constituicdo Federal de 1988 concebe o sistema
brasileiro de planejamento e de orgamento e, em seguida,
discutiremos cada uma das trés leis orcamentdrias que
compdem esse sistema: o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias, nesta Unidade, e a Lei Orcamentdria Anual, na
proxima Unidade.

Leia o texto com atengdo e realize as atividades propostas. Se
tiver duvidas, discuta-as com o professor ou com o tutor.
Bons estudos!

O PAPEL DO ORCAMENTO NA GESTAO
PUBLICA

Vamos comecar recordando que gestdo publica é a arte de
planejar, organizar, coordenar, comandar e controlar assuntos de
interesse coletivo por meio da mobilizacao de estruturas e de recursos
do Estado. Ela objetiva, fundamentalmente, garantir o bem-estar da

Modulo 6 17
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comunidade, zelando pela manutencao dos bens e servicos publicos
e pelo enfrentamento de situacdes consideradas problematicas pelos
cidadaos.

O que o Or¢camento Publico tem a ver com isso?

Veremos, na presente Unidade, que o Orcamento Publico
é um dos principais instrumentos de que o gestor publico dispde
para dar cumprimento as suas fungbes e que, sem o amparo desse
orcamento, ele pouco pode fazer. Para o gestor publico, saber lidar
com orcamento é importante por trés razdes principais:

» As demandas da comunidade por bens e servicos somente
poderao ser atendidas se estiverem contempladas no
Orcamento Publico. A solicitaggo da comunidade para
construcdo de uma nova escola primaria, por exemplo,
somente poderd ser atendida se houver recursos para
investimento no programa de educagdo do Orgamento
Puablico. Se esses recursos nao estiverem previstos no
orcamento, o governante ndo poderad construir a escola,
mesmo que o queira.

» As leis que regulamentam as atividades econémicas,
sociais, culturais e politicas da comunidade dependem de
recursos do Orgamento Publico para sua aplicagao. Uma
lei que estabeleca a coleta seletiva de lixo, por exemplo,
implicard uma série de novos gastos para o recolhimento,
o armazenamento e a destinacdo dos residuos solidos.
Para que essa lei saia do papel é preciso que o programa
de coleta de residuos sélidos tenha previséo de recursos no
orcamento, para sua implantagdo e manutencao ao longo

do tempo.

» Os gastos realizados pelos érgaos publicos nao podem se
desviar do que estd autorizado no Orcamento Publico,
nem conflitar com o interesse publico. Exemplificando, se
o Orcamento Publico prevé recursos para a construcao
de quadras poliesportivas, sua execucdo orcamentéaria

Bacharelado em Administragdo Publica
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deve-se dar a um custo razoavel, as quadras devem ser
construidas onde ha necessidade delas e o projeto de
construcao das quadras deve estar ligado a uma politica
maior de desenvolvimento social pelo esporte. Ao gestor
publico compete realizar o acompanhamento da execucao
orcamentaria, para verificar ndo apenas se os gastos estao
de acordo com a autorizacao dada pelo legislativo, mas
também analisar se as acbes estdo sendo realizadas a um
custo razoavel (eficiéncia), se estao voltadas para resolver
problemas da comunidade (eficAcia) e se estao promovendo

o desenvolvimento do municipio (efetividade).

Por essas razbes, podemos afirmar que o Orcamento
Publico é instrumento central de gestéo, possibilitando a tradugéo
do planejamento estratégico em programas de trabalho, o
acompanhamento gerencial das agbes no curso de sua execucao e o
controle dos atos de governo, tanto por meio da fiscalizacao formal
quanto da avaliacao de desempenho.

O orcamento e o processo orcamentdrio da Unido, do seu Estado
ou do seu Municipio apresentam os atributos de planejamento
e transparéncia necessdrios a uma boa gestdo dos recursos

publicos?

Nesta disciplina, comecaremos a construir as bases para o
entendimento dessa questao central, no contexto do sistema brasileiro
de planejamento e orcamento. Antes, porém, vamos compreender
melhor o que é Orcamento Publico.

Modulo 6 19
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O QUE E ORCAMENTO PUBLICO?

Em termos simples, o Orcamento Publico retine, de forma
sistemética e organizada, todas as receitas estimadas para determinado
ano e o detalhamento das despesas que o governo espera executar.
Na sua forma, portanto, ele & um documento contabil de receitas e
despesas.

Vamos refletir um pouco: que problemas e propostas de acao
devem constar do orcamento? De que forma ele deve ser

elaborado e executado?

Observe que, ao responder a essas perguntas, estaremos
reconhecendo no Orcamento Publico mais do que um conjunto de
registros de receitas e despesas:

P de um lado, ao definir que receitas serdo arrecadadas e
que despesas serao financiadas com essas receitas, o
or¢amento promove uma redistribuicdo de recursos entre
os diferentes segmentos da sociedade, para o beneficio de
toda a coletividade; e

» por outro lado, a definicho de quem participara da
elaboracdo do orcamento e de como se dard sua
execucao confere poderes politicos, sociais e econémicos

a determinados atores.

Podemos perceber, portanto, que o orgamento nao é
apenas um instrumento contabil, mas fundamentalmente um
instrumento politico de alocacao de recursos econémicos e
sociais entre segmentos da sociedade.

Para a gestao publica, o orcamento é importante na medida
em que se torna instrumento para a consecucao de alguma coisa
que faca sentido para a comunidade e que atenda ao interesse
publico. Nas diversas areas de intervencdo governamental — satde,
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educacao, habitacao, transporte e outras — o orcamento deve refletir
um planejamento de boa qualidade e deve conter as acdes e os
atributos necessérios para a obtengdo de um resultado satisfatério
para a sociedade.

Vamos ver como estd estruturado o sistema orcamentdrio no
Brasil?

SISTEMA BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO

Depois de muitas décadas de Administraggdo Publica
conturbada por desequilibrios econdmicos e instabilidade politica
e social, a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu as bases para
a retomada de um processo amplo de planejamento. Longe de se
restringir ao modelo dos grandes planos nacionais adotados ao longo
do século XX, a Constituicao preconizou:

» a adocdo de sistema de planejamento constituido por
planos e programas nacionais, regionais e setoriais;

» a consolidacdo de um Plano Plurianual de médio prazo;
e

» a determinacdo de que o detalhamento deve ser feito
anualmente por meio de uma lei de orcamento anual,
elaborada e executada de acordo com o disposto na lei de
diretrizes orcamentarias, igualmente de periodicidade

anual.

A relacao entre planejamento e orcamento se déa na interacao
desses instrumentos, cuja dindmica é importante ao gestor publico
conhecer.
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Estamos falando de planos e planejamentos de médio e longo

prazo por setor. O que vocé entende por essas especificacoes?

Como médio e longo prazo podemos considerar os planos,
os programas e as politicas elaborados para as diversas areas de
governo. Alguns desses instrumentos decorrem de leis federais, outros
de normas locais. Sdo exemplos:

» o plano municipal de saide, exigido pela Lei n. 8.142,
de 28 de dezembro 1990, para que o municipio receba
recursos do Sistema Unico de Satde (SUS);

» o plano municipal de assisténcia social, exigido pela Lei n.
8.742, de 7 de dezembro de 1993, para que o municipio
receba repasses federais para assisténcia social;

P o plano diretor local, exigido pelo Estatuto da Cidade — Lei
n. 10.257, de 10 de julho, 2001 —; e

» o plano municipal de educacdo, consoante o Plano
Nacional de Educagéo e seus planos decenais.

O Orgamento Publico organiza a programagao de gastos por
drea de atuagao governamental, compatibilizando o contetido dos
planos setoriais com as orientacoes estratégicas do governo. Assim,
a programacao de gastos do orcamento sera tao boa quanto for a
qualidade desses planos de médio e longo prazo.

Nos termos da Constituicdo Federal de 1988, o sistema
orcamentario compde-se das leis orcamentérias, dos Orgaos
envolvidos no processo orgamentario e das normas que regem a
elaboracao e a execucao dessas leis, quais sejam:

» Lei do Plano Plurianual (PPA);
» Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e
» Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A seguir, veremos o papel e o conteido de cada uma, bem
como a relacao que se estabelece entre elas, conforme definido pela
Constituicao de 1988.
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PLANO PLURIANUAL

O PPA ¢ a lei orgamentéria que define as acoes de governo
para um periodo igual ao do mandato presidencial (atualmente,
quatro anos) e evidencia, em quadros demonstrativos, quais serao
os programas de trabalho a serem implementados pelos gestores
publicos durante esse periodo.

Finalidade e Conteudo

Alei do PPA define as estratégias, diretrizes e metas do governo
para o médio prazo. Nao se trata apenas de propor acbes a serem
implementadas em dado periodo. Trata-se de instituir um plano de
acao que, partindo de um planejamento estratégico®, discrimine

os objetivos de governo a serem perseguidos durante o mandato
do chefe do poder executivo, estabeleca os programas setoriais
a serem implementados e defina as fontes de financiamento e
as metodologias de elaboracao, gestao, avaliacdo e revisdao dos
programas. O plano abrange, inclusive, as agbes nao orcamentérias
que contribuem para os objetivos dos programas. Observe a Figura 1.

PLANEJAMENTO DE LONGO PRAZO

Orientagao Estratégica para o desenvolvimento

PLANO PLURIANUAL 2008-2011

Programas e Acoes

ORCAMENTO ANUAL 2008

Programas e Acoes

< '
NORMATIVO PROGRAMAS ESTRUTURANTES4>
'
1 4 8-20 anos
INDICATIVO

Figura 1: Integracdo entre planejamento e orgamento
Fonte: Brasil (2007, p. 42)

Mddulo 6

*Planejamento estratégi-
co — planejamento sisté-
mico das metas de longo
prazo e dos meios dispo-
niveis para alcangé-las.
Considera ndo somente os
aspectos internos a orga-
nizagdo, mas principal-
mente o ambiente externo
no qual a empresa esta
inserida. Fonte: Lacombe

(2004).
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Para conhecer mais sobre
a Portaria Interministerial
n. 163, acesse: <http://
www.anvisa.gov.br/legis/
portarias/163_01.pdf>.
Acesso em: 13 out. 2011.
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Note o papel do PPA como instrumento de planejamento
intermediério entre o planejamento de longo prazo e a programacéo
orcamentaria de curto prazo.

Agora, vamos analisar o que diz a Constituicao Federal de
1988, artigo 165 — Leis de iniciativa do Poder Executivo —, § 1° sobre
o PPA:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos progra-
mas de duracao continuada. (BRASIL, 1988).

Observe que o dispositivo constitucional apresentado
anteriormente nao traz propriamente uma definicao do que seja o
PPA. A definicao do PPA, seus conceitos, organizacao, elaboracao e
execucao deverao ser objeto da lei geral de financas publicas prevista
no artigo 165, § 9°, da Constituicao Federal, ainda pendente de
votacao pelo Congresso Nacional. Na falta dessa lei, a requlamentacao
tem se dado por decretos e portarias do Poder Executivo Federal e
por normas suplementares locais.

O que o dispositivo constitucional faz é estabelecer condices
que deverao ser observadas pelo PPA. Uma dessas condices requer
que o PPA especifique as despesas de capital a serem realizadas na
vigéncia do plano e explicite a que objetivos e metas essas despesas
estao relacionadas.

O PPA deve discriminar as despesas de capital, bem como
outras despesas delas decorrentes. Mas a que essas despesas

estao relacionadas? Vocé sabe?

De acordo com a Portaria Interministerial n. 163, de 4 de
maio de 2001, as despesas de capital sdo aquelas que contribuem,
diretamente, para a formacdo ou para aquisicdo de um bem de
capital. Despesas de capital sdo aquelas relativas, principalmente, a
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obras, instalagdes, equipamentos e material permanente. As despesas
decorrentes das despesas de capital sdo aquelas relacionadas com
a manutencdo das obras, instalacbes e equipamentos, bem como
com o custeio de sua utilizagdo e funcionamento. Por exemplo, a
construgao do edificio sede de um hospital é despesa de capital da
qual provém importantes despesas correntes, relacionadas nao sé
com a manutencao do prédio, mas também com o funcionamento
dos servicos de satide ao qual o prédio se destina (contratacdo e
remuneracao dos médicos, aquisicao de medicamentos, pagamento
de energia, agua e telefone etc.).

Também devem estar no PPA as despesas relativas aos
programas de duracao continuada, que sdao as despesas com a
manutengao de bens e servicos ja existentes.

Note que a énfase do dispositivo constitucional volta-se,
claramente, para a definicdo das obras e equipamentos de carater
estruturante ao desenvolvimento local, estadual ou nacional, bem
como ao planejamento do conjunto de servicos publicos e agdes de
carater permanente. Na consideracao desses dois aspectos reside a
natureza estratégica e a razéo de ser do PPA, qual seja, a realizacao de
acoes estruturantes e permanentes para alavancar o desenvolvimento
humano, social e econémico.

A Constituicao Federal define, ainda, que todas as despesas
do PPA devem ser regionalizadas. No caso da Unido, a regionalizagéo
se dé pelas cinco macrorregides definidas pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE): Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e
Centro-Oeste. Além dessas, usa-se também a categoria “Nacional”
para as despesas que néo sao regionalizadas ou que, por sua natureza,
nao se prestam a regionalizacao. No caso dos Estados e municipios,
a regionalizacao se reporta a distritos definidos segundo critérios do
governo local (regides administrativas, distritos sanitarios etc.).

O PPA tem, na concepcao do sistema orcamentéario
brasileiro, a fungéo primordial de orientar a programacao de acoes
da Administracao Publica, as quais deverdo estar sempre em
consonancia com aquele. E o que se depreende de varios dispositivos
constitucionais.
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Estrutura

O sistema brasileiro de orcamento adota, como principio basico
de planejamento, a organizacao das informacbes orcamentéarias em
programas, formulados a partir dos planos estratégicos de longo
prazo e da previsdo de recursos por area.

I . ) ~ . .
Programa é um conjunto de ag¢des que visam a
concretizacdao de um objetivo nele estabelecido.

O PPA Federal para o periodo 2008-2011 compéde-se de duas
partes, quais sejam:

Veja a lei que disp&e sobre » Base Estratégica: na qual é feita uma andlise da situacao

0 Plano Plurianual pasg econdmica e social. Também define as diretrizes, objetivos

o periodo 2008/2011 L. . 2.
e prioridades do governo, estima os recursos orcamentarios

no sitio: <http://www. . . . X Lo L.

- por setor e identifica as diretrizes, objetivos e prioridades

planalto.gov.br/ccivil_03/_

At02007-2010/2008/Leif dos érgaos setoriais.
L11653.htm>. Acesso em: » Programas: apresenta a identificagdo dos problemas a
13 out. 2011.

serem solucionados, dos objetivos a serem alcancados e

das agOes necesséarias a consecucao desses objetivos.

O PPA discrimina, ainda, os Programas Finalisticos, ou seja,
aqueles que proporcionam bens ou servicos para atendimento direto
a demandas da sociedade. Cada programa traz metas e indicadores
de desempenho. Os demais programas sao classificados como
Programas de Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais,
compreendendo aqueles voltados para a oferta de servigos ao préprio
Estado, a gestao de politicas e o apoio administrativo.

A titulo de ilustracao, vamos analisar a Figura 2, a seguir, que
mostra um programa constante do PPA Federal 2008-2011 na é&rea
de abastecimento alimentar:
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Projeto de Lei do Plano Plurianual 2008 - 2011 Valores em R$ 1,00
Anexo | - Programa de Governo — Finalistico
Objetivo de Governo Promover o crescimento econdmico ambientalmente sustentavel, com geragao de empregos e distribuigo de rendas
Objetivo Setorial i o i avel do pais por meio do agronegécio
Programa 0352 i i Orgiio avel 22000 Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA)
Objetivo Contribuir para a sustentabilidade da atividade agropecudria, mediante a implementagéio de politicas publicas e de mecanismos de apoio a producdo
comercializacio e ao armazenamento, bem como manter estoques de produtos irios para a do i interno visando o
equilibrio de pregos ao consumidor e a seguranga alimentar da populagdo brasileira
Piblico-alvo Produtor rural, agri familiares, agroindiistrias, da reforma agrdria, usudrios de informago e conhecimento, instituigges financeiras e de
i do, agentes de e familias em situacéo de risco nutricional, governo segmento varejista
Indicador (Unidade de Medida) Refe 2011 Valores do Programa
Data E— Esfera/Cat.
Margem de Disponibilidade de Algoddo 30/11/2003 15,00 59,00 814.287 Fiscal 28.523.777.508
em Pluma (percentagem)
Margem de Disponibilidade de Arroz em 30/11/2003 9, 6,00 14.925.000 Despesas Correntes 18.172.005.197
Casca (percentagem)
Margem de Disponibilidade de Milho 31/12/2003 17,00 18,00 Despesas de Capital 10.351.572.311
(percentagem)
Margem de Disponibilidade de Trigo 28/02/2004 3, 3,00 Seguridade Social 56.161.779
ercentagem,
Nimero de Produtores Rurais Atendidos | 30/15/2006 11.006,00 17.084,00 Despesas Correntes 56.161.779
pelos Intrumentos de Apoio & Comercializacid
de Produtos Agropecudrios (unidade)
Produéo Nacional de Gréos (milhdo det) | 30/04/2004 123,2 150,00 28.579.739.287
Volume de Recursos Aplicados no Apoio a | 30/12/2006 | 3.133.029,00| 4.271.152,00
Comercializacéo de Produtos @
Agropecudrios (RS mil)
Volume de Recursos Aplicados no Apoio @ 01/08/2007 |11.301.553,00) 16.639.331,00
Produgéo de Produtos érios (RS mil)
AGOES DA ESFERA FISCAL
Projeto
Titulo Produto (unidade de Orgdo  Valor Total
Medida) Executor  Estimado
12BZ  Conclusdo da Obra Obra executada (% de 03/2006 MAPA 26.625.000 Sudeste RS 3.000.000 11.925.000
da Unidade execugdo fisica 03/2009 100 Meta 12 68

Armazenadora de
Uberléndia - MG

Atividade
Produto (unidade de Orgdo Regionalizagio Financeiro/Fisico
Medida) Executor 2009
2138 Aquisicdo de Produto adquirido MAPA Nacional R$  100.007.967 104.508.326 109.211.200 114.125.704)
Produtos para (Ton) Meta 104.456 113.486 118.594 123.93
Comercializagéo

Figura 2: Projeto de Lei do Plano Plurianual 2008-2011
Fonte: Adaptada de Brasil (2008d, Anexo 1)

Note que a parte A da Figura 2 traz o cabecalho do
demonstrativo. Esse espago nos informa:

P trata-se de um Programa Finalistico; Analise a parte A por

s 1. . . | instant ta
P o programa esta ligado a um objetivo amplo de governo alguns nstantes €, entao,

. ~ . . retorne a este texto.
(“Promover o crescimento econdmico ambientalmente
sustentavel, com geracdo de empregos e distribuicao
de renda”) e a um objetivo setorial mais especifico
(“Impulsionar o desenvolvimento sustentavel do pais por
meio do agronegécio”);
» o programa se denomina Abastecimento Agroalimentar,
de cédigo 0352; e

» o programa estd a cargo do Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento (MAPA), de cédigo 22000.
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Analise as partes B,Ce D
a medida que o texto fizer

referéncia a elas.
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A partir dai, ainda na parte A, o demonstrativo passa a
informar a concepcao do programa como politica piblica. Para isso,
define:

P qual é o objetivo especifico do programa (que deve ser
diretamente relevante para se alcancar o objetivo de
governo e objetivo setorial visto anteriormente); e

» qual é o publico alvo das acdes que serdo implementadas

no ambito do programa.

Nas partes B, C e D, o demonstrativo traz, sinteticamente, trés
conjuntos de informagéo: os indicadores de referéncia do programa,
a sua regionalizacao e os seus valores financeiros.

Os indicadores, mostrados na parte B, sao as variaveis a
serem monitoradas ao longo da execucao das acbes do programa,
varidveis essas cujo comportamento se supde contribuir diretamente
para a obtencao do objetivo do programa.

Por exemplo, na coluna “referéncia”, a quarta linha informa
que, em 30 de dezembro de 2006, havia 11.006 produtores rurais
atendidos pelos instrumentos de apoio a comercializacao de
produtos agropecudarios e que a meta do programa é chegar a 17.084
agricultores atendidos até 2011. A quinta linha diz que, em 30 abril
de 2004, havia-se atingido o patamar de 123,2 milhoes de toneladas
de graos produzidos e que a meta do Programa até 2011 é garantir a
producao de 150 milhées de toneladas.

A parte C traz a regionalizacdo e define em que regido do
pais se dara a aplicacao dos recursos. O Programa aplicara R$ 14,9
milhées na Regiao Sudeste e R$ 28,6 bilhées em Regides ainda nao
definidas e, portanto, classificadas como “Nacional”.

Observe que o expressivo montante de recursos classificados
como “Nacional” equivale a nao regionalizacdo. Essa é uma
das principais deficiéncias de nosso planejamento orcamentdrio
na atualidade, pois a falta de uma regionalizacdo efetiva das
despesas reflete falhas no modelo e nos instrumentos de

planejamento, inclusive a caréncia de sistemas de informacao
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que subsidiem o planejamento das acées nas diversas dreas de

politicas publicas. Vocé concorda?

Dando continuidade a anélise da Figura, a parte D traz a
coluna de valores do programa e especifica 0 montante de recursos
a serem aplicados em suas agdes, detalhados por esfera e categoria
econdmica. No proximo moédulo, estudaremos em detalhe a
classificagao da despesa.

Uma vez definidos os principais atributos do Programa, o
demonstrativo passa a detalhar as acbes que o compdem. Essas
acOes podem ser de trés tipos:

» Projeto: conjunto de operacoes limitadas no tempo (ou
seja, com inicio e fim definidos), visando a criacao de
produtos ou de processos voltados para a expansao ou
para o aperfeicoamento da agdo governamental.

P Atividade: conjunto de operagbes executadas continua
e permanentemente (ou seja, ndao tem data de término
definida), visando a manutencao da agao governamental.

P Operacées especiais: despesas constantes do orcamento
que nao se enquadram em nenhuma das categorias
anteriores, por nao resultarem em produto ou na prestacao

direta de bens ou servicos.

Na parte E da Figura 2, a acdo detalhada é do tipo projeto:
“Conclusao da Obra da Unidade Armazenadora Uberlandia — MG”.
Trata-se de projeto porque tem inicio e fim definidos e objetiva ampliar
a capacidade instalada. Nessa mesma linha do demonstrativo, sao
definidos os atributos de um projeto: produto (obra executada),
unidade de medida (percentual de execucao fisica), data de inicio
e término (03/2006-03/2009), 6rgao executor (MAPA), valor total
estimado do projeto (R$ 26,6 milhées), regionalizacdo (Sudeste) e
programacao de execucao financeira e fisica (R$ 3 milhées em 2008,
cumprindo 12% de execucéao fisica da obra, e R$ 11,9 milhées em
2009, cumprindo os restantes 68% de execucdo fisica da obra).
Observe que 20% da obra ja havia sido executada antes de 2008.

Mddulo 6

Entenda como essas
defini¢des se aplicam na
pratica acompanhando a
descri¢do do tépicoEe F

apresentados a seguir.

29



Orgamento Publico

Alguns manuais referentes
ao ciclo de elaboragédo,
execugdo, monitoramento,
avaliacdo e revisdo do PPA
Federal estdo disponiveis
no sitio do Ministério do
Planejamento, Or¢gamento

e Gestdo.
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Na parte F da Figura, a acao detalhada é do tipo atividade:
“Aquisicao de Produtos para Comercializagao”. Observe que, por
ser atividade e, portanto, uma agdo continuada do governo, o
detalhamento da agéo nao traz data de inicio e término, nem valor
total estimado; mas traz os demais atributos, inclusive as metas fisicas
a serem alcancadas.

Observe que o objetivo das acdes constantes do PPA é
contribuir para a consecugédo dos objetivos do programa no qual
essas acgoes estao inseridas. Portanto, os gestores precisam monitorar
o andamento de cada acéo e verificar se a execucdo dessas agbes
estd surtindo os efeitos esperados em relacdo aos objetivos do
programa. Ha dois tipos de elementos no quadro que auxiliam esse
monitoramento: o primeiro sdo os indicadores dos programas, que
discutimos na parte B e sao as varidveis que monitoram diretamente
a consecucao dos objetivos; o outro sao as metas fisicas de cada acao,
que definem as quantidades de bens e servigos a serem realizados ou
adquiridos para que o programa se cumpra, nos limites dos recursos
financeiros disponiveis.

Volte a Figura 2 e reflita: vocé entendeu como se estrutura um
programa no PPA? Consegue ver a ligacGo entre o objetivo
de governo, o objetivo setorial, o objetivo do programa e os
projetos e atividades propostos? Se ainda houver duvida,

recorra ao seu tutor!

Elaboragao do PPA

A elaboragdo do PPA segue duas etapas: formulagdo da
proposta inicial pelo Poder Executivo e apreciacao e votacao da
proposta pelo Poder Legislativo.

A formulacdo da proposta de PPA pelo Poder Executivo
envolve todos os oOrgaos da Administracao Publica (chamados
de setoriais), que elaboram suas propostas e as encaminham ao
6rgao central de planejamento. Para que seja consistente e de boa
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qualidade, a elaboracgédo das propostas setoriais precisa ser precedida
de sensibilizacdo e treinamento dos dirigentes e gestores publicos
em planejamento estratégico e elaboracdo de programas. Ademais,
todas as areas finalisticas dos érgaos envolvidos no enfrentamento de
um problema precisam estar mobilizadas e articuladas nesse processo
preparatorio de elaboragao do programa. Os atores envolvidos
na elaboragdo do PPA devem ser capazes de definir os atributos
essenciais de um programa, que sao:

P a definicao do problema;

os objetivos do programa;

>

» o publico-alvo do programa;

P a estratégia de implementacao do programa; e

» os indicadores de desempenho para aferir eficiéncia,

eficacia e efetividade das acbes.

Devem, além disso, ser capazes de formular o plano de acao
associado ao programa, contendo as atividades e os projetos a serem
implementados, com os respectivos atributos técnicos (finalidade,
produto, unidade de medida, custo total, duracao etc.). Trata-se de
tarefa que requer treinamento e capacitacao prévia.

Uma vez consolidada a proposta de PPA pelo Poder Executivo,
esta é encaminhada ao Poder Legislativo para apreciacao por parte
dos parlamentares. A Constituicdo Federal estabelece que o projeto
de PPA deverd ser encaminhado ao Poder Legislativo até 31 de
agosto do primeiro ano de mandato do governante, para vigorar do
segundo ano até o fim do primeiro ano do mandato seguinte:
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Nos sitios do Senado
Federal e da Camara

dos Deputados vocé
pode acessar todos os
documentos referentes a
apreciagdo da proposta
de PPA Federal 2008-2011
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— o0 projeto de lei, as
emendas apresentadas,
a andlise da receita,

o relatério geral, os

programas aprovados etc.
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[ A | 1999 ] 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |

Mandato Fernando Henrique (2°)

Lei n° 9.989/00 Lei n° 10.933/04

PPA
Lein® 9.811/99 Lein® 10.266/01 Lei n* 10.707/03 Lein® 11.178/05
L D 0 Lein*9.692/98 Lein® 9.995/00 Lein" 10.524/02

Lein®9.789/99 Lein® 9.969/00 Lein'10.171/01  Lein°10.407/02  lein'10.640/03  Lein"10837/04  Lein'11.100/05  Llein®11.306/06 104 2007

LOA - LOA 2000 LOA 2001 LOA 2002 LOA 2003 I I I I

PPA - Plano Plurianual
LDO - Lei de Diretrizes Orgamentdrias
LOA - Lei Orgamentdria Anual

Figura 3: Cronologia das leis orcamentarias
Fonte: Brasil (2006?)

Lein® 10.934/04 D0 2007

Assim, podemos, entao, afirmar que o projeto de PPA passa
pelo processo de discussao e alteracao, que compreende as seguintes
etapas gerais:

P a realizacdo de audiéncias publicas com as autoridades
governamentais e a sociedade;

P a definicao de regras para emendar o projeto de lei;

v

a apresentacao das emendas ao projeto de lei;

P a apresentacdo e votacao do relatério sobre o projeto de
lei e suas emendas na Comissao de Orcamento;

P a apresentacdo e votacdo do parecer da Comissao de
Orcamento no plenério do Legislativo;

» o encaminhamento do autégrafo ao chefe do Poder

Executivo, para sancao ou veto; e

» a publicacao da lei no Didrio Oficial.

E importante que o gestor publico conheca e acompanhe a
discussao da proposta de PPA no Poder Legislativo, uma vez que
a Constituicao Federal conferiu a esse Poder prerrogativas para
modificar a proposta. Tais prerrogativas permitem que se discutam
amplamente os objetivos e programas propostos pelo Poder Executivo
e se introduzam no PPA demandas sociais ndo contempladas na

proposta original.
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Ao final desse exercicio, vocé deve ter notado que é muito
trabalhoso o acesso a informagées orcamentdrias folheando
documentos, mesmo eletronicamente. Quando o volume de
informacées é muito grande, acessd-las dessa forma torna-se
excessivamente custoso. Na préxima Unidade, aprenderemos a
buscar as informagées por meio de um sistema informatizado
que facilita enormemente o trabalho de recuperacdo e

cruzamento dos dados.

Execuc¢ao do PPA

Os programas do PPA sao detalhados e executados, ano a
ano, por meio da LOA. Apenas programas presentes no PPA podem
ser incluidos nela. Assim, é pelo acompanhamento da elaboracao
e execucao da LOA que podemos verificar se o PPA estd sendo
cumprido de forma satisfatéria. Discutiremos esse ponto mais adiante,
ao abordarmos a execugéo dessa lei..

Em consonéncia com a visdo de gestao publica flexivel e
voltada para resultados, a estrutura federal de gestao do PPA prevé
a participacao ativa de dois importantes atores no seu processo de
execugao. Sao eles:

P Gerentes de programa: em geral, os titulares da unidade
administrativa & qual o Programa esté vinculado, os quais
ttm como atribuicbes principais buscar mecanismos
inovadores para o financiamento e gestao das agdes
do programa e, ainda, gerir as restricoes que possam
influenciar o desempenho do Programa.

» Coordenadores de acao: responsaveis diretos pela
execucao de cada agdo e tém como atribuicdes principais
viabilizar a execucdo e o monitoramento das acoes;
responsabilizam-se pela obtencao do produto expresso na
meta fisica da acdo e pela geréncia sobre as restricoes que
possam influenciar na execucgéao de cada acao (Decreto n.
6.601, de 10 de outubro de 2008).
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Observe que as atribuicoes dos gestores de programas e dos
coordenadores de ag¢bes vao além do mero cumprimento protocolar
de execucao orcamentéria. Eles devem mobilizar recursos, articular
apoios e parcerias e adotar procedimentos criativos para contornar
obstaculos e caréncias, garantindo, desse modo, o cumprimento dos
objetivos e metas do Plano. E um desafio e tanto!

Nesse desenho gerencial, ha dois aspectos que precisam ser
aperfeicoados para que o modelo de gestdao funcione a contento,
quais sejam:

P Flexibilizar e articular a estrutura de governo para o
trabalho colaborativo, ja& que os programas e as agdes
envolvem, em geral, a participacao de mais de um 6rgao e
unidade administrativa para sua execucao.

» Criar condicbes propicias para que os gestores publicos
cumpram com o papel esperado, sobretudo mediante a
instituicao de incentivos e fatores motivacionais para uma
gestao por resultados e a construcédo de capacidade de
trabalho em termos de recursos humanos, tecnolégicos e

informacionais.

Logo, sob esses dois aspectos, podemos afirmar que a estrutura
da Administracdo Publica ainda é deficiente, mesmo no ambito da
Uniao.

Avaliacao do PPA

Assim como o contetido e a forma de elaboracao e execugao
do PPA ainda estao pendentes de regulamentacao, também os meios
para avaliacdo desse plano carecem de definicao. No caso do PPA
Federal de 2008-2011, a prépria lei que o instituiu define que se
proceda a avaliacdo anual do Plano, a ser encaminhada ao Congresso
Nacional até 15 de setembro de cada exercicio, abordando aspectos

como:

» o comportamento das varidveis macroeconémicas que
embasaram a elaboragdo do Plano, explicitando as razdes
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das eventuais discrepancias verificadas entre os valores
previstos e os realizados;

P> a execucdo fisica e orcamentaria das acdes de cada
Programa,;

» os indices alcangados, por programa e por indicador, e
previsao para os exercicios seguintes; e

» a avaliacao, por programa, da possibilidade de alcance do
indice final previsto para cada indicador e de cumprimento
das metas, indicando, se for a condicdo, as medidas

corretivas necessarias.

O amadurecimento da metodologia e dos instrumentos de
avaliacao do PPA e, consequentemente, do orcamento anual por
meio do qual o PPA é executado esta entre os principais desafios que
se apresentam hoje para uma gestao publica de melhor qualidade.
Nesse sentido, ha diversas propostas em discussao, iniciadas por
especialistas em Orcamento Publico, mas todas ainda pendentes
de muito trabalho. Na avaliacdo final do PPA Federal 2004-2007,
a metodologia utilizada baseou-se na percepcao dos gerentes de
programas e de suas equipes, com a coleta de informacgdes na ética
de autoavaliagéo, por meio de roteiros de questbes respondidas no
Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN).

Se, na sistematica atual, o PPA é editado a cada quatro
anos, as duas outras leis orcamentérias — LDO e LOA - séo editadas
todos os anos. Observe novamente a Figura 3 e observe que, para
cada ano, ha uma lei veiculando as diretrizes orcamentérias e uma lei
tratando do orcamento anual. Vamos entender melhor essas duas leis.

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

A LDO é a lei orcamentéaria que faz a ligagao entre o PPA
e a LOA. Ela cumpre diversas funcoes definidas pela Constituicao
Federal e pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Vejamos.

Mddulo 6

Para saber mais sobre o
modelo e os resultados
da gestdo e avaliagdo

do PPA Federal, visite

o sitio do Ministério do
Planejamento, Orgamento

e Gestdo.
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Finalidade e Conteudo

Para cumprir a funcao de levar para a LOA os objetivos e
metas definidos no PPA, a LDO estabelece as metas e prioridades
do governo para cada exercicio e as regras a serem observadas na
elaboracao e na execucao do orcamento anual. A finalidade original
da LDO foi definida pela Constituicao Federal, artigo 165, § 2°:

A Lei de Diretrizes Orcamentéarias compreenderd as metas
e prioridades da administracao publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subse-
quente, orientard a elaboracdo da Lei Orgamentéria
Anual, disporéa sobre as alteracoes na legislacao tributaria
e estabelecerd a politica de aplicacao das agéncias finan-
ceiras oficiais de fomento. (BRASIL, 1988).

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe, também, atribuicbes
a LDO, como a de dispor sobre metas e riscos fiscais, programacéo
financeira, limitacaio de empenho e movimentacao financeira
(contingenciamento) e transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas, entre outras.

Na falta de uma lei geral de financas publicas, a LDO tem
assumido a funcao de definir a estrutura do orgcamento, dispor sobre
as classificagbes orcamentérias e tratar de diversos outros assuntos
relativos a elaboracao e execucao do orgamento.

Assim, é na LDO que os Poderes Executivo e Legislativo tém
disposto sobre os seguintes pontos, entre outros:

P as regras para elaboracao e execucao do orcamento;

P as prioridades na aplicacao dos recursos;
P 0os limites de gastos;

P as metas fiscais relativas a receitas, despesas, resultado
nominal e primério e montante da divida publica;

P as regras para contratacdo de pessoal e aumento de
remuneracao;

P as alteracées da lei orcamentaria ao longo do ano;
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P as alteracbes na legislacao tributaria, inclusive quanto
a regras para a concessdao de incentivos ou beneficios
tributarios;

P a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de

fomento;

P» a execucdo de obras com indicios de irregularidades
graves;

P as transferéncias de recursos a outros entes; e

P a avaliacdo, controle e transparéncia das contas publicas;

O aumento substancial dos assuntos tratados pela LDO desde
sua criacdo em 1988 tem contribuido para a hipertrofia dessa lei,
tornando-a cada vez mais complexa.

Para que vocé tenha uma nocao acerca do contetudo dessa lei,

navegaremos a seguir por alguns dispositivos constantes da
LDO Federal para 2009 (Lei n. 11.768, de 14 de agosto de
2008). Preparado? Vamos comecar?

No Capitulo I da lei, o principal assunto tratado diz respieto

primério foi de R$ 118 bilhdes, ou 4,07% do Produto Interno
Bruto (PIB). Para 2009, a LDO estabelece que o Governo Federal
devera gerar superavit primério em montante equivalente a 3,80%
do PIB, valor que poderéd ser reduzido em até R$ 15,6 bilhdes
para o atendimento da programacao relativa ao Projeto Piloto de
Investimentos (PPI).

No capitulo II, a LDO trata da estrutura e organizagao dos
orcamentos. Define o que é programa, atividade, projeto, operacao
especial, unidade orcamentéaria etc. e, ao longo de onze artigos,
discorre sobre conceitos que serao, futuramente, objeto da lei geral
de financgas publicas, quando esta vier a ser aprovada.

A discussao de politicas publicas tem ocorrido mais nos anexos
da LDO do que no texto da Lei.

Mddulo 6

. .
. recebimentos

*Superavit — diferen-

¢a entre recebimento e
. pagamento em determi-

. nado periodo, quando os

superam

. os pagamentos. Fonte:
« Lacombe (2009).

37



Orgamento Publico

38

O Anexo [ traz o rol de prioridades e metas para a Administracéo
Publica no exercicio seguinte e tem sido objeto de grande interesse
por parte do Poder Legislativo, ja que, em tese, essas agdes tém
precedéncia na alocacao dos recursos e na execucgao. Na pratica, no
entanto, o Tribunal de Contas da Unido tem constatado que, por
razOes técnicas e politicas, as agdes constantes do anexo nem sempre
sao priorizadas.

O Anexo Il e o Anexo Il relacionam, respectivamente, os
quadros que deverdao acompanhar o projeto de lei orcamentéria
anual e as informagdes complementares que deverdo ser fornecidas
ao Congresso Nacional por ocasiao da apreciacao da LOA.

O Anexo IV cuida das metas fiscais, compreendendo a
avaliacao do cumprimento das metas fiscais do exercicio anterior, a
definicdo das metas de resultado nominal e primério para o exercicio
seguinte, a evolugdo do patrimoénio liquido, as projecbes para o
regime geral de previdéncia social e o regime préprio dos servidores
publicos, as projecoes de gastos com beneficios assistenciais e a
previsao de rentncias de receita.

O Anexo V traz o rol de despesas que nao podem ser
contingenciadas pelo governo durante a execucao orcamentéaria e
que, por essa razao, tem sido objeto de crescente interesse politico.

O Anexo VI apresenta os riscos fiscais, que se referem a fatores
que poderao impactar receitas e despesas no exercicio seguinte, como
variagOes na arrecadacao de receitas, comportamento das taxas de
inflacao e juros, obrigacoes que o poder publico terd que assumir etc.

E, por fim, o Anexo VIl traz os objetivos das politicas monetaria,
crediticia e cambial.

Assim, podemos afirmar que é por intermédio dos Anexos da
LDO que se definem as condigdes nas quais se dard a programacao e a
execucao orcamentaria para o exercicio seguinte e, por consequéncia,
quanto das metas do PPA poderéo ser efetivamente implementadas.

Elabora¢ao da LDO

A elaboracao da LDO pelo Poder Executivo fica a cargo dos
6rgaos de fazenda e planejamento do municipio, Estado ou Uniao.
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Porém, para tracar o cenério fiscal e definir as prioridades para o
orcamento anual, a elaboracédo da LDO envolve um ntimero maior de
atores, inclusive mediante consulta aos drgéos setoriais nas diversas
areas de governo (educacao, satide, transportes etc.).

Uma vez consolidado, o projeto de LDO é encaminhado ao
Poder Legislativo no primeiro semestre de cada ano, em prazo definido
pela Constituicao ou Lei Organica do Municipio. O Legislativo deve
aprecia-lo e aprovéa-lo em tempo que permita a essa lei orientar a
elaboracao da proposta orgamentéria para o exercicio seguinte.

A apreciacao do projeto de lei pelo Poder Legislativo
compreende as seguintes etapas gerais:

P a realizacao de audiéncias publicas com representantes do
governo e da sociedade;

P a apresentacdo e publicacdo das emendas ao projeto de
lei;
P a apresentacdo e votacao do relatério sobre o projeto de

lei e suas emendas na Comissao de Orcamento;

P a apresentacdo e votacdo do parecer da Comissao de
Orcamento no Plenério do Legislativo;

» o encaminhamento do autégrafo ao Poder Executivo para
sancao ou veto; e

» a promulgacéo e publicacéo da lei no Diario Oficial.

Uma vez aprovada a LDO, o processo orcamentéario volta-se,
entdo, para a elaboragéo da LOA, que discutiremos na préxima Unidade.

Mddulo 6
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Resumindo

Nesta Unidade, vimos que o Or¢camento Publico é impor-
tante instrumento de gestdo governamental, uma vez que ele
permite ao gestor publico traduzir em programas de trabalho
operacionais o planejamento estratégico do governo. Permite-lhe,
também, fazer o acompanhamento gerencial das a¢Ges no curso
de sua execucdo, o controle dos atos de governo, tanto por meio
da fiscalizacdo formal quanto da avaliagdo de desempenho, e a

avaliagcdo dos resultados alcangados.

Essas fungdes sao cumpridas, no curso do processo orga-
mentario, pela intera¢do entre o PPA, a LDO e a LOA. O PPA iden-
tifica os objetivos e as metas de governo a serem cumpridas em
todo o periodo do plano. A LDO especifica quais, dentre o rol de
acOes e metas constantes do PPA, serdo priorizadas no orcamento
anual. Ademais, a LDO define as metas ficais do governo para o

exercicio seguinte e orienta a elaboracdo da peca orcamentdria.

Na préxima Unidade, apresentaremos a LOA, a qual espe-
cifica, em detalhes, a programacao de trabalho dos 6rgaos para o
exercicio seguinte, materializando as politicas publicas em ac¢oes
operacionais. Estudaremos também a linguagem orgamentdria,
dada pelas classificacdes de receitas e despesas com as quais o

orgamento € escrito.
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Atividades de aprendizagem

Preparamos para vocé algumas atividades com o objetivo de
recordar o conteudo que vocé estudou nesta Unidade. Em caso
de duvida, ndo hesite em fazer contato com seu tutor.

. ldentifique as trés principais leis que integram o sistema brasileiro de
planejamento e orcamento e mostre, de forma sucinta, como elas se

relacionam.

. Leia os artigos 165 a 167 da Constituicdo Federal de 1988 e identi-
fique trés dispositivos que conferem ao PPA o papel de referéncia
basica com a qual todas as demais leis e créditos or¢amentdrios

devem estar de acordo.

. Consulte o PPA do seu Estado ou Municipio e descreva seus princi-

pais atributos, nos moldes em que fizemos para a Figura 2.

. Navegue pelos documentos relativos a tramitacdo do PPA 2008-2011
no Congresso Nacional e identifique uma emenda que tenha propos-

to agOes para sua regido. Siga 0s seguintes passos:
a) Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.
b) Clique em Plano Plurianual no menu a esquerda.
c) Clique na caixa Relatdrio, no diagrama.
d) Clique em PPA 2008-2011

e) Abra a pasta Relatdrio do Relator e clique na pasta Deci-

sbes sobre as Emendas.

. Consulte a LDO do seu municipio e identifique o que ela dispde em

relacdo as despesas com pessoal.
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UNIDADE 2

LEl ORCAMENTARIA ANUAL E
CLASSIFICACOES DAS RECEITAS
E DESPESAS PUBLICAS

OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de: q"*.\‘
Perceber o papel da lei orgamentdria anual e seus principios _
reguladores; X \
Compreender o que s3o as receitas publicas e como s3o definidas

e classificadas; e

Entender o que sdo as despesas publicas e suas classificagoes.






Unidade 2 — Lei Orgamentaria Anual e Classificagdes das Receitas e Despesas Publicas

LEl ORCAMENTARIA ANUAL

Caro estudante,

Nesta Unidade, discutiremos o terceiro e mais detalhado
elemento do sistema brasileiro de planejamento e orcamento:
a LOA. Depois de abordar sua finalidade e contetudo,
passaremos a estudar as classificagdes orgamentdarias de
receitas e despesas. Essas classificacdes sdo importantes
porgue constituem a linguagem por meio da qual o orcamento
é elaborado. As classificagbes nos permitem evidenciar
em cédigos e, portanto, de forma resumida, uma grande
quantidade de informacGes sobre as a¢Ges de governo que, se
escritas em linguagem natural, tornariam os demonstrativos
excessivamente longos e dificeis de consultar. Ao ganhar
familiaridade com as classificacdes orcamentarias, ganhamos
a possibilidade de compreender os demonstrativos do
orcamento e de fazer consultas a bases de dados para buscar
informagdes de forma seletiva.

Preparado para mais descobertas? Entdo, maos a obra!

Com base nas metas estabelecidas pelo PPA e nas orientagoes
dadas pela LDO, o Poder Executivo elabora a programacao anual de
trabalho — denominada Lei Orcamentaria Anual (LOA).

FINALIDADE E CONTEUDO

A finalidade principal da LOA é estimar as receitas que o
governo espera dispor no ano seguinte e fixar as despesas que serao
realizadas com tais recursos. Importa notar que a lei orcamentéria é
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uma autorizacdo de gastos, mas ndao uma obrigacao de gastos. Por
isso o orgamento é dito autorizativo, nao impositivo.

Para ser realizada, a despesa precisa estar prevista na LOA.
Porém, nem todas as despesas previstas na LOA precisam ser

realizadas. Ficou claro?

Para entendermos melhor essa questao, precisamos distinguir
dois tipos de despesa que ocorrem na lei orcamentéria: as despesas
obrigatodrias e as despesas discricionarias. Sao obrigatérias as
despesas que constituem obrigagbes constitucionais ou legais do
governo, tais como pagamento de pessoal, de juros e encargos da
divida publica, de aposentadorias etc. As despesas nao obrigatdrias
sao chamadas de “discricionérias”, porque sobre elas o governo
tem margem para escolher se executa ou ndo. Quanto maior a
proporcao de despesas obrigatérias no orcamento, maior sua rigidez
e menor a flexibilidade dos politicos e gestores para planejar as acoes
governamentais. Mais adiante, veremos que, por meio de um cddigo
chamado “identificador de resultado primério”, podemos calcular o
grau de rigidez do orcamento da Uniao.

A LOA apresenta a programagao de gastos separada em
trés demonstrativos distintos, também chamados de “orcamentos”
(embora o orgamento seja Unico):

» Orcamento fiscal: traz as despesas dos Poderes, seus
fundos, 6rgaos e entidades da administracao direta e
indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico.

» Orcamento da seguridade social: apresenta as
despesas com saude, previdéncia e assisténcia social.
Observe que tais despesas nao ocorrem apenas nos 6rgaos
e entidades de saude, previdéncia e assisténcia, mas em
praticamente todos os érgaos do governo.

» Orcamento de investimento das empresas estatais:
expbe as despesas de capital das empresas em que o
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governo detenha maioria do capital social com direito a
voto e sejam dependentes de repasses do Tesouro para

sua operacao.

Observe que nao integram o Orcamento Publico as empresas
publicas e sociedades de economia mista que nao dependem de
recursos do Tesouro para sua operacao.

A programacao de receitas e despesas na LOA deve obedecer
a um conjunto de principios orcamentéarios, recomendados pela
doutrina ou instituidos pela legislacdo, cujo objetivo é facilitar a
gestao e o controle do orcamento. Os principios fundamentais séo
0s seguintes:

» Unidade: deve haver uma s6 LOA para cada entidade da
Federacao (Uniéo, Estados e municipios).

P Universalidade: a LOA deve conter todas as despesas
e receitas da Administragdo Publica, englobando todos
os Poderes, fundos, 6rgaos e entidades da Administracao
Publica.

» Anualidade: as receitas e despesas constantes da LOA
devem se reportar a um periodo determinado, em geral
um exercicio financeiro, e os correspondentes créditos
orcamentérios devem ter sua vigéncia adstrita ao exercicio
financeiro.

P> Exclusividade: a LOA nao pode conter dispositivo
estranho a previsao da receita e a fixacdo da despesa.

» Especificacao: a LOA nao poderad consignar dotagoes
globais a despesas, devendo fornecer detalhamento
suficiente para demonstrar a origem e a aplicagao dos
recursos.

» Publicidade: a LOA, seus créditos e os atos relativos a
sua elaboracdo e execugao devem ser divulgados para
conhecimento publico e serem acessiveis a qualquer
cidadao para consulta.

» Orcamento Bruto: a LOA deve conter as receitas e
despesas pelos seus valores brutos, sem qualquer tipo de
deducao prévia.
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» Nao afetacao de Receitas: as receitas constantes da
LOA deverao estar livres de comprometimento prévio
a determinados gastos, sendo vedada a vinculagédo de
receitas de impostos a 6rgao, fundo ou despesa.

» Equilibrio: as receitas constantes da LOA nao devem
exceder as despesas previstas para o exercicio financeiro.

» Programacao: as receitas e despesas deverdo ser

organizadas de modo a veicular a programacao de trabalho

do governo, seus objetivos, metas e acoes.

A Constituicdo Federal de 1988 adota, ainda, um principio
conhecido como Regra de Ouro*, com o objetivo de impedir que a
Admmlstragéo ij.ﬂ.b.li.c;c.o.n.t;a.ié .d.i\-iida (empréstimos, financiamentos
ou emissao de titulos) para custear despesas correntes.

Observe, por fim, que a Lei Complementar n. 101, de 4 de
maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), no artigo 48, ampliou
o principio da publicidade, explicitando sua funcao de promover a
transparéncia das contas publicas e a participacao social no processo

orcamentario, dando ensejo ao principio da:

» Transparéncia e Participacao: os planos, orcamentos,
leis de diretrizes orcamentérias; prestacbes de contas
e relatérios de execucao orcamentaria devem ser
instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, devendo o
processo orcamentario incentivar a participagédo popular.

Os processos de elaboragao, apreciacao legislativa e execugéo
do orcamento anual, incluindo os mecanismos de participacao
social, serdo discutidos detalhadamente nas Unidades 3 e 4 desta
disciplina. Para nos prepararmos para essa discussao, vamos abordar
os elementos que compdem o orcamento: as receitas e as despesas
publicas.
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RECEITAS PUBLICAS

Vimos que as Leis Orcamentarias traduzem os planos de acdo
do governo, tanto de médio quanto de curto prazo. Porém,
ainda ndo discutimos como o orgamento faz isso. Como
passamos de um plano, que tem objetivos e estratégias, para
um orgamento que precisa especificar em detalhe os recursos
a serem mobilizados e as agdes a serem empreendidas? Vamos
iniciar pela compreensdo do conceito de receitas publicas.

As receitas sao os recursos financeiros que o governo tem a
sua disposicao para pagar as despesas do governo. Em geral, esses
recursos vém de cinco origens principais, quais sejam:

P Arrecadacido prépria de receitas tributérias (impostos,
taxas e contribuicoes de melhoria), de contribuicoes sociais
e econdmicas e de receitas patrimoniais, agropecudarias,
industriais e de servicos.

P Receitas oriundas de operacoes de crédito (empréstimos,
financiamentos e emissao de titulos).

P Receitas de transferéncias constitucionais.

P Receitas de transferéncias legais.

P Receitas de transferéncias voluntarias.

As trés ultimas origens sao conhecidas como receitas de
transferéncias correntes ou de capital e perfazem uma parcela
importante da receita de Estados e municipios.

As receitas de transferéncias constitucionais
correspondem a parcelas de receitas federais ou estaduais repassadas
a Estados e municipios por mandamento da Constituicdo Federal. A
principal transferéncia constitucional é a que ocorre pelo chamado
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*Royalty — expressdo da
lingua inglesa que signi-
fica o pagamento que
se faz aquele que possui
uma patente, copyright,
marcas registradas ou
qualquer direito de uso
exclusivo que seja resul-
tante de um trabalho inte-
lectual ou criativo, com a
finalidade de obter uma
licenca para uso desse
direito. Fonte: Lacombe
(2009).

Fundo de Participacao — Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

O Fundo de Participagéao corresponde a uma parcela (21,5%
para Estados e 22,5% para municipios) da arrecadacado da Uniao
com o Imposto de Renda (IR) e com o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). A parcela desse Fundo que cabe a cada Estado
ou municipio é calculada pelo Tribunal de Contas da Unido, com
base principalmente na populagao residente.

Além do Fundo de Participacao, os Estados e municipios
fazem jus a outras transferéncias constitucionais federais, como as do
Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacao (FUNDEB), do Imposto
sobre Operagdes Financeiras — Ouro (IOF-Ouro) e do Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural (ITR).

Ha, por fim, as transferéncias constitucionais estaduais, que
destinam parcelas de receitas estaduais aos municipios do Estado.
E o caso dos repasses de parte do Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA) e do Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacoes de Servicos
de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagdo
(ICMS) ao municipio no qual ocorreu a operagdo que gerou O
tributo, e do Fundo de Compensacao pela Exportacao de Produtos
Industrializados (FPEX).

As receitas de transferéncias legais sao os repasses feitos
aos Estados e municipios por determinagédo de leis especificas
e que nao requerem a celebracdo de convénio. Sdo exemplos de
transferéncias legais:

P Receitas de rovalties* do petréleo, repassadas aos

municipios a titulo de indenizagdo, no montante de 1%
sobre o valor do dleo, xisto betuminoso e gas extraidos de
suas éareas, onde se fizer a lavra do petrdleo.

P Transferéncias realizadas no &mbito do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacédo (FNDE), Fundo Nacional
de Satude (FNS) e o Fundo Nacional da Assisténcia
Social (FNAS), para a realizagao de acoes especificas de
educacao, salde e assisténcia social.
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Por fim, as receitas de transferéncias voluntarias sao os
repasses que os governos fazem mediante convénio ou contrato de
repasse para a prestacdo de determinados servicos ou realizacao
de obras. Na Unidade 3, discutiremos a execucao de despesas por
convénios e contratos. A Lei n. 9.452, de 20 de marco de 1997,
determina que os 6rgéos e entidades da Administracao Federal direta
e indireta notifiquem as respectivas Camaras Municipais da liberacao
de recursos financeiros que tenham efetuado, a qualquer titulo,
para os municipios, no prazo de dois dias uteis, contado da data
da liberagado. Com base no principio da transparéncia, essa mesma
lei determina, ainda, que a Prefeitura do municipio beneficiario da
liberagéo de recursos notifique os partidos politicos, os sindicatos de
trabalhadores e as entidades empresariais da respectiva liberacao, no
prazo de dois dias uteis contado da data de recebimento dos recursos.

Os governos podem, ainda, obter receitas por meio
das chamadas operacdoes de crédito, que sao empréstimos,
financiamentos e emissao de titulos publicos. HA normas que
disciplinam como isso pode ser feito, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal e as Resolugdes do Senado Federal.

Todos os recursos que chegam aos cofres da Unido, |
dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
de qualquer natureza e origem, tém que estar
relacionados na LOA para poderem ser utilizados.
Contudo, de acordo com o artigo 39, § Unico, da Lei n.
4.320, de 17 de marco de 1964, ndo sao consideradas
receitas orcamentdrias as operagdes de crédito por
antecipacdo da receita, as emissdes de papel-moeda
e outras entradas compensatérias no ativo e passivo
financeiro.

Observe que, enquanto a despesa ¢ fixada na lei orcamentaria,
a receita é apenas estimada, sendo os valores constantes do
orcamento referéncias para a programacao de despesas. Isso ocorre
por varias razoes: os tributos precisam ser criados em lei especifica; as
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operacoes de crédito e alienacbes de patrimdnio precisam de prévia
autorizacao legislativa; a arrecadagdo é influenciada por fatores
econdémicos imprevisiveis etc.

CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA DAS RECEITAS

As receitas sao identificadas na LOA por meio de cédigos que
refletem duas principais classificacoes: classificacao pela natureza da
receita e classificacao por fonte de recursos.

Classificacao pela Natureza da Receita

Toda receita orcamentéria possui um cédigo de identificacao
de oito digitos que define a sua natureza:

Natureza da Receita A B C D. EF. GH

Nesse cédigo, cada digito representa uma caracteristica
especifica daquele item de receita, como explicado a seguir:

P A faz referéncia a que categoria econémica a receita
pertence: receita corrente ou receita de capital. Sao receitas
correntes o produto da arrecadagéo tributaria (de impostos,
taxas e contribuicoes de melhoria), das contribuicdes
sociais e econdbmicas e das receitas patrimoniais,
agropecuarias, industriais e de servicos, além daquelas
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas
a atender despesas classificiveis em Despesas Correntes.
Receitas correntes sdo identificadas pelo digito 1. J& as
receitas de capital sdo as oriundas da constituicao de
dividas (por meio de operacdes de crédito, a exemplo de
empréstimos, financiamentos e emissao de titulos, internas
ou externas), da alienacao de bens e direitos (a exemplo da
venda de bens méveis e imdveis), bem como os recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado,
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quando destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital, e o superavit do orcamento corrente
(diferenca entre receitas e despesas correntes). Receitas
de capital sao identificadas pelo digito 2. Contudo, se as
receitas forem intraorgamentérias, elas recebem o cédigo
7 (receita corrente intraorgamentéria) ou 8 (receita de
capital intraorcamentéaria). As receitas intraorcamentdrias
sdo aquelas destinadas a custear despesas decorrente de
operagao entre 6rgaos, fundos e entidades integrantes dos
orcamentos fiscais e da seguridade social e sua identificacao
visa a eliminacdo de duplas contagens decorrentes de sua
inclusao no orcamento.

» B diz qual a origem ou fato gerador da receita: de origem
tributéria, de contribui¢bes, patrimonial, agropecuaria, de
transferéncias etc.

P C refere-se & espécie da receita, que é o detalhamento da
origem: se for tributéria, por exemplo, esse digito esclarece
se é de imposto, de taxa ou de contribuicao de melhoria.

» D diz qual a rubrica da receita, que é o detalhamento da
espécie: por exemplo, se for receita de impostos, detalha
se se trata de imposto sobre o comércio exterior, imposto
sobre o patriménio e a renda, imposto sobre a circulacao
de mercadorias etc.

P EF identifica a alinea da receita, que é o detalhamento
da rubrica: por exemplo, se for receita de imposto sobre
o0 comércio exterior, esse cddigo esclarece se se trata de
imposto sobre a exportacdo, imposto sobre a importacao
etc.

» GH da o maior nivel de detalhamento da receita,

especificando aspectos relativos a entrada do wvalor

financeiro.

Vamos a um exemplo concreto. Com base no Quadro 1, que
discrimina os codigos da categoria econdmica, origem e rubrica,
descubra a que receita se refere o cédigo 1112.04.10.
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1. RECEITAS CORRENTES (A)

ORIGEM | (B)
1. Tributéria

EspEciE (C) ORIGEM (B)

1. Impostos

2. Taxas

3. Contribuigdes de
Melhoria

2. RECEITAS DE CAPITAL (A)

1. Operagdes de
Crédito

EspEciE (C)

1. Internas
2. Externas

2. Contribui¢des

1. Sociais
2. Econémicas

2. Alienagdo de
Bens

1. Bens Méveis
2. Bens Imoveis

3. Patrimonial

1. Imobiliarias

2. Valores Mobiliarios
3. Concessdes e Permis-
sdes

9. Outras

3. Amortizagao
de Empréstimos

0. Amortizagao
de Empréstimos

4. Agropecuaria

1. Produgdo Vegetal

4. Transferéncias

2. Intergoverna-

2. Produgdo Animal ou de Capital mentais
Derivados 3. InstituicGes
9. Outras Privadas
4. Exterior
5. Pessoas
7. Convénios
8. Combate a
Fome
5. Industrial 1. Industria Extrativa 5. Outras Recei- | 2. Integralizacdo
Mineral tas de Capital do Capital Social
2. Industria de Transfor-
magao
3. Industria de Cons-
trugdo
6. Servigos 0. Servigos 3. Resultado do

BACEN

7. Transferéncias
Correntes

2. Intergovernamentais
. Institui¢des Privadas
. Exterior

H W

4. Remuneragdo
das Disponibili-
dades do Tesouro
Nacional

. Pessoas

. Combate a Fome

9. Outras

9. Outras Receitas
Correntes

5
6. Convénios
7
1

. Multas e Juros de
Mora
2. IndenizagOes e Resti-
tuicOes
3. Divida Ativa
9. Diversas

Quadro 1: Codificacdo orgamentéria das receitas
Fonte: Adaptado de Brasil (2010)
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Consultando o Quadro 1, vemos que o primeiro digito (1) se
refere a uma receita corrente, o segundo (1) a uma receita tributaria
e o terceiro (1) a uma receita de impostos.

Até ai estad fdcil, ndo é? E quanto aos demais digitos?

Como vocé pode notar, ha um %Saiba mais Manual de Procedimentos das
elevado numero de receitas possiveis, Receitas Publicas
cada qual com uma codificagéo. Além Regularmente, a Secretaria do Tesouro Nacional edita
disso, a codificagao é regularmente revista versdo revista e atualizada do Manual de Procedimentos
e atualizada pela Secretaria do Tesouro das Receitas Publicas, que padroniza os procedimentos
Nacional. Por causa diSSO, a forma mais contdbeis nos trés niveis de governo, de forma a

facil e segura de descobrir a que se refere garantir a consolidagdo das contas exigidas pela Lei

. £ 1 . . de Responsabilidade Fiscal. Para saber mais sobre a
um determinado cédigo de receita é

consultando o Manual de Procedimentos codificagdo orgamentaria das receitas, consulte o Manual.
das Receitas Puablicas Regularmente!

Para completar o nosso exemplo
(cédigo 1112.04.10), vamos dar uma

olhada no Quadro 2, que traz os cédigos de rubrica, alinea e

Fonte: <http://siops.datasus.gov.br/Documentacao/PT_
STN-SOF_02-2007_Manual.pdf>. Acesso: 2 out. 2011.

subalinea das receitas de impostos, conforme consta da 4® edicao do
Manual de Procedimentos das Receitas Publicas. Esse quadro
nos diz que o quarto digito do cédigo (2) se refere ao Imposto sobre o
Patriménio e a Renda, o quinto digito (04) se refere a Imposto sobre
a Renda e Proventos de Qualquer Natureza e o sexto digito (10) se
refere a Pessoas Fisicas. Portanto, o valor de receitas associado ao
codigo 1112.04.10 é produto do pagamento de imposto de renda
por pessoas fisicas.

Agora, consulte o Quadro 2 e tente descobrir, sozinho, a que
receita corresponde o cédigo 1113.01.02. Depois de responder,
consulte a pagina 122 do Manual de Procedimentos das
Receitas Publicas (4° edicdo) e confirme sua resposta. Aproveite
para verificar que outras informagdes o Manual traz, a exemplo da
definicdo de cada subalinea da receita.
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1. RECEITAS CORRENTES (A)

ORIGEM (B) RUBRICA (D) ALINEA (EF) SUBALINEA (GH)

00. Valor Total do Imposto sobre a Impor-
tacdo

01. Imposto sobre a 01. Receita do Principal do Imposto sobre
Importagao a Importagdo

02. Receita do Programa de Recuperagao

1. Impostos so- Fiscal — Imposto sobre a Importagdo

bre o Comércio
Exterior

00. Valor Total do Imposto sobre a Expor-
tacdo

02. Imposto sobre a 01. Receita do Principal do Imposto sobre
Exportagdo a Exportagao

02. Receita do Programa de Recuperagdo
Fiscal — Imposto sobre a Exportagdo

01.ITR 00. Valor Total do ITR
02.IPTU 00. Valor Total do IPTU

04. Imposto sobre a 00. Valor Total do Imposto sobre a Renda
Renda e Proventos de
Qualquer Natureza

10. Pessoas Fisicas

11. Receita do Programa de Recuperagdo
Fiscal —

1. Tributaria | 1. Impostos 21. Imposto de Renda Pessoa Juridica

22. Receita do Programa de Recuperagdo
Fiscal —

31. Imposto de Renda Retido nas Fontes —
Trabalho

2. Impostos so-
bre o Patrimo-
nio e a Renda

32. Imposto de Renda Retido nas Fontes —
Capital

33. Imposto de Renda Retido nas Fontes —
Remessa Exterior

34. Imposto de Renda Retido nas Fontes —
Outros Rendimentos

35. Receita do Programa de Recuperagdo
Fiscal — Retido nas Fontes

05. IPVA 00. Valor Total do IPVA

07. Imposto de 00. Valor Total do Imposto sobre Transmis-
Transmissdo “Causa sdo “Causa Mortis”

Mortis”

08. Imposto de Trans- | 00. Valor Total do Imposto sobre Transmis-
missdo “Inter Vivos” | sdo “Inter Vivos”

Quadro 2: Codificacao Orcamentaria das Receitas Correntes
Fonte: Elaborado pela autora deste livro
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1. RECEITAS CORRENTES (A)

ORIGEM (B) | Especie (C) | RuBRIcA (D) ALINEA (EF) SUBALINEA (GH)

00. Valor Total do IPI

01. Imposto sobre os Produtos Industriali-
zados do Fumo

02. Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos de Bebidas

01. Imposto sobre 03. Imposto sobre Produtos Industrializa-
Produtos Industriali- | dos de Automdveis
zados

04. Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos de Importagdo

09. Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos - Outros Produtos

3. Impostos so- 10. Receita do Programa de Recuperagdo
bre a Produgdo Fiscal — IPI
1. Tributdria | 1. Impostos | € @ Circulagdo | 02. IcMS 00. Valor Total do ICMS

00. Valor Total do IOF

01. Imposto sobre Comercializagdo do
Ouro

03. Imposto sobre

Operacdes de Crédito 02. Receita do Programa de Recuperagdo

—10F Fiscal — IOF
09. Imposto sobre as Demais Operagdes
10. Receita do Programa de Recuperagdo
Fiscal — IOF
05. Imposto sobre 00. Valor Total do Imposto sobre Servigos
Servicos de Qualquer | de Qualquer Natureza
Natureza
5. Impostos 00. Impostos Extraor- | 00. Valor Total dos Impostos Extraordina-
Extraordinarios | dinarios rios

Quadro 2: Codificacdo Orcamentéria das Receitas Correntes
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

E por meio do estudo do comportamento de cada natureza
da receita que o poder executivo estima (e o poder legislativo avalia)
a projecao de arrecadacdo do governo, a qual fundamentara a
programacao de despesas na LOA.

Observe que o governo ndo pode escolher livremente as
despesas nas quais serdo aplicadas as receitas arrecadadas.
Isso porque alguns itens de receita estdo vinculados, por lei, a

determinados tipos de despesa.
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Para conhecer esse
artigo acesse: <http://
www.planalto.gov.br/

ccivil_03/constituicao/

constitui%C3%A7a0.htm>.

Acesso em: 2 out. 2011.
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Por exemplo, o artigo 212 da Constituicao Federal determina
que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinem no minimo
25% de sua receita de impostos a manutencao e ao desenvolvimento
do ensino. Logo, para montar a programacgao de despesas, faz-se
necessario criar uma classificagdo de receitas que discrimine os
recursos livres dos recursos vinculados e evidencie as destinacbes
desses ultimos. Isso ¢é feito por meio da chamada classificacao por
fonte de recursos, que discutiremos a seguir.

Classificagao por Fonte de Recursos

Fontes de Recursos (ou Destinagdo de Recursos) séo
agrupamentos de naturezas de receita que atendem a uma
determinada destinacdo legal (ALBUQUERQUE; MEDEIROS;
FEIJO, 2008, p. 246). Cada fonte é identificada por meio de um
cédigo de trés digitos, que identificam os seguintes atributos:

Fonte A BC

» A, conhecido como “indicador do Grupo Fonte”, esse
digito identifica se o recurso é originario do Tesouro, ou
se é de Outras Fontes, e, ainda, se se trata de recursos do

exercicio corrente ou de exercicio anterior.
1 — Tesouro — exercicio corrente.

2 — QOutras Fontes — exercicio corrente.

3 — Tesouro — exercicio anterior.

4 — QOutras Fontes — exercicio anterior.

9 — Recursos Condicionados.

» BC, identificam a destinacdo da receita, conforme a
legislacdo vigente. Nao ha& padronizacao para esses
digitos, devendo cada ente da federacao compor sua
prépria tabela, de acordo com suas necessidades. Apenas
os recursos sem nenhuma vinculagdo (conhecidos como
“Recursos Ordinéarios”) é que deverdo ser identificados
pelo cédigo 00 por todos os entes. Assim, a Fonte 100
se refere a Recursos Ordinarios do Tesouro, arrecadados
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no exercicio corrente, nos orcamentos federal, estaduais e

municipais.

Os demais recursos, vinculados a algum tipo de gasto, recebem
cédigos diferenciados. Na Unido, por exemplo, o cédigo 12 se refere
aos recursos destinados a manutencdo e ao desenvolvimento do
ensino, conforme vocé pode averiguar na pagina 110 do Manual
Técnico do Orcamento para 2010. Assim, o cédigo 12 se refere a
recursos do Tesouro, arrecadados no exercicio corrente, que se
destinam ao custeio de acoes de manutencao e desenvolvimento do
ensino.

Mddulo 6

Para conhecer esse
manual, acesse:
<https://www.portalsof.
planejamento.gov.br/
bib/MTO/2Versao_Final_
Ajustada.pdf>. Acesso em:
2 out. 2011.
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DESPESAS PUBLICAS

Tomamos contato com a linguagem orgamentdria pelo lado
da receita. Agora, passaremos a estudar como se classificam
as despesas. Antes, porém, uma observagdao para vocé, caro
estudante: ndo se intimide com o volume de informacdes
gue estdo sendo fornecidas. Ndao ha necessidade de decorar
nada, apenas de compreender os conceitos or¢camentdrios
e saber consultar os manuais, tabelas e bases de dados,
guando necessdrio. Apds discutirmos a classificacdo das
despesas teremos oportunidade de fazer, nas préximas
Unidades dessa disciplina, diversas consultas a base de dados
orcamentarias para verificar, na prdtica, como se utilizam
essas classificacbes. Elas nos abrirdo as portas para algumas
interessantes “experiéncias de laboratdrio” e lhe permitirdo
ganhar familiaridade com a linguagem orcamentaria de forma
natural.

CLASSIFICACOES ORCAMENTARIAS DAS
DESPESAS

Muitos gestores piblicos nao gostam de lidar com o orcamento
porque ficam intimidados com os termos técnicos e cédigos numéricos
utilizados na programacao. Vamos mostrar a seguir que, com poucas
explicagdes, muitos desses mitos caem por terra: orcamento nao é
um assunto complicado e deve estar ao alcance de qualquer cidadao.

As leis orcamentérias sdo leis de um tipo especial, porque
trazem, ano a ano, a relacao de centenas e, muitas vezes, milhares
de acbes, cada uma com sua descricao, meta e valor. Para planejar
as acbes, administrar sua execugéo e fazer o controle dos gastos, é
necessario dar a cada despesa um cédigo identificador e classifica-la
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conforme sua finalidade, natureza e érgéao responsavel. As principais
normas em vigor sobre a classificacdo da despesa orcamentéria séo
a Lei n. 4.320/64, a Portaria n. 42, de 14 de abril 1999, e a Portaria
Interministerial n. 163, de 4 de maio de 2001. Observe a Figura 4.

Orgdo Orgamentario
Unidade Or¢amentaria Grupo de Despesa

érgéo:* 20000 Presidéncia da Republica
Unidade: 20121 Secretaria Especial dos Direitos Humanos

Quadro dos Créditos Orgamentarios RS 1,00
v Recursos de todas as Fontes
programatica | a izogi | funcionast | & | e | #e | woa | w | re | v
0068 Erradicagdo do Trabalho Infantil 60.000
OperagBes Especlais 60.000
0068.0740 Apoio aos Foruns de Erradicagéo do Trabalho 14243 60.000
Infantil AA

0068.0740 .0001 Apoio aos Féruns de Erradicacdo do Trabalho 60.000

A ? f Infantil - Nacional

Férum apoiado _(unidade) 1

I-[Subtl'tulo ] 4 [ Fungdo ]—
Agdo ) [ Subfungio }—-r!

S 3-0DC 2 50 0 100 60.000

Classificagbes
Complementares

LOA 2007 - Fragmento do Quadro de Créditos
Orcamentérios do Orgdo Presidéncia da Reptiblica
(extraido do Volume IV)

Figura 4: Estrutura da Lei Orcamentéria da Uniao
Fonte: Adaptada de Brasil (2008c, anexo VII, v. 4)

Note que as despesas séo organizadas no orgamento segundo
quatro classificaces principais: classificacao institucional, funcional,
por programa e por natureza da despesa. A Figura 4 ilustra, em um
dos quadros da LOA federal para 2007, o emprego das classificacoes
que iremos estudar a seguir.

Classificagao Institucional

Objetivaagruparasdespesaspor 6rgaoeUnidade Orcamentaria
(UO). As UO sao divisdes do 6rgao, as quais se atribuem as dotacbes
orcamentarias e a responsabilidade pela execucdo das acbes. Para
o orcamento da Unido, a classificagdo encontra-se discriminada no
Manual Técnico do Or¢camento, publicado anualmente pela Secretaria
de Orcamento Federal.
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Exemplo: o érgao federal Ministério da Cultura tem as
seguintes unidades orgamentérias:

42206 Agéncia Nacional do Cinema;
42202 Fundacao Biblioteca Nacional (BN);
42201 Fundacao Casa de Rui Barbosa;
42203 Fundacéao Cultural Palmares;

42205 Fundacao Nacional de Artes;
42902 Fundo Nacional de Cultura;

42204 Instituto do Patrimdénio Histérico e Artistico

vVvvyvVvyvVvyvyy

Nacional; e

» 42101 Ministério da Cultura.

Observe que a ultima unidade orcamentéria tem a mesma
denominacao do 6rgéo, o que é relativamente comum na area federal.
Considerando que as autorizacbes de despesas estdo consignadas
nas UO e néo no Orgéo, um ministério, por exemplo, que é ()rgéo,
precisara ser, também, UO onde estardo dispostas as suas dotagoes.

Classificacao Funcional

N

Tem por finalidade identificar a area de governo a qual
a despesa estd atrelada. Compreende as categorias de funcéo e
subfuncao.

A funcdo é o maior nivel de agregacédo da despesa. Por
exemplo:

P Agricultura;

P Assisténcia social;

» Ciéncia e tecnologia;
» Desporto e lazer;

» Educacao;

P Gestao ambiental;
» Habitacao; e

4

Saneamento.
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A subfuncao identifica a area de governo com maior detalhe.
Exemplos:

Alimentacéao e nutricdo;

Assisténcia hospitalar e ambulatorial;
Controle ambiental;

Educacéao infantil;

Habitacao urbana;

Relacbes de trabalho;

vvvyvVvyvVvyyVvyy

Saneamento basico urbano; e

» Transporte rodoviario.

Observe que a subfuncdo nao esta vinculada a funcdo. Ou
seja, uma despesa pode ser classificada na funcao Habitagao e na
subfuncao Saneamento basico urbano, por exemplo.

As fungbes e subfuncoes sao definidas para todos os entes da
Federacao, em anexo préprio da Portaria n. 42/1999.

Classificagao por Programas

Conforme vimos no PPA, os programas tém por finalidade
agregar as agdes que, uma vez executadas, contribuirdo para a
obtencao de resultados e a consecucao de determinado objetivo.
O programa é o elemento central de organizacdo da acgédo
governamental, no qual se definem determinados objetivos a serem
atingidos e os correspondentes indicadores de desempenho.

Os programas que compdéem o orcamento anual sdo os
mesmos definidos no PPA, o que faz dessa categoria elo fundamental
entre o planejamento de médio prazo e os planos de trabalho de
curto prazo.

Cada programa integra certo nimero de acdes, que podem
ser de trés tipos: projeto, atividade ou operacao especial. Por ocasiao
da discussao do PPA, vimos os diversos atributos dos programas e
suas acdes. Volte a Figura 2 e recorde os atributos.
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Classificagdao Segundo a Natureza da Despesa

A classificagdo por natureza da despesa tem por finalidade
identificar a despesa segundo vérios critérios necessarios para o
controle da gestao dos 6érgaos e das politicas do governo. Ha quatro
critérios basicos: identificacdo por categoria econémica, por Grupo
de Natureza da Despesa (GND), por modalidade de aplicacao (MA)
e por elemento de despesa. Vamos entender o que vem a ser cada
uma.

Categoria Econdmica

Ea classificagdo que visa a separar as despesas de consumo
e manutencao dos bens e servicos governamentais daquelas que
contribuem para a expansao da capacidade produtiva do pais.
Compreende dois critérios de classificacao: despesas correntes e
despesas de capital.

P> Despesas correntes: Sao as despesas de prestacao
de servigos, conservacdo e adaptagao do patrimébnio
constituido e transferéncias para manutengédo de outras
entidades. Exemplo: formulagdo e acompanhamento da
politica nacional de desenvolvimento urbano.

P> Despesas de capital: Sao aquelas que contribuem para
a formagéo ou aquisicao de bem de capital (compra de
equipamentos e construcao de iméveis, por exemplo) ou de
produtos para revenda, além da concessao de empréstimos
e amortizacdo da divida. Exemplo: construcao de ponte
urbana sobre o Rio Poti em Teresina — PI.

Grupos de Natureza da Despesa (GND)

E a classificagdo que objetiva agregar as despesas em
categorias que expressam a finalidade do gasto. Ha seis tipos de
GND, que guardam relacdo com as categoriais econdmicas vistas
anteriormente. Sao elas:
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GND 1 - Pessoal e encargos sociais: Despesas com o paga-
mento do funcionalismo publico.

GND 2 — Juros e encargos da divida: Despesas com o pa-
gamento de juros, comissdes e encargos da divida publica
interna e externa. 3 — Despesas Correntes

GND 3 - Outras despesas correntes: Despesas nao clas-
sificadas nas demais categorias, voltadas sobretudo para
o funcionamento dos 6rgdos e a prestagdo de servigos
publicos.

GND 4 — Investimentos: Despesas com o planejamento e
a execucgdo de obras, bem como a aquisi¢ao de bens imo-
veis, instalagGes, equipamentos e material permanente.

GND 5 — Inversées financeiras: Despesas com aquisi¢do de
imoveis ou bens de capital ja em utilizagdo, aquisicao de
titulos ou aumento do capital de empresas; concessdo de | 4 — Despesas de Capital
empréstimos e aquisicdo de bens para revenda (estoques
reguladores).

GND 6 — Amortizagdo da divida: Despesas com o pagamen-
to ou refinanciamento do principal da divida publica e sua
atualizagdo monetaria ou cambial.

Quadro 3: Grupos de natureza da despesa
Fonte: Adaptado de Brasil (2001)

-

E comum vermos as despesas em GND 3 (Outras Despesas
Correntes) serem referidas nos meios de comunicacdo como
“despesas de custeio da maquina”. Observe que isso nao é correto,
porque o GND 3 compreende um grande nimero de despesas
que nao sao de manutencao dos 6rgaos de governo. Por exemplo:
compra de vacinas para os postos de satde e de livros didaticos para
as escolas publicas sao despesas em GND 3 que nada tém a ver com
o custeio da maquina publica. Por essa razao, é preciso ter cuidado
ao se criticar o aumento dos gastos com “custeio”: tais gastos podem
se referir tanto ao consumo de cafezinho nos 6rgaos publicos quanto
a distribuicao de material didatico para a rede de ensino!

Modalidade de Aplicagao (MA)

Essa classificacao se destina a identificar quem aplicara os
recursos autorizados na lei orcamentaria: se o préprio érgao detentor
da dotagdo orgamentéria ou 6rgao/entidade de outra esfera, mediante
transferéncia de recursos. Também serve para evitar dupla contagem,
no caso de transferéncias entre unidades orcamentéarias da mesma
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esfera de Governo. Sao 11 os critérios de classificagdo segundo a
modalidade de aplicagao:

> MA 20 - Transferéncias para Uniao: despesas realizadas

pelos Estados, municipios e Distrito Federal por meio de
transferéncias de recursos para Uni&o.

MA 30 - Transferéncias para Estados e DF: despesas
realizadas pela Unido ou por municipios por meio de
transferéncias para Estados e para o Distrito Federal.

MA 40 - Transferéncias para Municipios: despesas
realizadas pela Uniao, por Estados ou pelo Distrito Federal
por meio de transferéncias para municipios.

MA 50 - Transferéncias para Instituicoes Privadas
sem Fins Lucrativos: despesas realizadas pela Uniao,
Estados, Distrito Federal ou municipios por meio de
transferéncias para entidades privadas sem fins lucrativos
que nao tenham vinculo com a administracao publica.

MA 60 - Transferéncias para Instituicoes Privadas
com Fins Lucrativos: despesas realizadas pela Uniao,
Estados, Distrito Federal ou municipios por meio de
transferéncias para entidades privadas com fins lucrativos
que nao tenham vinculo com a Administragédo Publica.

MA 70 - Transferéncias para Instituicoes Multigover-
namentais: despesas realizadas pela Unido, Estados,
Distrito Federal ou municipios por meio de transferéncias
para entidades criadas ou mantidas por mais de um ente
da Federacéo ou pelo Brasil juntamente com outros paises.

MA 71 - Transferéncias para Consércios Publicos:
despesas realizadas pela Uniao, Estados, Distrito Federal
ou municipios por meio de transferéncias para consorcios
publicos criados nos termos da Lei n. 11.107, de 06 de
abril de 2005.

MA 80 -Transferéncias ao Exterior: despesasrealizadas
pela Uniao, Estados, Distrito Federal ou municipios por
meio de transferéncias para entidades governamentais
pertencentes a outros paises, a organismos internacionais
e a fundos instituidos pelo Brasil juntamente com outros
paises.
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» MA 90 - Aplicacoes Diretas: despesas realizadas pela
Unido, Estados, Distrito Federal ou municipios por
unidades orcamentéarias da mesma esfera de governo.

» MA 91 - Aplicacao Direta Decorrente de Operacoes
entre Orgaos, Fundos e Entidades Integrantes dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social: despesas
relativas a operacOes de aquisicdo de materiais, bens
e servicos e a pagamento entre 6rgaos e entidades dos
orcamentos fiscal e da seguridade social da mesma esfera
de Governo.

P> MA 99 - A Definir: modalidade utilizada pelo Poder Legislativo
em emendas ao projeto de LOA ou a créditos adicionais,
ficando vedada a execucao da despesa enquanto nao

houver defini¢do de sua modalidade pelo Poder Executivo.

Elemento de Despesa

Essa classificacéo visa a identificar com maior detalhe o objeto
do gasto: remuneracao de pessoal, obrigagdes tributérias, beneficios
assistenciais, obras e instalaces, auxilios financeiros a estudantes
etc.

A Portaria Interministerial n. 163/01 traz listagem basica dos
elementos de despesa, que pode, no entanto, ser suplementada pelos
governos estaduais e municipais.

O Orgamento da Unido e alguns orcamentos estaduais e
municipais contam, ainda, com dois outros critérios de classificacdo
dos gastos: identificadores de uso (Id Uso) e identificadores de
resultado primério (RP).

» Identificador de Uso: tem por finalidade identificar a
parcela das despesas que compdem contrapartida de
empréstimos ou doagdes. Na Uniao, ha seis identificadores
de uso (Isd Uso):

»  Recursos nao destinados a contrapartida;

» Contrapartida de empréstimos do Banco Internacional
para Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD);

»  Contrapartida de empréstimos do Banco Interamericano
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>
>

de Desenvolvimento (BID);

Contrapartida de empréstimos com enfoque setorial
amplo;

Contrapartida de outros empréstimos; e

Contrapartida de doagdes.

» Identificador de Resultado Primario: visa a identificar

as despesas primarias e financeiras, para fins de apuracao

do resultado primério do governo. Despesas primérias sao

todas as despesas orcamentarias, exceto as despesas com

juros e amortizacdo da divida interna e externa, com a

aquisicao de titulos de capital integralizado e as despesas

com concessao de empréstimos, que sao consideradas

despesas financeiras.

O resultado primério é a diferenca entre receitas e despesas

primérias. Quando essa diferenca é positiva, ocorre um

superavit primario, que contribui para a reducdo do

endividamento publico. Quando essa diferenca é negativa,

ocorre um déficit primério, que contribui para o aumento

do endividamento publico.
Na Uniéo, ha cinco indicadores de resultado priméario (RP):

>

>
>
>

Despesa financeira;
Despesa primaéria obrigatéria;
Despesa primaéria discricionéria;

Despesa relativa ao Projeto Piloto de Investimentos

(PPI); e

Despesa do Orcamento de Investimentos das Empresas
Estatais que nao impactam o resultado primério.

Lembra-se de nosso comentdrio anterior sobre despesas

obrigatdrias e discriciondrias?

Note que, utilizando os identificadores de resultado primario,
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podemos também verificar o nivel de rigidez do orcamento, calculando
a proporcao das despesas priméarias obrigatérias sobre o total das
despesas primarias.

Por fim, cada uma dessas trés pecas é identificada no
orcamento por meio da classificacao por esfera:

» Esfera F — Orcamento Fiscal
» Esfera S — Orcamento da Seguridade Social

» Esfera [ - Orcamento de Investimento das Empresas Estatais

Na préoxima Unidade, veremos como todas essas classificacoes
sao agrupadas para demonstrar os programas de trabalho do governo.

- Complementando... ~
Para saber mais sobre a classificacao das receitas, recomendamos as seguintes
leituras:

% Gestdo de Finangas Publicas: Fundamentos e Prdticas de Planejamento,
Orcamento e Administracdo Financeira com Responsabilidade Fiscal —
de Claudiano Albuquerque, Marcio Medeiros e Paulo Henrique de Feijé.
Recomendamos a leitura dos capitulos 8 (Receitas) e 9 (Vinculagoes de
Receitas e Transferéncias Intergovernamentais).

% Manual de Procedimentos das Receitas Publicas — neste manual vocé
conhece os tipos de receita e os modelos de tabela referentes a projecao,
a classificacao, a utilizacao de receitas, dentre outros assuntos referentes
ao tema. Disponivel em: <http://siops.datasus.gov.br/Documentacao/
PT_STN-SOF_02-2007_Manual.pdf>. Acesso em: 11 out. 2011.

% Manual Técnico do Orcamento — recomendamos esta leitura para
vocé consultar as tabelas completas de classificacdo das receitas.
Disponivel em: <https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/MTO/
MTO 2010 VF6 _de 190510.pdf>. Acesso em: 11 out. 2011.

\_ »
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Resumindo

Nesta Unidade, vimos que a LOA estima as receitas que
serdo arrecadadas no ano seguinte e fixa as despesas que
poderdo ser realizadas com a aplicacdo dessas receitas. Vimos
também que o orgamento tem carater autorizativo; ou seja, para
poder ser realizada, a despesa precisa estar prevista na LOA, mas
nem todas as despesas previstas na LOA precisam ser executa-
das — é o caso das despesas discricionarias, que se distinguem
das despesas obrigatdrias. Os principios orcamentdrios classicos
definem que a LOA deve ser una para cada ente da Federacdo
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), e deve, também:
ter vigéncia anual, conter todas as receitas e despesas publicas,
prover informagGes detalhadas sobre a programacao de traba-
Iho do governo e sobre a origem e aplicagdo dos recursos, ser
transparente e acessivel a todos e demonstrar o equilibrio entre
receitas e despesas. Por fim, verificamos que os demonstrativos
do orcamento se estruturam por meio de classificagdes para as
receitas e as despesas publicas, cuja finalidade é permitir a orga-
nizagdo e a apresentagao detalhada das informagGes orgamen-
tarias.

Na préxima Unidade, utilizaremos o conhecimento das
classificacGes que acabamos de adquirir para discutir o processo
de elaboragao da LOA e explorar seus atributos em investigagdes

empiricas feitas nas bases de dados
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Atividades de aprendizagem

Vamos verificar como foi seu entendimento até aqui? Uma
forma simples de verificar isso é vocé realizar as atividades
propostas a seguir.

. Leia os artigos 165 a 167 da Constituicdao Federal de 1988 e identifi-
que trés dispositivos que reflitam principios orcamentarios discuti-

dos nesta Unidade.

. Consulte a LOA do seu municipio e descreva as classificagcdes que sdo
utilizadas para identificar as despesas, nos moldes em que fizemos

para a Figura 4.

. Se o governador do Estado A desejar construir o edificio-sede de um
hospital publico por meio de convénio com a prefeitura do muni-
cipio B, em que GND e Modalidade de Aplicacdo a despesa devera
estar classificada? E se o objetivo for contratar equipe médica para
o hospital do préprio Estado, qual o GND e Modalidade de Aplicacao

apropriados?
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UNIDADE 3

SISTEMAS DE INFORMACOES
ORCAMENTARIAS E
ELABORACAO DA LEI
ORCAMENTARIA ANUAL

OBJETIVOS ESPECiIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:
Fazer uso do sistema SIGA Brasil, que permitira a manipulagao
direta de base de dados orgamentarios para aplicacao empirica
dos conteldos da disciplina;
Discutir as fases e procedimentos de preparagdo da proposta
orcamentaria pelo Poder Executivo;
Analisar a participacdo legislativa na discussdo da proposta
orcamentaria e na defini¢do de sua programacao; e

Investigar empiricamente as diferencas entre a proposta do Poder

Executivo e a lei aprovada pelo Legislativo.
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SISTEMAS DE INFORMACOES
ORCAMENTARIAS E ELABORACAO DA
LEl ORCAMENTARIA ANUAL

Caro estudante,

Na Unidade 2, vimos que as Leis Orcamentarias traduzem
os planos de ag¢dao do governo, tanto de médio quanto de
curto prazo. Por meio da definicdo das receitas e despesas,
o orcamento dé concretude ao planejamento e viabiliza a
realizacdo de obras, a prestacdo de servigos e a regulagao
dos assuntos de interesse coletivo. A Unidade que agora se
inicia discutird como se da a definicdo concreta das receitas e
despesas, quem participa das decisGes e o que faz cada um dos
atores envolvidos. Antes, porém, serd necessario que vocé,
estudante, invista algum tempo para se capacitar no sistema
de informagdes SIGA Brasil, que |he permitird aplicar os
conceitos apresentados a situagdes reais e explorar com maior
profundidade e riqueza de detalhes a peca orgamentaria. Vocé
perceberd que, longe de ser um assunto arido, o Orcamento
Plblico pode ser um fantdstico laboratério de politicas
publicas.

Vamos 13!

SISTEMAS DE INFORMACOES ORCAMENTARIAS

A LOA, mesmo de um pequeno municipio, congrega um
elevado ntimero de decisdes e informacdes, que precisam ser orga-
nizadas de modo a se tornarem compreensiveis, acessiveis e geren-
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-ciaveis. Isso se da por meio da adocao de um Sistema de Informacoes
Orcamentérias, que pode ser simples (fazendo uso de planilhas eletr6-
nicas) ou sofisticado (fazendo uso de bancos de dados e ferramentas
online). A tecnologia adotada para organizar os dados nao importa,
desde que torne as contas publicas transparentes e gerenciaveis.

A partir desta Unidade, nossas discussdes serdo sempre re-
ferenciadas em exercicios praticos, a serem realizados com a base
de dados do orcamento da Unido. A ideia, caro estudante, é que
vocé aprenda a reconhecer e utilizar os conceitos aplicando-os em
relatérios concretos do processo orcamentéario. Tais conceitos sao
muito semelhantes nas trés esferas de governo, pois a Constituicao
Federal e as normas infraconstitucionais impdem certa padronizacéo
dos sistemas orgamentérios. Portanto, adquirindo familiaridade com
uma base de dados, vocé estara se capacitando para compreender
qualquer outra.

Para lidar com a base de dados do orcamento da Unido, vamos
aprender a utilizar o sistema SIGA Brasil. Mas o que vocé

entende por esse sistema? Jd ouviu falar dele?

Esse sistema € um repositério de dados que retine informagoes
sobre todo o ciclo orcamentério — desde a elaboracao da proposta or-
camentéria pelo Executivo e a discussao e alteracao dessa proposta
pelo Legislativo, até a execugao da lei aprovada. Veremos adiante
que cada fase do ciclo orcamentario é realizada por um determinado
grupo de 6rgaos e entidades publicas, que desenvolve e gerencia a
base de dados referente aquela fase do processo.

A primeira fase, da elaboracdo da proposta, envolve os
chamados “setoriais” do Poder Executivo (os 6rgdos de cada pasta
do governo), mais as propostas dos érgaos do Legislativo e do Ju-
diciario. Essas propostas sao consolidadas pelo 6rgao central de or-
camento (no caso federal, a Secretaria de Orcamento Federal; nos
Estados e municipios, as Secretarias de Planejamento, Fazenda,
Financas etc.). Nessa fase, ¢é utilizado um sistema de informacdes de
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elaboracao orgamentéria, a exemplo do Sistema Integrado de Dados
Orcamentarios (SIDOR) no governo federal.

Atualmente, o Ministério do Planejamento, Orgamento‘
e Gestdo (MPOG) desenvolve outro sistema de
informacdes: o Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (SIOP), que devera integrar, em uma Unica
plataforma, as bases de planejamento e or¢camento
do Governo Federal. Acompanhe o desenvolvimento
da proposta no portal do MPOG <http://www.
planejamento.gov.br/>. Acesso em: 11 out. 2011.

A segunda fase se refere a apreciagdao da proposta orca-
mentéria pelo Poder Legislativo e apresentacdo de emendas par-
lamentares. Nessa fase estdo envolvidos érgaos do Poder Legisla-
tivo, inclusive os conselhos e tribunais de contas, os quais também
desenvolvem suas bases de dados sobre as emendas apresentadas
e decisbes pertinentes a essa fase. No caso do orcamento federal,
o Congresso Nacional gerencia essas informagdes por meio de um
sistema de informagbes chamado Sistema de Elaboracdo Orcamen-
taria do Congresso Nacional (SELOR).

Por fim, a terceira fase, de execugédo da proposta orgamen-
taria, envolve praticamente todos os 6rgaos publicos, que arrecadam
as receitas e realizam os gastos. Trata-se da fase mais complexa,
porque nela se produzem milhares de decisdes e informacoes de
forma difusa, que precisam ser administradas de algum modo. No
Governo Federal, a administracao da execugéao se da por meio do
Sistema Integrado de Administracao Financeira (SIAFI).

Agora, imagine a dificuldade do interessado em Orcamento
Publico para conhecer cada uma dessas bases separadamente, conse-
guir senhas de acesso a cada uma e aprender a utiliza-las! Pois bem,
o sistema de informacbes que iremos conhecer agora o SIGA Brasil
que reine em um unico repositério de dados o SIDOR, o SELOR,
o SIAFI e outras bases que sao, originalmente, sistemas separados.

Mddulo 6

Para conhecer esse
sistema, va até o Ambiente
Virtual de Ensino-
Aprendizagem (AVEA),
assista as aulas no video

e pratique os exercicios.
Mais do que cumprir os
requisitos da disciplina,
investir no aprendizado
dessa ferramenta agora ira
dota-lo de um instrumento
de trabalho para o seu

dia a dia e capacita-lo a
compreender melhor a
elaboracgdo, a execugdo e o

controle do orgamento.
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Para saber mais sobre o
processo de elaboragdao
da proposta orgamentdria
pelo Poder Executivo
Federal, acesse o sitio da
Secretaria de Orgamento
Federal (SOF). Disponivel
em: <http://www.mp.gov.
br/secretaria.asp?sec=8>.

Acesso em: 11 out. 2011.
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Ao reuni-los na mesma base, o SIGA Brasil nos permite explorar
0 processo orcamentério em toda sua extensdo, manipulando um
Unico repositério de dados e sem a necessidade de senha ou cadas-
tramento prévio.

Neste ponto de nossa disciplina, vocé deve ter compreendido
como se utiliza o SIGA Brasil. Vocé deve também ter percebido
que a base de dados é toda organizada segundo a classificacao
orcamentdria que estudamos na Unidade 1: 6rgdo, unidade
orcamentdria, funcdo, subfuncdo, programa, acdo, GND, MA,
Esfera etc.

Os valores financeiros que a base de dados mostra refletem,
todavia, alguns conceitos que ainda néo estudamos: valor da
proposta, dotacao inicial, autorizado, empenhado, liquidado, restos
a pagar etc. No restante desta Unidade e na préxima, aprenderemos
esses conceitos, estudando o processo de elaboracao e execucao do
orcamento. A cada conceito dado, voltaremos ao SIGA Brasil para
conferir como o conceito é utilizado na pratica.

ELABORAGCAO DA PROPOSTA ORCAMENTARIA

Para compreender o processo de elaboracao do orcamento,
vamos comecar recordando que a LOA situa-se no processo mais
amplo de planejamento das realizacbes de governo. Ela traduz em
acOes operacionais de curto prazo as estratégias e objetivos de médio
e longo prazo constantes do PPA e dos planos setoriais. Portanto, a
elaboracao da LOA precisa partir dos 6rgaos setoriais do governo, os
quais, cada um em sua &rea de atuacdo, conhecem os problemas a
serem enfrentados e as intervencoes a serem realizadas. Sado érgaos
setoriais do governo municipal, por exemplo, as secretarias de
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educacao, salde, transportes etc., além da camara de vereadores, do
conselho de contas e do tribunal de justica.

Devido ao elevado nimero de participantes envolvidos e de
informacoes utilizadas, o processo de captacao das propostas se-
toriais precisa ser coordenado por um 6rgao central, que também
fica responséavel por consolidar as propostas setoriais em um tnico
projeto de lei orcamentéria. No Governo Federal, esse 6rgéao é a Se-
cretaria de Orcamento Federal (SOF). Os procedimentos operacio-
nais utilizados pelos setoriais e pela SOF na elaboragéo da proposta
orcamentaria constam do Manual Técnico do Orcamento (MTO),
editado anualmente.

Veja, na Figura 5, o fluxo de elaboracao da proposta orca-
mentéria federal constante do MTO 2009.

ORGAO UNIDADE

: MP / PR
SETORIAL ORCAMENTARIA

SOF

— -

DEFINE:
- Diretrizes Estratégicas

- Parametros Quantitativos
- Normas para Elaboragdo

Setoriais

]

Estuda,
Define e
Divulga
Limites

PROPOSTA
PROGRAMAS:

- Agdo
- Subtitulo

Compara Limites
Programacgoes

Consolida e .
Va"da
Proposta Proposta

Formaliza
Proposta

Ajusta
Propostas
Setoriais

>
Envia ao
i Congresso
Nacional

Legenda: SOF = Secretaria de Org;mento Federal, I\I'IP = Ministério do Planejamento; PR =

Consolida e
Formaliza PL

Presidéncia da Republica; e PL = Projeto de Lei.

Figura 5: Fluxo de elaboragao da proposta orcamentaria
Fonte: Brasil (2009a, p. 74)
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Note que o érgao central de orcamento fixa os limites finan-
ceiros de cada 6rgéo e as diretrizes estratégicas a serem observadas
pelos setoriais. Estes, por sua vez, definem os objetivos setoriais a
serem observados pelas unidades orcamentarias, que sao respon-
saveis pela formulagdo dos programas e agdes. A proposta setorial
¢é encaminhada ao 6rgao central, que, apds ajusta-la e consolida-la
com a dos demais setoriais, elabora o projeto de lei a ser encami-
nhado ao Poder Legislativo.

Em vdrios municipios brasileiros, a proposta orcamentdria
resulta ndo apenas das decisbes dos setoriais, mas contempla
também sugestbes da sociedade civil organizada, coligidas por
meio dos instrumentos de Orcamento Participativo. Vocé sabe

o que é Orcamento Participativo?

ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Podemos definir o Orgamento Participativo como sendo o
processo por meio do qual cidadéos e entidades da sociedade civil
tém a oportunidade de interferir diretamente nas decisdes de gastos
do governo e de fiscalizar a gestdo orcamentaria.

O Brasil foi um dos primeiros paises a instituir o Orcamento
Participativo (no final dos anos 1970), cujos bons resultados acabaram
nos tornando referéncia mundial nessa pratica. Hoje, inimeros mu-
nicipios brasileiros fazem o Orcamento Participativo e melhoram a
cada ano as formas de integrar o governo e a sociedade.

Nao hé uma receita Gnica de como implantar o Orgamento
Participativo. Cada municipio desenvolve a sua maneira de trabalhar.
A titulo de ilustragédo, veja como foi a implantacdo do Orgcamento
Participativo em um municipio brasileiro (COSTA et al., 2005):
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» O municipio foi inicialmente dividido em sete regides
orcamentérias, com base na divisao ja existente de distritos
sanitarios feita pela Secretaria de Saude.

» Em cada uma dessas regides é feita uma Conferéncia
Regional Orcamentéria, na qual ocorrem reunioes tematicas
envolvendo os cidadaos e os técnicos do governo. Nessas
conferéncias sdo escolhidos os delegados que comporao a
Conferéncia Municipal.

» Na Conferéncia Municipal, sado sistematizadas as
discussoes iniciadas nas Conferéncias Regionais, definidas
as prioridades orcamentéarias para o exercicio seguinte e
eleito o Conselho do Orcamento Participativo.

» E o Conselho do Orcamento Participativo que encaminha
as propostas para o PPA, a LDO e a LOA, faz o
acompanhamento da execucdo orgamentéria e fiscaliza o

cumprimento do plano de governo.

Para que tais canais de participacao tenham -efetividade,
contudo, é necessario que eles possam decidir sobre as acoes a serem
implementadas em cada regiao e quanto cada agéo deve receber de
recurso. Faz-se necesséria, portanto, uma metodologia para a distri-
buicao dos recursos para investimentos entre os bairros da cidade,
que leve em conta fatores como a caréncia de infraestrutura e a po-
pulacao de cada um, por exemplo.

Apds captar as propostas orcamentéarias dos setoriais e do or-
camento participativo e de consolida-las em um tnico projeto de lei,
o 6rgao central de orcamento do governo encaminha o projeto ao
chefe do Poder Executivo, para que este o encaminhe ao Poder Le-
gislativo. O encaminhamento deve-se dar até 31 de agosto de cada
ano, ou conforme dispuser a Constituicdo ou Lei Organica do Muni-
cipio. Comega, a partir dai, a fase de apreciacao da proposta orca-
mentéria pelos parlamentares.

No sistema SIGA Brasil, o indicador que expressa os valores
inicialmente propostos pelo Poder Executivo para cada categoria de
programacéao denomina-se PL (em referéncia a Projeto de Lei).
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Regra geral, nenhum
outro projeto de lei
recebe nimero tdo
elevado de emendas,
fazendo-se necessario
adotar processo legislativo
especifico para o projeto
de lei orgamentaria,

com regras proprias de

tramitagdo da matéria.
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APRECIACAO LEGISLATIVA DA PROPOSTA
ORCAMENTARIA

Uma vez recebido o projeto de LOA do Poder Executivo, o
Poder Legislativo passa a analisar e discutir a proposta. A apreciacao
do projeto de LOA é uma das mais complexas tarefas do Poder Le-
gislativo, ndo apenas devido a importancia do orgcamento para a co-
munidade, como também devido ao elevado nimero de emendas
apresentadas e decisdes produzidas.

O processo legislativo-orcamentério segue, em linhas gerais,
as seguintes etapas:

P> a escolha do relator-geral e dos relatores setoriais do
projeto de lei;

P a realizacio de audiéncias publicas com os 6rgaos de
governo e a sociedade;

P a definicao de regras para emendar o projeto de lei;

v

a apresentacao de emendas ao projeto de lei;

» a preparacao dos relatérios setoriais e dos pareceres as
emendas;

» a discussao e votacao dos relatérios setoriais na comissao
de orcamento;

» a preparacao do relatério final do projeto de lei pelo
relator-geral;

P a discussao e votacao do relatério final na comissao de
orcamento;

P a discussdo e votacdo do parecer final da comissao de
orcamento pelo Plenéario do Poder Legislativo;

» o encaminhamento dos autégrafos ao Poder Executivo,
para sangao ou veto; e

» a publicacao da LOA no Didrio Oficial.

Tais procedimentos ocorrem em etapas como as mostradas no
diagrama a seguir, adotadas pelo Congresso Nacional e por outras
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casas legislativas, cujo detalhamento pode ser obtido no sitio do
Senado Federal.

‘ Projeto }9‘ Relatério ‘9‘ Parecer ‘9‘ Emendas ‘9[ Ciclo }9

de Lei da Receita Preliminar Setorial

Ciclo
Geral

|-

Autografos
e Leis

|

1L

Regra geral, a proposta orcamentéria é dividida em éareas
tematicas, ficando cada area sob a responsabilidade de um parla-
mentar indicado para a funcao de relator setorial.

E escolhido, também, um parlamentar para exercer a funcao
de relator-geral, cuja principal atribuicao é propor ajustes nas receitas
e despesas para garantir a observancia de preceitos constitucionais e
legais, corrigir erros e omissdes e consolidar as decisbes aprovadas
pelos relatérios setoriais.

Um aspecto importante da apreciagdo orcamentéaria no Con-
gresso Nacional é que a andlise da estimativa de receitas fica a cargo
de um comité especifico, apartado das relatorias responsaveis pela
definicdo dos gastos. E 0 Comité de Receitas que analisa a estimativa
de arrecadacao feita pelo Poder Executivo, corroborando-a ou alte-
rando-a. O resultado dessa andlise é passado aos relatores setoriais e
ao relator-geral, os quais, entao, ajustam as dotagdes orcamentarias
a disponibilidade de recursos. Observe que a reestimativa de receita
pode ser positiva ou negativa.

Vocé sabia que devido a crise financeira mundial de 2008, o
Congresso Nacional reduziu a estimativa de receita da proposta
orcamentdria para 2009 em mais de R$ 10 bilhées, fazendo o

correspondente corte de despesas?

As alteragdes da proposta orcamentaria aprovadas pelo Poder
Legislativo geram novos valores e programacdes para o or¢amento,
0s quais recebe o nome de autégrafos. Uma vez gerados os auté-
grafos pelo Poder Legislativo, esses sdo encaminhados para sansdo
ou veto pelo Poder Executivo. A partir dai, os autdgrafos tornam-se a
dotacao inicial com a qual os 6rgaos irdo trabalhar.

Mddulo 6
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Para acessar relatérios,
notas técnicas, legislagdo
e outros documentos
referentes a tramitagdo
da proposta orgamentaria
no Congresso Nacional,
bem como obter mais
informagdes sobre o
processo legislativo-
orgamentario, acesse os
sitios do Senado Federal
<http://www.senado.gov.
br> ou da Camara dos
Deputados <http://www.
camara.gov.br>. Acessos

em: 11 out. 2011.
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Entao, no curso de elaboracao da proposta orcamentaria,
temos o seguinte processo de decisdes:

:
Autografo I + veto = dotagao inicial

E importante destacarmos que é por meio das emendas que

emendas = autografos

ocorrem as alteragdes na proposta orcamentaria. Essas emendas
podem ser individuais ou coletivas. As emendas individuais s&o
de parlamentares, enquanto as coletivas sdo de comissoes e de
bancadas. A quantidade de emendas que cada autor pode apre-
sentar, bem como o valor maximo das emendas, sdao definidos por
norma interna da comissao de orcamento. Vamos descobrir que
parlamentares apresentaram emendas para gestao ambiental na
proposta orcamentéria da Uniao para 2009.

O Poder Legislativo também pode desenvolver mecanismos
de orcamento participativo para coligir propostas de emendas da so-
ciedade civil organizada. As iniciativas nesse sentido ainda sao muito
incipientes, mas ja ha alguns exemplos.

Vocé sabia que na apreciacao da proposta orcamentdria para
2009, a Comissdo Mista de Orcamento coligiu sugestoes
de emendas da sociedade (emendas populares) por meio
da Internet e de audiéncias publicas e determinou que cada

bancada adotasse pelo menos uma emenda popular?

A prerrogativa parlamentar de alterar tanto as receitas quanto
as despesas da proposta or¢camentaria é bastante recente e inova-
dora em relacao a nossa histéria politica e ao sistema prevalecente
nos demais paises da América Latina, cujos parlamentos nao detém
tantos poderes. O bom uso dessas prerrogativas requer que o Poder
Legislativo se prepare técnica e politicamente, adquirindo familia-
ridade com o processo orcamentéario, dando ampla publicidade as
discussoes e estimulando a participacao da sociedade nas audiéncias

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 3 — Sistemas de Informagdes Orcamentarias e Elaboragdo da Lei Orgamentaria Anual

e reunides sobre o orcamento. O gestor publico tem um importante
papel nesse processo de aprendizado institucional.

Créditos Adicionais e Altera¢oes da Lei Orcamentaria

Como vimos no inicio da Unidade 1, a LOA, uma vez
aprovada, deve ser o guia para a atuagao dos gestores piblicos. Nem
por isso o orcamento deve ser estatico. Ao contrario, sendo a reali-
dade dinamica, o planejamento subjacente ao orcamento também
deve ser maleavel, de modo a possibilitar mudancas e ajustes. Tais
alteragdes na LOA se dao por meio de créditos adicionais™.

© e 0 e 0000000000000 0 0

Uma vez aprovada, sancionada e publicada a LOA, sua alte-
ragao somente pode ocorrer de duas formas:

» Por meio de autorizacbes dadas pelos parlamentares ao
Poder Executivo, no préprio texto da lei orgamentéria,
para a realizacao de pequenos ajustes na programacao.
Por exemplo, o artigo 4° da Lei Orgamentéria da Unido
para 2009 autoriza o Poder Executivo a abrir créditos
suplementares no valor de até 10% de cada subtitulo,
mediante a anulacao parcial de outras dotagdes.

» Mediante créditos adicionais, que sdo autorizacbes de
despesas nao computadas na LOA ou com dotacao
insuficiente. Hé trés tipos de créditos adicionais:

» Créditos suplementares: visam a reforcar dotacoes
orcamentéarias de despesas ja constantes da LOA.

» Créditos especiais: visam a incluir dotacoes
orcamentérias para despesas ainda ndo constantes da
LOA.

» Créditos extraordinarios: visam ao aporte de
recursos para despesas urgentes e imprevisiveis, como

as decorrentes de guerra ou calamidade publica.

No sistema de informacbes orcamentérias, é possivel distin-
guir que parte da dotacao atual de um subtitulo, acao ou programa
veio da autorizacdo inicial aprovada pelo Poder Legislativo e que
parte da dotagéo veio de autorizagdes de gasto por meio de créditos
adicionais.

Mddulo 6

*Créditos adicionais -
sdo alteragdes feitas na
lei orgamentaria anual,
durante o exercicio finan-
ceiro, para promover
mudangas na programa-
¢do ou nos valores das
dotagBes. Fonte: Elabora-

do pela autora deste livro.
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Se o planejamento que embasou o orcamento tiver sido de
boa qualidade, a necessidade de se fazer ajustes por meio de créditos
adicionais é minima — o suficiente para acomodar pequenas contin-
géncias que vao surgindo ao longo do tempo. Porém, se os créditos
adicionais sdo abertos em montante significativo, somos levados a
concluir que o planejamento que orientou o orgamento sofre de pelo
menos uma das seguintes deficiéncias:

» O planejamento nao contemplou problemas e fatores
importantes da realidade, que acabaram se impondo ao
longo do exercicio financeiro.

» O planejamento foi adequado, porém acabou sendo
politicamente preterido por outras prioridades de gasto.

Logo, em qualquer caso, a aplicacao dos recursos publicos
nessas circunstancias corre o risco de se dar de forma casuistica, frag-
mentada e inefetiva.

Para abrir créditos adicionais, o Poder Executivo precisa
indicar as fontes de recursos que financiardo esses gastos. Tais fontes,
segundo o artigo 43 da Lei n. 4.320/64, podem ser as seguintes:

P Superavit financeiro do exercicio anterior: sao
saldos financeiros, de créditos adicionais e de operagdes
de crédito remanescentes do orgamento anterior.

» Excesso de arrecadacao: é a diferenca entre a
arrecadagao prevista e a realizada.

P Operacées de crédito: sio empréstimos, financiamentos
e emissoes de titulos.

» Anulacao total ou parcial de dotacdes: é o
remanejamento de valores constantes da LOA e ou de
créditos adicionais aprovados.

Perceba que o Poder Executivo pode propor a abertura de
créditos suplementares e especiais, ao longo do ano, por meio da
apresentacao de projeto de lei ao Poder Legislativo. J& os créditos
extraordinéarios, por seu carater de urgéncia, sdo abertos por Medida
Provisoria.
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Vocé ja ouviu falar do uso excessivo de Medidas Provisérias

pelo Poder Executivo Federal?

Esse tem sido um dos principais problemas do planejamento
orcamentario desde a Constituicdo de 1988. Sob a alegacao de
urgéncia e relevancia, os sucessivos governos tém aberto créditos ex-
traordinérios os mais variados, por medida proviséria, ganhando a
possibilidade de executar acdes por eles selecionadas em detrimento
de outras programacdes do orcamento.

Os créditos adicionais tém vigéncia adstrita ao exercicio fi-
nanceiro no qual foram abertos. Porém, no caso dos créditos espe-
ciais e extraordinarios abertos nos ultimos quatro meses do exercicio,
a Constituicao Federal faculta sua reabertura no exercicio seguinte,
para utilizacdo nos limites dos seus saldos.

Antes de finalizarmos a Unidade, vamos parar e pensar um
pouco... Os gestores publicos lidam com programacées de
trabalho em seus 6rgdos, as quais estdo ligadas a uma politica
publica voltada para a resolucdo de problemas da sociedade.
Sabe por que é importante conhecer o processo de elaboracdo

do orcamento?

Porque se a programacao de trabalho do seu érgédo nao
estiver devidamente contemplada no orcamento, nao adianta exe-
cuta-la bem - o resultado final seré insatisfatério. Portanto, participar
das discussobes setoriais no Executivo e acompanhar as alteracoes no
orcamento promovidas pelo Legislativo pode fazer toda a diferenca
na qualidade do seu trabalho.
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- Complementando...

Vocé pode ampliar os conhecimentos sobre o conteido estudado aqui,
realizando as leituras propostas:

% Orcamento Publico — de James Giacomoni. Para uma discussao mais
detalhada do processo de Orcamento Participativo, bem como sua
legitimidade e racionalidade, consulte o Apéndice 12.2 dessa obra.

% Orcamento Participativo: reflexbes sobre a experiéncia de Porto
Alegre — de Luciano Fedozzi. Essa obra traz uma andlise completa do
processo de implantacdo do Orcamento Participativo em Porto Alegre,
com breve histérico e densa descricao da metodologia e da dinadmica
de funcionamento.
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Nesta Unidade, vimos que o uso de Sistemas de Infor-
magdes Gerenciais é fundamental para o trabalho de planeja-
mento, execuc¢do, avaliacdo e controle dos gastos. O governo
federal, como os governos estaduais e muitos governos muni-
cipais utilizam sistemas de informacdes como ferramentas de
elaboracdo e execugcdo orcamentdria e financeira. Tais sistemas
nos possibilitam fazer consultas, cruzamentos de dados e anali-

ses que dificilmente poderiamos fazer sem a ajuda da tecnologia.

Estudamos, em seguida, o processo de elaboragdo da
proposta orcamentdria. Vimos que envolve os érgaos setoriais
do governo e toma como parametro as diretrizes e os objetivos
de médio e longo prazo definidos no PPA e nos planos seto-
riais. Apds receber as propostas setoriais, o drgdo central de
planejamento as consolida em um Unico projeto de lei, que é
encaminhado para apreciacdo do Poder Legislativo. Além das
propostas oriundas dos érgdos setoriais, o governo de muitos
municipios tem contemplado também recomendagdes de
gastos vindos da sociedade civil, por meio de processos de

or¢gamento participativo.

Uma vez preparada a proposta orcamentaria pelo Poder
Executivo, esta é encaminhada ao Legislativo para apreciagdo e
alteragdes por meio de emendas. Vimos que o projeto de LOA é
a proposi¢do mais complexa a tramitar anualmente pelas casas
legislativas e que, por essa razao, é adotado um processo legis-
lativo diferenciado para esse projeto de lei. Como em poucos
paises do mundo, as casas legislativas brasileiras tém amplas

prerrogativas para alterar o orcamento e o tém feito cada vez
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mais. Ha, contudo, um trabalho de preparacdo e aprendiza-
gem em curso nos legislativos para bem desempenharem essa
tarefa. Os gestores publicos tém um papel central no aprimora-
mento da discussdo orcamentaria, fortalecendo esse que é um

dos principais pilares da democracia.

Por fim, vimos que a aprova¢do da LOA ndo a torna um
instrumento estatico de gestdo. Ela pode ser alterada ao longo
do exercicio por meio de créditos adicionais, de modo a possibi-
litar mudangas e ajustes. Quando a abertura de créditos adicio-
nais se torna expressiva, contudo, a qualidade do planejamento

e da gestdo publica pode ser significativamente comprometida.

Na proxima Unidade, veremos como se dad a execug¢do
das despesas orcamentdrias e discutiremos os mecanismos

institucionais de avaliagdo e controle da gestdao orgamentdria.
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Atividades de aprendizagem

Para que vocé possa verificar se entendeu o que foi abordado
nesta Unidade, apresentamos alguns questionamentos. E
importante que vocé procure respondé-los e, caso encontre
duvidas em alguma questdo, volte, releia o texto e também
conte com seu tutor para auxilid-lo

. Descreva, em uma pdgina, como se dd a elaborac¢do da Lei Orgcamen-
taria Anual (LOA), desde a confec¢do da proposta pelo Poder Executi-

vo até a aprovacgao dos autdgrafos pelo Poder Legislativo.

. 2. A proposta orgamentdria do Municipio A chegou a Camara de Vere-
adores com despesa de R$ 100.000,00 para a constru¢do do edificio-
-sede do hospital; ao final da tramitacdo da proposta, os autdgrafos
da Lei Orcamentaria demonstravam que essa mesma despesa havia
sido aprovada com apenas RS 80.000,00. Que evento orcamentario

explica a diferenca entre os valores proposto e aprovado?

. No exercicio anterior, ha duas razdes possiveis para o decréscimo no

valor autorizado para a despesa. Que razdes sdo essas?

. Se, depois de aprovada e sancionada, a LOA apresenta dotacgao inicial
de X e dotacgdo autorizada de Y, que evento orcamentario explica a

diferenca entre X e Y?

. Se o prefeito de um municipio desejar construir o edificio-sede do
hospital e essa despesa ndo constar da LOA, que tipo de crédito
adicional ele devera requerer a Camara de Vereadores? E se o objeti-

vo for elevar a dotacdo ja existente na lei?

. ldentifique a proposta orcamentaria do Poder Executivo para a area
de meio ambiente em 2009 e verifique como o Congresso Nacional

alterou essas despesas. Siga 0s passos:
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> Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.

» Escolha Orgamento Anual no menu a esquerda.

» Clique no icone Crie sua Consulta.

» Escolha o universo LOA 2009 — Despesa Elaboragdo.

» Monte a seguinte consulta:

| Dados | Propriedades | 37 Objetos do resultado

e 3. 0p | 2 g |30
Data Carga Dados
Fonte Dados
Objetivo
Data Criacdo
Data Modificacgo
Orgdo Responsavel
Periodicidade Atualizacio
2 Versdo
(g8 Localidade
[#-{g) Orgdos e Unidades Orcamentarias
({8 Fundional e Programética

@ P || @ Autografo

JHUNEREEE

[#-{g&) Esfera

{5 GND °f Filtros de consulta

[#}-(g8) Fonte de Recursos L = |
#1-@5) Modalidade de Aplicacio ) Funcdo Nalista , __|

& n;mm_‘iczd::rpra-né_rin_
Agora, responda as questdes a seguir:
a) Que orgdos tém agbes de gestdo ambiental?
b) Que programas de gestdo ambiental terdo agGes executa-
das pelo Ministério da Integracdo Nacional?
c) Qual o valor total das dota¢Oes para gestdo ambiental
proposto pelo Poder Executivo?
d) Qual o valor total das dotacOes para gestdo ambiental
aprovado pelo Poder Legislativo?
e) Que acdo teve seu valor reduzido pelo Congresso Nacio-
nal em mais de RS 180 milhdes? Que acdo teve seu valor
acrescido em mais de RS 67 milhdes?

f) Que ag¢des foram incluidas no orcamento pelo Congresso

Nacional?
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7. Identifique que parlamentares, comissdes e bancadas apresentaram

emendas para a¢des de meio ambiente em 2008. Siga os passos:
> Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.
» Escolha Orgamento Anual no menu a esquerda.
» Clique no icone Crie sua Consulta.
» Escolha o universo LOA 2008 — Emendas Apresentadas.

» Monte a seguinte consulta:

| Dados | Propriedades | 31 Objetos do resuitado
& Gionaos Enendes veseiadas A | o o) [, wtr, | 1 parido,

#-[§8] Localidade

[-(&5] Orgdos e Unidades Orgamentdrias
(5] Fundional e Programética

g8 Esfera

G al 1
|71 Aggo He\fdwsﬁhdn

] Modalidade de Aplicacdo
&3-(g8) Identificador Primério
#)-[g5) Modalidade Intervencdo

(&8 Tipo Realizagio
(&5 Orgdo Subvengdo
E)-&3 Emenda
=1 Emenda f Filtros de consulta
-~ 51 Emenda 1 [ = =
B el G |7 Fungio_Naista ,[GESTRO AMBIENTAL =
.71 Emenda (Justificativa) ' ' R
- @ Valor Solicitado

=
Agora, responda as questdes a seguir:

a) Qual o montante para gestdo ambiental proposto por

emendas individuais?

b) Que ac¢des de gestdo ambiental foram contempladas com
emendas da Comissdo de Meio Ambiente do Senado

Federal?

c) Que partido politico solicitou o maior valor de emendas

para a¢Oes de gestdo ambiental?
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8. ldentifigue como se alteraram as despesas autorizadas para gestao

ambiental ao longo de 2007. Siga 0s passos:
> Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.
» Escolha Orgamento Anual no menu a esquerda.
» Clique no icone Crie sua Consulta.
» Escolha o universo LOA 2007 — Despesa Execugdo.

» Monte a seguinte consulta:

Dados | Propriedades | $7 Objetos do resultado
E-37L0A2007 - Despesa Execugdo =1 I z
@8 Identidade Universo i | (@268 Codes) P | Domgiolnca

9 Créditos Adonais| | 9 Autorizado
[#1-(g8) Org3os e Unidades Orgamentérias o B -
[1-(g8) Orgdos e Unidades Gestoras
[#-{g8) Orgios e Unidades Gestoras Resp
[51-{g8) Gestdo

[)-{g8) Fonte de Recursos

[#-(g8) Identificador de Uso

[#-(g8] Resultado Primério SIAFI

[1-{g8) Classificagiio Resultado Primério
@ S

*f Filtros de consulta

3 Funio Nalsta, [EESTAORVEIENTAL 2|

(-8 Empenho
(=143 Valores Execugo Orgamentaria
@ Dotagdo Inidal —
@R
-4z Valor Autorizado
@ Autorizado
[E1-4@l Créditos Adicionais
- @ Créditos Adicionais
~— @ Créditos Suplementares :]

Agora, responda as questdes a seguir:

a) Que novas dotag¢des foram incluidas no orcamento por
créditos especiais?

b) Que acgbes tiveram dotagGes aumentadas por meio de

créditos adicionais?

c) Que agdes tiveram dotagbes canceladas por meio de crédi-

tos adicionais?

d) Que acgdes tiveram seus valores alterados em mais de
50%?
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UNIDADE 4

EXECUCAO, CONTROLE E
EVOLUCAO DO ORCAMENTO
PUBLICO

OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

Discutir as etapas de execucdo da despesa e investigar
empiricamente os niveis quantitativos e o perfil qualitativo de
execug¢do do orgamento;

Identificar as possibilidades de captagdo de recursos federais
e estaduais por meio de transferéncias legais e voluntarias e
investigar empiricamente o impacto dos repasses federais no
or¢camento municipal; _
Participar de debate sobre formas de avaliagdo e controle da
gestdo orcamentaria;

Entender onde e por que surgiu o Orcamento Publico; e

Debater o processo de transformagées pelas quais o Orgamento
Publico vem passando desde sua emergéncia até os dias atuais.






Unidade 4 — Execugdo, Controle e Evolugdo do Orgamento Publico

EXECUCAO DA LEI ORCAMENTARIA
ANUAL

Caro estudante,

Na Unidade anterior, estudamos como se da o processo de
elaboragdao da proposta orgamentdria, sua aprecia¢dao pelo
Poder Legislativo e as alteracbes no orcamento por meio
de créditos adicionais. O planejamento de governo precisa
estar adequadamente refletido na lei orcamentaria para
que se produzam os resultados desejados pela sociedade.
Nessa Unidade, inicialmente estudaremos o processo de
execucdo do orgamento. Analisaremos as etapas de execuc¢do
das despesas e faremos diversos exercicios para explorar
caracteristicas da execucdo, relativas a regionalizagdo,
modalidades de aplicacdo, natureza da despesa e outras.
Exploraremos também alguns instrumentos disponiveis para
fazer o acompanhamento dos pagamentos e transferéncias de
recursos entre érgdos e niveis de governo e veremos que é
possivel alcangar niveis elevados de transparéncia financeira e
orgamentaria nas administragdes publicas, com a participagao
ativa dos gestores publicos. A esse propésito, discutiremos os
mecanismos de avaliacdo e controle da gestdo or¢camentaria
e veremos que essa é uma area que ainda demandard muito
trabalho para o desenvolvimento de metodologias de trabalho
apropriadas. Na parte final da Unidade, vamos verificar que o
Orcamento Publico se manifesta como um processo evolutivo,
cujos modelos vdo se transformando a medida que novos
problemas se colocam. Discutiremos questdes como: quao
bom é o nosso modelo atual? Que desafios ainda precisam ser
perseguidos para se ter um modelo de orgamento considerado
ideal, ou préximo ao ideal? Veremos que essas perguntas ndo
tém respostas acabadas, o que nos abre um campo fértil para
discussGes e uma belissima “avenida para futuros trabalhos de
pesquisa.

Bons estudos!
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Uma vez aprovadas as programagdes de trabalho e suas
respectivas dotacoes orcamentérias, seja na LOA, seja em créditos
adicionais, inicia-se a fase de execucao orcamentaria, que observa
os seguintes procedimentos:

» 1° passo: definicio do cronograma de desembolso e
programacao financeira dos 6rgéos;
P 2° passo: cumprimento das exigéncias de licitacao; e

» 3 ° passo: realizacao de empenho, liquidacao e pagamento.

Vamos estudar cada passo com maior detalhe.

CRONOGRAMA DE DESEMBOLSO E
PROGRAMAQRO FINANCEIRA

A LOA define o valor de dotacbes a que cada 6rgao fara jus
ao longo do ano para realizar despesas. Contudo, a execucao das
dotagbes depende da existéncia de recursos financeiros no caixa do
governo. A autorizagdo orgamentéria é condicdo necesséria, mas néo
¢ suficiente para garantir a execucao da despesa. Ou seja:

» Se houver dotagdo orcamentéria, mas nao houver
recursos financeiros disponiveis, a despesa nao podera ser
executada.

P> Se houver recursos financeiros disponiveis, mas nao
houver dotacdo orcamentéria, a despesa também néao

podera ser executada.
Logo, a execucao orgamentéria e a execucao financeira séo
indissociaveis.
Com o objetivo de adequar o ritmo de execucao das despesas
ao ritmo de ingresso de recursos financeiros no Tesouro, o governo
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edita, 30 dias apds a publicagdo da LOA, o cronograma mensal de
desembolso e a programacao financeira dos 6rgaos.

Além de editar a programacéao financeira, o Poder Executivo,
ao final de cada bimestre, reavalia a previsdo de receitas e
despesas para verificar se as metas fiscais previstas na LDO serao
cumpridas. Se houver expectativa de frustracao na arrecadagéo, a
Lei de Responsabilidade Fiscal determina que o Poder Executivo
edite decreto bloqueando parte das despesas — o chamado
contingenciamento de gastos, ou, mais corretamente, “limitacdo
de empenho e movimentacao financeira”. Nesse caso, cada 6érgéao
deveré rever sua programacao de gastos conforme os novos limites
constantes do decreto de contingenciamento.

Uma vez definida a programacdo de desembolsos e os
limites de empenho e movimentacao financeira, o Tesouro libera
para os érgaos setoriais cotas financeiras correspondentes as cotas
orcamentarias aprovadas para cada um.

Observe, entao, que cada 6rgao terd, nesse ponto, uma
programacéo de créditos orgcamentérios e a respectiva programacao
de cotas financeiras. A utilizacao desse crédito pode se dar de duas
formas: ou as unidades orcamentérias do érgéao realizam a despesa
diretamente, ou descentralizam o crédito para que outra unidade a
realize.

Se a unidade orcamentaria optar por descentralizar o crédito,
isso pode ser feito de duas formas:

P> Para outra unidade do mesmo érgao: nesse caso, a
descentralizagdo do crédito orgamentério se denomina
provisdao e a descentralizacdo da cota financeira se
denomina repasse.

» Para unidade de outro 6rgao: nesse caso, a
descentralizacdo do crédito orgamentério se denomina
destaque e a descentralizacdo da cota financeira se

denomina sub-repasse.

Para um melhor entendimento, observe a Figura 6, a seguir:
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EXECUCONOY CAMENTENIE] Exacucio Finzncair)

Lei Orgamentaria Anual

QDD e registro no SIAFI

Detalhamento

Limites para
Movimentagdo
e Empenho

Programagao
dos
Desembolsos

Limites das Liberagdes
Financeiras

Descentralizagdo Transferéncia de
de Créditos Recursos

Externa Interna Sub-
(Destaque) (Provisao) repasse

Repasse

Empenho

Estagios da
Despesa

Liquidagdo

Figura 6: Integracéo entre a execugao orcamentdria e financeira da despesa
Fonte: Giacomoni (2008, p. 316)

Note que ha uma correspondéncia entre as operacgdes
orcamentdarias e as financeiras. Ou seja, uma vez que cada unidade
gestora tenha sua cota de gastos autorizada, inicia-se a execucédo das
despesas propriamente dita, a comecar pela licitacdo dos bens ou
servicos a serem contratados.

LICITACAO

A Constituicao de 1988 determinou que nenhuma obra,
servico, compra ou alienacao seja contratada sem que haja processo
prévio de licitacdo publica, exceto nas situagbes ressalvadas por lei
(Constituicao Federal, artigo 37, inciso XXI). O objetivo das licitagdes
¢é garantir igualdade de condigOes a todos os concorrentes e, por essa
via, assegurar as melhores condicoes de preco e qualidade para a
Administracao Publica. Sao cinco as modalidades de licitagao:

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 4 — Execugdo, Controle e Evolugdo do Orgamento Publico

» Concorréncia: ocorre entre quaisquer interessados que,
na fase inicial de habilitagao preliminar, comprovem
possuir os requisitos minimos de qualificacao exigidos no
edital.

» Tomada de precos: ¢é a licitacao por meio de consulta a
interessados devidamente cadastrados.

» Convite: acontece por meio de convite a, pelo menos,
trés fornecedores escolhidos pela unidade administrativa.

» Concurso: ocorre para escolha de trabalho técnico,
cientifico ou artistico.

P Leilao: ¢ a licitacho para venda de bens méveis ou

imoveis.

Além dessas modalidades, ha duas outras formas derivadas
de licitacdo: o pregéo eletronico e o suprimento de fundos. O pregao
eletrénico ¢ utilizado para aquisicao de bens e servicos comuns,
cujas caracteristicas possam ser objetivamente especificadas no
edital. O suprimento de fundos, por sua vez, é o adiantamento
concedido a servidor para atender despesas eventuais que exijam
pronto pagamento em espécie, ou que sejam sigilosas, ou, ainda, que
sejam de pequeno vulto.

A legislacdo determina que o edital de licitacdo defina
claramente os critérios de julgamento das propostas. Tais critérios
podem ser:

» menor preco;

» melhor técnica;
P técnica e preco; e
>

maior lance ou oferta.

Em circunstancias especiais, a licitacao pode ser dispensada ou
considerada inexigivel pela Administragcao Publica. Inexigibilidade
de licitacao se justifica quando a competicao é inviavel — aquisicdo
de bens e servigos exclusivos, contratagdo de profissionais com
notéria especializacdo, contratacdo de artistas consagrados pelo
publico e pela critica especializada e outras situagoes semelhantes.
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Se vocé estiver interessado
em saber quanto a
Administragdo Publica
desembolsou em
determinado item de
despesa, é necessario
somar o montante pago
(no ano) com o montante
RP pago (nos anos

seguintes).

102

Ja a dispensa de licitacao pode ocorrer nos casos de guerra,
calamidade publica, emergéncia ou comprometimento da seguranga
nacional, contratacao de instituicbes de pesquisa de inquestionével
reputacao ético-profissional e contratagdo de organizagdes sociais
para desempenhar atividades previstas em contrato de gestao.

EMPENHO, LIQUIDACRO E PAGAMENTO

Feita a licitacdo, os érgaos passam a executar os trés estagios
classicos da despesa:

» Empenho: é a reserva de parte da dotacao orgamentaria
para fazer frente ao pagamento dos fornecedores
contratados. Nenhum 6rgéo pode realizar despesa sem
prévio empenho.

» Liquidacao: é o reconhecimento de que os bens ou
servicos adquiridos foram entregues conforme previa
o contrato e que, portanto, o contratado é credor da
Administragdo Publica e tem direito ao pagamento
correspondente. Para liquidar a despesa, o gestor publico
deve verificar se o contratado atendeu as condicoes do
contrato e apurar quem é o credor e qual o montante do
pagamento a ser realizado.

» Pagamento: é a emissdao de uma ordem de pagamento
(cheque, ordem bancéria ou outro meio de pagamento)

em favor do credor.

Quando, ao final do exercicio, a despesa é empenhada,
mas ainda nao foi paga, a respectiva dotacao ¢é inscrita em restos a
pagar (RAP), facultando ao gestor continuar realizando a despesa no
exercicio seguinte.

Para melhor entendimento, vamos consultar a execucao das
despesas do programa Livro Aberto ao longo de 2007. Para isso,
realize os passos a seguir:
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P Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.

» Escolha Orcamento Anual no menu a esquerda.

» Clique no icone Crie sua Consulta.

» Escolha o universo LOA 2007 - Despesa Execucao.
P Monte a consulta, proposta na Figura 7.

[ Dados | Propriedades | 57 Objetos do resultado

E1-$7 LOA2007 - Despesa Execusio
[3-(g8) 1dentidade Universo
3-8 Periodo da Execucio

<1 Programa = Agho |

(@8 Localdade (Ssligudado Gayesado)
-[g8) Orgaos e Unidades Orgamentarias r [ =3 =
®-[@8 Orgaos e Unidades Gestoras .DM D Fogo J .'. BEEmosy

(@8 Orglos e Unidades Gestoras Responsaveis

[-(g8) Identificador de Uso

g8 Resultado Primério SIAFT
B3-(§8) Classificag3o Resultado Primério : . :
1-{gE) Modalidade Licitag3o - Filtros de consults

(g8 Programa Interno =

[-g8) Empenho

-Gl Valores Execugio Orgamentéria
@ Dotago Inical

@ RP N3o-Proc Insc. Outros Exercicios
~ @ RP N3o-Proc Cancelado
~ @ RP N3o-Proc a Pagar
-~ @ RP Nao-Proc Transferido
@ RP N3o-Proc Recebido
& RP Proc Cancelado
+ & RP Proc a Pagar
@-{g8] RP Inscrito
= @il RP Pago
@ RP N3o-Proc Pago
@ RP Proc Pago
@ RPPago

Figura 7: Painel de consultas do SIGA Brasil
Fonte: Adaptada de BRASIL (2006). Senado Federal. Orcamento da Unido

A partir dessa consulta, responda as seguintes questoes:

» Quanto foi pago no Programa no exercicio de 2007?
Quanto foi pago em exercicios posteriores?

» Qual o montantetotal pago no Programa? Que porcentagem
isso representou do autorizado para o Programa em 20077

» Que acao teve maior percentual de execucao?
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Nesse exercicio, vocé teve a oportunidade de verificar que
nem toda dotacdo consignada para uma despesa é efetivamente
utilizada. A dotagdo é uma mera autorizagao de gasto. Por isso o
orcamento é autorizativo e nao impositivo.

Também wverificou que nem toda dotagdo empenhada é
efetivamente liquidada. O empenho pode ser cancelado ao longo da
execucao orcamentaria.

Por fim, verificou que nem toda a dotacdo liquidada é paga
durante o exercicio financeiro. Ela pode ser paga no exercicio
seguinte, por meio da inscricao da despesa em restos a pagar.

Por que determinados itens de despesa tém percentual de
execucdo maior do que outros? O que isso tem a ver com a
qualidade do planejamento e da gestdo publica que subjazem
ao orcamento? Vocé sabia que o governo deixa de executar
bilhées de reais todos os anos devido a falta ou deficiéncia de

projetos?

Para melhor entendimento, vamos detalhar um pouco mais
os procedimentos de empenho e de pagamento da despesa. Ha trés
modalidades de empenho:

» Empenho ordinario: o valor exato da despesa é
conhecido e o pagamento se da de uma s6 vez.

» Empenho global: o valor exato da despesa é conhecido
e o pagamento é parcelado.

» Empenho por estimativa: o valor exato da despesa
nao é conhecido previamente. Nesse caso, se o valor
empenhado for insuficiente, pode ser complementado;
se for excedente, o saldo pode ser anulado e o recurso

revertido para o crédito de origem.

Formalmente, o gestor publico empenha despesa emitindo
um documento chamado Nota de Empenho. Antes de ser lancada
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no sistema de administracdo financeira, a nota de empenho é
analisada pelo 6rgdo de contabilidade e autorizada pelo “ordenador
de despesa” (normalmente, o ordenador é a autoridade maxima do
6rgao ou seu delegado).

Quanto ao pagamento, este se da principalmente por meio de
ordem bancéria, emitida diretamente em favor do fornecedor do bem
ou servico prestado. A precisa identificacdo dos pagamentos efetuados
a fornecedores ¢é instrumento fundamental para a fiscalizacao e o
controle da gestao orcamentéaria pelos préprios gestores publicos
e pelas entidades de controle interno, externo e social, conforme
discutiremos adiante.

Qualquer cidadao pode acompanhar regularmente os
pagamentos feitos pelo Governo Federal a 6rgdos e

entidades de qualquer natureza e niveis de governo.

Podem saber quanto foi pago, para quem, para que

finalidade, em que banco e conta corrente, o nimero

do convénio etc.

Vamos ver como sao identificados os pagamentos feitos pelo

Governo Federal.

Como vocé pode notar, tais informagbes instrumentalizam
nao apenas os 6rgaos oficiais de controle interno e externo como
também a sociedade civil no sentido de fazer a fiscalizacao e
o acompanhamento da execucdo orcamentéaria. A construcao
de relatérios mais sofisticados de transferéncias e pagamentos
efetuados exige dominio mais avancado da ferramenta e da técnica
orcamentaria. Por essa razao, o portal SIGA Brasil publica uma
série de consultas prontas sobre esses pagamentos, que podem ser
acessados e acompanhados diariamente na péagina de Estados e
municipios. Veja o exemplo da Figura 8.
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RECURSOS PAGOS PELA UNIAO, EM 2009, AO MUNICIPIO: ABAETE

INCLUI RESTOS A PAGAR PAGOS EM 2009

Acdo + Subtitulo ORGAO uo OB (Numero) Data de Emissdo OB Banco/Agéncia/CC Valor Pago
REPASSADOR

12.306.1061.8744 - APOIOA  MINISTERIO DA FUNDO NACIONAL DE 2009.0B.153173.15253.402402 30/jun/2009 001/1607/162841 286,00

ALIMENTAGAO ESCOLAR NA EDUCAGAO DESENVOLVIMENTO N

EDUCAGAO BASICA DA EDUCAGAO 2009.0B.153173.15253.402544 30/jun/2009 001/1607/162841 7.937,60

12.847.1061.0969 - APOIO MINISTERIO DA FUNDO NACIONAL DE 2009.0B.153173.15253.600051 11/mai/2009 001/1607/97756 431,20

AO TRANSPORTE ESCOLAR EDUCAGAO DESENVOLVIMENTO

NA EDUCACAO BASICA DA EDUCACAO 2009.0B.153173.15253.600072 20/abr/2009 001/1607/97756 5.573,26
2009.0B.153173.15253.600130 08/mai/2009 001/1607/97756 474,32

Figura 8: Repasses ao governo municipal, exceto transferéncias constitucionais e compensagées — 2009
Fonte: Brasil (2009b)

A seguir, vamos verificar o que as classificacbes orcamentarias
que estudamos na Unidade 2 nos dizem sobre o perfil das despesas
executadas.

ANALISANDO O PERFIL DAS DESPESAS

Para que o orcamento seja um bom instrumento de gestéo
publica, é fundamental que o gestor possa utiliza-lo para fins gerenciais,
ou seja, para analisar o que esta sendo feito e como esta sendo feito.
Ja vimos que, por meio de um bom sistema de informagdes, podemos
conhecer as dotacoes orgamentérias autorizadas e suas variagdes por
créditos adicionais ao longo do ano, acompanhar o ritmo de execucao
das despesas, verificar sua regionalizagdo. Podemos, também, tanto
nos Universos de elaboracao quanto de execucao, verificar o perfil da
despesa autorizada e executada.

Podemos fazer isso, simultaneamente, para todas as acoes

orcamentdrias. Vocé sabe como?

Para melhor entendimento, vamos identificar os atributos
das despesas executadas no ambito da acao Apoio a Instalacdo de
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Restaurantes Populares do Programa Acesso a Alimentacdo, na LOA
2007. Para isso, realize os passos descritos a seguir:

P Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.

» Escolha Orcamento Anual no menu a esquerda.

» Clique no icone Crie sua Consulta.

» Escolha o universo LOA 2007 - Despesa Execucao.

P Monte a consulta, proposta na Figura 9:

| Dades | Propriedades | 1 Objetos do resutado
ngglﬁ?mu‘;m 1 Agdo | 7] Esfera || Fonte 7 GND <1 Mod, Apkc.
(g Periodo da Execusio
%%M a_ re 2 Empenhado
F1-{g8) Orglios e Unidades Orcamentirias
- {g8) Grglos e Unidades Gestoras
(8] Grglos e Unidades Gestoras Responsiveis
(- () Gestio
(g8 Funcional e Programética
51 (g Esfera
=@
[51-{gE] Categoria Econdmica
B e
£51- (g Modabdade de ApbcacBo
(51l Bemento de Despesa |
(1] Sub-slemento de Despesa f Fitros de consulta
Fi " =
4 i 2 Ao Netetn,POIOADETAACAD OE RESTARANIES FOPUARES LBl |
- (g8) Resultado Primério SLAFT
(g8 Classificacio Resultada Primério

(g8 Valores Execugio Orgamentdria

Figura 9: Painel de consultas do SIGA Brasil
Fonte: Adaptada de BRASIL (2006). Senado Federal. Orcamento da Unido

Agora é com vocé: crie um relatério para cada variavel:
Acao — Empenhado, Esfera — Empenhado, Fonte — Empenhado,
GND - Empenhado, Modalidade de Aplicacdo — Empenhado e RP -
Empenhado.

De posse do relatério, podemos descrever que a agéo
investigada apresenta o seguinte perfil:

P Trata-se de uma despesa do Orcamento da Seguridade
Social, custeada com recursos da Contribuicdo Social
sobre o Lucro das Pessoas Juridicas.

» A acao envolveu despesas de duas naturezas (GND): 80%
de investimentos e 20% de outras despesas correntes.

» Olhando para a Modalidade de Aplicacio, vemos
que quase toda a despesa foi executada por meio de
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transferéncia a Estados e Distrito Federal (14,6%) e a
Municipios (83,3%). Dos 2% restantes, 1% foi executada
diretamente pelo governo federal e 1% foi executada por
instituicoes privadas sem fins lucrativos. Dica: podemos
identificar esses 6rgaos e entidades por meio do universo
de Ordem Bancéria que mencionamos anteriormente.

» Por fim, vemos que todas as despesas no ambito da acao
Apoio a Instalacdo de Restaurantes Populares sao despesas
primérias discricionarias, ou seja, nao sao despesas

obrigatérias sob a 6tica do Resultado Primério (RP).

Vocé conseguiu obter, na sua consulta, os mesmos resultados
discutidos anteriormente? Observe que a discussdo que
acabamos de fazer ndo tem sentido por si mesma. O que significa
ter 80% de investimentos e 20% de outras despesas correntes
para instalacdo de restaurantes populares? O que significa
executar a despesa massivamente por meio de transferéncias

a outros entes?

O raio-x da despesa que fizemos anteriormente é importante
como subsidio para uma anélise mais ampla por parte das pessoas
que conhecem os problemas aos quais a despesa se refere e
acompanham de perto as estratégias de politicas publicas. Para essas
pessoas, a possibilidade de fazer um diagnéstico tao detalhado da
despesa com tanta facilidade é de grande valia. S6 nessas condicbes
o orcamento se revela um eficiente instrumento de gestao publica.

EXECUGAO DE DESPESAS POR CONVENIOS E
CONTRATOS

Como vimos na Unidade 1, as despesas orcamentérias podem
ser executadas diretamente pelos 6érgaos que detém a dotacao
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orcamentaria ou por meio de transferéncias que esses 6rgaos fazem a
6rgaos de outros governos ou a entidades privadas sem fins lucrativos.

A execucao de despesas da Unidao ou do Estado por meio
de transferéncias legais e voluntérias responde por uma parcela
importante da prestagao de bens e servicos a populagdo de muitos
municipios.

Portanto, é importante ao gestor publico familiarizar-se com
a execucao de despesas no ambito de convénios® e contratos. A

diferenca entre convénio e contrato de repasse é que, neste Gltimo caso,
os mandatéarios do repasse sao agéncias financeiras oficiais federais
(Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil etc.) e normalmente se
referem a execucao de obras de infraestrutura.

Até aqui o conteudo ficou claro? Vamos explorar um pouco
os atributos dos convénios e nos familiarizar com a base de
dados?

Considerando que as informacdes sao fundamentais para o
acompanhamento das transferéncias, identifique os atributos das
despesas executadas no ambito do Convénio n. 577817, referente
ao Sistema Integrado de Educacao e Valorizacao Profissional, do
Programa Sistema Unico de Seguranca Publica. Siga os passos:

P Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.

» Escolha Orcamento Anual no menu a esquerda.
» Clique no icone Crie sua Consulta.

» Escolha o universo Convénios.

» Monte a seguinte consulta:

Mddulo 6

*Convénio — nome gené-
rico dado ao instrumento
de acordo entre entidades
do setor publico (ou entre
entidades do setor publico
e do setor privado) para a
realizagdo de programas
de trabalho ou eventos
de interesse reciproco.
Fonte: Elaborado pela

autora deste livro.
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31 Objetos do resuitado
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Flgura 10: Painel de consultas do SIGA Brasil
Fonte: Adaptada de BRASIL (2006)

Agora, formate o relatério para mostrar as varidveis por linha:
clique com o botao direito do mouse na borda externa da tabela,
escolha o link “converter em” e selecione o primeiro modelo de
tabela.

Feito isso, acompanhe os atributos identificados no convénio
analisado, a saber:

» O Conveénio n. 577817 foi firmado entre a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica e a Prefeitura Municipal
de Altamira, com a finalidade de qualificar os profissionais
da guarda municipal.

» O convénio se deu no ambito do Programa Nacional
de Seguranca Publica e da acao referente ao Sistema
Integrado de Educacdo e Valorizacdo Profissional.

P Para tanto, o governo federal se comprometeu a repassar
o valor de R$ 245,7 mil e, a Prefeitura, a contrapartida de
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R$ 45,4 mil, perfazendo um valor total pactuado de R$
291,4 mil.

» O convénio teve inicio em 26/12/2006 e estava previsto
para vigorar até 26/12/2008.

» Em27/12/2006, a Unido depositou R$ 245.751,19 na conta
corrente 10762-X, agéncia 0567, do banco 001, por meio
da ordem bancéria n. 2006.0B.200331.00001.903047,
em favor da Prefeitura.

As informacbes que acabamos de obter contribuem para
que o gestor publico e as instancias de controle interno, externo e
social avaliem com mais propriedade se os recursos publicos foram
devidamente aplicados.

No Portal dos Convénios, o Governo Federal relaciona
0s programas com convénios abertos aos municipios, com o
detalhamento de cada programa e as condicdes a serem atendidas
pelos governos municipais (como, por exemplo, a necessidade de
contrapartida ou nao). O governo municipal, por sua vez, deve fazer
o seu cadastramento prévio no Portal, fazer a selecédo dos programas
de seu interesse e apresentar proposta ou plano de trabalho a ser
conveniado. Uma vez aprovada a proposta pelo Governo Federal,
o convénio é celebrado e as operacOes para sua execugao passam
a ocorrer também no Portal: os detalhes das licitagbes realizadas e
dos contratos firmados, o registro das notas fiscais, recibos e outros
documentos contabeis, a movimentacao financeira do convénio e
os pagamentos a fornecedores (que ocorrerao sempre por ordens
bancérias emitidas diretamente no Portal) e a prestacao de contas do
convénio.

Mddulo 6

Recentemente, houve uma
reformulagdo substancial
nos procedimentos para
celebragdo de convénios
entre o Governo Federal
e os demais entes.
Agora, todas as agdes de
celebragdo, execugdo e
prestagdo de contas dos
convénios deverdo ser
feitas pela Internet, no
Portal. Para saber mais
acesse: <WwWw.convenios.
gov.br>. Acesso em: 11

out. 2011.
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AVALIACAO E CONTROLE DA GESTAO
ORCAMENTARIA

Até este ponto de nossa disciplina, vocé tomou conhecimento
de diversos conceitos orcamentdrios importantes para o
exercicio da gestdao publica e explorou, de forma inicial, as
bases de dados orcamentdrias da Unido. Essa familiaridade
com o orcamento federal ndo apenas lhe da acesso direto
a informagGes relevantes para as financas de Estados e
municipios, como também o capacita a apreender mais
facilmente a linguagem orcamentaria dos governos estaduais
e municipais, por analogia.

Ha muito mais a conhecer, certamente, mas vocé ja tem nas
maos o de que necessita para lidar com o orgamento no seu
dia a dia e continuar seus estudos orcamentarios de forma
autonoma. As referéncias bibliograficas ao final desta disciplina
Ilhe serdao de muito auxilio nessa empreitada.

Na ultima sessao de nossa disciplina, discutiremos aspectos
referentes a avaliagdo e controle da gestdo orcamentaria e
entenderemos melhor o processo evolutivo pelo qual estamos
passando em relagao aos modelos de planejamento e gestdo
do Orgamento Publico.

Até a segunda metade do século XX, o controle da gestao
orcamentaria tinha cunho essencialmente formal e legalista, centrado
no principio de que os gestores publicos, caso seguissem as normas e
os procedimentos definidos na legislagéo, fariam a gestao financeira
e orcamentaria com correcao, lisura e honestidade. Essa visao de
controle havia sido, cerca de um século antes, uma importante
contribuigao para a Administragao Publica, vinda principalmente do
socidlogo alemao Max Weber, cujas ideias traduzem o que entendemos
hoje por organizacdo moderna, baseada na impessoalidade, eficiéncia
e racionalidade.
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Ocorre que a visao weberiana de controle ndo garantia a
obtencdo de outro importante objetivo da Administracdo Publica:
além de ser correta e honesta, a gestao publica deve produzir
resultados satisfatérios para a sociedade — ou seja, deve solucionar
problemas de forma efetiva.

Por essa razdo, o modelo weberiano de Estado, ainda central
e indispenséavel nas nagdes modernas, passou a ser complementado
com alguns principios e métodos de gestao pds-weberianos, a
exemplo das chamadas gestao por exceléncia, gestao por
resultados e gestao da qualidade total. Nao nos cabe, aqui, fazer
uma discussao detalhada dessa nova visao de gestao publica, mas é
importante ao estudante saber que, dentro dessa nova concepcao,
o controle da gestdo nao se exerce apenas por meio da fiscalizagéo
formal dos atos, mas, sobretudo, pela avaliacao de desempenho da
gestao.

INSTANCIAS DE AVALIAGAO E CONTROLE

O controle, sob os aspectos dafiscalizacao formal e da avaliagao
de desempenho, exerce-se em trés instancias complementares:

» Instancias de controle interno;
P Instancias de controle externo; e

P Instancias de controle social.

Instancias de Controle Interno

z

O controle interno é realizado pelos trés Poderes e pelo
Ministério Puablico, por meio de unidades especificas de cada 6rgao
que fazem o acompanhamento e a auditoria dos atos de seus gestores,
procurando, sobretudo, coibir desvios e erros antes de sua ocorréncia
e proceder a avaliacdo de resultados da gestdao orcamentéria,
financeira e patrimonial.
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*Correigdo — oficio exerci-
do pelo corregedor; visita
e fiscalizagdo feita por
autoridade competen-

te aos estabelecimentos

submetidos a sua juris-
.

dicdo. Fonte: Houaiss
(2009).
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Instancias de Controle Externo

O controle externo é exercido exclusivamente pelo Poder
Legislativo. Cabe aos parlamentares municipais, estaduais e
federais, auxiliados pelos 6rgéaos de contas de seu municipio, Estado
ou da Uniao, fazer o acompanhamento concomitante da gestao
orcamentaria e auditar, a posteriori, as contas do governo e os atos
que apresentem indicios de irregularidades.

Instancias de Controle Social

O controle social é exercido pelos cidadaos e, de forma mais
efetiva, por segmentos organizados da comunidade, entidades de
midia e conselhos de gestao (conselho municipal de educacao, de
saude, de assisténcia social, entre outros).

Os procedimentos e canais de controle interno estdao bem
definidos na legislagéo e se encontram institucionalizados em todos
os niveis de governo e poder, ainda que possam se beneficiar de
aperfeicoamentos politico-institucionais. Na Uniao, por exemplo,
foi instituido o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo,
sob a responsabilidade da Controladoria Geral da Unido, a quem
compete zelar pela defesa do patriménio publico e exercer o controle
interno, a auditoria publica, a correicao® e a prevencao e combate

a corrupgao, além de promover a transparéncia da gestao publica.
Com escopo mais especifico, existem érgaos de controle interno
também nos Poderes Legislativo e Judiciério.

Ja o controle externo é exercido atualmente no Brasil pelas
casas legislativas, auxiliadas pelos Tribunais de Contas e Conselhos
de Contas dos Municipios. O artigo 71 da Constituicao Federal
define as atribuicdes do Tribunal de Contas da Uniao, que se aplicam
também, no que couber, aos Conselhos e Tribunais de Contas dos
Estados e Municipios. As principais sao:

P Apreciar, anualmente, as contas do Presidente, Governador
ou Prefeito;

P Julgar as contas dos gestores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos;
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» Apreciar a legalidade dos atos de admissao e aposentadoria
de pessoal;

P Realizar auditoria contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial em unidades da Administracao
Publica;

P Fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados a
outros entes da federacao; e

P Aplicar sansbes aos responsaveis por ilegalidades ou

irregularidades de contas.

Por fim, o controle social é, dentre os trés tipos, o menos
estruturado e regulamentado. Por seu carater recente e pela
diversidade e capilaridade de entidades envolvidas, o controle social
vai-se consolidando a medida que amadurecem as instituicbes
democréticas e se fortalecem os mecanismos de participagao popular
e transparéncia da informacéao.

O controle social pode ser exercido por meio de dentncias
e representacbes de irregularidades a diversos érgaos publicos. O
artigo 74 da Constituicao Federal, por exemplo, reza que qualquer
cidadao, partido politico, associagcao ou sindicato é parte legitima
para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Uniao (TCU). O Ministério Publico é outra importante
instituicdo com prerrogativa para receber representacdes da sociedade
e investiga-las.

Do ponto de vista do acompanhamento regular dos gastos
publicos, contudo, a instituicdo mais representativa da participacao
popular sdo os conselhos de politicas publicas — conselhos de
educacgéo, saide, meio ambiente, assisténcia social e outros, nos
niveis municipal, estadual e federal. Muitos desses conselhos tém
previsao constitucional, outros sdo criados por lei. Em muitos casos,
sua atuacao tem sido comprometida pela falta de independéncia ou
capacitagao de seus membros e falta de estrutura administrativa e
operacional. Permanecem, de todo modo, como importante avanco
institucional a ser aperfeicoado e aprofundado.
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Vamos analisar, a seguir, alguns instrumentos e metodologias

de avaliacdo e controle.

INSTRUMENTOS DE AVALIA(;RO E CONTROLE

Com o objetivo de facilitar o controle formal das contas
publicas, tanto pelos 6rgaos publicos quanto pela sociedade, a
legislacdo determina a publicacdo de uma série de demonstrativos
ao longo do ano:

» Trinta dias apds cada dois meses (bimestre), o Poder
Executivo deve publicar um relatério resumido da
execucao orcamentaria.

P Trinta dias ap6s cada quatro meses (quadrimestre), os
trés poderes divulgam o respectivo relatério de gestao
fiscal, contendo as informacdes determinadas pela Lei
de Responsabilidade Fiscal (cumprimento dos limites
de gastos com pessoal, divida, concessdao de garantias,
operacoes de crédito etc.).

» Ao final do exercicio financeiro, o Poder Executivo elabora
os balancos e demonstrativos contabeis do governo. O
Poder Legislativo e o Judiciario devem elaborar as suas
prestacoes de contas separadamente.

» A prestacdo de contas do governante, referentes ao ano
anterior, deve ser encaminhada ao Poder Legislativo até
60 dias ap6s a abertura da sessao legislativa. Esta analisa
e julga as contas, em prazo definido pela constituigao ou

lei organica (no caso dos municipios).

Mas nao basta examinar demonstrativos. A tarefa de
fiscalizacdo da gestao orcamentaria é também uma tarefa de
investigacdo, em que os processos precisam ser inspecionados e os
documentos conferidos.

Uma das formas mais comuns de fraude na gestao
orcamentéaria e financeira é o uso de notas fiscais “frias”, emitidas,
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em geral, por empresas fantasmas. Por meio dessas notas, o gestor

publico justifica a despesa com um bem que nao foi adquirido, um

servico que nao foi feito ou uma obra que nao foi realizada e embolsa

o valor correspondente ao pagamento.

Quando a nota fria é emitida por empresas Iegalmente‘
constituidas, em geral a fraude ocorre por meio de
notas fiscais que superfaturam o valor dos bens ou
servi¢os ou registram servicos ndo executados e
produtos nao entregues.

Héa alguns fatores que sinalizam para a possibilidade de

fraudes e desperdicio na gestdo do orgamento, e cabe aos gestores

publicos té-los sempre em mente e trabalhar para modificar tais
situacdes (TREVISAN et al., 2004):

>

>

Falta de transparéncia nos atos administrativos do
governante;

Desorganizacao das contas e auséncia de controles
administrativos e financeiros;

Subserviéncia do Poder Legislativo;

Subserviéncia dos Conselhos Municipais;

Baixo nivel de capacitacdo técnica dos funcionérios
publicos; e

Falta de participagédo social no processo orcamentério.

Apesar dos avancos na legislacao, a transparéncia do gasto

publico ainda é pequena na maior parte dos municipios. Cabe aos

gestores publicos trabalhar para dar aos cidadaos acesso amplo e

facilitado aos dados da elaboragdo e execucao orcamentéaria e

valorizar a tarefa de fiscalizacao e controle do orcamento.
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AVALIACAO DE DESEMPENHO

A avaliacdo de desempenho ainda é muito incipiente
na Administracdo Publica brasileira, mas ja ha razoavel grau de
conscientizagéo por parte dos gestores publicos sobre a necessidade
de se avancar na criacdo de instrumentos e procedimentos de
avaliacao de desempenho. Exemplo de metodologia de avaliacao de
desempenho é a sistematica desenvolvida pelo TCU, que compreende
duas linhas de trabalho: a avaliacao de desempenho operacional do
6rgao e a avaliacao de programa.

A avaliagao de desempenho operacional objetiva aferir se:

P O planejamento do 6rgéo esté condizente com os principios
legais e as prioridades do governo;

» a capacidade de recursos humanos, tecnolégicos e
informacionais é adequada para cumprir os objetivos
e metas do 6rgao com qualidade, tempestividade,
economicidade, eficiéncia e eficacia; e

P os procedimentos de gestdo patrimonial, financeira e

orcamentéria sdo licitos e eficientes.

Jé a avaliacao de programa apresenta uma visao mais voltada
para a andlise do impacto efetivo das agdes de governo na realidade
social. Para tanto, avalia os programas de governo segundo critérios

» A adequacéo e relevancia dos objetivos pretendidos, bem
como sua consisténcia com as necessidades previamente
identificadas;

P a relacao de causalidade entre as acbes planejadas e os
objetivos pretendidos;

P as alternativas de acao e seus custos;

P a relacdo de causalidade entre a politica realizada e os
efeitos observados;

P os efeitos ndo planejados das acoes;

» a qualidade dos efeitos alcancados; e
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P os fatores inibidores do desempenho do programa.

Vérias outras metodologias de fiscalizagdo e avaliagao vém
sendo desenvolvidas por érgaos federais, estaduais e municipais,
mostrando a crescente preocupacao em se garantir o melhor uso dos
recursos publicos.

_ Complementando...

r )

Para aprofundar seu conhecimento a respeito dos assuntos desta Unidade,
recomendamos as leituras e os sitios propostos a seguir:

% O Combate a Corrupcao nas Prefeituras do Brasil — de Antoninho
Marbo Trevisan e outros. Nesta cartilha vocé terd acesso a uma
introdugao didatica as formas de combate a corrupcao.

% Gestdo de Financas Publicas: Fundamentos e Prdticas de Planejamento,
Orcamento e Administracao Financeira com Responsabilidade Fiscal —
de Claudiano Albuquerque, Marcio Medeiros e Paulo Henrique Feijé.
Neste livro vocé podera saber mais sobre metodologias de avaliagao e
controle.

% Orcamento Publico — de James Giacomoni. Este livro é um importante
subsidio a matéria Economia do Setor Publico, visa a proporcionar ao
estudante visao abrangente da agéo do Estado na atividade econémica.

% Sitio da Controladoria Geral da Unido — disponivel em: <www.cgu.
gov.br>. Acesso em: 11 out. 2011.

% Sitio do Tribunal de Contas da Unido — disponivel em: <www.tcu.gov.
br>. Acesso em: 11 out. de 2011.

% portal Orcamento — nesse sitio vocé podera conhecer entidades nao
governamentais que fazem o acompanhamento das contas publicas,
a exemplo daquelas que mantém, em parceria com o Senado
Federal, os orcamentos teméticos de politicas sociais, Disponivel em:
<http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado/
Programas_Sociais>. Acesso em: 11 out. 2011.

% Portal aproxima cidaddo e Or¢camento — disponivel em: <http://www.
senado.gov.br/noticias/jornal/arquivos_jornal/arquivosPdf/encarte_

orcamento.pdf>. Acesso em: 26 out. 2011.
\_ P _J
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Resumindo

Nesta Unidade, aprendemos a reconhecer os principais
eventos da execugdo orcamentdria e a utilizar as classificacdes
orcamentarias como informac¢des que auxiliam na analise,
gestdo, avaliacdo e controle da despesa. Vimos que, apos a
definicdo do cronograma de desembolso e programacao finan-
ceira para os 6rgdos, a execucdo da despesa se inicia pela reali-
zacdo dos procedimentos licitatorios, passando em seguida
para o empenho, a liquidacdo e o pagamento dos credores.
Muitas vezes a despesa é realizada por meio de transferéncias
de recursos a outros entes, mediante a celebragdo de convé-
nios e contratos de repasse, que aprendemos a reconhecer e,

no caso da Unido, a acompanhar eletronicamente.

Todos esses conhecimentos adquiridos, contudo, sdo
meramente instrumentais para se obter aquilo que de fato
importa: a obtengao de resultados efetivos para os problemas
subjacentes ao planejamento or¢camentario. Isso nos conduz a
ultima parte desta Unidade, relativa aos procedimentos e canais
de avaliagao e controle da gestdao orgamentaria. Vimos que esse
controle se exerce, de forma investigativa, e ndo meramente
formal, por meio das instancias de controle interno, externo
e social. O aperfeicoamento dos instrumentos de avaliagao e
controle retroalimentam os processos de planejamento, elabo-
ragdo e execugdo orgamentaria, contribuindo para o alcance da

gestdo publica que todos almejam.
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Atividades de aprendizagem

Agora, chegou a hora de analisarmos se vocé esta entendendo
0 que estudamos até aqui! Para saber, procure resolver as
atividades propostas a seguir. Lembre-se: vocé pode contar
com o auxilio de seu tutor.

. Qual o objetivo de se exigir licitacdo para realizar gastos publicos?

Cite trés modalidades de licitacdo.

. Descreva as trés fases classicas da despesa e explique o que sdo

“restos a pagar”.

. Em que instancias se dad o controle da gestdo orcamentdria? Defina
cada instancia de controle e dé um exemplo de agdo de controle pela

sociedade.

. Identifique as modalidades de licitagao utilizadas na realizagao das

despesas do programa Livro Aberto, ao longo de 2007. Siga os passos:
> Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.
» Escolha Orgamento Anual no menu a esquerda.
» Cligue no icone Crie sua Consulta.
» Escolha o universo LOA 2007 — Despesa Execugdo.

» Monte a seguinte consulta:
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[ Dados | Propriedades | | 37 Objetos do resuitado
E-$7L0A2007 - Despesa Execucio f [
5.8 1dentiade triverso 3 Ao | 7 Modkdade Lictagio
o ope 9 Uqudado (Favaread)

-8 Orgdos e Unidades Orgamentdrias

[-(g8) Resultado Primério SIAFT
#-(g) Classificacdo Resultado Primério —
=&l Modalidade Licitagdo f Filtros de consulta

3 Modabdade ctacko (Cod) é;. Programa Nalsta , [LIVRO ABERTO i3]

[#-(¢5] Empenho
[1-4gl Valores Execugio Orgamentdria
& Dotacdo Inidal
@ PL
[8-{g8) valor Autorizado
[B-{g8) Créditos Adidonais
B1-{g8) Indisponibiidades
(3-{g] Crédito Disponivel
El@Enperh:s
-~ @ PréEmpenho
- @ Empenhado
L @ ALiquidar
- @ Liquidado (Favoreddo)
‘- @ Liquidado (Subelemento)
@ (g8 Valores Pagos
[#-{g8) Restos a Pagar

Responda: que modalidades de licitagdo foram utilizadas na

execugdo desse programa?

5. ldentifique os pagamentos feitos pelo Governo Federal a favorecidos
sediados no municipio de Acgailandia (Maranhdo), no més de abril de

2007. Siga os passos:
> Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.
» Escolha Orgamento Anual no menu a esquerda.
» Clique no icone Crie sua Consulta.
» Escolha o universo LOA 2007 — Ordem Bancdria.

» Monte a seguinte consulta:
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[ Dados | Pro

[-i37 LOA2007 - Ordem Banciria
[0-(@8) Identidade Universo
-4l Ordem Bancéria

7 0B (Nimero)

T Data Emiss3o 0B
= |
= 08 Tipo
71 OB Tipo (Desc)
— 1 Lista Credor (Mimero)
1 OB Tipo (Cod/Desc)
71 Relagdo
— ™ OB (Observacao)
&-{g8) OB Original
@-{g8) Favoreddo OB Lista Credor
- Conta Corrente Origem
14l Conta Corrente Destino
|- 71 Conta Corrente Destino
E}-4gl Banco Destino

Responda:
» Qual o montante total de pagamentos feitos pela Unido a
favorecidos do municipio de Acailandia em maio de 20077

» Quem recebeu pagamentos para Aten¢do Ambulatorial e
Hospitalar no SUS? Quais as ordens bancdrias que os favo-
receram? Receberam o pagamento em que data, banco,

agéncia bancaria e conta corrente? Qual o valor recebido?
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UNIDADE 5

EVOLUCAO E PERSPECTIVAS DO
ORCAMENTO PUBLICO

OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:
Entender onde e por que surgiu o Orcamento Publico; ""-'.-'._-:h
Discutir o processo de transformacgdes pelas quais o Orcamento
Publico passou desde sua emergéncia até os dias atuais;

Identificar que objetivos o atual modelo de Orgamento Publico

ndo é capaz de atender; e

Investigar os principais desafios que se colocam aos estudantes
do processo orgamentario para criar uma estrutura e um processo
de Orgamento Publico mais adequados.







Unidade 5 — Evolugdo e Perspectivas do Orgamento Publico

O ORCAMENTO COMO PROCESSO
EvOLUTIVO

Caro estudante,

Depois de havermos adquirido familiaridade com o Orgamento
Publico, vamos, nesta ultima Unidade, voltar ao ponto inicial
de nossa disciplina e refletir: qual é o propdsito disso tudo?
Por que investimos nosso tempo em todo esse processo de
orcamento? Na primeira Unidade, vimos que o orcamento
é importante porque é por meio dele que se materializam
as agdes governamentais. Mas, por que é assim? Por que as
acdes tém que passar pelo orcamento? Qual é o beneficio
disso? Nesta Unidade, vamos verificar que o Orcamento
Publico tem uma razdo de ser sociopolitica, que se manifesta
em um processo histérico. O Orgamento Publico surgiu em
determinado momento da histéria humana, para resolver
determinado problema, e vem se modificando ao longo do
tempo para resolver outros problemas. Se ele é um processo
evolutivo, surgem outras indagacdes: em que momento dessa
evolucdo nds estamos agora? Nosso modelo de orcamento
precisa de modificagGes? Que desafios ainda precisam ser
perseguidos para se ter um modelo de orgamento considerado
ideal, ou préximo ao ideal?

Veremos que essas perguntas ainda ndo tém respostas
acabadas, o que nos abre um campo fértil para discussdes e
uma “belissima avenida” para futuros trabalhos de pesquisa.

Agora que nos familiarizamos com o Orcamento Publico,
vamos voltar ao ponto inicial de nossa jornada e indagar novamente:
por que precisamos de um Orcamento Publico? Na primeira
Unidade, vimos que o orcamento é importante porque é por meio
dele que se materializam as acdes governamentais. Mas, por que é
assim? Por que as agbes tém que passar pelo orcamento? Qual é o
beneficio disso?
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Para responder a essas questoes, considere as duas situacoes
seguintes:

P Voceé estd autorizado a falar ao celular no meio de uma
sessao de cinema? Néao. Apesar de ndo haver nenhuma
lei proibindo pessoas de fazerem isso, se o fizerem,
provavelmente levardo uma vaia ou ouvirao reclamacoes
das pessoas presentes.

P Vocé esté autorizado a conduzir seu veiculo pela faixa de
pedestres durante a passagem de um transeunte? Nao.
Vocé poderé ser multado pelas autoridades de seguranca
publica, se transgredir a regra, ou receber um sinal de
agradecimento do pedestre, se respeita-la.

Pois bem. A sociedade em que vivemos é composta de pessoas
que agem de acordo com determinadas regras de conduta — formais
ou informais. Essas regras sao denominadas, na literatura académica,
de instituicbes. As instituicOes sao as regras, tidas como legitimas
pelos individuos, que definem o que os individuos e organizacbes
podem fazer, bem como os incentivos e as sangdes de cada conduta.

Sendo assim, podemos afirmar que o sistema orcamentario
¢ uma instituicao. Ele foi criado para definir as regras de gestao dos
recursos publicos, de modo a respeitar e atender os interesses da
coletividade.

Vocé pode estar se perguntando: como e por que essa instituicGo

foi criada?

Vamos entender: houve uma época em que ndo havianenhuma
regra definida em relacao ao poder de arrecadacgéo de recursos da
sociedade pelos governantes, nem sobre a forma de aplicacao desses
recursos. Na baixa Idade Média, por exemplo, sempre que um rei
decidia fazer uma grande obra ou se via em dificuldades financeiras
para custear uma guerra, ele estabelecia, unilateralmente, um tributo
e o impunha aos habitantes do reino. Sao vérios os exemplos de
revoltas motivadas ou agravadas pelos excessos de tributagdo dos
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reis (Revolugao Gloriosa, na Inglaterra; Revolucao Francesa; guerra
de independéncia, nos EUA; Inconfidéncia Mineira, no Brasil etc.).

Em resposta aos excessos dos governantes, surgiu a ideia
de se estabelecerem regras para disciplinar os assuntos de interesse
coletivo, entre os quais a criacao de impostos e sua aplicacao. Esse
regramento seria feito pelo colegiado de representantes da sociedade,
que conhecemos hoje como poder legislativo, o qual teria suas
prerrogativas sensivelmente fortalecidas com a instituicao formal
do Orcamento Publico. Até hoje, a aprovacdo, o monitoramento,
a fiscalizacdo e a avaliagdo do Orgcamento Publico estao entre as
principais funcdes do poder legislativo, sendo esse poder tao mais
forte quanto mais efetivamente participe do processo orgamentério.

Na Idade Moderna, o primeiro pais a estabelecer regras
orcamentarias foi a Inglaterra, cuja Constituicdo passou a incluir o
seguinte dispositivo:

Nenhum tributo ou auxilio seré instituido no Reino, senao
pelo seu conselho comum, exceto com o fim de resgatar
a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavaleiro e casar
sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim
serdo razoaveis em seu montante. (MAGMA CARTA,
1215, art. 12, traducao da autora).

Portanto, considerando-se a expressao “conselho comum”,
existente na citagcao anterior, que significa “parlamento” ou “Poder
Legislativo”, ou seja, os representantes dos cidadaos, o rei s6 poderia
criar e arrecadar um tributo se tivesse a prévia autorizacdo do Poder
Legislativo. Vemos, assim, que o Orcamento Publico surgiu como
instrumento de controle dos poderes dos governantes.

Contudo, perceba que, nesse momento, ainda nao havia a
separacao entre as finangas do rei e as finangas do Estado, ja que
era o rei quem decidia o que fazer com os tributos arrecadados. Essa
separacao ocorreu paulatinamente, a medida que o Poder Legislativo
foi estabelecendo requisitos para o planejamento, a organizagéo e a
demonstracao das contas publicas. Além dos excessos de arrecadacéao
de tributos, outros problemas vao se colocando no sistema politico
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A experiéncia inglesa se
difundiu, somada a de
outros paises que também
se tornaram referéncia
em matéria orgamentaria,
como Franga e Estados

Unidos.
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e demandando que o orcamento se modifique para soluciona-
los. Por exemplo: o governante pode decidir unilateralmente que
aumentar o efetivo de soldados é mais importante do que aumentar
o efetivo de médicos? Ao dar resposta negativa a essa pergunta, o
Poder Legislativo estabelece regras para os gastos do governo e,
consequentemente, passa a necessitar de um modelo de Orcamento
Pablico que demonstre nao apenas o que estd sendo arrecadado,
mas também como esses recursos estao sendo gastos.

Esse processo de amadurecimento institucional foi bastante
lento, tendo levado mais de cinco séculos para chegar a um modelo
de orcamento plenamente desenvolvido. Apenas em 1822 é que
o Poder Executivo da Inglaterra apresentou ao parlamento um
demonstrativo detalhando as receitas e despesas para o exercicio.

Mas as transformacdes do orcamento néo pararam por ai. A
legislagdo orcamentaria e as organizagoes que tratavam do Orgamento
Publico foram sofrendo modificagdes e se ampliando a medida que a
sociedade industrial moderna se tornava mais complexa e as despesas
governamentais se ampliavam.

Particularmente ao longo do século XX, o crescimento das
despesas publicas foi marcante em praticamente todos os paises —
desenvolvidos e subdesenvolvidos. Enquanto o governo dos EUA,
por exemplo, gastava 6,5% do PIB em 1890, esse percentual alcancou
35% na década de 1990 (GIACOMONI, 2008, p. 3). No Brasil, a
participacao do Estado no PIB saltou de 17% em 1947 para 47,5%
em 1980.

Desse modo, podemos afirmar que crescimento das despesas
publicas significa elevagdo da carga tributéaria ou do endividamento
publico para financiar tais gastos. Ou seja, tanto a carga tributaria
quanto a divida do setor piblico cresceram substancialmente ao longo
do tempo, com diversos efeitos sobre a economia e a sociedade. Veja
alguns desses efeitos:

» O crescimento da carga tributaria significa a retirada de
recursos das méaos das pessoas e empresas para as maos
do governo, reduzindo a capacidade de investimentos do
setor privado.
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» Os tributos fazem parte dos custos de producao das
empresas. Logo, se os tributos se elevam, os precos das
mercadorias tendem a aumentar, alimentando a inflacao e
reduzindo o poder de compra das pessoas.

» Quando o governo eleva os tributos de forma seletiva,
ou seja, fazendo-o incidir sobre determinadas atividades
apenas, ele reduz a lucratividade desses setores e,
consequentemente, incentiva a migragéo de investimentos
para outros setores e atividades.

P Se, em vez de aumentar impostos, o governo opta por
tomar empréstimos para financiar os seus gastos, ele
aumenta sua capacidade de fazer gastos no presente,
mas reduz a capacidade de gastar no futuro, pois terd que
retirar, de suas receitas futuras, o montante necessario
para pagar os juros da divida contraida.

» Como o aumento dos tributos, o aumento da divida publica
também transfere recursos das pessoas e empresas para as
maos do Estado, reduzindo a capacidade de investimentos
do setor privado.

P Além disso, como o dinheiro emprestado ao governo é
operacao que, regra geral, rende juros com baixo risco
e esforco, o endividamento publico desvia recursos de
atividades produtivas que geram emprego, renda, bens e

servicos na economia.

Observando a Tabela 1, vocé percebe que a participacdo do
governo nas contas nacionais aumentou ou diminuiu ao longo

do tempo? Por qué?
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Tabela 1: Evolucao da carga tributéria e da divida publica (% PIB)

L) Dis;:;z:g/5 ng trif)?:rtga’aria
1994 30,01%  27,90%
1995 30,58% @ 23,40%
1996 33,28%  28,60%
~ 1997 3435%  2860%
1998 41,71%  29,70%
1999  4868%  31,80%
2000 48,78% 32,50 %
2001 52,63%  3390%
2002 5550%  3550%
2004 51,81%  38,10%

Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Por outro lado, crescimento dos gastos publicos significa
expansao da infraestrutura (transportes, energia, comunicacdes,
saneamento etc.), da prestacao de servicos governamentais
(educacao, satde, seguranca publica e outros) e da concessdo de
beneficios publicos (transferéncia de renda, bolsas de estudo, auxilio-
doenca etc.), que sao demandas feitas pela sociedade. Veja os mapas
da Figura 11.

[ 5
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\

Figura 11: Evolugao da malha vidria terrestre dos municipios
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2000)

Logo, nao é dificil percebermos que um dos principais dilemas
da economia moderna é encontrar o equilibrio entre os beneficios
gerados pela atuacao do Estado e os custos arcados pela sociedade
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para prover as fontes de financiamento desses gastos. Nesse contexto,
faz toda diferenca ter um instrumento que deixe claro a sociedade os
termos desse dilema. Esse instrumento é o Orcamento Publico.

Em meio a tantas controvérsias que rodeiam essa questdo: qual

€ o tamanho do Estado de que precisamos?

Sobressai 0o consenso de que, qualquer que seja o nivel
de gastos realizado pelo Estado, haverd sempre demandas nao
atendidas, devendo os recursos colocados a disposicao do Estado
serem utilizados com a méaxima eficiéncia e eficacia.

Em suma, partimos de um modelo de orcamento que
objetivava apenas controlar a capacidade dos governantes de
arrecadar tributos e migramos, paulatinamente, para modelos que
vao se tornando mais complexos para atender a necessidade de
se evidenciar o planejamento de agdes, as decisdes de gastos e os
resultados produzidos pelo governo.

O Orgcamento Publico ndo é apenas uma formalidade |
para se viabilizar a realizagdo de agdes — & um
instrumento que foi se desenvolvendo ao longo do
tempo para apoiar um valor sociopolitico fundamental:
a gestdo transparente e democratica dos recursos
publicos.

Em que ponto da evolucdo do Orcamento Publico nos

encontramos hoje?

Quando o Orcamento Publico foi criado e comegou a ser
difundido, a preocupacao central era, como vimos, com o controle
do montante de receitas arrecadadas e de gastos realizados pelo
governo. Naquele contexto, desenvolveu-se o que hoje chamamos de
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orcamento tradicional. O orcamento tradicional, conhecido como
lei de meios, estipulava tetos orcamentéarios para cada unidade
administrativa do governo e detalhava os objetos de gasto (pessoal,
equipamentos etc.). Via-se o orcamento como um processo contabil,
com foco no controle.

Jé no inicio do século XX e particularmente apés o advento
da crise econémica de 1930, considerada a pior crise do capitalismo
moderno, as autoridades passaram areconhecer que o Estado tinhaum
papel importante a desempenhar na promogao do desenvolvimento
econdmico, devendo adotar politicas fiscais ativas (gastos publicos
para gerar emprego e renda) e politicas regulatérias para disciplinar
o funcionamento do mercado. Nesse novo cenério, o Orcamento
Publico passava a ser instrumento nao apenas de controle dos gastos,
mas também de execucado da politica fiscal.

Para desempenhar esse papel, o orcamento precisava
detalhar com maior apuro a natureza econdémica dos gastos, seus
objetivos e metas e suas fontes de financiamento. Desenvolveram-se,
principalmente no periodo pés-Segunda Guerra Mundial, diversas
alternativas de elaboragdo orcamentéaria, das quais emanaram
e se difundiram uma nova classificacdo econdémica e funcional
das despesas, bem como a estrutura orcamentéria por programas
e projetos, que aproximava orcamento e planejamento. O novo
modelo, conhecido como or¢amento por programas, representou
um importante passo no aprimoramento da programacao de gastos,
por permitir a explicitacdo de custos e produtos e a discussao da
relacéo custo/beneficio das alternativas de acéo.

A partir da década de 1970, quando as crises econdmicas
passaram a se manifestar em situacoes de excessivo endividamento
por parte dos governos e dificuldades de elevacao da carga tributéria,
passa-se a reconhecer que, ao invés de aumentar os gastos, o governo
precisa gastar melhor. Ganha destaque a ideia de que o orcamento
por programas precisa ser aperfeicoado rumo ao um orcamento
por resultados ou orcamento de desempenho, que coloque em
relevo ndo o que o governo gasta, mas o que o governo realiza.
O orcamento por programas, nao obstante explicite os objetivos a
serem alcancados pela atuacao governamental, organiza-se segundo
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a légica de “insumos fornecidos/produtos gerados”, sem elementos
que permitam auferir os resultados efetivamente alcancados pelas
despesas realizadas.

O novo desafio, portanto, passa a ser o de fazer o orgamento
contemplar dimensoes importantes do processo de politicas pablicas,
como o planejamento estratégico e a avaliagdo de resultados e

impactos.
Insumos > Processos > Produtos ) Resultados m
Os recursos ... para ... CUjos ... tenham ... e impactos
sdo desenvolver produtos efeitos locais... sobre o
mobilizados... atividades... diretos... desenvolvimento.

Figura 12: Novas dimens6es necesséarias ao modelo orgamentério
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Observe que, no processo de aperfeicoamento do modelo
orcamentario, ndo se trata de substituir um valor (controle) por
outro (resultados), mas de desenvolver um modelo que contemple e
compatibilize cada um dos valores adquiridos ao longo da histéria:
planejamento dos fins, controle de meios e avaliagao dos resultados.

E no Brasil, como surgiu e evoluiu o orcamento?

A primeira lei orcamentéria brasileira foi editada em 1827,
ainda no periodo monarquico. Contudo, devido a dificuldades de
capacidade administrativa, logistica e infraestrutura, nao chegou
a ser implementada. Somente em 1831 passa-se a ter a primeira
experiéncia brasileira de orcamento, como pode ser observado na
Figura 13.

A primeira Constituicao republicana, promulgada em 1891 sob
regime democréatico, conferia ao parlamento poderes para elaborar a
proposta de orcamento e tomar as contas do Poder Executivo. Nesse
mesmo contexto, cria-se o Tribunal de Contas da Unido, que é, até
hoje, um dos principais 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo no
exercicio do controle externo.
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Cerca de quatro décadas depois, em 1934, promulga-se
nova Constituicao, que centraliza as fungbes de Estado no Poder
Executivo, incluindo-se ai a elaboragao da proposta orcamentaria.
Ao Congresso Nacional, atribuiu-se a fungéo de discutir e aprovar o
orcamento e julgar as contas do Presidente da Republica.

100 ACTOS DO PODER
LEI—opE 15 pe pezewsno pE 1830.

Orga a receita e fixa a despeza para o anno financeiro de
1834 — 1832,

D. Pedro, por Graga de Deus, e Unanime Acelamacio
dos Povos, Imperador Constitucional, e Defcnsor Per-
petuo do Brazil. Fazemos saber a todos os Nossos sub-
ditos, que a Assembléa Geral Decretou, e Nos Queremos
a Lei seguinte.

TITULO 1.

Da fixag¢ das Desp do Ministerio do
Imperio.

CAPITULO L.
DAS DESPEZAS DE CADA UMA DAS PROVINCIAS DO IMPERIO.

Art. 1.° O Ministro e Secrctario de Estado des Ne-
gocios do Imperio & autorizado a despender no anno
financeiro, do 1.° de Julho de 1834 ao ultimo de Junho

Q

de 1832
XA PROVINCIA DO RIO DE JANEIRO.

§ 1. Com o Conselho de Estado, e
seu expediente, secretaria de Estado
dos Negocios do Imperio, & sen expe-
diente, e outras applica¢des miudas:
cincoenta contos oitocentos e nove mil

e fr Pei8.ecieiiaueneensnanaies 50: 809300

Figura 13: Fragmento da primeira lei orcamentaria brasileira
Fonte: Colleccao das Leis do Império do Brazil (1876)

De modo geral, a partir dai havera certa alternancia entre as
Constituigdes no que concerne as prerrogativas do poder executivo e
do poder legislativo em iniciar, alterar e aprovar matéria orcamentaria.

Mesmo durante a vigéncia de Constituigdes que conferiam ao
Parlamento a iniciativa de elaborar o orgamento, como é o caso da
Constituicdo de 1937 e 1967, o orcamento era, na pratica, elaborado
e decretado pelo Presidente da Republica.

Veja o seguinte dispositivo da Constituicao de 1967 sobre as
emendas do Congresso Nacional aos projetos de lei orcamentéria:

Nao serao objeto de deliberacao emendas de que decorra
aumento da despesa global ou de cada 6rgao, projeto ou
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programa, ou as que visem a modificar o seu montante,
natureza e objetivo. (BRASIL, 1967).

Se nao podia modificar o montante, a natureza ou o objetivo
das dotacées dos 6rgdos e programas, qual a relevancia de se

apresentar emendas ao orcamento?

Poucos eram os incentivos existentes para que os parlamentares
se engajassem em um processo de aprendizado e de consolidacao de
entendimentos sobre o Orcamento Publico.

Essa cultura politica, que também implicava hipertrofia do
Poder Executivo em matéria orgcamentaria, explica por que a atuagéo
do Poder Legislativo (Congresso Nacional, assembleias estaduais e
camaras de vereadores) ainda é timida nessa matéria, ndo obstante
a Constituicao de 1988 ter-lhe dado amplos poderes para alterar
e fiscalizar o orcamento. O desinteresse e a baixa capacidade
institucional e organizacional de lidar com o orcamento constituem
uma herancga com a qual temos que lidar ainda hoje.

Voltando a nossa histéria, em 17 de julho de 1940 foi editado
o Decreto-Lei n. 2.416, que veicula o primeiro cédigo orcamentério
brasileiro. Esse decreto-lei trazia classificacoes para despesas e
receitas e regulamentava os procedimentos de autorizagéo dos gastos
e escrituragdo das contas. Um ponto interessante a observar, que
revela estarmos, naquele momento, sob um modelo de orcamento
tradicional, é o fato de o processo orcamentario ter sido concebido
como um processo contabil, a ser conduzido primariamente por
contabilistas. Na verdade, a codificagdo constante do decreto-
lei apenas converteu em norma legal resolucbes aprovadas pela
22 Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos
Fazendarios. O foco predominante era no controle, particularmente
no cumprimento de tetos orcamentarios estabelecidos por 6rgao e
por tipo de despesa (pessoal, equipamentos, etc.). As classificacoes
eram estruturadas em objetos de gasto pormenorizados.

Mddulo 6

Conhega este decreto-lei
acessando <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto-lei/1937-1946/
Del2416.htm>. Acesso em:
11 out. 2011.

137



Orgamento Publico

138

O modelo orgamentério sofrerd modificagbes marginais até a
edicao da Lei n. 4.320/64. Essa lei representou um enorme avanco
na concepcao e organizacdo do Orcamento Piblico no Brasil, tendo
sido recepcionada pela Constituicao de 1988, orientando até hoje os
principios orcamentéarios e a execucao da despesa.

A Lei n. 4.320/64 trouxe ndo apenas a concepcao do
orcamento por programas, como também vérios outros elementos
inovadores, sinalizando para a adogao de um modelo de orgamento
de desempenho. O foco predominante era na geréncia das aces, nos
custos incorridos e nos resultados a alcangar. Para tanto, propunha
que se adotassem mensuracdes que possibilitassem a avaliacao de
desempenho das atividades, além da adocao de demonstrativos mais
sintéticos, ao nivel do elemento de despesa, dando mais flexibilidade
ao gestor publico.

Contudo, a substituicio do Decreto-Lei n. 2.416/40 pela
Lei n. 4.320/64 nao teve o condao de alterar o processo decisério
relativo a despesa publica. Permaneceu um acentuado viés juridico e
contabil na elaboracao e gestdo do orcamento, que s6 recentemente
comecamos a alterar. Isso mostra que

[...] a existéncia de uma lei nédo é suficiente para
mudar o comportamento administrativo calcado
mais no controle formal da despesa do que na
afericao dos bens e servicos publicos efetivamente
disponibilizados a sociedade. (CORE, 2004).

Além de alterar a legislacdo, é preciso criar capacidade
organizacional, competéncias e tecnologias para se promover as
mudancas desejadas.

Mas qual é o modelo de orcamento que queremos?

Ha trés principios que norteiam a busca de aprimoramento
do processo orcamentéario e das estruturas de gestdo das politicas
publicas hoje:
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eficiéncia da maquina governamental;
efetividade das politicas publicas; e

qualidade do gasto.

Para tanto, o desafio consiste em se buscar um modelo de

planejamento, governanca e gestao voltados para resultados, visando

a transcender o mero controle de insumos.

Atualmente, um dos principais problemas do processo

orcamentario, no querespeita sua contribuicao para o desenvolvimento

humano e social no Brasil, reside no descasamento entre o processo

de elaboracao e execugao do orcamento, de um lado, e o processo

de elaboracdo e execucao das politicas publicas, de outro. Veja o

exemplo desse descasamento.

Em setembro de 2000, por ocasiao da Cipula do Milénio,

191 paises assinaram a Declaracdo do Milénio. Com base nessa

declaracao, a Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) elaborou

a estratégia de desenvolvimento humano consolidada nos oito

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio.

>
>
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Objetivo 1: Erradicar a pobreza extrema e a fome.

Objetivo 2: Alcangar o ensino priméario universal.

Objetivo 3: Promover a igualdade entre os sexos e a autonomia

da mulher.
Objetivo 4: Reduzir a mortalidade infantil.

Objetivo 5: Melhorar a sailde materna.

Objetivo 6: Combater o HIV/AIDS e outras enfermidades.

Objetivo 7: Garantir a sustentabilidade do meio ambiente.

Objetivo 8: Fomentar uma associagdo mundial para o

desenvolvimento.

Como signatario* da Declaracao do Milénio, o governo

brasileiro instituiu grupos de trabalho com cerca de 200 especialistas

de 17 ministérios e de 14 agéncias do Sistema Nacoes Unidas, para

tratar dos diversos temas da Declaragao. Deliberou-se, por exemplo,

que o governo brasileiro iria perseguir as seguintes metas:

Mddulo 6

Para saber mais sobre
essa declaragdo, acesse:
<http://www.unric.org/

html/portuguese/uninfo/
DecdoMil.pdf>. Acesso
em: 11 out. 2011.

*Signatario — que ou
aquele que assina ou subs-
creve um texto, um docu-
mento etc. Fonte: Houaiss
(2009).

139



Orgamento Publico

Para acessar aos
Relatérios Nacionais

de Acompanhamento

dos Objetivos de
Desenvolvimento do
Milénio, clique no link
Assessoria Direta ao
Governo — Objetivos do
Milénio, no sitio: <http://
www.ipea.gov.br/portal/
index.php?option=com_
content&view=article&id=
1235&Itemid=68>. Acesso
em: 11 out. 2011.
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» Reduzir a 25%, entre 1990 e 2015, a proporcido da
populacdo com renda inferior a 1 US$ per capita por dia.

» Erradicar a fome até 2015.

» Garantir que, até 2015, todas as criancas do pais concluam
o ensino fundamental.

» Promover, na Rede do Sistema Unico de Saude, cobertura
universal por agbes de saude sexual e reprodutiva até
2015.

> Até 2015, ter detido o crescimento da mortalidade por
cancer de mama e de colo de ttero, invertendo a tendéncia
atual.

> Até 2015, ter reduzido a incidéncia da maléria e da
tuberculose.

P Até 2010, ter eliminado a hanseniase.

O Governo Federal ja publicou trés Relatérios Nacionais de
Acompanhamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, em
2004, 2005 e 2007. Ocorre que a estrutura atual do PPA nao permite
identificar, nem quantificar, os gastos do Governo Federal alocados
para a consecucao desses objetivos. Nao constou dos Relatérios
Nacionais qualquer referéncia aos recursos investidos pelo Governo
Federal para atingir as metas por ele mesmo instituidas. Assim, um
desafio que se apresenta para o pais é refletir nos planos de governo
o esforco orcamentario para alcancar os Objetivos do Milénio.

A manifestacao mais clara do descasamento entre orcamento e
politicas publicas é o fato de que, na maior parte dos érgaos publicos,
esses dois processos sao tratados por unidades administrativas
separadas, havendo uma unidade de planejamento, uma unidade
de orcamento e unidades que tratam da execucao finalistica das
politicas — com pouca integragéo entre eles.

I ’ y ~ . .
Desafio da integracdo: integrar planejamento,
orgamento e execug¢do das a¢des governamentais.
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Quando o foco da acao governamental é a resolugao de um
problema e a producao de impactos sobre determinada situacao,
faz-se necesséario adotar estratégias que, via de regra, abarcam acoes
que estao sob a alcada de 6rgaos distintos. Por exemplo, a melhoria
do desempenho escolar de estudantes carentes requer agdes nao
apenas de educacao e cultura, mas também de saide e assisténcia
social. A dificuldade de se promover trabalho cooperativo eficiente
entre diferentes 6rgaos e unidades administrativas é o que se conhece
hoje como problema da transversalidade.

)
Desafio da Transversalidade: garantir trabalho
cooperativo eficiente entre diferentes unidades
administrativas.

Outro problema reside na superposicao de responsabilidades
e acbes entre os trés niveis de governo, em alguns casos, e na falta
de definicao sobre os responsaveis pelo tratamento de determinados
problemas, em outros casos. Mesmo quando as responsabilidades
estdao definidas, seria desejavel o estabelecimento de sinergias
entre esferas de governo, de modo a maximizar a troca de
conhecimentos, tecnologias e outros recursos. Um dos mecanismos
recentemente adotados para tratar essa questao é a celebracao de
consorcios publicos. Os consércios publicos, regulamentado pela
Lei n. 11.107/05, sado parcerias formadas por dois ou mais entes
da federacado para a realizacdo de objetivos de interesse comum,
em qualquer &rea (tratamento de lixo, saneamento basico, saude,
abastecimento, projetos urbanos etc). J& hé inimeros consdrcios em
funcionamento, principalmente entre municipios, cujo andamento e
resultados precisam ser acompanhados e estudados.

Desafio da Cooperacido: integrar esforcos de alocagdo!
de recursos nos trés niveis de governo: Unido, Estados
€ municipios.
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As inovacbes tecnolbgicas, organizacionais e normativas,
contudo, pouco fazem por si mesmas. Nao adianta inovar se as pessoas
que vao operar essas inovagoes nao estiverem preparadas para isso.
Ao contrario, quando as pessoas estao motivadas e capacitadas a
atender aos desafios, os resultados sdo surpreendentes mesmo sem
alteracoes estruturais importantes. Para tanto, faz-se necessério
empreender agOes para profissionalizar e capacitar continuamente a
forca de trabalho, promover a criacao e o gerenciamento de carreiras
pensadas em perspectiva estratégica, introduzir e difundir a l6gica de
gestao por competéncias para melhor alocacao e uso dos talentos e
implementar sistemaéticas de incentivo e responsabilizacao.

[
Desafio da Gestdo: investir em pessoas e capacidade
de gestdo.

Chegado ao final de nossa discussao, caro estudante, é
importante que vocé atente para dois aspectos fundamentais.

O primeiro é que as instituigdes e organizagdes orgamentéarias
que vigoram hoje — como a legislacdo de financas publicas, os
sistemas de informacao, as praticas de planejamento, as comisses
de orcamento do legislativo, os instrumentos de avaliagdo e controle,
entre outros — sdo inovagbes muito recentes no contexto institucional
brasileiro, a maior parte das quais datando da década de 1960 ou
posterior. Isso quer dizer que ainda ha muito a fazer no que diz
respeito a compreensao e ao aperfeicoamento dessas instituicbes e
organizagoes, sobretudo no nivel dos municipios.

O segundo aspecto é que os gestores publicos tém um papel
ativo fundamental a desempenhar no processo de aperfeicoamento de
nosso modelo orcamentario, particularmente no tocante a ampliacéo
da transparéncia e a pesquisa e desenvolvimento de novas préticas
de planejamento, gestao e avaliacao orcamentaria.
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Nesta Unidade, aprendemos a reconhecer os principais
eventos da execugdao orgamentdria e a utilizar as classifica-
¢Oes orcamentarias como informagdes que auxiliam a andlise,
gestdo, avaliagdo e controle da despesa. Vimos que, apds a defi-
ni¢cdo do cronograma de desembolso e programacgao financeira
para os 6rgdos, a execucao da despesa se inicia pela realiza-
¢do dos procedimentos licitatorios, passando em seguida para
o empenho, a liquidagdo e o pagamento dos credores. Muitas
vezes a despesa é realizada por meio de transferéncias de
recursos a outros entes, mediante a celebragdo de convénios e
contratos de repasse, que aprendemos a reconhecer e, no caso
da Unido, a acompanhar eletronicamente.

Todos esses conhecimentos adquiridos, contudo, sdo
meramente instrumentais para se alcancar aquilo que de fato
importa: a obtengao de resultados efetivos para os problemas
subjacentes ao planejamento orcamentdrio. Isso nos condu-
ziu a ultima parte desta Unidade, relativa aos procedimen-
tos e canais de avaliagdo e controle da gestdo orgamentaria.
Vimos que esse controle se exerce, de forma investigativa, e
ndao meramente formal, por meio das instancias de controle
interno, externo e social. O aperfeicoamento dos instrumentos
de avaliacdo e controle retroalimentam os processos de plane-
jamento, elaboragdo e execugdo orgamentdria, contribuindo

para o alcance da gestao publica que todos almejam.
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Atividades de aprendizagem

Para saber se vocé entendeu o que foi apresentado até
aqui, responda as atividades propostas. Caso tenha alguma
duvida, faca uma releitura atenciosa dos conceitos ainda ndo
entendidos ou, se necessario, entre em contato com seu tutor.

1. Em 2000, o Governo Federal adotou nova metodologia de elabora-
¢do e gestdo do PPA. Pesquise que inovagbes foram introduzidas e
elabore um breve ensaio sobre a relagdo entre essas inovagbes e o

objetivo de se instituir uma gestdo orcamentdaria por resultados.

2. Escolha um dos desafios discutidos nesta Unidade e mostre como
ele se aplica ao processo orgcamentdrio. Em que a superacdo desse

desafio favoreceria a qualidade do gasto publico?

3. Historicamente, tem havido muita controvérsia sobre o quanto
o governo deveria expandir seus gastos. Alguns consideram que o
governo gasta demais e inibe a atuacdo do setor privado. Outros
acham que os gastos do governo induzem ao crescimento econémi-
co. Pesquise em jornais e sitios eletronicos e identifique duas opini-
Oes divergentes sobre esse assunto. Que razées cada autor defende
como embasamento ao que pensa? Que opinido vocé, estudante,

tem sobre o tema?
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Caro estudante, chegamos ao final desta disciplina.

Como vocé pbdde observar, abordamos uma das tarefas
mais importantes no gerenciamento operacional, alinhado as
orientacbes politicas de governo, que consiste em cuidar do
financiamento do plano estratégico de acdes, considerando um
conjunto de instrumentos definidos em arcabouco legal normativo
integrado. Um dos instrumentos é o plano operacional, derivado do
plano estratégico, com abrangéncia para o mandato do gestor do
executivo. O controle desse plano ndo deve somente retroalimentar
o plano estratégico, mas também embasar a definicdo dos recursos
orcamentarios necessérios ao ambito publico.

Vimos ainda que o Orcamento Publico, sua elaboragéao,
aprovacgao e gestdo exigem conhecimentos bastante aprofundados
do ciclo orcamentério e também a implementacao de um sistema de
informacgoes que o integre as etapas financeira e contébil do ciclo de
gestao das receitas e despesas. Por estar sustentado em arcabouco
legal formado pelas leis orcamentéarias, esse instrumento esta sujeito
a gestao compartilhada de poderes distintos — Legislativo e Executivo
- 0 que faz do orgcamento um instrumento de sinalizacdo concreta da
capacidade governativa dos 6rgaos publicos.

Por fim, vimos que o embate politico, mencionado anteriormente,
deve ser acompanhado, se necessario, por revisao das politicas publicas
vigentes e ampla disseminacao de informacbes aos demais atores, em
particular, a sociedade, para que o controle a ser exercido por ela esteja
sustentado em definicoes atualizadas das prioridades do governo.

Nao finalize seus estudos por aqui... Continue pesquisando
para construir o seu conhecimento.

Mddulo 6
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Foi um prazer enorme trabalhar com vocé ao longo desta
disciplina.
Sucesso!

Professora Rita de Cdssia Leal Fonseca dos Santos
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