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Introducéo

O Planejamento e o Orgamento Publicos séo instrumentos fundamentais para o Estado
exercer suas fungdes face as demandas da sociedade e & situacao desejavel de futuro.

Seguindo a experiéncia internacional, o papel do Estado brasileiro foi reavaliado,
“substituindo” a administragdo publica burocratica pela gerencial. Nesse contexto, o
processo orcamentario brasileiro foi reformado em 1999, de modo a modificar o
processo decisério de alocacdo dos recursos publicos, voltando-o mais para o0s
objetivos e resultados das a¢des publicas do que para os meios de atingi-los.

Apesar das mudancas conceituais e técnicas, 0 orcamento, por constituir um
instrumento eficaz, mantém arraigada a funcdo de controle, seja politico ou financeiro.
A Lei de Responsabilidade Fiscal, que representa marco na gestido financeira
brasileira, traz consigo a importancia dessa funcgéao.

A primeira, segunda, terceira e quarta partes do presente trabalho tém por objetivo
fornecer uma visdo abrangente do processo institucional e politico de planejamento e
orcamento brasileiro, apresentando o0 modelo constitucional brasileiro e seus
instrumentos, o funcionamento do sistema orgamentario e do Congresso Nacional com
vistas a elaboracgéo do plano e do orgcamento.

A quinta, sexta e sétima partes tratam da experiéncia brasileira contemporanea de

planejamento e orgamento, dos resultados do gerenciamento orcamentario e do papel
exercido pelo Poderes Executivo e Legislativo e das insuficiéncias desse processo.
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Primeira Parte: INSTRUMENTOS BRASILEIROS DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO

Modelo Constitucional

Conforme a Constituicdo Federal do Brasil de 1988, em seu art. 165, 88 1° e 2°, o
modelo orcamentario tradicional (ciclo orcamentario) foi acrescido de dois novos
instrumentos de planejamento, quais sejam o Plano Plurianual — PPA e a Lei de
Diretrizes Orgamentarias - LDO, com o objetivo de integra-los ao Or¢camento. Dado o
carater superordenador desses instrumentos, a lei orgcamentaria anual necessita ser
compativel com eles.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

lll - os orcamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo
continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentérias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientar4 a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteracBes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacédo
das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados
pelo Congresso Nacional.

8§ 5° - A lei orgcamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgédos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Ill - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a
ela vinculados, da administracéo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

De acordo com a Constituicdo Federal, o exercicio da funcdo do planejamento é um
dever do Estado, tendo carater determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado. Assim, o planejamento expresso no Plano Plurianual tem o carater de
grande moldura legal (institucional) para a acdo nacional, bem como para a formulacéo
dos planos regionais e setoriais, devendo abranger também os demais niveis de
governo e o setor privado, sem o que ndo adquire amplitude suficiente para servir de
“guarda-chuva” para os demais instrumentos de planejamento (planos nacionais,
regionais, setoriais, etc.)
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Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerda, na forma da lei, as funcbes de planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado.

?1°A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizard o planos nacionais e
regionais de desenvolvimento.

A partir da premissa que “a construcdo do futuro baseia-se na avaliacao critica do
presente e do passado, de modo a distinguir, com clareza o pragmatismo, o que € bom
e deve ser preservado e o que € ruim deve ser mudado”, os Constituintes entenderam
que o0s processos da administracdo publica brasileira sdo melhores quando
instrumentalizados pelo planejamento sistémico. O modelo de planejamento
brasileiro, com 3 instrumentos, baseou-se nos tradicionais niveis de planejamento: i)
estratégico; ii) tatico e iii) operacional.

Plano Plurianual - Planejamento Estratégico

Nesse nivel, as acBes governamentais sdo orientadas frente aos objetivos e a situacéo
futura desejada. Identifica-se o0 que deve ser feito no longo prazo, cujas caracteristicas
séo:

&5 DecisOes abrangentes de filosofia;

%< Definigdo dos objetivos;

s Definicbes de diretrizes basicas;

%5 |dentificacdo dos problemas/demandas a serem resolvidos/atendidas;
&% Ocorre nos escaldes mais elevados;

ez Conotacdo politica;

s Evidencia o ideal da administracéo a ser perseguido.

1.1 Leide Diretrizes Orgcamentéarias - Planejamento Tético

Delimitado o que deve ser feito, no nivel tatico identifica-se e define-se o que pode ser
feito, Elegem-se as agdes prioritarias e respectivas metas, com vistas & consecucao
dos objetivos a serem alcancados.

Condicionantes:

%5 Intervalo de tempo;

%5 Restricbes financeiras;

e#5 Restricbes Organizacionais;
25 Restricbes Tecnoldgicas.
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1.2 Lei Or¢camentéaria Anual - Planejamento Operacional

Delimitado pelo que deve ser feito e pelo que pode ser feito, define-se o que sera feito.
A partir das solug@es técnicas e politicas, sdo estabelecidos os objetivos e as metas do
curto prazo, a forma a viabiliza-los, quantificando os recursos (humanos, materiais e
financeiros) e érgdos responsaveis, cujas caracteristicas sao

& Detalhamento das decisdes;

e#s Preocupacdo com a implementacdo operacional;

#& Estabelecimento das a¢gBes com suas respectivas metas necessarias para atingir
0s objetivos dos Programas.

Prazos e Vigéncia do PPA, LDO e LOA

Até a entrada Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, §
9.9 1ell,o082.°doart. 35 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias — ADCT
dispbe sobre o prazo de encaminhamento da proposta pelo Poder Executivo e de
aprovacao pelo Poder Legislativo dos projetos de lei do Plano Plurianual, de Diretrizes
Orcamentérias e de Orcamentéria Anual, bem como de vigéncia dessas leis.

Plano Plurianual

O projeto de lei do Plano Plurianual serd encaminhado pelo Poder Executivo até 31 de
agosto do primeiro ano de mandato presidencial e devolvido para sancdo até o
encerramento da sesséo legislativa desse ano (15 de dezembro).}

O PPA tem vigéncia de 4 anos, até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subseqtiente. Portanto, no primeiro ano de mandato presidencial, o0 novo
governo executa um ano do PPA anterior. Tal disposicdo legal tenta evitar
descontinuidade das ac¢6es publicas e permite que o novo Presidente tenha um tempo
para estruturar um plano com base em seu programa de governo.

Lei de Diretrizes Orcamentarias

O Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias - PLDO sera encaminhado pelo Poder
Executivo até 15 de abril de cada ano e devolvido para sancédo até o encerramento do
primeiro periodo da sessdo legislativa (30 de junho). Ressalta-se que a sesséo
legislativa ndo sera interrompida, ou seja, findado o primeiro periodo, sem a
aprovacao do PLDO (art. 57, § 2° da Constituicdo Federal do Brasil). Da-se, portanto,
um prolongamento do periodo sem haver sesséo extraordinaria.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias € uma norma de vigéncia atipica. A partir de sua
sanc¢do e promulgacdo, que se da normalmente no inicio de julho de cada ano, suas
disposi¢cbes vigoram tanto para orientar a elaboracdo da proposta orcamentaria do
exercicio seguinte como para definir a forma e os critérios da execucdo dessa lei
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orcamentaria. Esse papel norteador da execuc¢do da lei orgamentaria do exercicio
financeiro seguinte, que ja vinha existindo nas ultimas LDOs, foi refor¢cado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, ao estabelecer que a LDO fixaria a meta fiscal do ano
subsequente. Assim sendo, a LDO tem vigéncia de 18 meses

Lei Orcamentéria Anual

O Projeto de Lei Orcamentaria Anual - PLOA sera encaminhado pelo Poder Executivo
até 31 de agosto de cada ano e devolvido para sancao até o encerramento da sessao
legislativa desse ano (15 de dezembro). Conforme o préprio nome explicita, sua
vigéncia é anual, exceto para os créditos especiais e extraordinarios promulgados nos
ultimos 4 meses do exercicio, caso em que serdo reabertos nos limites de seus saldos
e incorporados ao orcamento do exercicio financeiro subsequente.

Segunda Parte: CICLO, PROCESSO E SISTEMA ORCAMENTARIOS

Ciclo Or¢camentario Tradicional

O Ciclo Orcamentario Tradicional pode ser definido* como sendo o conjunto de passos
(processos) articulados entre si, que repetem em periodos prefixados, por intermédio
dos quais orcamentos sucessivos sdo preparados, votados, executados, avaliados, e
as contas aprovadas e controladas, num processo de continua realimentacgéo.

Em outras palavras, é um conjunto de processos de carater continuo, podendo ser
simultaneo, por meio do qual se ELABORA, APROVA, EXECUTA, CONTROLA E
AVALIA a programacdo de gastos publicos nos aspectos fisico, financeiro e
operacional.

Ciclo Orgcamentério Tradicional

Discusséo, Votacéao
» € Aprovacgédo da Lei
Orcamentéria

Elaboracé&o da
Proposta
Orcamentaria

f L

Controle e Execucdao
Avaliacao < Orgcamentéria

! SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de Orcamento, Planejamento-eAreas Afins:
Brasilia, Prisma, 1997. P. 44.
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Ciclo Orcamentario Ampliado

O Ciclo Orcamentario Ampliado incorpora as mudancas introduzidas pelo novo modelo
da Constituicdo Federal do Brasil de 1988 (art. 165, 88 1° e 2°). Tal modelo é
caracterizado pelo processo integrado de planejamento e orcamento, com a inclusédo
no ciclo orcamentario tradicional do Plano Plurianual — PPA e da Lei de Diretrizes
Orcamentérias - LDO, prevendo a compatibilidade entre LOA, LDO e PPA. O ciclo
or¢camentario passou a ter 8 etapas.

CICLO ORGAMENTARIO AMPLIADO
PROCESSO INTEGRADO DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

Formulacao do Elaboracé@o do Discussao, Votacéao e
iaca PLDO — metas e Aprovacédo da LDO
Planejamento — Apreciagdo do| > . —p P a0 @
Pluri | —PPA prioridades (Legislativo)
urlaEnua p Plano (Executivo)
(Bxecutivo) (Legislativo)
v
Discussao, Votagéo e Elaboracédo da
Controle e Execucao Aprovacao da Lei Proposta
Avaliagio Orgamentaria | Orgamentaria - LOA I Orgamentaria —
(Legislativo) PLOA

(Executivo)

Processo Orgcamentario

Processo orcamentario® é o conjunto de etapas e procedimentos a serem cumpridos
com o propdésito de elaborar e aprovar a lei orcamentaria. Compreende as atividades
de planejamento e programacdo, a cargo das unidades técnicas e operacionais do
Poder Executivo, nas quais sao definidos os programas prioritarios, os objetivos e
metas a atingir no préximo exercicio, 0s recursos efetivamente alocaveis e restricbes
de gastos (proposta orcamentaria); e as atividades de apreciacdo da proposta pelas

2 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de Orcamento, Planejamento e Areas Afins.
Brasilia, Prisma, 1997. P. 206.
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orgaos técnicos do Legislativo (Comissdo Mista de Orcamento e Consultorias de
Orgamento).

O processo or¢camentério ndo se confunde e ndo é sinbnimo de ciclo orgamentario. O
altimo, conforme apresentado anteriormente, possui abrangéncia bem maior,
compreendendo as etapas preliminares a elaboracdo orcamentaria e posteriores
(execucdo, controle e avaliacdo). O primeiro est4 inserido no ciclo.

Sistema de Planejamento e Orgcamento

O Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal € formado por um conjunto de
agentes, métodos e processos, tecnologias, recursos, normas técnicas, articulados
entre si, orientado para as atividades de elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo de
planos, programas e orcamentos, e de realizagdo de estudos e pesquisas soécio-
econdmicas.

Segundo o modelo organizacional brasileiro, tal sistema é estruturado sob a forma de
um orgéo central de coordenacdo, com subsistemas de coordenacao setorial.

Finalidade

O Sistema de Planejamento e de Or¢gamento Federal tem por finalidade:

| - formular o planejamento estratégico nacional;

Il - formular planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econémico e
social;

Il - formular o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0os orgcamentos anuais;
IV - gerenciar o processo de planejamento e orcamento federal;

V - promover a articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, visando
a compatibilizacdo de normas e tarefas afins aos diversos Sistemas, nos planos
federal, estadual, distrital e municipal.
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- Orgéo central: o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 6rgdo de
normativo, de coordenacgédo, gestéo e supervisado técnica do Sistema de Planejamento
e Orcamento Federal.

Orgéos setoriais: unidades de planejamento e orgcamento (SPO) dos Ministérios,
da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Tais 6rgaos ficam sujeitos a orientagcdo normativa e a supervisao técnica
do 6rgédo central do Sistema, sem prejuizo da subordinagdo ao 6rgdo em cuja
estrutura administrativa estiverem integrados.

Orgdos especificos: aqueles vinculados ou subordinados ao 6rgdo central do
Sistema, cuja misséo esté voltada para as atividades de planejamento e orgcamento.
Atualmente, a Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico — SPI é
responsavel pelo Planejamento, a Secretaria de Or¢camento Federal - SOF pelos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o Departamento de Coordenagéo e
Controle das Empresas Estatais — DEST pelo Orcamento de Investimento das

Estatais.

Unidades de Planejamento e Orcamento das entidades vinculadas ou
subordinadas aos Ministérios e érgdos setoriais ficam sujeitas a orientacdo normativa
e a supervisdo técnica do 6rgdo central e também, no que couber, do respectivo
orgéo setorial.

Competéncia
Do Planejamento Federal

| - elaborar e supervisionar a execucdo de planos e programas nacionais e setoriais de
desenvolvimento econdémico e social;

Il - coordenar a elaboracdo dos projetos de lei do plano plurianual e o item, metas e
prioridades da Administracdo Publica Federal, integrantes do projeto de lei de
diretrizes orcamentarias, bem como de suas alteracdes, compatibilizando as
propostas de todos os Poderes, 6rgdos e entidades integrantes da Administracao
Publica Federal com os objetivos governamentais e os recursos disponiveis;

lll - acompanhar fisica e financeiramente os planos e programas referidos nos incisos |
e Il deste artigo, bem como avalid-los, quanto a eficicia e efetividade, com vistas a
subsidiar o processo de alocacdo de recursos publicos, a politica de gastos e a
coordenacéo das acdes do governo;

IV - assegurar que as unidades administrativas responséveis pela execu¢do dos
programas, projetos e atividades da Administracdo Publica Federal mantenham
rotinas de acompanhamento e avaliagdo da sua programacao;

V - manter sistema de informacdes relacionados a indicadores econdmicos e sociais,
assim como mecanismos para desenvolver previsbes e informacdo estratégica
sobre tendéncias e mudancas no @mbito nacional e internacional;
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VI - identificar, analisar e avaliar os investimentos estratégicos do Governo, suas fontes
de financiamento e sua articulagdo com os investimentos privados, bem como
prestar o apoio gerencial e institucional & sua implementacao;

VII - realizar estudos e pesquisas sécio-econémicas e andlises de politicas publicas;

VIII - estabelecer politicas e diretrizes gerais para a atuacdo das empresas estatais.
Do Orcamento Federal

Compete as unidades responsaveis pelas atividades de orcamento:

| - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracéo dos projetos da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentaria da Unido, compreendendo os or¢camentos
fiscal, da seguridade social e de investimento das empresas estatais;

Il - estabelecer normas e procedimentos necessarios a elaboracdo e a implementacéo
dos orcamentos federais, harmonizando-os com o plano plurianual;

Il - realizar estudos e pesquisas concernentes ao desenvolvimento e ao
aperfeicoamento do processo orcamentario federal;

IV - acompanhar e avaliar a execucdo or¢camentaria e financeira, sem prejuizo da
competéncia atribuida a outros 6rgéos;

V - estabelecer classificacbes orcamentérias, tendo em vista as necessidades de sua
harmoniza¢cdo com o planejamento e o controle;

VI - propor medidas que objetivem a consolidacdo das informac¢des orgamentéarias das
diversas esferas de governo.

Atribuicdes do Org&o Central de Orgamento

A Secretaria de Orgcamento Federal do MP tem as seguintes atribui¢cfes:
| - preparar normas e instrucdes para elaboracdo da proposta orcamentaria — MTO;
Il - orientar e coordenar as atividades dos 6rgaos setoriais;

[Il - analisar e consolidar as propostas orcamentarias dos 6rgdos setoriais, elaborando
a proposta de Or¢camento da Uniéo;

IV - coordenar a elaboragéo da programacéo orgcamentéria do governo federal,
V - disciplinar os critérios de execuc¢do das dotagbes orgcamentérias;

VI - acompanhar a execu¢do orcamentéaria e realizar a avaliacao fisico-financeira dos
projetos e atividades;

VII - avaliar os pleitos de alteracdo da lei orcamentaria (créditos) e sua consisténcia
com a meta fiscal.
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Atribuic6es do Orgéo Setorial

Os orgdaos setoriais do sistema de orcamento tém as seguintes atribuicdes:

| - preparar instrugbes para elaboragdo das propostas orgcamentarias setorial (quando
for o caso) e seccionais;

Il - orientar e coordenar as atividades dos érgdos seccionais;

- analisar e consolidar as propostas orcamentarias dos Orgdos seccionais,
elaborando a proposta do Ministério;

Il - elaborar o programa de trabalho do Ministério;
IV - elaborar e controlar a programacao de desembolso a nivel setorial;

V - disciplinar os critérios de execucao orcamentaria pela propria setorial e por meio de
descentralizacdes internas e externas;

VI - compatibilizar a execug¢do orcamentdria de suas unidades como os limites
or¢camentarios e financeiros;

VII - avaliar, consolidar e compatibilizar as demandas adicionais por recursos de suas
unidades, encaminhando as solicitacdes de créditos a SOF.

Terceira Parte: ELABORACAO DO PLANO E DO ORCAMENTO

Sintese da Elaboracao do Plano Plurianual

O Processo de elaboracdo do Plano Plurianual segue um conjunto de etapas e
procedimentos estabelecidos pela Constituicdo, bem como em Decretos. O PPA 2000-
2003 foi elaborado conforme as disposicbes do Decreto n° 2.829, de 29 de outubro de
1998, que “Estabelece normas para a elaboracdo e execucdo do Plano Plurianual e
dos Orcamentos da Unido”.

Principais Passos no ambito do Poder Executivo

ez Desenvolvimento de Normas e Orientacfes — Decretos;

£ Inventario das a¢fes do Governo Federal em andamento, recadastrando todas as
atividades e projetos;

s Avaliacdo dos Programas e Ac¢les existentes;

e#s Estudo Radiografico do Pais para compreender melhor o Brasil e definir os
caminhos para o desenvolvimento: mapeamento das demandas sociais, da infra-
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estrutura socio-conémica, das oportunidades que o Pais oferece, dos obstaculos ao
crescimento e da realidade, potencialidades e particularidades regionais®

e#s Estruturacdo dos Programas com base nas avaliacbes e estudos, bem como no
programa politico do novo governo;

£ Transmissao das orientacfes as unidades setoriais do sistema de planejamento e
orcamento e as unidades orcamentarias;

ezs Elaboracdo das propostas dos Orgdos setoriais, estruturadas em Programas
orientados para a consecucéo dos objetivos (problemas e demandas sociais), com
as respectivas acdes orcamentéarias que contribuem para sua consecu¢ao, com as
metas correspondentes aos bens e servicos, especificando o(s) 6rgao(s)
responsavel(éis), o valor global, o prazo de conclusdo (projeto), fonte de
financiamento, indicador que quantifique a situagdo que o programa tenha por fim
modificar e acbes nao integrantes do Orcamento Geral da Unido necessarias a sua
consecucao.

£#s Consolidacdo das propostas setoriais do Poder Executivo e dos demais Poderes e
do MPU pela SPI

zzs Remessa do projeto de lei do PPA pela chefia do Executivo ao Congresso
Nacional.

Principais Passos no ambito do Poder Legislativo

z#5 Presidente do Congresso remete o projeto de plano a Comissdo Mista de
Orgcamento;

s Elaboracdo e aprovacéo do Parecer Preliminar do Relator-Geral

e Apresentacdo de Emendas ao projeto pelas Comissdes, Bancadas e
Parlamentares

z&5 Apresentacao, Discussdo e Aprovacao dos Relatérios Setoriais

%< Consolidacdo dos Relatérios Setoriais — Relatorio Final do Relator

ez Apresentacado, Discussao e Aprovacao do Relatério Final na CMO

ez Apresentacdo, Discussdo e Aprovacdo do Relatério Aprovado na CMO pelo
Plenéario do CN

25 Sistematizacdo e Remessa do Autografo ao Presidente da Republica.

Sancéao e Veto Presidencial

ez Andlise pela SPI do substitutivo aprovado pelo Plenario do Congresso
(programacéo e texto)

£#s Encaminhamento das proposicdes de veto ao Presidente

£#5 Sancao e veto presidencial no prazo maximo de 15 dias Uteis.

® No PPA 2000-2003 foi realizado o Estudo dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento,
trabalho desenvolvido pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).
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Sintese da Elaboracdo do Orcamento Anual

O Processo de elaboracdo da Lei Orcamentéria Anual segue um conjunto de passos e
observa um procedimentos estabelecidos pela Constituicdo, pelas leis de carater
superordenador (PPA e LDO), por lei especifica — atualmente Lei n® 4.320/64, e por
normas técnicas e regulamentares (Decreto e Portarias).

Principais Passos no ambito do Poder Executivo

£#s Desenvolvimento de Normas e Orientagées — MTO;

ez Transmissao das orientacbes as unidades setoriais do sistema de planejamento e
orcamento e as unidades orcamentarias;

& Avaliacdo do PPA e da execucdo or¢camentaria (série histérica)
£ Revisdo da Programacéo e das classificagcbes

ez Andlise da Conjuntura, definicho de Pardmetros (juros, inflacdo, cambio, PIB e
meta fiscal da LDO)

#& Analise das implicacbes da legislacdo (alteracdo na legislagdo tributaria,
reestruturacdo institucional, geracdo de despesa, vinculacdo, etc.)

&% Estimativa da Receita

z& Projecdo de Despesas Obrigatérias (Pessoal, Precatorios, etc.) e de Manutencdo
das Atividades

s Avaliacdo das Metas e Prioridades da LDO

2 Andlise, definicAo e divulgacdo de Limites Setoriais para manutencdo das
atividades

ezs Andlise, definicdo e divulgacao de Limites Setoriais para Expansao das Atividades
ez Andlise, definicdo e divulgacdo de Limites Setoriais para Projetos
& Elaboracao das propostas dos 6rgaos setoriais

ez Consolidacdo das propostas setoriais do Poder Executivo e dos demais Poderes e
do MPU pela SOF

& Formalizacdo e Remessa do PLO pela chefia do Executivo ao Congresso Nacional

Principais Passos no ambito do Poder Legislativo

%5 Presidente do Congresso remete 0 PLO a Comisséo Mista de Orgcamento;
s Elaboracdo e aprovacado do Parecer Preliminar;

#& Aprovacao dos estudos da estimativa ou reestimativa da receita pelo Comité da
Receita;
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%< Aprovacao, pelo Comité do Salario Minimo, das fontes de financiamento e do
percentual dos seu aumento;

ez Apresentacdo de Emendas ao PLO pelas Comissdes, Bancadas e Parlamentares;
25 Apresentagdo, Discusséo e Aprovacdo dos Relatorios Setoriais;

#& Consolidagdo dos Relatorios Setoriais — Relator Geral,

ez Apresentacdo e Discussdo do Relatério Final

ez Acordo de Lideres das Bancadas e aprovacao, pelo Comité de Emendas, as
proposi¢des ndo atendidas ou atendidas parcialmente;

ez Aprovacao do Relatério Final na CMO;

ez Apresentacado, Discussao e Aprovacao do Relatério Aprovado na CMO pelo
Plenéario do Congresso Nacional;

%< Sistematizacdo e Remessa do Autografo ao Presidente da Republica.

Sancéao e Veto Presidencial

ez Andlise pela SOF do substitutivo aprovado pelo Plenario do Congresso
(programacéao e texto)
& Encaminhamento das proposi¢des de veto ao Presidente

£#5 Sancao e veto presidencial no prazo maximo de 15 dias Uteis.
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Elaboracdo da Proposta Orcamentaria — Poder Executivo

De acordo com a Constituicdo do Brasil, os projetos de lei do Plano Plurianual, de
Diretrizes Orgamentarias e de Orcamento sdo de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo.

Etapas da Programacéo Orcamentaria

A Republica Federativa do Brasil apresenta um alto grau de desequilibrio regional e
social. O Orgamento publico é o instrumento fundamental para a promocao da reducéo
das desigualdades e do desenvolvimento equilibrado. Para tanto, o processo de
alocacdo de recursos publicos requer, basicamente, as seguintes etapas: Andlise:
Agregada (Macrorgamentaria), Setorial, Institucional e Programacé&o propriamente dita.

Analise Macror¢camentéria - Fiscal
Participacdo do Estado em relag&o ao PIB

Antes da etapa da formulagédo orgamentéria, propriamente dita, tendo por norte o Plano
Plurianual (Programa de Governo), o Orgdo Central de Orcamento — Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, por intermédio da Secretaria de Orgamento
Federal - indica o volume de dispéndios global coerente com a participacdo dos Setor
Pudblico no PIB. Este volume, assim determinado, permitira a quantificacdo da
demanda financeira e servira para formular o limite de expansdo ou retracdo do
dispéndio, levando também em consideragdo a meta de superdvit primario
estabelecida na LDO.

Determinacéo das Fontes de Financiamento

Os recursos financeiros serdo determinados em funcdo das recomendacdes sobre:
- comportamento da carga tributaria

- alterac0es tributéarias;

- politica de endividamento;

- participacdo das fontes internas e externas no financiamento das despesas.

A coeréncia do processo de programacado sera dada pela igualdade entre a demanda e
oferta financeira, quando da consolidag&o das propostas setoriais.

Avalia-se as implicacBes da postergacéo de acles e prioridades constantes do Plano.

Verifica-se a viabilidade de aumenta a poupanca em conta corrente, isto é, reduzir
dispéndios correntes e aumentar a eficiéncia na operacao de programas.
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Parametros Macroecondmicos:

- crescimento do PIB

- superavit primario/PIB

- inflacdo

- taxa dejuros

- taxa de cambio

- balanco de pagamentos

Projecdes do Comportamento dos Agregados
#eDespesa (dispéndios)

- relagdo como o PIB

- composicao das despesas (obrigatorias e discricionarias)

- crescimento das despesas de manutencdo e suas expansodes
- incidéncia da politica de emprego e salério

- mudancas conjunturais (choques externos, elevacao de juros)
- impacto dos reajustes de precos, etc.

#zReceita (recursos)

- -comportamento e limite da carga tributaria, circunstancias que determinam
crescimento ou queda em relagao ao PIB

- politica tributaria sobre as fontes utilizadas

- vinculacao de receita

- recursos internos ou externos

Programacéao Setorial

Nessa etapa, define-se a politica dos diversos setores (salde, educacdo, saneamento,
habitacdo, transportes, energia, meio ambiente, etc.) tendo em vista os resultados
obtidos, bem como aqueles que deveréo ser alcangados.

Diagndstico e prognadstico

- avaliacdo do resultado do Plano Plurianual e das Ultimas execucbes
orcamentarias
- identificacdo do papel e os objetivos do setor puablico, explicitado no PPA,
bem como as metas e prioridades estabelecidas na LDO
- andlise e inventario da Organizacao institucional-setorial do setor publico
- dimensionamento da capacidade operativa do conjunto de instituicoes
dedicadas ao setor
- fixacdo da politica de acdo do setor estruturada em programas
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Os objetivos dos programas séo alcancados por meio das acdes orgcamentarias
(atividades e projetos), que representam o0s produtos e servigos fornecidos a
sociedade, mensuraveis em metas compativeis esses objetivos.

Programacéao Institucional

Cada instituicdo integrante do Orcamento ter4 sua responsabilidade delimitada
claramente no que diz respeito aos programas e a¢cfes orgcamentérias.

A programacao, no ambito institucional, deverd comecar pela avaliagdo dos recursos,
com o dimensionamento da capacidade de producédo dedicada a cada finalidade
principal de sua acéo. Serd, assim, conhecida a capacidade potencial da unidade. O
cumprimento de determinadas metas estara condicionado a essa capacidade ou a
possibilidade de seu aumento.

A compatibilidade entre a potencialidade e as necessidades € obtida com a
formulacdo dos programas.

A estrutura do programas orcamentarios € determinada em grande medida mediante
respostas as seguintes indagacoes:

- O que? deve ser realizado por indicacédo do Plano e com a priorizacdo estabelecida
na Lei das Diretrizes Orcamentarias ou ainda pela responsabilidade conferida no
ato de criacdo de uma unidade - hieraquizagao/prioridade.

- Paraque? objetivos perseguidos pela acdo

- Quanto? dimensao fisica da acdo - metas e volumes de trabalho necessaria para
alcanca-la

- Quando? cronograma de execucao

- Como? Definicho da metodologia para a realizagdo do programa relativa a
aspectos de sua concepcao, como, posteriormente da sua execucgdo. refere-se a
combinagédo dos recursos escolhidos para a execug¢édo do programa e agoes.

- Quem? responséavel pela execucdo, determinado no nivel setorial. Isso decorre,
pois as divisbes menores do programa, como projetos e atividades, sdo de
responsabilidade das unidades orcamentarias ou administrativas de determinada
organizacao.

Programacéao da Despesa

A programacgdo deve expressar o programa de trabalho de cada entidade publica,
detalhando através de categorias apropriadas, onde e com que amplitude o setor

18

www.amefpp.org.mx www.asip.org.ar




asociacion mexicana de finanzas y presupuesio plblico e Sl

publico vai atuar no exercicio a que se refere a Lei Orcamentaria. Técnica de ligagéo
entre as funcdes de planejamento e geréncia, 0s objetivos e metas perseguidos, bem
COomo 0S meios necessarios para tal.

Definida a importancia de cada programa e os 6rgdos responsaveis, a etapa que se
segue é a da programacdao propriamente dita, de acordo com duas éticas:

Programacao Real: participacao técnica de especialistas em aspectos especificos da
programacéao, envolvendo técnicas de analise e producéo, conhecedores dos detalhes
da politica setorial respectiva. Esta etapa corresponde ao estabelecimento de objetivo
e metas e de dimensionamento fisico (necessidade material e humana)

Programacgdo Financeira: transformacdo das magnitudes fisicas em expressao
financeira.

Fases da programacao:

- estabelecimento das diretrizes gerais do Governo;
- quantificacéo dos recursos financeiros;

- transmissdo das orientacdes, das diretrizes gerais e do plano de cada Orgéo
(Ministério) aos niveis menores de usa area de competéncia. Isto é, das unidades
setoriais de planejamento e orcamento as unidades orgamentérias;

- as unidades orcamentérias elaboram suas propostas orcamentarias, ou seja, seus
programas de trabalho evidenciando para cada projeto e atividade:

a) 0s objetivos;

b) conotacdo ou interdependéncia com outros elementos programaticos;
¢) metas e fases a serem atingidas;

d) recursos humanos, materiais, financeiros e institucionais necessarios;
€) custos unitarios;

f) unidades de mensuracéo utilizadas;

- compatibilizagio do programa de trabalho a nivel superior do Org&o (Secretaria Geral
- unidade Setorial de Planejamento e Or¢camento)

- revisdo e recomendacdo de ampliar ou reduzir as metas propostas face as
prioridades ou limitagdes financeiras;

- sistematizacdo das propostas pela Unidade Setorial e encaminhamento a SOF.
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Coordenacao, Analise e Consolidacdo da Proposta

O processo de coordenacao, analise, ajuste e consolidagdo das propostas setoriais do
Executivo e dos demais Poderes da Unido se da no MP, 6rgéo central de orcamento,
por intermédio da SOF.

O fluxograma abaixo sintetiza o processo de elaboragdo da proposta orcamentéaria
coordenado pela SOF.

o Avaliagéo Setorial Alternativas de
Eé\éﬂ:;agoagg%l de Programas Expanséo de
e Agdes Atividadestos/Proje

Revisdo |\ Reforma )\ Mudangana)
Programacag Administrat, Classificagas

—_— —

Alinhamento/Analis . - T’
de Série Historica rcamento de

DOSSIE Variagdo Fatos e Avaliagéo
Precos ) Novos LOA/PPA
Reviséo de T menaad |
Definicdo de
Parametros o Relatério
ll-\;lgrl]tetserl?aég Crédito . ©LDO PPA
Al Orgamentario
Atividades T+1 |+ OIGaMENtANo |

Estimativa da
Receita

Proposta Setorial
Manutencéo

Atividades
Compatibilizagéo\ v
Alocacéo Fontes
Compatibilizagdo

Limite Anélise Atividades Expanséo
> Setorial "efinicdo Expansa Atividades
| | | _ Proeos | L Limites Projetos
P Ingressos e af
Prlorldade? kContrapartid:y Estrateg|co? Propc_)sta
— Setorial
Projetos

Formalizagdo |

Orcamento T+1 E@

ApOs a consolidagéo, o Presidente da Republica encaminha o projeto de lei
orcamentaria (PLO) ao Congresso Nacional em documentos e meios magnéticos.
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Quarta Parte: APRECIACAO LEGISLATIVA DAS MATERIAS
ORCAMENTARIAS

No Brasil, o PPA, LDO, LOA e créditos adicionais sdo apreciados pelo Poder
Legislativo. No caso federal, a Constituicdo prevé a apreciacdo dessas matérias por
uma Comissao Mista de deputados e Senadores antes da aprovagéo final pelo
Plenario do Congresso Nacional.

Comisséo Mista de Orcamento - CMO

Dada a necessidade de aprovacdo do PPA, LDO e LOA no mesmo ano em que foi
encaminhado o projeto de lei pelo Poder Executivo, a apreciacdo das matérias
orcamentarias segue um rito simplificado, na qual uma Comisséo Mista de Deputados
e Senadores apreciam preliminarmente ao Plenario, consolidando e aprovando as
programacdes propostas e as emendas dos parlamentares.

Competéncia CMO

Examinar e emitir parecer sobre os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentéarias, ao or¢camento anual e aos créditos adicionais, planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicdo, sobre o0s
documentos pertinentes ao acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo orcamentaria
e financeira e da gestao fiscal.

Composicao e Direcao da CMO
Composicéao

A Comissdo Mista de Orcamento é composta por 84 parlamentares, sendo 63
Deputados e 21 Senadores. A designacdo de seus membros pelo Presidente do
Congresso Nacional, ouvida as liderancas partidarias, observara o critério de
proporcionalidade partidaria.

Presidéncia

Eleicdo

ApoGs 5 dias uteis da constituicdo da CMO, serdo eleitos 1 Presidente e 3 Vice-
Presidentes para mandato anual.

A primeira eleicdo, no inicio de cada legislatura, para Presidente e 2° Vice-Presidente,
recaira em representantes do Senado Federal e a de 1° e 3° Vice-Presidentes em
representantes da Camara dos Deputados, alternando-se anualmente.

O suplente da Comissdo ndo podera ser eleito para funcbes Presidente, Vice-
Presidente e nem ser designado Relator.
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Competéncia do Presidente

Ao Presidente da CMO compete designar os Relatores das matérias a que se refere o
art. 166, 8§ 1° da Constituicdo e das contas do Presidente da Republica e relatorios
previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal. A designac¢éo serd procedida de acordo
com a indicacdo das liderancas partidarias ou dos blocos parlamentares, observado o
critério da proporcionalidade partidaria.

Apreciacdo do projeto de lei orgamentaria anual
Relatorias

As funcbes Relator-Geral do projeto de lei orcamentaria anual e Relator do projeto de
lei de diretrizes orgcamentarias, serdo exercidas, a cada ano, alternadamente, por
representantes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, ndo podendo ser
designados entre os membros da Casa ou do partido ou bloco parlamentar a que
pertenca o Presidente da Comissdo. De forma semelhante, essa regra vale para o
Relator do projeto de lei do plano plurianual (cada 4 anos)

Também ¢é adotado o critério de rodizio de forma que ndo seja repetido, no ano
subsequente, o mesmo Relator-Setorial para a mesma area tematica.

Apreciacédo na CMO
Prazos

A tramitacdo do projeto de lei orcamentaria anual obedecera aos seguintes prazos:

a) até 5 (cinco) dias para publicagdo e distribuicAo dos avulsos, a partir do
recebimento;

b) até 14 (quatorze) dias para a realizacdo de audiéncias publicas, a partir da
distribuicdo dos avulsos;

c) até 5 (cinco) dias para apresentagcdo na Comisséo, e publicacéo e distribuicdo do
parecer preliminar, a partir do encerramento das audiéncias publicas;

d) até 3 (trés) dias para a apresentacdo de emendas ao parecer preliminar, a partir do
término do prazo definido na alinea "c";

e) até 6 (seis) dias para votacao, no plenario da Comissao, do parecer preliminar com
suas emendas, a partir do término do prazo definido na alinea "d";

f) até 15 (quinze) dias para a apresentacdo de emendas ao projeto de lei orcamentaria
anual perante a Comisséo, a contar da votag&o do parecer preliminar;
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g) até 5 (cinco) dias para publicagéo e distribuicdo de avulsos das emendas, a partir do
encerramento do prazo para a apresentagéo de emendas;

h) até 21 (vinte e um) dias para a apresentacédo, publicacao, distribuicdo e votacdo dos
pareceres setoriais sobre a lei orcamentaria anual pela Comisséo, a partir do
término do prazo definido na alinea "g";

i) até 20 (vinte) dias para a apresentacdo, publicacdo, distribuicdo e votacdo na
Comissdo do parecer final sobre a lei orcamentaria anual, a partir do término do
prazo definido na alinea "h";

j) até 5 (cinco) dias para sistematizacdo do parecer sobre 0 projeto e seu
encaminhamento & Mesa do Congresso Nacional, a partir do término do prazo
definido na alinea "i";

k) até 5 (cinco) dias para a sistematizacdo das decisbes do Plenario do Congresso
Nacional e geracao do Autégrafo;

Relatérios

Os Relatores do projeto de lei orgamentaria e de créditos adicionais faréo constar nos
seus relatdrios analise sobre:

| - o atendimento das normas constitucionais e legais, especialmente quanto a
compatibilidade da proposta com a lei do plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - a execugdo recente, comparando-a com os valores constantes da proposta;

[l - os efeitos da aprovacao dos créditos especiais e extraordinarios aprovados ou em
apreciacdo pelo Congresso nos ultimos 4 (quatro) meses do exercicio, no caso do
projeto de lei orcamentaria;

IV - os critérios basicos utilizados nos cancelamentos e acréscimos efetuados e quanto
a distribuicao regional;

V - as medidas adotadas em relacdo as informagfes enviadas pelo TCU quanto as
obras com indicios de irregularidades, justificando sua inclusdo ou manutencao.

Constarao, ainda, dos relatérios os seguintes demonstrativos:

| - dos pareceres as emendas individuais a despesa apresentadas, por autor, contendo
namero da emenda, classificacdo institucional e funcional-programatica e a
denominacao do subtitulo, com a decisao e o valor concedido;

Il - dos pareceres as emendas coletivas e de Relator apresentadas, por unidade da
Federacdo e autor, contendo nimero da emenda, classificacdo institucional e
funcional-programatica e a denominacdo do subtitulo, com a decisdo e o valor
concedido;
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lll - dos acréscimos e cancelamentos das dotagbes por unidade orcamentéria e por
subtitulo, indicando expressamente aqueles constantes do relatério encaminhado
pelo Tribunal de Contas da Unido nos termos da lei de diretrizes orcamentarias;

IV - dos acréscimos e cancelamentos das dotagdes por unidade da federagéo.

Paragrafo Unico. As emendas de Relator que venham a ser formuladas nos termos
desta Resolucdo serdo publicadas como parte do relatério, com 0s respectivos
fundamentos.

Subcomissfes Teméaticas e Relatores Setoriais

O projeto de lei orcamentaria anual podera ser divididos em até dez areas tematicas,
que ficardo a cargo dos respectivos Relatores-Setoriais.

Os parametros e critérios estabelecidos no Parecer Preliminar deverdo ser obedecidos

AREA TEMATICA
I Poderes do Estado e Representacéo
Il Justica e Defesa
[l Fazenda e Desenvolvimento

v Agricultura e Desenvolvimento Agrario

\% Infra-Estrutura

VI Educacéo, Cu_ltura, Ciéncia e Tecnologia,
Esporte e Turismo

VI Saude

VIl Previdéncia e Assisténcia Social

IX Integracdo Nacional e Meio Ambiente

X Planejamento e Desenvolvimento Urbano

pelos Relatores-Setoriais na elaboracdo do parecer sobre o projeto de lei, inclusive
gquanto as emendas. Os Relatores-Setoriais deverdo observar os limites fixados para
as receitas, vedada a utilizacdo de quaisquer recursos cujas fontes ndo tenham sido
previstas no parecer preliminar ou em suas alteracdes aprovadas.

Comités

Poderéo ser constituidos até 5 (cinco) comités, sob a coordenacéo do Relator-Geral,
com o minimo de 3 (trés) e o maximo de 7 (sete) integrantes cada, para apoio aos
Relatores-Setoriais e ao Relator-Geral do projeto de lei orgamentaria. Na aprecia¢éo
dos ultimos projetos de lei orgamentéria constitui-se comités de avaliacdo da receita,
das emendas, do salario minimo e das obras irregulares.
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Parecer Preliminar do Relator Geral

O Parecer Preliminar estabelece os parametros e critérios de elaboragdo do parecer
sobre o projeto de lei, os limites para o remanejamento e cancelamento de dotacdes
para atendimento de emendas, bem como a quantidade e o valor das emendas
individuais e coletivas. Além disso, o Parecer apresenta 0 exame da conjuntura
macroecon6mica e do endividamento, com seu impacto sobre as financas publicas;
analise das metas fiscais; avaliacdo da proposta encaminhada pelo Poder Executivo e
sua compatibilizacdo com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias; analise
da evolucdo e avaliacdo das estimativas das receitas, com énfase na metodologia e
nos parametros utilizados; analise da programacao das despesas e de sua evolucao;
observancia dos limites previstos na Lei Complementar n°® 101, de 2000;

Emendas
Admissado das Emendas

As emendas ao PLO e PLC serdo inadmitidas quando contrariarem as normas
constitucionais, legais e regimentais. Somente serdo admitidas na CMO as emendas
que proponham inclusédo ou acréscimo de valor, caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentérias;

Il - indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagéo
de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacOes para pessoal e seus encargos, salvo no caso de erro e omissdes;

b) servico da divida, salvo no caso de erro e omissoes;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito
Federal;

Il - ndo sejam constituidas de varias a¢fes que devam ser objeto de emendas
distintas; e

IV - ndo contrariem as normas desta Resolucdo, bem como as previamente aprovadas
pela Comisséo.

Recursos para Atendimento de Emendas

Os recursos passiveis de utilizacdo pelas Relatorias para o atendimento de emendas a
despesa decorrerdo de cancelamentos de dotacdes dentro dos orcamentos fiscal e da
seguridade social, sendo vedada a realizagdo de cancelamentos nas despesas
obrigatorias decorrentes de disposi¢cdes da Constituicdo Federal e da LDO.

O célculo do limite maximo de cancelamento para fins de remanejamento de recursos
pelas Relatorias Setoriais, dentro do conjunto de unidades orcamentarias do
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orcamento fiscal e da seguridade social que compdem a area tematica de cada
Relatoria, atendera aos seguintes parametros:

- total dos cancelamentos em “Investimentos” — GND 4 — tem como limite o
percentual de 40 % (quarenta por cento) do total das dotacdes alocadas neste
GND, podendo o cancelamento em cada subtitulo incidir com qualquer percentual,
desde que respeitado o limite global mencionado;

- total dos cancelamentos em "Inversdes Financeiras" — GND 5 — tem como limite o
percentual de 20% (vinte por cento) do total das dotacdes alocadas neste GND,
podendo o cancelamento em cada subtitulo incidir com qualquer percentual, desde
que respeitado o limite global mencionado.

- do total de investimentos programados em rodovias federais serdo destinados no
maximo 20% a construcdo e pavimentacao de rodovias, ndo se incluindo neste
limite os investimentos para eliminacdo de pontos criticos e adequacdo de
capacidade das vias (LDO/2001, art. 42).

Cabe ao Relator-Geral o cancelamento em "Outras Despesas Correntes” - GND 3,
tendo como limite para esse cancelamento o valor correspondente a 3% (trés por
cento) da soma das dotacBes desse GND, excluidas as vedacdes, podendo o
cancelamento em cada subtitulo incidir com qualquer percentual, desde que respeitado
o limite global para esse GND, na Proposta. Os valores acrescidos por reestimativa da
receita, aprovados pelo Comité de Receita, poderdo ser utilizados para aprovacao de
emendas a despesa, conforme a distribui¢cdo definida pelo Relato-Geral.

Limitacdo a Apresentacdo de Emendas

Parlamentar cada parlamentar podera apresentar até 20 (vinte) emendas individuais
ao projeto de lei orcamento anual, limitadas globalmente no maximo de R$
2.000.000,00 (dois milhdes de reais), excluidas deste limite aquelas destinadas a
receita, ao texto da lei e ao cancelamento parcial ou total de dotacéo.

Comissdes Permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados poderdo
apresentar até 5 (cinco) emendas de sua iniciativa, desde que as emendas sejam
acompanhadas da ata da reunido deliberativa da comisséo; versem sobre as matérias
que lhes sejam afetas regimentalmente e tenham carater setorial e institucional e
sejam de ambito nacional.

Bancadas Estaduais no Congresso Nacional poderdo apresentar até 15 (quinze)
emendas coletivas de interesse de cada Estado ou Distrito Federal, aprovadas por trés
quartos dos deputados e senadores que compdem a respectiva unidade da Federagéo,
acompanhadas da ata da reunido da bancada.
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Bancadas Regionais no Congresso Nacional poderdo apresentar até 5 (cinco)
emendas coletivas, observadas as seguintes condi¢cdes: sejam subscritas pela maioria
absoluta dos integrantes da representacéo da respectiva regido, devendo cada Estado
ou Distrito Federal estar representado por, no minimo, 20 (vinte) por cento de sua
bancada; sejam acompanhadas da respectiva ata da reunido deliberativa;. versem
sobre matéria de interesse de cada regido macroecondmica, como definida pelo IBGE,
e cuja repercussao exceda os limites estaduais.

As emendas coletivas incluirdo na sua justificacdo elementos necessarios para
subsidiar a avaliacdo das acbes por elas propostas, apresentando informacdes sobre a
viabilidade econémico-social e a relagdo custo-beneficio, esclarecendo sobre o estagio
de execucao dos investimentos ja realizados e a realizar, com a definicdo das demais
fontes de financiamento e eventuais contrapartidas, quando houver, e definindo o
cronograma de execucao, além de outros dados relevantes para sua analise.

Apreciacéo das emendas
Pelas Relatorias Setoriais

Os Relatores somente poderdo apresentar emendas a despesa e a receita com a
finalidade de:

| - corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

Il - agregar proposicbes com o mesmo objetivo ou viabilizar o alcance de resultados
pretendidos por um conjunto de emendas.

Ressalvado o0 caso de erro e omissfes, € vedada a apresentacdo de emendas de
Relator tendo por objetivo a inclusdo de subtitulos novos, bem como o acréscimo de
valores a dotacdes constantes no projeto de lei orcamentaria.

Pela Comissao

Além dos aspectos constitucionais e legais, a Comissdo ndo apreciara emenda a
despesa, com parecer pela aprovagdo, cujas fontes de custeio, incluindo-se as
condicionadas, ndo estejam previamente definidas. Nenhuma emenda podera ser
atendida em valor superior ao da proposicdo original, ressalvados os casos de
remanejamento entre emendas individuais de mesmo autor, preservado o limite global.

Destaques

Os destaques, também conhecido por DVS (destaque para votacdo em separado),
constitui um recurso regimental, por intermédio do qual uma parte da matéria sob
apreciacdo, ou emendas a ela apresentadas, é separada do corpo principal desta para
posterior deliberacdo. Segundo a Resolugdo n°1/2001, que rege a apreciacdo das
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matérias orcamentarias na CMO, podem ser apresentados destaques para votagdo
separado, a requerimento de seus membros, observado o apoiamento, para:

&5 recomposicao, supressao, total ou parcial, de dispositivo do texto da lei ou inclusdo
de dispositivo do texto da lei, que tenha tido emenda rejeitada ou parcialmente
aprovada;

%5 inclusdo de dotacdo por meio de emenda com parecer pela rejeicdo ou com
aprovagao parcial

%5 reducdo ou cancelamento de dotacao

£ remanejamento de valores entre emendas de um mesmo autor

£ aprovacao de emenda a receita.

Votagéao
Fase dos Relatérios Setoriais

A apreciagdo dos relatorios setoriais sera realizada por area tematica separadamente.
O Relator-Setorial da Projeto de Lei Orgamentaria que, no prazo regimental, ndo
apresentar 0 seu parecer, terd a programacdo da respectiva area teméatica e as

emendas a ela apresentadas remetidas a apreciacdo exclusivamente na fase do
Relator-Geral.

Fase do Relatorio Final

O relatdrio final do projeto de lei orcamentéria anual adequara os pareceres setoriais
aprovados, podendo alterar os valores neles constantes, vedada a aprovacdo de
emendas ja rejeitadas.

Na apreciacao do relatério final ao projeto de lei orcamentéaria anual, serdo votadas:

% inicialmente, as emendas apresentadas a receita;

&5 seguidas pelas emendas que proponham cancelamento parcial ou total de
dotacdes

&5 por fim, as destinadas a alterar o texto do projeto de lei, ressalvados os destaques.

Apreciacdo no Plenario do Congresso Nacional
Discusséao e Votacédo do Parecer Final

Apbs a aprovacao do Substitutivo ao projeto de lei orcamentaria na CMO, o Plenério do
Congresso Nacional, em sessdo conjunta o apreciara. Inicialmente, o Plenario vota os
grupos de emendas com parecer favoravel, depois as com parecer desfavoravel e, por
altimo, os destaques.

A apreciacdo se dard em um sé turno e é aprovado caso obtiver a maioria dos votos,
presente a maioria absoluta de seus membros.
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Ressalta-se que a Regimento Comum estabelece que no caso da n&o apresentagéo do
parecer final no prazo fixado no citado art. 35 da Resolugdo n° 1/2001, o Presidente do
Senado convocara sessao conjunta para a apreciacdo da matéria, quando designara
Relator que proferira parecer oral, para posterior apreciacdo pelo Plenario.

Sistematizacdo e Geracdo de Autdgrafo

O art. 35 da Resolugéo n° 1/2001 estabelece que, apds a aprovacao pelo Plenério, o
Congresso Nacional tem até 5 (cinco) dias para a sistematizacdo das decisdes do
Plenério e geracao do Autégrafo a ser encaminhado ao Poder Executivo.

Apreciacdo dos projetos de lei de créditos adicionais - PLC
Apreciacdo na CMO
Prazos

A tramitacao do projeto de lei de créditos adicionais obedecera aos seguintes prazos:

a) até 5 (cinco) dias para a publicacdo e distribuicdo em avulsos, a partir do
recebimento;

b) até 8 (oito) dias para a apresentacdo de emendas perante a Comissao, a contar da
distribuicdo de avulsos;

c) até 5 (cinco) dias para a publicacdo e distribuicdo de avulsos das emendas, a partir
do encerramento do prazo para a apresentacéo de emendas;

d) até 15 (quinze) dias, contados do recebimento das emendas, para que a Comissao
discuta, vote e encaminhe a Mesa do Congresso Nacional o seu parecer sobre o
projeto e as emendas;

Relatorias

As funcbes Relator dos PLCs serdo exercidas pelos por representantes do Senado
Federal e da Camara dos Deputados.

Relatdrios

Os Relatores do projeto de lei orcamentéria e de créditos adicionais faréo constar nos
seus relatorios analise sobre:

| - o atendimento das normas constitucionais e legais, especialmente quanto a
compatibilidade da proposta com a lei do plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - a execucgéo recente, comparando-a com os valores constantes da proposta;
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lll - os efeitos da aprovacéo dos créditos especiais e extraordinarios aprovados ou em
apreciagéo pelo Congresso nos ultimos 4 (quatro) meses do exercicio, no caso do
projeto de lei orcamentaria;

IV - os critérios basicos utilizados nos cancelamentos e acréscimos efetuados e quanto
a distribuicao regional;

V - as medidas adotadas em relacdo as informagBes enviadas pelo TCU quanto as
obras com indicios de irregularidades, justificando sua inclusdo ou manutencao.

Constarao, ainda, dos relatorios os seguintes demonstrativos:

| - dos pareceres as emendas individuais a despesa apresentadas, por autor, contendo
namero da emenda, classificacdo institucional e funcional-programatica e a
denominacao do subtitulo, com a deciséo e o valor concedido;

Il - dos pareceres as emendas coletivas e de Relator apresentadas, por unidade da
Federacdo e autor, contendo numero da emenda, classificacdo institucional e
funcional-programética e a denominac¢do do subtitulo, com a decisdo e o valor
concedido;

lll - dos acréscimos e cancelamentos das dotagdes por unidade orcamentéria e por
subtitulo, indicando expressamente aqueles constantes do relatério encaminhado
pelo Tribunal de Contas da Unido nos termos da lei de diretrizes orcamentarias;

IV - dos acréscimos e cancelamentos das dotac¢des por unidade da federacéo.

Emendas
Admissao das Emendas

As emendas ao Projeto de Lei de Créditos - PLC serdo inadmitidas quando
contrariarem as normas constitucionais, legais e regimentais, bem como quando:

| - contemplarem subtitulos em unidade orcamentaria ndo prevista no projeto de lei;

Il - oferecerem como fonte de cancelamento categoria de programacao ndo constante
do projeto de lei;

lll - se destinarem a contrapartida a empréstimos externos, exceto para a correcao de
erro ou omissao devidamente comprovado;

IV - ndo sejam constituidas de vérias a¢des que devam ser objeto de emendas distinta.

Somente serdo admitidas na CMO as emendas que proponham inclusédo ou
acréscimo de valor, caso:
| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentérias;

Il - indiguem o0s recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagéo
de despesa, excluidas as que incidam sobre:
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a) dotagOes para pessoal e seus encargos, salvo no caso de erro e omissoes;
b) servico da divida, salvo no caso de erro e omissodes;
¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal;

Limitacdo a Apresentacdo de Emendas

Parlamentar cada parlamentar podera apresentar até 20 (vinte) emendas individuais
ao projeto de lei créditos adicionais, excluidas deste limite aquelas destinadas a
receita, ao texto da lei e ao cancelamento parcial ou total de dotacao.

Apreciacéo do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢gamentéarias — PLDO
Relatoria

As funcbes Relator do projeto de lei de diretrizes or¢gamentarias, serdo exercidas, a
cada ano, alternadamente, por representantes do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, ndo podendo ser designados entre os membros da Casa ou do partido ou
bloco parlamentar a que pertenca o Presidente da Comisséo.

Apreciacéo na CMO
Prazos

A tramitacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias obedecera aos seguintes
prazos:

a) até 5 (cinco) dias para publicacdo e distribuicdo dos avulsos, a partir do
recebimento;

b) até 7 (sete) dias para a realizacdo de audiéncias publicas, a partir da distribuicdo
dos avulsos;

c) até 15 (quinze) dias para a apresentacdo de emendas perante a Comissao, a contar
da distribuicdo de avulsos;

d) até 5 (cinco) dias para a publicacdo e distribuicdo de avulsos das emendas, a partir
do encerramento do prazo para a apresentacdo de emendas;

e) até 35 (trinta e cinco) dias para que a Comissdo encaminhe a Mesa do Congresso
Nacional o seu parecer sobre o projeto e as emendas, a partir do encerramento do
prazo definido na alinea "d";

Emendas

As emendas as proposicdes em tramitacdo na Comissdo serdo inadmitidas quando
contrariarem as normas constitucionais, legais e regimentais.
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Limitacdo a Apresentacdo de Emendas

Parlamentar cada parlamentar podera apresentar até 20 (vinte) emendas individuais
ao anexo de metas e prioridades do projeto de lei de diretrizes orgcamentérias. Para
emendas de texto ndo ha limites.

Comiss8es Permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados poderédo
apresentar até 5 (cinco) emendas de sua iniciativa, desde que as emendas sejam
acompanhadas da ata da reunido deliberativa da comissao; versem sobre as matérias
que lhes sejam afetas regimentalmente e tenham carater setorial e institucional e
sejam de ambito nacional.

Bancadas Estaduais no Congresso Nacional poderdo apresentar até 15 (quinze)
emendas coletivas de interesse de cada Estado ou Distrito Federal, aprovadas por trés
quartos dos deputados e senadores que compdem a respectiva unidade da Federagéo,
acompanhadas da ata da reunido da bancada.

Bancadas Regionais no Congresso Nacional poderdo apresentar até 5 (cinco)
emendas coletivas, observadas as seguintes condi¢cdes: sejam subscritas pela maioria
absoluta dos integrantes da representacado da respectiva regido, devendo cada Estado
ou Distrito Federal estar representado por, ho minimo, 20 (vinte) por cento de sua
bancada; sejam acompanhadas da respectiva ata da reunido deliberativa;. versem
sobre matéria de interesse de cada regido macroecondémica, como definida pelo IBGE,
e cuja repercussao exceda os limites estaduais.

Apreciacdo do Plano Plurianual — PPA
Relatorias

De forma semelhante aos relatores do PLO e PLDO, a funcédo de Relator do projeto de
lei do plano plurianual sera exercida, a cada 4 anos, alternadamente, por
representantes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, ndo podendo ser
designados entre os membros da Casa ou do partido ou bloco parlamentar a que
pertenca o Presidente da Comissao.

Apreciacdo na CMO
Prazos

Art. 35. A tramitacdo projeto de lei do plano plurianual obedecera aos seguintes
prazos:
[ -

a) até 5 (cinco) dias para a publicacdo e distribuicdo em avulsos, a partir do
recebimento;

b) até 14 (quatorze) dias para a realizacdo de audiéncias publicas, a partir da
distribuicdo dos avulsos;
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C) até 17 (dezessete) dias para a apresentacdo de emendas ao projeto de lei do plano
plurianual, a partir da distribuicdo dos avulsos;

d) até 5 (cinco) dias para publicacao e distribuicdo de avulsos das emendas, a partir do
encerramento do prazo para a apresentacédo de emendas;

e) até 21 (vinte e um) dias para a apresentacao, publicacao, distribuicdo e votacdo do
parecer sobre o projeto de lei do plano plurianual pela Comisséo, a partir do término
do prazo para a apresentacdo de emendas;

f) até 7 (sete) dias para encaminhamento do parecer final & Mesa do Congresso
Nacional, a partir do término do prazo definido na alinea "e";

Subcomissdes Tematicas e Relatores Setoriais

O projeto de plano plurianual podera ser divididos em até dez areas tematicas, que
ficardo a cargo dos respectivos Relatores-Setoriais.

Emendas

As emendas as proposi¢cdes em tramitacdo na Comissdo serdo inadmitidas quando
contrariarem as normas constitucionais, legais e regimentais.

Limitacdo a Apresentacdo de Emendas

Parlamentar cada parlamentar podera apresentar até 20 (vinte) emendas individuais
ao projeto de lei de plano plurianual. Para emendas de texto ndo ha limites.
Normalmente, ndo ha limites de valor as emendas do PLPPA, mas deve haver um
minimo de consisténcia com a receita estimada para o0s 4 anos.

Comissdes Permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados poderéo
apresentar até 5 (cinco) emendas de sua iniciativa, desde que as emendas sejam
acompanhadas da ata da reunido deliberativa da comissao; versem sobre as matérias
que lhes sejam afetas regimentalmente e tenham carater setorial e institucional e
sejam de ambito nacional.

Bancadas Estaduais no Congresso Nacional poderdo apresentar até 15 (quinze)
emendas coletivas de interesse de cada Estado ou Distrito Federal, aprovadas por trés
quartos dos deputados e senadores que compdem a respectiva unidade da Federagéo,
acompanhadas da ata da reunido da bancada.

Bancadas Regionais no Congresso Nacional poderdo apresentar até 5 (cinco)
emendas coletivas, observadas as seguintes condi¢cdes: sejam subscritas pela maioria
absoluta dos integrantes da representacéo da respectiva regido, devendo cada Estado
ou Distrito Federal estar representado por, no minimo, 20 (vinte) por cento de sua
bancada; sejam acompanhadas da respectiva ata da reunido deliberativa;. versem
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sobre matéria de interesse de cada regido macroecondmica, como definida pelo IBGE,
e cuja repercussao exceda os limites estaduais.

Modificacdo dos Projetos

O Presidente da Republica podera propor modificacdo dos projetos de lei do plano
plurianual, de diretrizes orcamentéarias, do orcamento anual e de seus créditos
adicionais, enquanto néo iniciada a sua votacdo na CMO, No caso do projeto de lei
orcamentaria, esse prazo se da até o inicio da votacdo do Parecer Preliminar.

As propostas de modificagdo das matérias constantes do art. 166 da Constituicao,
enviadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, nos termos do § 5°
daquele artigo, serdo recebidas até o inicio da respectiva votacao na Comissao.

As propostas de modificagcdo do projeto de lei orcamentaria anual somente seréo
acatadas se recebidas até o inicio da votacdo, na Comissao, do parecer preliminar a
gue se refere o art. 18 desta Resolucéo.

Quinta Parte: Experiéncia Brasileira Contemporanea
Experiéncia de Planejamento 1939 a 1989

A experiéncia brasileira em planejamento publico iniciou-se em 1939. Durante esse
periodo foram registrados éxitos e fracassos, influenciados pelas crises econdémicas e
politicas vividas no periodo.

O planejamento tem evoluido tanto em termos de planos globais elaborados pelo
governo federal como regionais, setoriais e locais O planejamento setorial foi
desenvolvido a partir da criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE) em 1952, enquanto os regionais com a criacdo da SUDENE.

Segundo Giacomoni (1989)*, os principais planos globais elaborados entre 1939 a
1989 séo:

z#Plano Quinglienal de Obras e Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939-43)
e£Plano de Obras e Equipamentos (1944-46)

z#Plano Salte (1950-54)

egPrograma de Metas (1956-60)

z#Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1963-65)

e#Programa de A¢do Econbmica do Governo (PAEG 1964-66)

zzPlano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social

zzPrograma Estratégico de Desenvolvimento (PED 1968-70)

e#hletas e bases para a Acdo de Governo

¢t Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social- | PND (1972-74)

* GIACOMONI, JAMES. “Orcamento Publico”. 32 Edicéo Atlas. S&o Paulo, 1989. p. 174.
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¢4l Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social Il PND (1975-79)
¢l Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (1980-85)
¢t Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (1986-89)

Experiéncia de Planejamento Pds Constituicdo de 1988
| Plano Plurianual (1990-95)

O primeiro PPA apenas formalizou as determinacdes da Constituicdo de 1988. Esse
periodo foi marcado por grande instabilidade econémica e politica, o que refletiu na sua
constante modificacdo, reduzindo muito o seu papel como instrumento de
planejamento estratégico. Para exemplificacdo, registra-se que o primeiro PPA foi
modificado em trés oportunidades. J& nos primeiros anos de vigéncia, o referido PPA
foi reformulado integralmente em seus objetivos e metas.

Il Plano Plurianual (1996-99)

O segundo PPA (Lei n° 9.276/96), diferente do preceito constitucional de que o PPA
deve ser uma grande moldura institucional para a programacao das acfes dos setores
publico e privado, foi estruturado a partir de acGes a cargo da administracdo publica
federal. Além disso, a maior parte das diretrizes, objetivos e metas foram destacadas
de forma genérica e abrangente o que possibilitava dar cobertura a qualquer a¢éo, sem
a clara definicdo das grandes prioridades que nortearam as a¢des do setor publico.

N&o obstante, o planejamento governamental foi fortalecido nesse periodo devido a
estabilizacdo da inflacdo. Dada a abrangéncia, o governo brasileiro passou a estruturar
um novo modelo de planejamento por meio do chamado “Brasil em A¢éo” (1997-1999).
A partir da identificacdo dos diversos problemas regionais e setoriais, estruturou-se as
acOes (projetos e atividades) que tinham maior impacto no desenvolvimento social e
econdbmico, as quais receberam tratamento especial nha gestdo orcamentaria e
financeira. Face a disponibilidade de recursos, a alocacao estratégica representou um
grande avanco na forma do Estado planejar e executar suas acdes de modo
empreendedor e gerencial.

lll Plano Plurianual (2000-2003)

Com base nos “principios” da reforma orcamentéaria de 1999 e seguindo a experiéncia
do “Brasil em Acé&o”, o Ill PPA foi concebido e estruturado com base nas demandas da
sociedade. Cada programa foi criado para solucionar um problema, a partir do qual foi
definido o objetivo a ser alcancado, o indicador capaz de medir os avancos
conquistados, bem como as acfes e parcerias que contribuem para sua solucéo.
Todos o0s programas passaram a ter um gerente responsavel pelos custos e
resultados. Os resultados e as insuficiéncias desse novo modelo gerencial de
planejamento serdo tratados separadamente nas Partes VIl e VIII.
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Experiéncia Orcamentaria

De acordo com Giacomoni (1989), a experiéncia orcamentaria brasileira pode ser
dividida em evolugéo constitucional, padronizacdo e modernizacdo orcamentaria®.

Padronizacdo e Modernizacdo dos Orcamentos

Experiéncia de 1964 a 1999

A Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964, entrou em vigor depois de anos de discussao
no Congresso Nacional, a qual padronizou o0 modelo orcamentario para as trés esferas
de governo — Unido, estados e municipios, por meio de normas gerais de direito
financeiro e, especialmente, na ado¢do de plano de contas Unico. A padronizacao
continuou inclusive com as atualizacbes dos anexos da Lei mediante de atos
administrativos.

A estrutura da classificacdo da despesa (Unidades e Elementos) manteve-se em linha
gerais na Lei n.° 4320/64, ao lado da classificagdo econdmica e funcional.

Segundo Teixeira Machado, a Lei 4320/64, mesmo referindo-se a “programas”, néo
deve ser entendida como norma que estabeleceu as bases para implantagdo do
orgamento-programa, no entanto, nao colocou empecilhos a sua introdugéo.

Aproveitando-se dessa brecha legal, o governo federal passou, a partir de 1967, a
apresentar o orgamento com a classificagédo funcional acrescida de outra classificacédo
formada por programas, subprogramas, sendo estes ultimos subdivididos em projetos
e atividades.

A experiéncia obtida na area federal com a utilizagéo de classificacdo por programas,
projetos e atividades levou o entdo Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral a
baixar a Portaria n.° 9/74, que formalizava o novo critério para aplicacao pelos estados
e municipios, o que possibilitou grande salto quantitativo que visava a implantacdo do
Orgamento-programa.

Constituicdo de 1998
A Constituicdo Federal de 1988 devolveu a prerrogativa legislativa de propor emendas
a despesa ao projeto de lei de orgamentaria e reforcou a concepg¢do que associa

planejamento e orgamento com elos de um mesmo sistema.

A elaboracao de planos plurianuais passou obrigatoriamente a abranger as despesas
de capital e demais programas de duragéo continuada, de tal forma que seus objetivos

®> GIACOMONI, JAMES. “Orcamento Publico”. 32 Edicéo Atlas. S&o Paulo, 1989. ps. 46-58
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deveriam orientar a elaboracéo da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria
anual. Tornou obrigatéria também o encaminhamento anual ao Legislativo do projeto
de lei de diretrizes orcamentarias com o objetivo de orientar a elaboracéo
orcamentaria, estabelecer as metas e prioridades e dispor sobre as alteracbes na
legislacao tributaria e sobre a politica de fomento.

Outro aspecto constitucional relevante relaciona-se com os principios da unidade e da
universalidade.

O art. 2° da Lei 4.320/64, determina a observéancia do principio da unidade, nem esse
nem o da totalidade foram observados nos ultimos exercicios. Em sua expressao mais
ampla, cada pessoa juridica de direito publico, cada esfera da Administracdo deveria
dispor de um orcamento que contivesse suas receitas e despesas. Entretanto, o art.
62, da Constituicdo de 1967, emendada, limitava o alcance de sua aplicacdo, ao excluir
expressamente do orcamento anual as entidades que nao recebessem subvencdes ou
transferéncias a conta do orcamento (auto-suficiente). No seu ? 1°, estabelecia que a
incluséo, no orgcamento anual, da despesa e da receita dos 6rgdos da administracdo
indireta seria feita em dotacfes globais e ndo Ihes prejudicara a autonomia na gestao
legal dos seus recursos.

Os chamados or¢camentos multiplos do governo federal (fiscal, monetario e das
estatais) acabavam encobrindo a situacdo das financas, pois o orcamento fiscal
sempre aparecia equilibrado, o déficit publico localizava-se nos outros elaborados e
aprovados no ambito do Executivo.

A Constituicdo de 1988 trouxe melhor entendimento para a questdo ao precisar a
composicdo do orcamento anual que passou a ser integrado pelo orcamento fiscal,
orcamento da seguridade social e orcamento de investimentos das estatais, em fungéo
da multiplicidade organizacional e juridica do setor publico, explicitando quais as
receitas e despesas publicas que devem integrar 0 orgamento publico e merecer,
portanto, aprovacgdo legislativa. Este modelo, em linhas gerais segue o principio da
totalidade.

Portanto, a unidade or¢camentaria de todos os 6rgdos publicos deve fundamentar-se
segundo uma Unica politica orcamentaria, estruturam-se uniformemente e ajustarem-se
a um método unico.

Reforma Orcamentaria de 1999

Segundo Core (1999)°, a experiéncia brasileira de mais de trinta anos de orcamento-
programa nédo possibilitou a integragdo entre o planejamento e o orgamento. A idéia de
produto, que é basilar nessa técnica, nunca foi considerada com a devida seriedade,
nem a partir da classificacdo funcional-programatica (1974), que se propunha,
justamente, a hierarquizar objetivos. A estrutura do plano e do orgcamento vigente até

® CoRE, FABIANO GARCIA. Texto: Reforma Orcamentaria. Secretaria de Orcamento Federal.
Brasilia 1999.
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1999 ndo permitiu a visualizacdo do ciclo produtivo (processo orcamentario). Os
produtos finais (programas) estavam associados, as vezes, a produtos intermediarios
(projetos e atividades) ou até mesmo a medidas de insumos, enquanto os produtos
finais, com frequéncia, foram traduzidos pelos projetos e atividades.

A revogacdo da Portaria n® 9, de 28 de janeiro de 1974, por intermédio da Portaria no
117, de 12 de novembro de 1998, posteriormente substituida pela Portaria no 42, de 14
de abril de 1999 e o Decreto no 2.829, de 29 de outubro de 1998, introduziram
substanciais modificacbes no processo de planejamento e orcamento publico
brasileiro, que passou a vigorar a partir do ano 2000.

A Classificacdo Funcional-Programatica, tal como foi concebida e, principalmente,
conforme foi aplicada, impedia implementacdo de um planejamento e um orcamento
centrados em problemas e com afericdo de resultados, razdo pela qual houve a
necessidade de revogar a Portaria no 9, de 1974. Assim, a reforma da Funcional-
Programatica visa, sobretudo, a privilegiar o aspecto gerencial dos planos e
orcamentos, mediante a adocdo de praticas simplificadoras, descentralizadoras e
resposabilizadoras.

As Funcdes passou a desempenhar um novo papel, ou seja, o de nivel maximo de
agregacdo das acgOes, exclusivamente utilizada para fins de consolidacdo das contas
do setor publico e independente da classificacdo dos programas. Cabe ressaltar que a
classificacdo Funcional ora introduzida, muito embora tenha como escopo principal a
identificacdo das areas que as despesas estariam sendo realizadas, preservou-se, na
sua légica de aplicagdo, a matricialidade da antiga Funcional-Programética, isto €, as
Subfunc¢des poderdo ser combinadas com Funcdes diferentes daquelas a que estejam
vinculadas. Ademais, justamente por significar area de despesa, chega-se as Funcdes
e Sub-fung¢des por intermédio dos projetos e atividades, dai a razdo do classificador
funcional ser o ultimo ato do processo de planejamento e orgamento.

A nova concepc¢ao dos Programas faz com que os mesmos passam a ser construidos
com vistas ao atingimento dos objetivos que implicardo na solucdo dos problemas ou
aproveitamento de oportunidades. A realidade problematizada traduz o esforco de
moderniza¢do do planejamento, fazendo com que 0 mesmo passe a ser centrado em
“problemas”, que antes eram elementos constitutivos do diagnostico do planejamento
tradicional, e agora assumem a condi¢cdo de estruturadores do préprio plano. Por sua
vez, essa concepcéo € fundamental para a cobranca de resultados, que podera pautar-
se, na sua afericdo, em termos de identificar se os problemas elencados no plano
foram efetivamente resolvidos.

Os Programas funcionam, agora, como matriz geradora de projetos/atividades
constantes do orcamento, sendo o Unico médulo integrador entre o plano e o
or¢camento. Em termos de estruturagdo, o plano termina no programa e o orgcamento
comega no programa.
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Um primeiro passo no sentido de se buscar a visibilidade do ciclo produtivo
orcamentario foi revisar o conceito de atividade, em relacdo a qual ndo estava
associada a nocao de produto (bem ou servico), que era exclusividade do projeto.
Agora, tanto o projeto como a atividade envolvem um conjunto de operac¢des que tém
como resultado um produto. No caso do projeto, um produto que concorre para a
expansao ou aperfeicoamento da acdo do governo; e no caso da atividade, um produto
necessario a manutencao da acdo de governo.

Ainda na busca de conferir maior visibilidade ao ciclo produtivo objeto da
orcamentacdo, instituiram-se as "operacfes especiais”, com a finalidade de agregar
aquelas despesas em relagdo as quais ndo se possa associar, no periodo, a geragao
de um bem ou servigo, tais como, dividas, ressarcimentos, transferéncias,
indenizacBes, financiamentos e outras afins. Dito de uma outra forma, sdo aquelas
despesas nas quais o administrador incorre, sem, contudo, combinar fatores de
producdo para gerar produtos, ou seja, seriam neutras em relagéo ao ciclo produtivo
sob sua responsabilidade.

Leis Complementares

O ? 9% do art. 165 da Constituicdo prevé disciplinamento por meio de Lei
Complementar das questdes como exercicio financeiro, prazos, vigéncia, elaboracao,
organizacdo dos orcamentos, das normas de gestdo financeira e patrimonial, até hoje
em discusséo no Congresso Nacional

A Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, chamada de Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, que dispde sobre as normas gerais de financas
publicas (Lei Complementar prevista no art. 165 da CF), tratou parcialmente das
matérias financeiras e disciplinou aspectos relacionado com o or¢camento, sendo que
os dispositivos relacionados ao exercicio financeiro, prazos e vigéncia foram vetados,
na medida em que tais matéria devem ser objeto de legislagdo complementar
especifica (? 9°. do art. 165).

A LRF representou um passo importante da federagcdo brasileira no sentido do
equilibrio das contas publicas, nha medida em que criou mecanismos de limitacdo e
controle da geracdo de despesa e de garantia de obtencdo das metas fiscais
estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgcamentérias. Assim, disciplinamentos legais
relacionados com a eficiéncia alocativa e operacional ainda ndo foram estabelecidos, a
LRF apenas previu o estabelecimento nas LDOs de critérios de controle de custos.

Sexta Parte: GERENCIAMENTO POR RESULTADOS

O Il PPA (2000-2003) representa um marco na evolucdo do processo de planejamento
e orcamento brasileiro. O PPA como instrumento de diagnoéstico da realidade e das
potencialidades do Brasil foi executado com refino técnico, no inicio do segundo
mandato do Presidente Fernando Henrigue Cardoso, 0 que gerou grandes
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expectativas em termos de resultados da integracdo plano e orgcamento durante os
anos subsequentes de execugdo orcamentaria.

O gerenciamento dos resultados da politica fiscal é realizado pela 6tica do equilibrio
orcamentario-financeiro e da eficiéncia alocativa.

Gerenciamento do Equilibrio Orgamentario

Nesta sessdo sera abordado um dos objetivos da politica fiscal — o controle dos
agregados de despesa para obtengdo das metas fiscais agregadas (superavit primario,
nominal e divida publica).

Conjuntura EconOdmica

A partir do Plano Real (1994), com a estabilizacdo da inflacdo e, consequente fim do
chamado “imposto inflacionario”, os desequilibrios financeiros do Estado tornaram-se
mais evidentes. Desde entdo, adequar as despesas publicas aos recursos que a
sociedade esta disposta a entregar ao Estado passou a ser tarefa inadiavel dos
governos federal, estaduais e municipais.

O processo de ajustes das contas publicas foi catalizado ainda mais pelas seguidas
crises externas. Primeiro veio a crise do México em 1996, fuga de capital contornada
com o0 apoio americano. A crise dos paises asiaticos, que parecia circunscrita aquela
regido, alcancou dimensdo mundial entre outubro e novembro de 1997. O ambiente
mundial, porém, alterou-se radicalmente ap6s a moratéria declarada pela Russia ao
final de agosto de 1998. Generalizou-se 0 temor de que outros paises emergentes
adotassem medidas unilaterais semelhantes, bem como a percepcédo de que haveria
interrupcdo, provavelmente prolongada, no longo ciclo de crescimento da economia
mundial. Resultaram intensa fuga de capital desses paises, entre eles o Brasil, quedas
acentuadas nas principais bolsas de valores e perdas patrimoniais em vérias das
principais instituicdes financeiras do mundo.

Apos a crise Russa e agravamento da asidtica, face o regime cambial “fixo”, com o
objetivo de evitar uma fuga ainda maior das reservas internacionais, 0 governo
brasileiro elevou a taxa de juros anual (SELIC) em torno de 48% a.a. e anunciou, além
da reducédo dos gastos publicos federais do orcamento do exercicio em curso (1997), a
reformulacdo do projeto de lei orcamentéria para 1998, por meio de Mensagem
Presidencial, na medida em que tal proposta encontrava-se em tramitacdo no
Congresso Nacional.

No entanto, tais medidas ndo foram suficientes para estabilizar a entrada de capitais e
para equilibrar o balanco de pagamentos. A manutencdo do cenario externo adverso
levou o governo brasileiro, no inicio de 1999, a adotar o regime de cambio flutuante,
com consequente desvalorizacdo cambial. Os primeiros meses do ano de 1999 foi
marcado por forte instabilidade e incerteza econdmicas, expectativas revertidas com
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um firme gerenciamento das politicas monetaria e fiscal e com o socorro financeiro do
Fundo Monetério Internacional — FMI, que disponibilizou o saque de cerca de US$ 41,5
bilhdes para equilibrio das reservas internacionais, recursos nao utilizados
integralmente.

Ressalta-se que antes dos choques externos, o Brasil recompunha rapida e
expressivamente suas reservas internacionais, encontrava espaco para reducdo
continua das taxas de juros e comecava a sentir os efeitos da retomada do nivel de
atividade econdémica.

Programa de Ajuste Fiscal 1999/2001

Nesse contexto adverso impbs-se a necessidade de preparacdo de um programa
plurianual de ajuste fiscal para o triénio 1999/2001, associado a metas de superavit
primario, para o conjunto do setor publico, compativeis com o objetivo de estabilizar em
nivel prudente, proximo a 50%, a relacdo entre a divida liquida do setor publico
consolidado e o PIB, ao final do periodo.

Concluido e apresentado ao Pais no final do més de outubro de 1998, o Programa de
Estabilidade Fiscal ofereceu os instrumentos para promover mudanca veloz e definitiva
do regime fiscal. Restabeleceu-se, assim, a percepcao inequivoca quanto a solvéncia
do setor publico, ponto nevralgico da crise de confiangca que levou a perda de reservas
internacionais e ao aumento das taxas de juros, criando condi¢cfes para sua reducao e
para a retomada sustentada do crescimento econémico.

O ajuste das contas publicas, particularmente apds 1998, representou um passo crucial
na construcao de solidos alicerces tanto para o aumento da confiabilidade internacional
como para a recuperacdo do crescimento. Tal fato se revela no chamado
descolamento da economia brasileira face a Crise Argentina.

O firme compromisso demonstrado pelo Governo Brasileiro com o cumprimento de
metas fiscais ambiciosas, apoiado pelo Congresso Nacional, tem sido o principal
responsavel pela mudanca no quadro macroecondémico.

Desde o final de 1997 o Governo Central tém obtido resultados primarios positivos.
Todas as metas estabelecidas no Programa de Estabilidade Fiscal (1999-2001) foram
atingidas. Passamos de um déficit primario de 0,38% do PIB, que representava R$ 2,4
bilhbes para um superavit de em torno de 2% do PIB no triénio de 1999-2001,
conforme demonstrado no gréafico e quadro a seguir.
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RESULTADOS PRIMARIOS DA UNIAO - 1999 a
precos correntes
1999 2000 2001
Discriminacéo
R$ milhdes % PIB R$ milhdes % PIB R$ milhdes % PIB
I. Meta Resultado Primario Fixada 26.551,6 2,7 30.500,0 2,8 29.365,0 2,5
Il. Resultado Priméario Obtido 26.649,0 2,7 30.605,0 2,8 29.550,8 2,5
Fiscal e Seguridade Social 20.256,9 2,1 20.431,0 1,9 21.979,8 1,8
Estatais 6.392,1 0,7 10.174,0 0,9 7.571,0 0,6
lll. Resultado Obtido - Meta (Il - 1) 97,4 0,0 105,0 0,0 185,8 0,0

O sucesso no Programa de Ajuste Fiscal brasileiro teve como principal instrumento de
controle de gastos o chamado Decreto de Programagdo Orcamentaria e Financeira,
elaborado conjuntamente pela Secretaria de Orcamento Federal/MP e pela Secretaria
do Tesouro Nacional/MF, que compatibiliza o volume da despesa com o ingresso de
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receita. Tal instrumento esta previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, de 5 de
maio de 2001, sendo que a meta fiscal a ser obtida e os critérios de ajuste (limitagédo)
orcamentaria sdo estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Destaca-se, ainda, o papel exercido pela Comissdo de Controle e Gestdo Fiscal’
(CCF), Presidida pelos Ministros da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestao
e tendo como membros os Secretarios de Politica Econémica, do Tesouro Nacional e
da Receita Federal, do Ministério da Fazenda, e os Secretérios de Orcamento Federal,
de Planejamento e Investimentos Estratégicos e de Assuntos Internacionais do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 0S quais apresentavam as
demandas por aumento de despesa e propunham medidas corretivas que
assegurassem a obtencao do resultado primério estabelecido para cada exercicio.

Sem deixar de considerar todos os efeitos negativos gerados pelas crises externas
recentes®, a instabilidade econémica vivida na Ultima década do século XX deixou dois
legados para a sociedade brasileira e seus governantes: a necessidade de “gastar
somente 0 que arrecada” e de priorizar e gerenciar por resultados a alocacédo os
escassos recursos publicos. O primeiro, redundou na aprovagao da LRF em 2001, que
forneceu instrumentos de contencdo de gastos, de controle da geracdo de despesa
obrigatéria de carater continuado, bem como limites e mecanismos de controle da
despesa com servidores publicos e de endividamento das esferas trés de governo
(federal, estadual e municipal); enquanto o Ultimo poderé ser ainda mais aprimorado a
partir da experiéncia vivida no Ill Plano Plurianual (2000-2003) e nas ultimas leis
orcamentarias.

Com isso, cada vez mais as propostas e as leis orcamentarias tiveram que se basear
em premissas as mais realistas possiveis, para que nele sejam refletidos, com o
méaximo de exatiddo, os objetivos da politica fiscal, tanto em termos do resultado
financeiro pretendido quanto de prioridades nas acdes de governo.

Papel das Instituicdes
Papel da Secretaria de Orgamento Federal

Além de coordenar o0 processo de elaboracdo do projeto de lei de diretrizes
or¢camentarias e da proposta orcamentéria, a Secretaria de Orcamento Federal - SOF
vem contribuindo para o gerenciamento fiscal. Tendo por base a meta fiscal do
exercicio, as variagdes reais na arrecadagao sao confrontadas com o ritmo da geragéo
das despesas e com as pressOes por despesas adicionais, decorrentes de decisdes
politicas, de situacdes emergenciais, etc.

" Criada pelo Decreto n.° 2.773, de 8 de setembro de 1998.

8 especialmente aqueles relacionados com o alto custo social da contencéo de gastos publicos
numa sociedade como a brasileira e com o aumento do endividamento publico face o choque
de juros.
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Estabelecida a meta de superavit primério na LDO e aprovada a LOA, a SOF/MP, em
conjunto com a STN/MF, no inicio do exercicio financeiro, elabora o Decreto de
programacdo orcamentaria e financeira com base nhas estimativas de receitas e
despesas e no saldo de restos a pagar e, se for o caso, limita o empenho e o
pagamento das despesas publicas de forma a compatibilizar a realizagéo da receita e a
execucao da despesa.

As demandas por créditos adicionais por parte dos 6rgaos setoriais de orcamento sao
avaliadas no ambito dos Departamentos de Programas (Social, Infra-estrutura,
Econbmico e Especiais), subsidiando a tomada de decisdo do Secretario de
Orcamento Federal, do Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo e do
Presidente da Republica.

Com o objetivo de auxiliar o processo de gerenciamento do orcamento anual, o
Sistema Integrado de Dados Orgamentarios — SIDOR vem sendo modernizado por
meio da criacdo de subsistemas de estimativa da receita administrada pela Receita
Federal e de arrecadacéao de receitas proprias das entidades da Administracdo Direta e
Indireta, de acompanhamento da execugcdo da despesa em geral, bem como da
despesa com pessoal e encargos sociais e de registro e acompanhamento das
despesas com o0 pagamento das operacdes de crédito contratuais.

Papel do Congresso Nacional

O Congresso Nacional, bem como a sua Comissdo Mista de Orcamento e demais
comissdes tematicas, vém aperfeicoando os processos de controle e avaliacdo do
cumprimento dos objetivos e metas previstas no plano plurianual e da execucdo dos
programas e dos orgcamentos anuais tendo em vista a sua competéncia constitucional.

No exercicio da funcéo legislativa, o Congresso Nacional vem aprovando matérias
fundamentais para a flexibilizacdo e equilibrio orcamentario. Nesse sentido destacam-
se a aprovagao das PECs de criagdo e prorrogacao do Fundo de Estabilizacdo Fiscal -
FEF e da atual Desvinculacdo de Recursos da Unido — DRU, que flexibiliza a aplicacédo
dos recursos, e da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagdo Financeira — CPMF,
gue destina recursos para a saude e previdéncia social. Ressaltam-se ainda as
reformas administrativa e previdenciaria. A primeira reduziu alguns beneficios dos
servidores publicos, flexibilizou a forma de contratacdo e de reducdo da despesa de
pessoal e modificando o tempo e a forma de aquisicdo do direito a aposentadoria
publica, enquanto a segunda modificou o tempo e a forma de aquisicdo do direito
privada, dentre outras alteracdes.

Ainda em relagdo a funcao legislativa, a participacdo parlamentar foi fundamental no
sentido de melhorar as disposicdes da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de
Crimes Fiscais, leis que forneceram instrumentos de limitac&o, controle e transparéncia
dos gastos publicos e de punicdo por seu descumprimento.
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O Congresso Nacional vem contribuindo muito para o Programa de Ajuste Fiscal,
especialmente com a aprovacao, nas ultimas LDOs, de metas ambiciosas de superavit
primario e da reestruturacdo da divida dos estados e municipios, na qual a Unido
“assumiu” suas dividas e em troca os entes beneficiados comprometeram-se do seu
pagamento em prazos mais longos e a taxas de juros mais baixas.

O processo legislativo orcamentario também tem evoluido. Os Ultimos orcamentos vém
sendo aprovados no Congresso Nacional em bases mais realistas, as discussdes de
revisdo anual do valor do salario minimo e do vencimento dos servidores, por exemplo,
foram trazidas para as LOAs, de tal forma que suas concessdes passaram a indicar a
fonte de recursos que as financiariam. O principio que todo aumento de despesa
obrigatéria de carater continuado deve indicar a fonte adicional de recursos ou a
reducdo permanente da despesa ja vinha sendo aplicado antes de ser estabelecido na
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, de 2001.

Gerenciamento Programatico - Estratégico

Nesta sessdo sera apresentado alguns exemplos dos resultados obtidos a partir do
novo modelo de gerenciamento da eficiéncia alocativa e de integracdo do plano -
orcamento, destacando seus principais instrumentos e o papel dos 6rgdos centrais de
planejamento e orcamento e do Legislativo.

Resultados Setoriais

Face o periodo de vigéncia, a andlise dos efeitos alocativos resultantes das reforma
dos processos de planejamento e orcamento deve ser cautelosa. No entanto,
somando-se a experiéncia do Ill PPA (2000-2003) com a do “Brasil em Acdo” (1997-
1999), algumas inferéncias podem ser feitas.

Nos ultimos anos, o governo federal vem buscando conciliar equilibrio econémico e
financeiro com desenvolvimento sustentavel. Apesar das restrigbes orcamentérias, 0s
resultados programaticos, refletidos na melhoria dos indicadores socio-econdmicos,
demonstra que modelo gerencial por resultados logrou alguns sucessos na eficiéncia e
a eficacia da agdo publica na prestacdo dos bens e servicos a sociedade. Esses
resultados foram mais expressivos na area social, a qual servird de base para alguns
exemplos.

Universalizagdo do Acesso a Educacéao

Com as orientacdes delineadas pela ConstituicAo de 1988 e pela Conferéncia da
UNESCO é que surgiu a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, Lei
9.394, de 20 de dezembro de 1996. Nela contemplou-se principios de direito de todos
a educacdo e obrigacdo tanto da familia quanto do Estado em prové-la. Iniciou-se a
partir dai um grande esforco do governo para universalizar o acesso a educacéo e
erradicar o analfabetismo.
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A discussdo em torno do tema educagdo continuou ao longo da década de 1990 até
chegarmos ao marco mais recente no capitulo da histéria brasileira da educacéo que
foi o Plano Nacional de Educacdo — PNE. Este plano esteve em discussdo no
Congresso desde 1997 e foi aprovado em 2001 pela Lei n® 10.172, de 09 de janeiro de
2001.

Este eixo da politica educacional estd expresso na prioridade n® 1 do PNE que é
“garantia de ensino fundamental obrigatério de oito anos a todas as criancas de 7 a 14
anos, assegurando o seu ingresso e permanéncia ha escola e a conclusdo desse
ensino”

O esforco empreendido pelo governo na direcdo da universalizacdo da educacédo
basica para a populacéo de 7 a 14 anos tem apresentado 6timos resultados de 1994
para ca. A maior conquista nesse sentido foi a aprovagdo, em 1996, da Emenda
Constitucional n® 14, que criou o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizacdo do Magistério - FUNDEF. Tal Fundo promoveu a distribuicdo de
recursos provenientes de impostos que devem ser aplicados diretamente na educacéo
por todos os entes da federacéo.

A estratégia de implementagdo do financiamento dos recursos para a educagdo via
FUNDEF, entretanto, esta ligada a condicdo de repasse dos recursos para as escolas
de acordo com o numero de estudantes matriculados, pois ndo havia correspondéncia
entre os recursos e o numero de alunos matriculados, até entdo. Dados do INEP/MEC
indicam que de 1994 a 2000, a taxa de escolariza¢éo liquida®, pulou de 87,5% para
mais de 96%, ou seja, quase a totalidade dos jovens de 7 a 14 anos.

Taxa de Escolarizacao Liquida do Ensino Fundamental no Brasil de 1994-2000

ANO TAXA
1994 87,5
2000(*) 96,3
Fonte: MEC/INEP/SEEC (*) Estimativa

A expansdo das matriculas no ensino fundamental acrescentou ao sistema
educacional o numero de aproximadamente 5 milhdes de novas matriculas, de 1994 a
2000. Mais alunos estao concluindo as oito séries do ensino fundamental. Em 1995, os

°® Nimero de estudantes de 7 a 14 anos matriculados no ensino fundamental em relacéo a
populacao total de jovens da mesma faixa etéria.
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calculos do fluxo escolar estimavam 52 concluintes para cada 100 ingressantes, sendo
gue as estimativas para o ano de 1999 apontam para 61.

Universalizar o acesso e tornar a educagdo um bem disponivel a todas as criancas
significa comecar a resolver algumas distor¢cdes de equidade como o baixo acesso, a
baixa frequéncia e o baixo indice de concluintes do ensino fundamental das camadas
mais pobres, de individuos de origens raciais distintas e de popula¢cfes de regibes com
indice de desenvolvimento humano mais baixo. E o caso, por exemplo, das diferencas
atribuidas a cor. As desigualdades sociais entre brancos e negros tém forte correlacdo
com diferencas de renda. Os dados de escolarizacdo ilustram esse fato. Politicas de
universalizacdo que alcancam o0s mais pobres resultam também na reducdo das
desigualdades sociais entre individuos de origens raciais distintas.

A escolarizagdo deve também contribuir para reduzir as desigualdades regionais.
Alguns autores™ argumentam que o desenvolvimento socio-econdmico esta
diretamente associado a velocidade e a continuidade do processo de expanséo
educacional. Na visdo desses autores a desigualdade de renda tem como principal

causa a desigualdade educacional.

Em 1994 o Brasil tinha 32 milhGes de criancas matriculadas nas séries do ensino
fundamental e em 2001 ja eram 35,3 milhdes.

Matriculas no ensino fundamental em 1994 e 2001

Em milhdes
Ano Matricula
1975 19.549
1980 22.598
1985 24.769
1991 29.203
1994 32.008
1996 33.131
2001 35.370

Fonte: MEC/INEP/SEEC

Paralelamente ao crescimento do nimero de matriculas também se observou
crescimento no nimero de alunos que terminam todas as séries do ensino

1% Barros, R.P.; Henriques, R. e Mendonga, R. Pelo fim das décadas perdidas: Educagédo e
Desenvolvimento Sustentado no Brasil, Texto para Discussédo n° 857, IPEA, Rio de Janeiro,
janeiro de 2002.
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fundamental. Este dado, do ponto de vista qualitativo, tem muita relevancia porque o
aumento do numero de concluintes ndo esté proporcionalmente relacionado com o
namero de ingressantes, conforme pode-se ver na tabela abaixo, e isto indica
ampliagéo real da alfabetizagéo.

Desempenho do Ensino Fundamental em namero de concluintes

Em mil
ANO INGRESSANTES CONCLUINTES
1984 7.419 865
1988 6.371 958
1996 6.404 1.923
2000 6.074 2.493

Fonte: INEP/IMEC

Proporcao de Ingressantes versus Concluintes

8.000
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Gréfico — Eficiéncia do Ensino Fundamental na Educacao

Os dados revelam aumento da eficiéncia do sistema escolar, porque esta conseguindo
agregar, ao universo de pessoas alfabetizadas, um niamero cada vez maior de
estudantes que ingressam nas escolas.

O governo tem orgado para 2002, R$ 4,5 bilhdes de reais no programa Toda Crianga
na Escola. O programa focaliza exatamente o atendimento das criancas de 7 a 14 anos
com vagas para todos. Mantendo-se firme a perseguicdo deste objetivo, a populacéo
atingird o nivel da totalidade de alfabetizacdo no médio prazo. Dentro do programa
Toda Crianga na Escola, acbes como a do Bolsa-Escola, Alimentacdo Escolar,
Dinheiro Direto na Escola e FUNDESCOLA, contribuem decisivamente para o sucesso
dos esforcos no sentido de alfabetizar adequadamente a populacéo. E porque dessas
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dentre outras ac¢des? Ora, tradicionalmente as familias carentes utilizam a m&o-de-
obra de seus filhos menores para conseguir dinheiro para o sustento da casa. A agéo
Bolsa-Escola é uma garantia de renda minima para as familias carentes que tenham
filhos entre 6 e 15 anos matriculados e freqientando o ensino fundamental. O
programa impde a condi¢do de ter o(s) filho(s) estudando para ser elegivel a Bolsa-
Escola. Muitas familias carentes também encontram dificuldades para alimentar
adequadamente seus filhos e a si préprios. A acao Alimentacéo Escolar foi criada para
subsidiar parcialmente as necessidades nutricionais dos alunos matriculados em
estabelecimentos publicos de ensino pré-escolar e fundamental. Enquanto se cuida da
situacdo de renda minima das familias carentes e do aspecto nutricional das criancas,
também ndo deve ser descuidado da situacdo financeira das escolas que, sem
dinheiro, ndo terdo condicbes de operar. Para isto, o FUNDESCOLA promove a
alocacao de recursos diretamente as escolas publicas. Além dessas, o programa Toda
Crianga na Escola também contempla Veiculos para Transporte Escolar, Assisténcia
Médica e Odontologica a Alunos do Ensino Fundamental, Distribuicdo de Livros
Didaticos para Alunos e Professores do Ensino Fundamental e Distribuicdo de Acervos
Bibliogréaficos para Escolas do Ensino Fundamental.

Reducao da Mortalidade Infantil e Materna

Nos ultimos anos, muitos foram os esfor¢os desenvolvidos pelo Brasil na promoc¢éo da
saude e nutricdo da crianca, resultando em queda na taxa de mortalidade infantil e
diminuicdo da desnutricdo em todas as regides brasileiras.

A partir de 1991, o governo brasileiro vem realizando uma grande mudanca na filosofia
de atencdo a saude, propondo um amplo investimento no primeiro nivel de atencéo,
tendo como principais instrumentos de transformacao as a¢fes de saneamento, saude
e nutricdo e a implantagédo dos Agentes Comunitarios de Saude, com forte componente
preventivo, e das Equipes de Saude da Familia, estratégia prioritaria para a
reorganizacdo da atencao primaria, conforme demonstrado nos gréaficos abaixo.

Agentes Comunitarios de Saude
200.000

150.000 /
100.000 /
50.000

/

0

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
e Agentes Comunitarios de Saide
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As ac0es de atencdo médica bésica sdo desenvolvidas no ambito dos Programas de
Agentes Comunitarios - PACS e Saude da Familia - PSF.

O desenvolvimento das principais agbes do PACS se da por meio dos Agentes
Comunitarios de Saude, pessoas escolhidas dentro da prépria comunidade para
atuarem junto a populacéo, desenvolvendo atividades de prevencao de doencas e de
promocdo da saude por meio de acbes educativas individuais e coletivas, nos
domicilios e na comunidade. As equipes de Saude da familia sdo multiprofissionais e
assumem a responsabilidade por uma determinada populacdo, onde desenvolvem
acles de promocéo, de prevencao, de tratamento e de reabilitacdo de agravos.

A atuacgédo das equipes de saude da familia apresenta resultados sociais significantes
na area da saude, ao observamos a taxa de mortalidade infantii e materna, na
prevencéo e controle de doengas.

O grafico a seguir demonstra o efeito das politicas de descentraliza¢cdo no aumento do
no de pessoas assistidas pelos agentes comunitarios de salde e as equipes de saude

da familia:
Populagéo Assistida - Em Milhdes /
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(2]
g 80 //
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2 0 ~ _
g 0 = — —”
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Agentes Comunitarios Equipes de Saude da Familia

Em 1995, com a implantacdo do Projeto para Reducdo da Mortalidade na Infancia -
PRMI, a mortalidade na infancia foi introduzida na agenda politica do governo. O PRMI
visava ampliar a capacidade do setor saude de atender, de forma integral, a crianga de
zero a cinco anos, buscando o aumento da eficiéncia na sua atuacgdo. A introducdo da
Atencao Integrada as Doencas Prevalentes na infancia, a partir de 1997, em todo o
Brasil, tem sido um fator de grande importancia na reducdo da mortalidade e na
melhoria da qualidade da assisténcia prestada as crian¢cas menores de cinco anos.

Ressaltam-se ainda as intervengc8es do Ministério da Saude dirigidas a melhoria das
condicdes de saude das mulheres, visando a garantia do nascimento seguro e a
sobrevivéncia dos recém-nascidos, tais como: a melhoria da qualidade da assisténcia
pré-natal, a humanizacdo do parto e do nascimento, a reducdo do numero de

cesarianas desnecessarias e a melhoria da qualidade da assisténcia prestada ao
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bindmio, mé&e e filho, incluindo a promog¢é&o do aleitamento materno nas primeiras horas
apos o parto.

O combate a desnutricdo tem sido uma prioridade do Ministério da Saude. A partir de
agosto de 1998, foi implementado o Incentivo ao Combate das Caréncias
Nutricionais11, com a distribuicdo de leite integral ou outro produto alimentar que tenha
comprovadamente a mesma eficacia do leite na recuperacéo da desnutricao.

As causas da melhoria recente de indicadores de saude relacionados a pobreza no
Brasil podem ser atribuidas, em maior grau, ao acesso da populacdo aos servicos de
saude e ao aumento da escolaridade das maes e, em menor grau, a ampliagdo da rede
publica de abastecimento de 4gua e a diminuigdo da proporcdo de gestacfes de alto
risco.

Os programas do governo federal constantes do PPA 2000/2003, diretamente
relacionados a esse eixo, sdo Saude da Mulher e Salude da Crianca e Aleitamento
Materno.

O Programa Saude da Mulher, instrumento constante do PPA 2000/2003 relativo a
esse eixo, apresentou como principais resultados a reducdo da taxa de cesareas no
SUS, de 25% em 1999, para 22% em 2000. Houve reducdo da taxa de letalidade
materna de 30/100 mil partos em 1998 para 25,7 em 1999 e 24,3 em 2000, e também
aumento do coeficiente do atendimento pré-natal de 2,8 consultas/parto SUS em 1999,
para 3,6 em 2000.

O Programa Saude da Crianca e Aleitamento Materno tem como principal beneficio a
reducdo da taxa de mortalidade infantil de 50/100 para 30,6/100 mil criancas nascidas
vivas de até 1 ano de idade, no periodo de 1990 a 2000, representando mais de 320
mil 6bitos evitados no periodo.

Os gréficos a seguir demonstram o efeito das a¢Bes governamentais na reducdo das
taxas de mortalidade materna e infantil.

Um dos maiores beneficios das ac¢des do controle e prevencdo das doencas

Tx de Mortalidade Materna

Tx de Mortalidade Infantil

60
50 —
40
30
20 =52
10
www.am 0 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ J.org.ar

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Percentual

" Este pr

Tv AA NMAarvtalidadA




SAMeFPP ASIP

asociacion mexicana de finanzas y presupuesio plblico e e Sl

imunopreveniveis € a reducdo dos indices de mortalidade infantil. Nesse sentido, os
programas de imunizag&o contribuem sobremaneira, como pode ser demonstrado no
grafico a seguir, relacionando a cobertura de vacinagéo e a taxa de mortalidade infantil:

Cobertura Vacinal em menores de 1 ano x
Mortalidade Infantil
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Papel das Instituicdes
Papel do Gerente de Programa

O Gerente de Programa é o responsavel pelo acompanhamento da implementacéo de
um determinado programa, identificando as dificuldades surgidas na sua execucado e
adotando ou propondo, com agilidade e eficicia, as providéncias para a superacao dos
obstaculos, viabilizando parcerias, articulando recursos, esforgos e informagdes, de
forma a assegurar a obtencg&o dos resultados pretendidos.

Normalmente é um servidor ou assessor que atua no setor, designado pelo Ministro, ou
pelo titular do 6rgéo, mais afeto com as agfes que viabilizardo tal programa.

A visdo para resultados pressup8e a adocdo de um modelo de gerenciamento onde a
responsabilidade e os objetivos estejam claramente definidos e sejam aferidos os
processos de trabalho, os produtos, seus custos, prazos, bem como o grau de
satisfacdo das populacfes atendidas.
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Para tanto, as informagbes gerenciais foram disponibilizadas em sistema
informatizado, de modo a permitir ao gerente do programa acompanhar a
implementacdo, a avaliacdo e a divulgacdo dos seus resultados, dando maior
transparéncia as acdes do Governo.

Papel da Secretaria de Planejamento e Investimento

A Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégicos - SPl exerce o
acompanhamento e a avaliacdo dos programas de governo federal.

O Sistema Informatizado de Gerenciamento do Plano Plurianual — SIGPLAN foi criado
com o objetivo de auxiliar o processo gerenciamento por resultados.

Nesse sistema séo disponibilizadas as principais informacdes de cada programa, como
0 objetivo, o publico alvo, a evolugdo do indicador, a forma de implementacéo e de
financiamento, o cronograma fisico e financeiro, a situacdo e o grau de satisfacdo da
sociedade quanto aos bens e servicos (a¢cbes) ofertados pelo programa.

No que diz respeito ao cronograma fisico e financeiro discrimina-se todas as etapas e
prazos previstos e realizados, com 0s correspondentes desembolsos financeiros,
relacionando-os com a consecugdo das metas dos projetos e das atividades que
compdem o programa. Em relagdo aos dados situacionais, destacam-se os principais
fatos ocorridos em relacdo as previsdes efetuadas, bem como as providéncias
adotadas para solucionar eventuais desvios.

Além disso, para garantir a eficiéncia alocativa e operacional, os projetos e atividades
estabelecidos como estratégicos (prioritarios) para a consecucdo de determinados
programas constantes do PPA 200-2003 recebem um tratamento especial, qual seja,
tém um acompanhamento fisico e um gerenciamento de resultado mais proximo e sédo
"preservados” das restricdes orcamentdrias, sendo a SPI, com base nas informacdes
do gerente de programa e constantes no SIGPLAN, a controlara do fluxo financeiro de
tais acoes e ndo a Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Papel da Secretaria de Orgamento Federal

De forma a subsidiar a avaliacdo dos resultados dos programas, a SOF, com 0 apoio
da SPI e dos 6rgaos setoriais, avalia a adequacdo das ac¢des orcamentérias com 0s
objetivos dos programas, isto €, se os produtos que sdo desenvolvidos por meio dos
projetos e atividades estdo efetivamente contribuindo para a solugcdo dos problemas
propostos.

Nesse sentido, a SOF desenvolveu o chamado Cadastro de AcgOes, reavaliado
anualmente juntos aos 0rgaos setoriais, que sistematiza informacfes como a descricdo
dos projetos e atividades, o inicio de execucdo, as fases e 0 prazo de término
(projetos), as meta e os produtos, valor previsto e realizado, dentre outras.

54

www.amefpp.org.mx www.asip.org.ar




asociacion mexicana de finanzas y presupuesio plblico e Sl

O Dossié dos Orgdos e Unidades Orgamentarias constitui um outro importante
instrumento de andlise da adequacédo das atribuigdes legais das instituicdes com a sua
capacidade produtiva existente e potencial e com o0s recursos vinculados e disponiveis.
A andlise da capacidade e efetividade operacional das Instituicbes Publicas é
fundamental para a melhoria da eficiéncia alocativa dos recursos publicos. A Avaliagédo
do desempenho setorial (satde, educacao, saneamento, transportes, agricultura, meio
ambiente, etc.) também vem sendo desenvolvida por meio dos Dossiés.

A partir das informacdes constantes do SIDOR, os departamentos de programas
formulam e analisam as séries historicas das Ultimas execu¢des orcamentarias e 0
Departamento de Gerenciamento da Informacdo formula a série histérica da despesa
de pessoal e da receita orcamentaria, bem como suas projecoes.

Com base nessas analises e informagdes sdo estabelecidas as metas e prioridades
gue constardo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias e os limites orcamentarios
para elaboracdo das propostas orcamentarias dos 6rgao setoriais de orcamento.

Papel do Congresso Nacional

Do ponto de vista alocativo o Congresso Nacional tem contribuido no sentido de
garantir recursos para setores importantes - como educacgdo, saude, previdéncia e
assisténcia social e transportes -, bem como no estabelecimento de critérios para sua

utilizacdo. De forma semelhante a sessdo anterior, serd utilizado os exemplos da
educacao e saude

Educacéo

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que “A Unido aplicara, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino”

No entanto, ndo havia critérios legais para a divisdo de competéncias educacionais,
problema resolvido com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 14, de 12 de
setembro de 1996, que definiu melhor as atribuicbes dos entes federativos nos
diferentes niveis de ensino - aos municipios foi atribuida a responsabilidade pela
educacéo infantil e fundamental, e aos estados, pelo ensino médio - e criou o Fundo
de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
FUNDEF, que reorganizou todo o sistema de financiamento do ensino fundamental,
canalizando mais recursos para a educacao.

A Lei de Diretrizes e Bases - LDB detalhou ainda mais as responsabilidades da
Unido, dos estados e dos municipios. De acordo com a LDB, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime de colaboracdo, os
respectivos sistemas de ensino, cabendo a Unido coordenar a politica nacional de
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educacéo, articulando os diferentes niveis e sistemas, exercendo fun¢cdo normativa
(estabelecendo as grandes linhas do sistema), redistributiva e supletiva (atuando
com auxilios e subsidios para diminuir as desigualdades sociais e regionais).

A discussdo em torno do tema educacgdo continuou ao longo da década de 1990 até
chegarmos ao marco mais recente no capitulo da histéria brasileira da educacéo que
foi o Plano Nacional de Educacdo — PNE. Este plano esteve em discussdo no
Congresso desde 1997 e foi aprovado em 2001 pela Lei n® 10.172, de 09 de janeiro de
2001. Nele estao previstos os OBJETIVOS e as PRIORIDADES da educacéo.

Saude

De acordo com a Constituicdo Brasileira, € competéncia comum para a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios cuidar da saude, tendo o constituinte o
cuidado de mencionar a obrigacdo de protecdo e garantia as pessoas portadoras de
deficiéncia, em resposta as reivindicagbes da sociedade. Ressalta-se, ainda, 0s
dispositivos constitucionais que garantem a satde como um direito de todos e dever do
Estado e que definem a seguridade social como um conjunto integrado de acfes de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade destinadas assegurar, entre outros, 0s
direitos relativos a saude.

Até o ano de 1989, o sistema publico de saude no Brasil era caracterizado como
extremamente centralizado no Governo Federal, composto por redes de atendimento
separadas e nao integradas, segmentado, na medida em que permitia acesso
diferenciado a distintas categorias de trabalhadores, sem hierarquia, sem
regionalizacdo, sem sistemas de referéncia e predominantemente hospitalocéntrico.

Com a Constituicdo Brasileira e a publicacdo das Leis n® 8.080/90 e n°® 8.142/90, as
acoes voltadas a implementacéo efetiva do SUS foram iniciadas, com a transferéncia
do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) para o
Ministério da Saude. A partir desse momento o SUS foi implantando e regulamentando
no pais, segundo os principios da universalidade, integralidade e equidade, e
estruturado de forma descentralizada, hierarquizada e regionalizada.

Dessa forma, houve a integracao das diversas redes e a descentralizagdo progressiva
da execuc¢do de servigos, passando o setor publico de salde no Brasil a ser composto
por um Unica grande rede integrada por unidades proprias federais, estaduais e
municipais, e por estabelecimentos privados por ele contratados, sob a gestdo dos
municipios e, excepcionalmente dos estados.

Dentro dessa estrutura, segundo a concepcdo do SUS, compete aos municipios,
prioritariamente, o planejamento, a organizacdo, o controle e a avaliacdo das acdes e
servigos de saude, além da execucdo direta de servigos.

Aos estados compete a coordenacgdo, a avaliacdo e o controle das unidades de
referéncia e das redes hierarquizadas de servicos em seu territério, bem como a
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execucdo de agBes em carater complementar e cooperacao técnica e financeira com
0S municipios.

E, a Unido compete a formulagdo, normatizagédo e avaliacdo da politica nacional de
saude, garantindo a unicidade do sistema em torno das suas diretrizes principais; o
estabelecimento de normas e padr8es para o controle da qualidade de produtos e
servicos; a avaliacdo tecnologias e a promoc¢do de sua incorporacdo; e a cooperacao
técnica e financeiramente aos estados e municipios.

Com o objetivo de concretizar os objetivos e principios do SUS, sob a ética da
descentralizacdo, o Ministério da Saude adotou um novo modelo de gestdo, na qual
realiza cooperacdo financeira com as demais esferas da administracdo publica e entes
privados, mediante transferéncias automaticas do Fundo Nacional de Saude para os
fundos legalmente instituidos pelos municipios, estados e Distrito Federal.

A Constituicdo de 1988, ao criar 0 SUS, determinou como fonte de financiamento para
as areas saude, assisténcia e previdéncia social os recursos constantes do Orcamento
da Seguridade Social da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

No entanto, ja em 1993, os recursos oriundos daquele Or¢camento, alocados a Saude,
sofreram sensivel reducdo. Diante do expressivo aumento dos beneficios
previdenciarios, os recursos arrecadados pelo INSS deixaram de ser repassados ao
Ministério da Saude, sendo exclusivamente destinados a cobertura dos gastos com a
previdéncia. Os tributos vinculados ao financiamento da satde, como a Contribui¢céo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e a Contribuicdo para o Financiamento
Social (COFINS), além de terem seus recursos disputados por outras areas do
Governo, sofreram com o quadro de recessao/estagnacdo da economia brasileira,
principalmente até meados da década de 90.

A auséncia de fontes estaveis de financiamento especialmente entre 1990 e 1994 foi
um fator significativo de degradacdo da qualidade dos servicos, tanto nas unidades
publicas, quanto nas privadas contratadas, que proporcionam o atendimento a saude
da populacdo mediante remuneracdo advinda do setor publico, de acordo com os
servicos prestados.

A gravidade dos problemas de financiamento do SUS levou o Governo Federal a criar,
em 1994, o Imposto Provisério sobre a Movimentacdo Financeira (IPMF), previsto
para vigorar por dois anos. Em 1994 e 1995, dadas as restricdes de suas fontes de
financiamento, o Ministério da Saude contou com recursos de empréstimos junto ao
Fundo de Amparo do Trabalhador (FAT). Em 1996, o IPMF imposto foi recriado e
rebatizado como Contribui¢cdo Proviséria sobre Movimentacao Financeira (CPMF).
A CPMF vigorou até 1998, quando foi prorrogada, com um aumento expressivo de sua
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taxa (de 0,20% para 0,30% e depois de 0,30 para 0,38)12, mas, desde entdo, deixou de
ser fonte de recursos exclusiva da salde.

Apesar de ter sido criada como uma fonte de recursos adicionais para a saude, a
CPMF nao proporcionou o incremento esperado de recursos, em decorréncia da
reducdo da participacdo de outras fontes que tradicionalmente financiavam o setor.
Além disso, apesar da expansdo do sistema de salde complementar (ou sistema
privado de atencéo a salde), os procedimentos de alto custo’®, mesmo da clientela
segurada, continuaram a ser financiados, sem ressarcimentos, pelo sistema publico.

Com isso o Congresso Nacional passou a pressionar a elevacdo de recursos para o
setor saude, passando a constar das Leis de Diretrizes Orcamentérias de 1998, 1999 e
2000 a necessidade de acréscimo minimo de 5%, na execucdo orcamentaria em
relacdo ao ano anterior.

A partir de 2001, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 29, de 13 de
setembro de 2000 — EC n® 29/2000 foram determinados os parametros minimos de
aplicacdo de recursos provenientes das trés esferas governamentais para o setor
saude.

Os percentuais de vinculacdo séo valores minimos que deverao estar sendo aplicados
até 2004, sendo que no exercicio de 2000, a menor aliquota devera ser de 7%, e até o
final do periodo os valores serdo 12% e 15% do produto das arrecadagédo dos impostos
para estados e municipios respectivamente.

Unido: Até o exercicio financeiro de 2004, a Unido devera aplicar de 2000, o montante
empenhado em acdes e servi¢os publicos de saude em 1999 acrescido de no, minimo,
5% e do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela
variacdo nominal do Produto Interno Bruto — PIB (Inflagcdo+variacdo real do PIB).

- Estados: Até o ano de 2004, os Estados deverao estar aplicando em acdes e servicos
publicos de saude, no minimo, 12% da base de calculo composta dos impostos de sua
competéncias e as transferéncias constitucionais - Imposto sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Servicos - ICMS; Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
- IPVA; Imposto de transmissdo causa mortis e doacdo de bens e direitos; Imposto de
renda incidente na fonte sobre rendimentos pagos, inclusive por suas autarquias e
fundacao; Transferéncia do Fundo de Participacdo dos estados (FPE); Transferéncia
de 10% do Imposto sobre Produtos Industrializados - I[Pl sobre exportacoes;

2 A CPMF foi instituida pela Lei n® 9.311, de 24 de outubro de 1996, com a aliquota inicial de
0,20%, destinada exclusivamente para o setor saude. Atualmente a aliquota da CPMF é de
0,38%, com a seguinte destinacdo: 0,20% para a saude, 0,10% para a previdéncia e 0,08%
para o Fundo de Combate a Erradicacdo da Pobreza.

3 Durante a década de 90, observou-se uma alteracdo da piramide etéria brasileira, 0 aumento
da expectativa de vida da populacdo gerou a necessidade de cada vez maior de se prestar
atendimento a parcela da populacdo idosa que carece de tratamento com custos e
complexidades mais elevados.
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deduzindo as transferéncias constitucionais feitas aos municipios — 50% do IPVA; 25%
do ICMS;25% do IPI sobre exportacdes recebido da Uniéo.

- Municipios: Até o ano de 2004, os municipios deverdo estar aplicando em acdes e
servigos publico de saude, no minimo, 15% da soma das seguintes receitas de Imposto
sobre Servicos - ISS; Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana - IPTU; Imposto
de transmisséo inter vivos; Imposto de renda incidente na fonte sobre os rendimentos
pagos, inclusive por suas autarquias e fundagfes; Transferéncia do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM); Transferéncia do Imposto Territorial Rural;
Transferéncia do IPI sobre exportacdes; Transferéncia do ICMS; Transferéncia do
IPVA.

Sétima Parte: INSUFICIENCIAS DO PROCESSO DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO

Principais Desafios e Insuficiéncias

Apesar da melhoria processual e alocativa conquistada com a implementac&o do Il
PPA (2000-2003), ainda persiste grande hiato entre os resultados obtidos e o potencial
que se pode obter a partir da integracao plano-orcamento.

Tal espaco para evoluir deve-se, em parte, ao pouco tempo de vigéncia do novo
modelo gerencial de planejamento e orcamento, o que dificulta a sua completa
implementacdo, bem como o0 desenvolvimento e o amadurecimento processual.
Portanto, qualquer avaliacdo deve considerar essas limitagoes.

Mesmo assim, algumas insuficiéncias e desafios do modelo de gestdo por resultados
podem ser destacados, os quais sédo apresentados a seguir.

Reavaliacao

O primeiro aspecto a ser destacado refere-se a necessidade de reavaliar o plano e o
orcamento, face a rapidez das mudancas do cenario macroecondmico e dos problemas
socio-econdmicos.

Para o plano ndo servir apenas de diagnéstico situacional e de moldura da atuacdo
estatal, o planejamento deve ser flexibilizado e integrado efetivamente ao processo
orcamentario. A sociedade moderna exige que o planejamento se dé por fluxo, de tal
forma que o orgamento seja planejado.

Na sistematica atual de revisao, as novas acfes (projetos e atividades) séo incluidas e
modificadas por meio da lei orcamentéria anual, enquanto a modificagédo da estrutura e

59

www.amefpp.org.mx www.asip.org.ar




asociacion mexicana de finanzas y presupuesio plblico e Sl

do conteudo dos programas se da por meio de projeto de lei de alteragdo do PPA,
apreciado pelo Congresso Nacional concomitantemente com a proposta orcamentaria.

A existéncia de duas formas de reavaliagdo, por si dificulta a integracdo plano-
orcamento e a sua adaptacdo as mudancas. Ademais, tramitacdo paralela de duas
pecas orcamentérias dificulta a revisdo do Plano, na medida em que o parlamentar
visualiza objetivamente seus interesses politicos no orcamento.

O descolamento entre os valores do plano com as dota¢des constantes do orgcamento
€ praticamente inerente a dinAmica temporal. O cenério econémico e social se altera
ao longo do tempo e os parametros que serviram de base para o plano naturalmente
diferem daqueles que séo utilizados para a estimativa da receita e fixacdo da despesa
(orcamento).

Ap6s a aprovacdo do PPA e das respectivas leis orcamentarias, as reavaliacfes
devem ocorrer de modo a conciliar os objetivos e resultados esperados no plano com
as acdes (produtos e metas), gerados a partir do orcamento.

Mesmo considerando os esforgcos realizados no sentido de integrar o plano e o
orcamento, citados nos capitulos anteriores, os atuais mecanismos de reavaliacdo
orcamentaria, bem como de incorporacao dos reflexos da programacao anual sobre os
resultados globais previstos no Plano ndo se mostram plenamente desenvolvidos e
eficazes.

Retroalimentacéo

Conforme observado por Nerosky (2001), a sistematica de avaliagdo do programa,
implicita no modelo gerencial, requer analise critica de tal forma que possa contribuir
para o aperfeicoamento do proprio programa e para subsidiar o ajuizamento do
conjunto de programas em relacdo aos macroobjetivos do Plano, além de orientar a
elaboracdo dos projetos de lei de diretrizes orcamentarias (anexo de metas e
prioridades) e a elaboracdo e execuc¢do dos orcamentos anuais. Tal complexidade é
inevitavel, dada a propria atuacdo estatal nos diversos setores da sociedade e a
complexidade do processo de decisdo inerente ao planejamento e ao orcamento
publicos.

A retroalimentacdo das informacdes processuais das diversas fases do ciclo
orcamentario é fundamental para a tomada de decisdo e para a correcdo de rumos.
Apesar do desenvolvimento técnico-processual observado nos ultimos anos, o fluxo de
informacfes geradas pelos sistemas de planejamento, orcamento, administracao
financeira e de controle interno precisa ser mais articulado, de forma que garanta a sua
utilizacdo tempestiva nos trabalhos realizados nas proximas fases do ciclo
orcamentario.

Mesmo dentro do préprio sistema (como o de planejamento e orgamento) o fluxo de
informacdes ndo vem sendo bem articulado. Apesar de todo o empenho realizado nos
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ultimos anos nesse sentido, ainda persiste um distanciamento entre a avaliacao gerada
a partir dos 6rgaos setoriais e do gerente de programa com a utilizada e centralizada
na SPI e SOF.

Cite-se, por exemplo, o deficiente intercambio de informagdes entre os 6rgéos setoriais
de orcamento e a SOF, durante a definicdo de limites e da programac¢éo da proposta
orcamentaria.

Outro exemplo, refere-se a interacdo entre os gerentes de programa e a SOF. A
Medida Proviséria n® 23, de 23 de fevereiro de 2000 estabelece que as informacdes
dos programas serdo disponibilizadas pelos gerentes a SPI, por meio magnético,
guando solicitadas. Dessa forma, verifica-se que ndo ha perfeita integracdo, devido a
auséncia de um fluxo regular de informac¢des sobre os programas, o que prejudica a
avaliacao da execucdo das a¢fes orcamentarias.

Uma das causas possiveis desse relativo isolamento € a ineficiente integracao entre
os diferentes sistema informatizados, processo em curso com a implantacdo, a partir
de abril de 2002, do SIORG - Sistema de Informacdes Organizacionais do Governo
Federal, cujos dados estdo sendo integrados as informacdes do SIASG (servicos
gerais), SIAPE (pessoal) e SIAFI (arrecadacéo e execucao da despesa fiscal) e SIDOR
(orcamento). Tal situacdo cria entraves no fluxo de informacdes e na sua utilizacdo. Até
mesmo a legislacdo vigente teria de prever mecanismos institucionais mais eficientes
de integracao entre os sistemas de planejamento, orgcamento, administracéo financeira
e de controle interno.

O papel desempenhado pelo gerente de programa e pelos demais técnicos das
carreiras do chamado ciclo de gestdo é fundamental nesse processo de avaliacdo e
retroalimentacao.

A caréncia de técnicos especializados também prejudica a retroalimentacdo do
sistema, problema que vem sendo minimizado a partir de 1996, com a realizacdo de
concursos publicos anuais para as carreiras do ciclo de gestédo. A falta de garantia de
um percentual minimo de servidores dessas carreiras na direcdo e assessoramento
dos 6rgdos setoriais responsaveis pelo planejamento, orcamento, administracdo
financeira e controle, também prejudica a manutencdo da memdéria das informacdes e
da melhoria dos processos.

Identificac&@o e Processamento dos Problemas
Conforme observado por Core (2000)*, nem sempre h4a uma vinculacdo consistente

entre 0s programas concebidos e o0s problemas a serem resolvidos, com o0s
indicadores representativos dos mesmos.

1 CorE, FABIANO GARCIA. “Reforma Gerencial dos Processos de Planejamento e Orcamento”.
Revista da Associacao Brasileira de Orgamento Puablico. Brasilia, 2001/2002. p. 133.
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Além da influéncia dos programas elaborados no modelo or¢camentario anterior,
desvinculados da identificacdo e do processamento dos problemas, ha dificuldades
politicas em assumir compromisso de resultados em termos de melhoria de
indicadores: “... a determinacdo de indicadores é sempre uma tarefa complexa, com
significativo viés académico, e, como é fundamental para avaliagdo das acdo publica,
constitui-se, as vezes, em uma escolha politicamente delicada. Assumir compromisso
de resultado em um contexto de elevada incerteza em que o governo é apenas parte
da solucéo, é sempre uma deciséo dificil.” *

A identificacdo dos problemas ndo é uma tarefa facil, mas é fundamental para a
efetividade e economicidade da acdo publica. A ndo identificacdo das verdadeiras
causas dos problemas pode levar o Estado a atuar excessivamente nas consequéncias
(efeitos) dos problemas. Isso ocorre principalmente em setores que se encontram em
situacdes emergenciais, como seguranca publica e seca, o gera um ciclo vicioso de
permanéncia do problema.

Autonomizacédo da Agao Publica

No modelo de gestdo publica brasileiro, de acordo Core (2000)', “.ante as
dificuldades institucionais relacionadas com a adocdo estratégica de autonomizagao
via descentralizacdo organizacional, conforme proposto pela Reforma do Estado de
1995, optou-se pelo caminho de autonomizar-se mediante a transformacdo dos
programas em unidades autdnomas de gestao.”

Como néo ocorreu modificagdo na estrutura administrativa, as atribuicbes do gerente
tém conflitado com aquelas definidas para as unidades gestoras e, até mesmo, com as
competéncias definidas para ministros de Estado e para responsaveis por 0rgaos
publicos.

Na realidade, as unidades séo responsaveis pela geracdo de produtos, enquanto o
gerente é o responsavel pela monitoracdo. Portanto, o gerente de programa deve
auxiliar o(s) Ministro(s) de Estado - afeto(s) ao programa por ele gerido — a aferir o
impacto da execucao das acdes orcamentarias na solucao dos problemas e no alcance
dos objetivos. “A saida talvez seja, dentro do principio de um orgamento por produtos e
resultados, enxergar, por enquanto, o gerente como aquele preposto do ministro com a
responsabilidade pela cobran¢a dos resultados (outcomes) dos programas, avaliados
em funcéo de problemas resolvidos e com a ajuda de indicadores estabelecidos.” *’

Acompanhamento Fisico e Mensuracdo de Custos dos Bens e Servicos
Pablicos

15 .

Ibidem.
1 CorE, FABIANO GARCIA. “Reforma Gerencial dos Processos de Planejamento e Orcamento”.
Bevista da Associacao Brasileira de Or¢camento Publico. Brasilia, 2001/2002. p. 134

Ibidem.
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O acompanhamento fisico e a mensuragao de custos e de precos dos bens e servi¢os
ofertados para a sociedade por intermédio do orgamento publico € muito complexa. Tal
complexidade se impde pelas préprias caracteristicas dos produtos orcamentarios e
pelas diferencas regionais, geogréficas, dentre outras.

As dificuldades em se apropriar custos publicos sdo impostas até mesmo em obras
que teoricamente podem facilmente calculadas. Por exemplo, o custo do km de
pavimentacdo de uma rodovia (Fern&o Dias, S&o Paulo - Minas Gerais) pode variar em
virtude das caracteristicas geogréficas e do custo da desapropriacdo da terra, etc.
Também ha dificuldades em mensurar os custos efetivos por acdo orcamentaria
(custo/meta), por programa ou por setor de governo, na medida em que ndo se
apropria as despesas de pessoal e encargos por produto gerado.

E evidente que o processo alocativo sera mais eficiente quanto mais precisas forem as
informacgfes geradas a partir do acompanhamento fisico-financeiro da execu¢édo das
acles governamentais. As informagfes sobre o andamento dos projetos e atividades,
das etapas previstas e realizadas e dos seus custos sdo fundamentais para gerar um
valor consistente da dota¢do orgcamentéria e da quantificacdo das metas.

Apesar dos esforcos do governo federal no sentido de determinar critérios e sistemas
informatizados que possibiltem o acompanhamento fisico-financeiro e o
estabelecimento de custos publicos, as instituicbes responséveis pela execugéo
orcamentaria, bem como os 6rgdos setoriais e central de planejamento e orcamento,
nem sempre valoram seus orcamentos explicitando os critérios que geraram os valores
e as quantificagbes das metas.

Em alguns casos as acdes orcamentarias sdo amplas, com diversos subprodutos, o
que dificulta a precificacdo e a quantificacdo e, em outros, mesmo nas acdes que
possuem produtos bem definidos, os valores e as respectivas metas sdo meramente
referenciais ou janelas orcamentarias.

Tal processo vem sendo observado , em parte, por causa das restricdes financeiras,
que fazem com que os orcamentos espelhem os valores alocados no passado e néo
as reais necessidades. Com isso, grande parte das decisdes alocativas dependem do
processo decisorio politico posterior aquele realizado para a elabora¢do do orgamento,
0 que restringe o seu papel de planejamento.

Restricdo Financeira da Programacdo Orgcamentaria

A restricdo financeira, no inicio do exercicio, sobre a programacdo da execucao
orcamentaria da lei orcamentaria prejudica o desempenho fisico das acbes
(cumprimento das metas) e a consecucdo dos objetivos dos programas. Com isso 0
processo alocativo acaba por ser definido durante a execucdo orcamentaria — a partir
do estabelecimento , por Decreto, dos limites globais dos Orgdos e dos
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descontingenciamentos -, o que reduz a importancia do or¢camento como instrumento
de planejamento e de alocacao dos recursos publicos.

Os contingenciamentos or¢camentarios e financeiros ndo vém ocorrendo somente por
causas exdgenas que geram descompasso entre a arrecadacdo das receitas e a
execucdo da despesa. Tanto o Poder Executivo como o Legislativo tém contribuido
para elaborar orcamentos irreais, ao estabelecer receitas de dificil ou improvavel
realizacdo, seja por pendéncia de aprovacao legislativa ou por mudancas conjunturais
que sabidamente levam a frustracdo. O primeiro encaminha a proposta utilizando de
receitas condicionadas como uma forma de “pressionar” a sua aprovacao legislativa,
enquanto o ultimo, com base em parametros mais recentes aqueles utilizados na
proposta, reestima a receita, mas, normalmente, ndo expurga as fontes “podres”,
especialmente aquelas incluidas na proposta para financiar despesas obrigatérias. Tal
fato vem ocorrendo em relagdo a Proposta de Emenda Constitucional de Contribui¢éo
dos Servidores Inativos da Unido e, recentemente, com a Emenda Constitucional que
prorroga a vigéncia da CPMF.

As chamadas receitas condicionadas distorcem o processo alocativo, especialmente
quando suas fontes ndo se concretizam e estejam financiando despesas obrigatorias
(beneficios previdenciarios, pessoal, dentre outras.) e discricionarias essenciais
(manutencdo de servicos de saude, educacdo, seguranga, dentre outras). Essa
situagdo gera a necessidade de comprimir gastos. Setores “protegidos” (social) s&o
menos prejudicados, mas a expansao e o aperfeicoamento da acdo governamental sdo
comprometidos (projetos), e, por conseqiiéncia, os resultados desejados.

Atuacdao Legislativa

As insuficiéncias da atuacdo do Poder Legislativo, que afetam o processo de
planejamento e orcamento, devem ser analisadas sob trés aspectos.

O primeiro refere-se a competéncia constitucional de controle externo e de julgamento
das contas do Presidente da Republica. Apesar de alguns avancos, especialmente na
fiscalizacdo e no bloqueio da execucdo das obras irregulares, o Congresso Nacional
“delega” quase integralmente ao Tribunal de Contas da Unido - TCU o
acompanhamento e a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade, e a
apreciacdo do PPA e dos programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais

de desenvolvimento.

O TCU, conforme determinacdo constitucional, aprecia as contas do Presidente da
Republica apos 60 dias do seu recebimento. No entanto, o Congresso Nacional chega
a demorar anos para julgar essas contas, cuja avaliacdo se prende muito mais ao
aspecto legal do que aos resultados programaticos. Dessa forma, o controle social é
prejudicado e suas avaliagbes acabam ndo servindo tempestivamente para correcéo
de rumos da politica orgamentaria.
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O segundo relaciona-se com a aprovacdo de matérias sem o devido estudo do impacto
orcamentario e financeiro e, em muitos casos, tendentes a criacdo de fundos, que
vinculam recursos, enrijecendo o orcamento.

A Comissdo de Financas e Tributacdo tem a competéncia para examinar as matérias
quanto aos aspectos financeiro e orcamentario publicos, a sua compatibilidade ou
adequacdo com o plano plurianual, a lei de diretrizes or¢gamentarias e 0 orgcamento
anual, podendo apresentar parecer terminativo, ocasionando o0 encerramento da

tramitacao da proposicao.

Seu papel tornou-se ainda mais relevante com a entrada em vigor da LRF. O § 1° do
seu art. 17, que estabelece que todos projetos de lei que criarem ou aumentarem
despesa de carater continuado deverdo ser instruidos com a estimativa do impacto
or¢camentario-financeiro e demonstrarem a origem dos recursos para seu custeio. Além
disso, tais proposi¢des devem atender, quando couber, o disposto nos arts. 14, 19, 20,
21 e 24 da citada Lei Complementar.

Para se dar maior efetividade a tal exigéncia legal, os regimentos internos das Casas
do Congresso Nacional deveriam regulamentar a forma de instruir os projetos de lei
que necessitam da estimativa do impacto orcamentério-financeiro e a demonstracédo da
origem dos recursos para seu financiamento.

O ultimo aspecto diz respeito a aprovacao das emendas ao projeto de lei orcamentaria.
A participacdo do Congresso Nacional, por vezes, manifesta-se em desacordo com as
praticas orcamentérias em vigor. Cite-se, por exemplo, o desdobramento de a¢fes por
meio de subtitulos, que acaba por gerar alteracdo das respectivas finalidades e criacdo
de mais de um produto mensuravel, o que dificulta a quantificacdo das metas.

CONCLUSOES

z

A recente experiéncia brasileira € Unica internacionalmente. Os efeitos alocativos
decorrentes do modelo constitucional com trés instrumentos (PPA, LDO e LOA) e da
sistemética de elaboracdo e de gerenciamento do Plano, ligada a definicdo das
diretrizes e a elaboracdo e execucao do orcamento, visando a solu¢ao de problemas e
0 atingimento de resultados mensuraveis pelos indicadores, devem ser avaliados
considerando seu o tempo de implementacdo e de maturacéo.

Conforme observado por diversos estudiosos em orcamento, “as reformas
administrativas fracassam menos pela concepgdo e muito mais por falhas de
implementacdo.”® Portanto, independente do modelo orcamentéario adotado, a maioria
das insuficiéncias e dos desafios do processo politico e institucional de planejamento e

'® CoRE, FABIANO GARCIA. “Reforma Gerencial dos Processos de Planejamento e Orcamento”.
Revista da Associacao Brasileira de Orgamento Pablico. Brasilia, 2001/2002. p. 133.
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orcamento brasileiro persistiriam. Antes de pensar em modifica-lo, € mais razoavel
aprimora-lo.

Verifica-se, no entanto, que o atual modelo tem contribuido para mudar o foco do
processo decisério, voltando mais para os objetivos e resultados das a¢fes publicas do
que para 0os meios de atingi-los. Conceber, processar e gerenciar bem os programas é
fundamental para manter o foco nos problemas e evitar a atuacdo publica excessiva
nos seus efeitos. Apesar desse processo ser politico, torna-se necessario o subsidio
técnico e os resultados concretos para dar consisténcia a argumentacao politica.

Os periodos consecutivos de choques externos e internos tém levado o governo
brasileiro a tomar medidas de contencdo de gastos publicos, o que naturalmente
prejudica os resultados de longo prazo previstos no Plano Plurianual. Nesse contexto
fortaleceu-se a funcdo orcamentaria de controle do equilibrio financeiro, além do
politico, fato consagrado com a entrada em vigor da LRF.

Tal Lei representa um marco na gestdo publica brasileira, pois ndo ha Estado,
principalmente em paises em desenvolvimento, que consiga manter o equilibrio
macroecondémico de longo prazo com desequilibrio estrutural nas financas publicas.
Orcamentos deficitarios em termos de resultados primario e nominal, com conseqiente
adiamento do pagamento de compromissos financeiros, geram desconfiancas tanto em
relacdo a capacidade de endividamento quanto a solvéncia do Estado.

O desafio de elaborar um orcamento realista ainda permanece, especialmente do
ponto de vista da sua elaboracdo e execucédo, para que nele sejam refletidos, com o
maximo de exatiddo, os objetivos da politica fiscal, tanto em termos do resultado
financeiro pretendido quanto de prioridades nas acdes de governo.
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