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APRESENTACAO

Visando a dar continuidade ao intercambio de idéias e experiéncias no
campo de estudos e pesquisas do conhecimento técnico, na pratica de uma
melhor racionalizacdo da Administracdo Orcamentéaria e Financeira, a Associacao
Brasileira de Orgcamento Publico (ABOP) vem, neste 2° nimero de sua Revista,
assinalar o pensamento de especialistas na matéria que dimensionando-a e,
naturalmente, estabelecendo-lhe os contornos, procuram analisa-la em busca de
um debate objetivando o aprimoramento do sistema.

“A Metodologia de Programacao Orcamentaria”, do Chefe da Assessoria da
Diretoria de Programacédo INOR/IPEA, Sr. Tudo Noelmo Tombini e “A Integracdo
Técnica do Processo Or¢camentario Nacional”, do Consultor Técnico de diversos
municipios brasileiros, Sr. Marconi Barbosa Isolan, constituiram Temas dos
Grupos 1 e lll, do Il Seminario Nacional Sobre Orcamento Publico. Tratando-se de
matérias que despertaram grandes debates naquele encontro, nos diversos niveis
de Governo, achamos da maior oportunidade sua transcrigdo neste numero.

Enriguecendo ainda mais esta nossa segunda apresentacao, incluimos os
trabalhos apresentados, também no Il SENOP, pelos conferencistas Srs. Antonio
Augusto Oliveira Amado, Diretor de Programacdo do INOR/IPEA, Rubem de
Oliveira Lima, Inspetor-Geral de Controle Externo do Tribunal de Contas da Uni&o
e Fabiano Garcia Core, da Diretoria de Orgamento do INOR/IPEA.

Estamos certos de que procedendo dentro dessa diretriz, alcancaremos 0s
objetivos estatutarios da ABOP, propiciando a melhoria das técnicas
orcamentarias no Setor Publico e promovendo a integracdo entre o processo
orcamentario e o sistema de planejamento, através de seu 6rgado de comunicacao
gue € a Revista ABOP.

DELCIO CARLOS BASTOS NOGUEIRA

Diretor de Documentacéo e Publicacdo ABOP



METODOLOGIA DE
PROGRAMACAO ORCAMENTARIA

Tildo Noelmo Tombini
Chefe da Assessoria da Diretoria
de Programacéo INOR/IPEA

O economista TILDO NOELMO TOMBINI foi expert da O.N.U. no periodo
1962-1971, tendo atuado como assessor no Paraguai 62/64; nos paises
integrantes da Secretaria de Integracdo Centro americana (Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Hunduras e Nicaragua) 1965/68; e Chile 1968/71, tendo
atuado junto ao Ministério da Fazenda, e Secretaria de Planificagdo, no Campo
Orcamentario e do Planejamento.

De 1972 a 1975 atuou em Consultoria, no Rio Grande do Sul, e de
setembro de 1975 em diante, Chefe de Assessoria da Diretoria de Programacao
do INOR.



INTRODUCAO

O presente trabalho constitui uma abordagem a técnica da programacao
orcamentaria restrita apenas a alguns aspectos do assunto, como sao: o enlace
Plano-Orcamento; a programacdo orcamentaria global-fiscal e setorial; a
determinacédo dos objetivos e correspondentes metas; a elaborac&o dos planos

de trabalho especifico e a programacao dos recursos e do financiamento.

N&o pretende exaurir o tema, se destina simplesmente a servir de marco de
referéncia para o desenvolvimento dos Estudos do Grupo de Trabalho
encarregado de trazer o assunto Programacdo Orcamentaria. Nas contribui¢cdes
dos técnicos que integram referido Grupo de Trabalho repousam as esperancas
de que resulte uma qualificacdo metodoldgica que permita o completo exercicio da
programacao orcamentaria, num processo de aprofundacdo substantivo do
sofisticado modelo estrutural do orcamento brasileiro.



O ENLACE PLANO-ORCAMENTO

A existéncia de um plano de desenvolvimento, ainda que nao
imprescindivel a programacéo or¢camentaria, da completa vigéncia aos principios
do Orcamento-Programa. Nesse caso, 0 aspecto crucial do planejamento
orcamentario é o que diz respeito a vinculacao entre o Plano de Desenvolvimento,
gue geralmente € de médio ou longo prazo, com o Orcamento Anual do Setor
Publico.

A dificuldade maior estriba em que os planos sdo, em sua maioria, de
carater orientador, e neles sao estabelecidos objetivos e metas muito gerais,
referindo-se a toda a economia, o que faz com que a identificacéo da acao publica
necessaria, ou a determinacdo da responsabilidade do governo para a
consecucao dos objetivos gerais, ndo seja facil.

Acrescente-se, a essas dificuldades, o fato de que as agcdes do governo
nem sempre representam preocupacao orgcamentaria— stritu sensu —, sendo
que podem dizer respeito ao uso e manejo do instrumental de politica econémica
ou fiscal, resultando que, no momento da formulacdo de objetivos e metas para 0s
programas orcamentarios, a tarefa pode ver-se complicada para proceder a
separacdo do que seja acdo direta, a ser realizada pelo proprio governo, da
indireta, constituida por medidas de politica, sem expressédo orcamentaria, cujos
resultados far-se-ao sentir no setor privado.

Outra dificuldade que pode existir para a completa integracdo plano-
orcamento diz respeito a incompatibilidade entre a estrutura do Plano e a do
Orcamento, se bem que, desde o ponto de vista setorial, pode-se encontrar certa
identificacao que facilita a solugao do problema.

N&o obstante as consideracdes anteriores, a confrontacao entre as politicas
e objetivos, expressados no Plano de Desenvolvimento e a constelagcdo de
funcBes orcamentarias constitui um primeiro passo para o tratamento do
problema.

O PLANO DE DESENVOLVIMENTO

O Plano de Desenvolvimento, geralmente, est4 concebido e fung¢do de uma
estratégia geral encaminhada a tornar realidade uma imagem para o Pais. Essa
imagem, fixada pelos 6rgaos politicos, deve constituir uma sintese das aspiracdes
gerais da nacionalidade numa determinada época.

Ponto de partida para o enlace Plano-Orcamento, pois, sera o
conhecimento do contetdo do Plano e seus postulados, num procedimento que



visa a identificar a acdo publica que se faz necesséria para o alcance dos
objetivos nele estabelecidos e a compatibilizacdo da agcéo de curto prazo com a de
meédio e longo prazos.

O procedimento em forma esquematica deveria ser o seguinte:

= |

Conforme o esquema anterior ter-se-ia 0 marco de referéncia estabelecido
pelo Plano e, em consequéncia, o direcionamento da acdo de curto prazo,
principalmente a or¢camentéaria, poderia ser procedido observando a coeréncia
necessaria com objetivo de mais longo alcance.

Entretanto, dado o carater orientador dos planos, a identidade entre os
objetivos de longo prazo e a acdo anual ndo emerge como instrumental de
trabalho dos préprios planos, sendo que, a partir de suas orientagbes, 0s
programadores deverdo atuar conforme um processo muito mais especifico de
definicdes, quantificacdes e combinacdo de recursos que resulte compativel, nos
seus aspectos globais, com a capacidade real e financeira da organizacdo que
deve realizar a acéo.

4. APROGRAMACAO ORCAMENTARIA

Desse modo, dando seguimento ao processo de enlace, uma vez
conhecido o marco orientador do Plano, o trabalho de planejamento orcamentario
se desenvolve em duas frentes: a real e a financeira. A area real do planejamento
€ abordada segundo um enfoque setorial e a financeira de acordo a uma
perspectiva global-fiscal, e, ambas, obedecem a divisdo classica do processo de
planejamento: Diagndstico, Prognéstico e Programacao.

4.1 A area Real

A atividade de planejamento orcamentério, na area real, trata basicamente
de dimensionar os problemas e os recursos, e formular, a partir de uma solugéo
técnica e uma opcao politica, os objetivos e metas a serem alcancados no curto
prazo.



4.1.1 Conhecimento da Realidade

O conhecimento da realidade, desde o ponto de vista setorial, implica, por
um lado, na identificacdo das necessidades com que se defronta uma
comunidade, relativamente aos aspectos que dizem respeito a area de acédo
setorial e a forma e tamanho da acdo publica requerida para satisfaze-las; por
outro lado, diz respeito a identificacdo dos recursos existentes, dedicados a
producdo ou prestacdo de servicos na area de acdo, dimensionando sua
capacidade.

4.1.1.1 Identificacdo de Necessidades

Desse modo, o conhecimento da realidade requer urna interpretacao
técnica do estagio atual em que se encontra o setor, concluindo pela determinacao
do nivel atual de satisfacdo de necessidades, pelo dimensionamento dos “deticits”
e pela definicdo dos padrdes técnicos requerido.

Frente a conjuntura setorial ha que, no processo, buscar uma definicao
politica sobre o grau do futuro atendimento das necessidades setoriais. A
definicdo de politica deve ser tratada sob dois pontos de vista: o primeiro, diz
respeito a orientacdo que emerge do Plano, a qual indica prioridades gerais
relativas aos campos de acéo; o segundo ponto de vista refere-se a definicdo de
politica que é procedida ao nivel mais alto do proprio setor e que, geralmente, esta
destinada a orientar diretamente a acdo. Obviamente a politica especifica de acéo
deveréa ser compativel com a definida no Plano.

Procedida a definicdo de politica, essa devera conter decisdo sobre o grau
de satisfacdo aceitavel que deve ser cumprido, estabelecendo, em alguns
campos, o comportamento do setor publico em relacdo a cobertura dos “deficits”,
ou aumento do nivel de bem-estar ou, ainda, de desempenho da economia, o que
sera refletido num “Produto” da acéo publica, representado tanto pelo aumento da
prestacdo de servicos como pelo aumento da capacidade instalada para a
producédo, ou das economias externas.

A importancia desse “Produto” tanto em sua quantidade como em qualidade
estara condicionada, na esfera real, a um processo produtivo cuja combinacédo de
fatores da producdo depende da existéncia — ou da capacidade de mobilizagao
— de recursos reais.
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4.1.1 .2 Identificacdo dos Recursos

A identificacdo dos recursos, como aspecto do planejamento, na area real,
se refere ao dimensionamento da capacidade instalada para producdo do setor,
nao em termos globais da economia, sendo no tocante aos recursos reais que o
setor publico dispbe para atender o desenvolvimento dos programas setoriais.

A disponibilidade de recursos reais, sejam Humanos, Materiais e
Equipamentos ou Tecnologia, aliados a uma variavel limitante, o Tempo,
possibilitard uma determinada combinacdo de fatores, que pode resultar numa
insuficiente producéo final, tanto em que quantidade como em qualidade para
atender as necessidades dimensionadas e, assim, obter a devida concordancia,
no lapso anual, com os objetivos de médio e longo prazos.

Neste caso, as alternativas serdo: diminuir o ritmo da acdo anual, com o
que havera postergacao na realizacdo dos objetivos pela diminuicdo das metas
anuais; proceder a uma combinacao de fatores mais eficiente, de modo a elevar a
eficacia da acdo ou aumentar os recursos reais dedicados ao setor, supondo-se
um suficiente grau de mobilidade dos recursos.

4.2 A Area Financeira

A programacdo or¢camentaria, pela otica financeira, tem como marco de
referéncia inicial a definicdo de Politica Fiscal e Orgcamentéria contida no Plano de
Desenvolvimento e as defini¢cdes relativas a politica monetaria e de mercado de
capitais, a politica salarial e de emprego, a de controle de precos e a de balancgo
de pagamentos, todas as quais constituem o instrumental da agédo econdmica.

As definicdes de politica orcamentaria e fiscal estdo diretamente vinculadas
a programacao orcamentéria e servirdo de ponto de partida para definir a politica
de curto prazo da despesa e do financiamento publicos.

Geralmente, os modelos de crescimento, contidos nos planos, vinculam o
comportamento das varidveis publicas, tanto o dispéndio como a receita, ao
comportamento do Produto Interno Bruto. Desse modo, estabelecido um
comportamento, em relacdo ao PIB, para a despesa e receita, e tendo em vista a
taxa de crescimento do PIB, estabelecida como meta no Plano, ter-se-a o volume
de dispéndio ou de receitas compativeis com o Plano.

A politica da despesa publica podera significar: uma definicdo quanto ao
ritmo de seu crescimento comparativamente ao crescimento do PIB; tratamento a
ser dado as despesas correntes ou de capital; indicacdo das areas ou setores
preferenciais, aos quais serao destinados o0s recursos adicionais.

11



A politica do financiamento definirh o comportamento das fontes tributarias
em relacdo ao PIB, concluindo pelo aumento, diminuicdo ou estabilizacdo da
Carga Tributaria; orientara relativamente ao tratamento das outras fontes de
financiamento, principalmente do Crédito Interno ou Externo.

Desse modo, ao nivel do 6rgéo central de orcamento, sera possivel contar
com um dimensionamento preliminar da oferta financeira e do volume global dos
dispéndios publicos, compativel com as orientacdes da politica de receita o
despesa, contidas no Plano.

4.3 A Compatibilizacdo Real-Financeira

O volume do produto anual da acao real do setor publico, compativel com
os objetivos do Plano, sera realizado mediante uma determinada combinacéo de
fatores produtivos. Resultara, dessa combinacdo, a necessidade de manejar
grandes quantidades de recursos humanos, materiais, tecnoldgicos e outros que,
aos precos de mercado, representardo urna demanda financeira que deve ser
atendida pela capacidade de financiamento do setor publico, seja mediante 0 uso
das fontes ordinéarias ou recorrendo ao endividamento.

De acordo ao dimencionamento da oferta financeira, procedido ao nivel do
orgdo de Orcamento Central, pode-se, no primeiro passo de compatibilizacéo,
concluir pela viabilidade ou inviabilidade do modelo.

No caso de resultar invidvel a programacao realizada, o exercicio das acfes
de compatibilizacdo devera ser procedida, tanto na esfera real como financeira,
mediante um processo de aproximacdes sucessivas, no qual deve ser
resguardada a coeréncia dos objetivos anuais com as orienta¢cdes do plano, e ndo
deve ser violentada a politica fiscal, nos aspectos tributarios e do crédito.

A programacédo da acdo publica, na area real, diz respeito a prestacédo de
servigos, ou ao aumento da capacidade instalada para a producéo e a criacdo de
economias externas. No primeiro caso, o impacto do volume programado recairé
sobre a operacao do sistema, refletindo-se sobre as despesas de funcionamento
ou correntes; no segundo caso, 0s niveis programados significardo investimentos
ou despesas de capital.

O financiamento das despesas correntes deve ser garantido pelas fontes
correntes de receita e, seu volume, podera estar limitado por uma politica definida
de aumento da poupanca publica, a fim de elevar o esfor¢o interno dirigido a
financiar investimentos. Nesse caso, haveria uma limitacdo a expansdo da
despesa corrente, o que implicaria em um processo de ajuste e reconsideracdo da
programacéao da operacgao do sistema.

12



O financiamento do aumento da capacidade instalada e da criacdo de
economias externas (investimentos ou despesas de capital em geral) correrd por
conta da capacidade do setor publico de gerar excedentes e de sua capacidade
de endividamento.

O processo antes descrito poderia representar-se esquematicamente, como
a continuacao:

13
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5. METODOLOGIA

No presente ponto serd abordada a metodologia para a programacao
orcamentéaria, envolvendo o0s aspectos da programacdo global-fiscal, da
programacao setorial e dos niveis de compatibilizagdo orcamentaria, na fase da
formulacéao.

Algumas das postulagbes que a respeito do assunto se procedem, nao
necessariamente terdo a mesma significacdo para o orcamento em geral, senao
gue — e que pode ser o caso da programacdo das despesas — se destinam a
programas seletivos de areas estratégicas, cuja prioridade foi estabelecida,
previamente, na propria formulagdo do Plano. Mas tera significacdo também
importante quando se tratar, por exemplo, da programacdo orcamentaria de
unidades administrativas, pois fard com que cada unidade formule um programa
de trabalho dimensionado em funcdo de sua capacidade operativa atual e das
perspectivas de ampliacdo, constituindo-se, dito programa de trabalho, por estar
formulado com base em um conjunto de elementos programaticos, em efetivo
instrumental de gestao.

5.1 Aspecto Global-Fiscal

As unidades centrais de orcamento das areas de governo compete
promover e determinar um comportamento da despesa da administracdo que
resulte compativel e coerente com os postulados do Plano.

Com essa finalidade, anteriormente a etapa de formulacdo orcamentéria,
devera proceder-se no 6rgdo central de orcamento a uma definicdo de tipo global-
fiscal, indicando o volume de dispéndios, que for coerente com a meta
macroecondmica de participacdo do PIB, estabelecida no Plano. O volume, assim
determinado, constituird um primeiro elemento de quantificacdo da demanda
financeira e servira para formular orientacbes as unidades — vista a oferta
financeira —, sobre o limite da expansao do dispéndio.

No que diz respeito a oferta financeira, ou seja, aos recursos financeiros
com que contara a administracdo, estes serdo determinados em funcdo das
recomendacdes do Plano sobre o comportamento da Carga Tributaria, politica de
endividamento e participagdo das fontes internas ou externas nos esforgos do
financiamento.

A coeréncia final do processo de programacao estaria dada pela igualdade
entre Demanda e Oferta Financeira, igualdade, essa, obtida preliminarmente no
nivel global-fiscal e que se constituirhA em ponto de partida para o processo de
formulagdo orcamentaria, mas que posteriormente, durante o proprio processo,
gquando do recebimento das propostas de orcamento das unidades, deve
estabelecer-se a igualdade final. Esta, estara determinada pela compatibilidade
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entre as aspiracfes e as possibilidades, cujo exercicio final correspondera a
aproximagdes sucessivas que nao prejudiguem a coeréncia com 0s objetivos do
Plano.

Este exercicio, na pratica, podera significar: reduzir os dispéndios ou
aumentar oS recursos.

No primeiro caso, se estara frente a uma decisdo que envolve uma
avaliacdo do que representa, em termos de postergacao temporal, para o alcance
dos objetivos. Isto significara avaliar, em funcéo de prioridades definidas, o menor
custo da postergacdo; em ultima andlise, proceder a escolha de setores ou
programas prioritarios, cuja enunciacao geral esta explicitada no Plano.

O aumento dos recursos sera consequUéncia de um processo mais
especifico de analise da viabilidade de aumentar a poupanca em conta corrente,
resguardada uma margem de seguranca minima, que permita a compatibilidade
com os requerimentos da operacdo dos programas do governo. Havera que
decidir sobre os tipos de dispéndios correntes, menos prioritarios, ou sobre o
aumento da eficiencia de unidades encarregadas de operar programas,
significando que a mesmo nivel de dispéndio obter-se-a mais produto.

Por outra parte, o aumento de recursos podera ser conseqiéncia de
ampliacdo das margens de endividamento, respeitados os limites ou a orientacéo
fixada no Plano.

Definitivamente, o exercicio da programacao global-fiscal, a partir da

existéncia de um Plano de Desenvolvimento, seria realizado mediante a
contestacao de algumas questdes do seguinte tipo:

DOS DISPENDIOS

1. Quantidade da acéo publica:

— o dispéndio publico deve manter, crescer ou reduzir sua participa¢do no
Produto Interno Bruto?

— qual o crescimento estimado para o PIB, no Plano?
2. Qualidade da acéo publica:
— o dispéndio publico crescera uniformemente, tanto no que se refere a

operacdo, como a ampliacdo da capacidade instalada ou das economias
externas?

16



— qual a orientacdo do Plano no referente aos dispéndios para a
operagéao ou funcionamento?

— qual a politica dos investimentos? Contempla o Plano alguma
orientagdo relativa & concentragdo de recursos em projetos prioritarios?

— inclui o Plano orientacdo sobre a aceleracao do periodo de maturacao de
alguns projetos?

— existe alguma orientacdo politica, explicita no Plano, sobre as
transferéncias?

— 0 Plano indica alguma prioridade sobre a destinacdo dos recursos
adicionais?

— qual a incidéncia de politicas relativas a: Emprego e Salarios, Balango de
Pagamentos, Precos, Moeda sobre os niveis de dispéndio publico?

DOS RECURSOS

— qual a limitacdo da carga tributaria em relacéo ao PIB, segundo o Plano?
— qual a politica, indicada pelo Plano, quanto a esforco interno ou externo?

— qual a orientacdo, com respeito a participacao de fontes proprias ou de
crédito, nos esforcos do financiamento publico?

— qual a orientacdo sobre as tarifas e precos da atividade econémica do
Setor Publico?

— qual a politica tributaria, expressa no Plano, sobre as fontes que
contribuirdo com maior parcela para o financiamento?

— qual a rigidez para o uso de recursos, tendo em vista a vinculacdo de
receitas?

Respondidas as interrogacfes antes formuladas, estar-se-a frente a
situacbes que guardam o seguinte relacionamento da acdo publica com as
equacdes globais macroecondmicas, simplificadas:

1. PIB + Importacdes Consumo + Investimentos + Exportacdes.

Financiamento Interno = Poupanca das Empresas + Poupanca das

Pessoas + Poupanca do Governo.
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Como se deduz do relacionamento anterior, a poupanca que esta sendo
abordada diz respeito a recursos para financiamento dos investimentos, estando,
obviamente, descontados, em sua quantificacdo, 0s recursos destinados a
operacédo do sistema.

A coeréncia macroeconbmica no aspecto de financiamento estara
determinada, pois, pela capacidade que tera o setor publico de captar os recursos
gue permitam fazer frente a seus requerimentos para investimento, sem afetar a
realizacdo, de parte do setor privado, das suas metas de investimento, ambas
previstas no Plano.

No financiamento global a poupanca interna pode ser a variavel critica, pois
as quantidades da poupanca externa aplicaveis ao Plano dependerédo, em grande
medida, de decisbes externas que, em Ultima instancia, dependem de
consideracdes sobre a economia e conjuntura geral porque atravessa o Pais em
determinado momento.

Mas, dos niveis de poupanca conseguidos no exterior, seja mediante
empréstimos ou entrada de capitais, e considerados os efeitos liquidos no
sistema, ou seja, entradas menos saidas, ter-se-a4 0 montante a ser aplicado, parte
no Setor Privado e parte no Setor Publico.

Dai que, da capacidade de gerar excedentes internos, podera depender a
compatibilidade geral do modelo de financiamento.

Isso posto, dado um volume necesséario de poupanca do governo, 0s
esforcos de compatibilizacdo poderdo significar a necessidade de uma elevacéo
dos niveis da poupanca governamental, em conta corrente, de modo que se
maximize o residual “Receita Corrente — Despesa Corrente”.

A maximizacdo do residual anterior estara sujeita, como ja se anotou
anteriormente, as possibilidades de reducdo da despesa, ou de seu ritmo de
crescimento, o qual devera ser menor que o das receitas.

O crescimento das receitas dependera de consideracdes sobre o0s
elementos tributarios, nao tributarios e recursos de outras fontes, principalmente
da atividade econdémica do Estado.

5. Vistas as orientacbes do Plano, sobre carga tributaria, aumento da
flexibilidade do sistema, problemas de precos e tarifas, poder-se-a quantificar o
méaximo de resposta do mecanismo de captagdo corrente, assim como a
capacidade de endividamento interno, os quais, sem afetar os niveis da demanda
privada, conforme o que define o Plano, permitam obter a igualdade: Investimento
publico = Financiamento publico.

Para resumir, a compatibilizacéo financeira estaria condicionada a:
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— maximizagao da poupanca em conta corrente do setor publico;
— compatibilizacdo entre as metas de financiamento publico e privado;
— limites de endividamento interno e externo no setor publico;

— volume dos investimentos e outras despesas de capital.

5.2 Programacéo Setorial

A programacao setorial da acdo publica tem como marco de referéncia as
indicacbes do Plano relativas a prioridades, objetivos e metas, correspondentes a
cada setor.

Assim sendo o primeiro passo metodologico da programacao é o que se
refere a identificacdo do papel do setor, no contexto do Plano. A seguir, deve-se
proceder a determinacéo do papel do Setor Publico contida na acéo setorial total.
Essa acdo compreende manejo do instrumental de politicas, assim como a
execucgao de programas.

As orienta¢cdes do Plano, quanto aos setores, serdo mais ou menos gerais,
dependendo do tipo do planejamento realizado, mas, ria maioria das vezes, estao
expressas em termos de énfase da politica, relativa a cada setor.

Desse modo, dispondo-se da hierarquizacdo dos setores em termos de
prioritarios e menos prioritarios, vista a a¢do publica necessaria, 0 passo seguinte
€ o da identificacdo da organizacdo institucional-setorial-publica que sera
responsavel pela acdo, com o fim de determinar as funcfes, qualificacdo e
capacidade operativa da organizacdo, assim como o grau de complementaridade
entre as varias instituicdes.

Procedidos o dimensionamento da capacidade operativa e a qualificagao
das instituicdes, ter-se-do em maos indicacdes precisas para equacionar 0S
programas setoriais. Estes, entretanto, estdo condicionados a fixacado da politica
setorial de acdo que é emitida pela instituicdo reitora do setor, geralmente um
ministério ou uma secretaria de Estado.

Ainda quando a orientacdo geral de politica setorial aparece no Plano,
permanece, contudo, ampla margem de indefinicbes sobre prioridades e énfases
de programas, que devem ser decididas no ambito do setor.

Para essas definicdes concorrera o trabalho das equipes técnicas setoriais,

mediante os procedimentos metodolégicos do planejamento que incluem: o
diagndstico, o progndstico e a programacao propriamente dita.
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Do dimensionamento das necessidades, frente a potencialidade de
producgdo, resultardo as brechas a serem preenchidas, obedecidas as limitagdes
gue, sobre a participacéo setorial no total dos recursos, foram estabelecidas pelo
orgao central dez orcamento ao definir a politica global-fiscal.

Desse modo, no processo de programacado orcamentaria-setorial — dados
determinados limites de recursos a serem alocados a um setor —, a coeréncia dos
objetivos setoriais do plano com a realizacdo dos programas € uma
responsabilidade do nivel politico e técnico do setor, pois, com sua sensibilidade e
conhecimento especifico sobre a problematica setorial, estdo qualificados melhor
do que ninguém.

Recapitulando, os passos metodolégicos a serem dados na programacao
setorial compreendem a sequéncia:

1. identificac&o do papel que joga o setor no contexto do Plano;
2. determinacao do papel do Setor Publico na acao setorial;
3. inventario da organizacao institucional-setorial do Setor Publico;

4. dimensionamento da capacidade operativa do conjunto de instituicoes
dedicadas ao setor;

5. fixagdo da politica de agéo do setor, com determinacdo de énfases nos
Programas.

5.3 Estruturacao dos Programas Setoriais

Superada a etapa anterior e definidas as prioridades e énfases da acéo
setorial, correspondera estruturar os Programas que permitirdo atuar para o
alcance dos objetivos do setor, mediante o cumprimento de certas e compativeis
metas.

O conjunto de programas que devera ser desenvolvido, nao
necessariamente, obedece a uma estrutura formal preestabelecida, entretanto, na
eventualidade da existéncia, como € o caso do Brasil, cuja estrutura foi criada
através da Portaria n® 9 do entdo Ministro do Planejamento e Coordenacgdo Geral
Classificacdo Funcional Programatica —, a acdo setorial podera ser identificada
com a funcional, a qual serad cumprida através de alguns programas que Ihe dizem
respeito.
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A intensidade de um ou outro programa dependerd da maior ou menor
énfase que lhe é atribuida no setor, conforme as consideracfes emitidas
anteriormente.

Dessa maneira, definida a importancia de cada programa, a etapa que se
segue é a da programacdo propriamente dita, e, como ja foi mencionado no
presente trabalho, o processo de programacéo obedece a duas Oticas: a real e a
financeira.

No momento da programacdo real, participam os técnicos do setor,
especialistas em aspectos especificos da programacao, envolvendo o manejo de
técnicas de analise, de producao e conhecedores dos detalhes significativos da
politica setorial respectiva.

Corresponde, esta etapa, ao estabelecimento de objetivos e metas e
dimensionamento fisico dos programas, utilizando-se o conhecimento técnico e a
metodologia prépria do setor.

O momento da programacdo financeira corresponde ao trabalho de
transformacdo das magnitudes fisicas em expressao financeira, utilizando-se o
método e as instru¢des proprias de atividade orgamentéria.

O processo todo, entretanto, ndo esta separado em compartimentos
estanques, sendo que representa uma divisao racional do trabalho, encaminhada
a dar mais consisténcia a programacao.

Obviamente, a realizacdo dos programas setoriais estard condicionada a
capacidade da organizacdo institucional, que atua no setor e que foi
preliminarmente dimensionada e qualificada; desse modo, o trabalho especifico de
programacao sera desenvolvido no ambito de cada instituicao.

5.4 Programacaéo Institucional

Vistas as definigdes, prioridades e dimensionamento, estabelecidos na fase
da programacédo setorial, cada instituicdo integrante do setor tera sua
responsabilidade delimitada claramente, ao menos no que diz respeito aos

programas estratégicos do setor, ou seja, aqueles dos quais depende o alcance
dos objetivos setoriais.

Como se depreende do desenvolvimento do presente trabalho, a
metodologia geral de programacdo orgcamentaria, aqui exposta, tem como ponto
de partida o Plano, sendo que os objetivos e limites da acéo, seja no nivel global,
setorial ou institucional, estdo sempre relacionados aos postulados do Plano. Ja
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se fez notar, no inicio desse documento, que a programacdo orcamentaria
cumprira plenamente seu papel como instrumento de enlace, médio prazo — curto
prazo — dia a dia, com a existéncia de um sistema integral de planejamento. N&o
obstante esse fato, o exercicio da programacédo orcamentaria, no nivel institucional
ainda que nao conte com o marco de referéncia que representa o Plano, constitui
um excelente fator de racionalidade para o desenvolvimento de programas e
acOes, em funcdo de objetivos e metas que, apesar de serem estabelecidos ao
nivel da unidade executora, servem como marcos orientadores para a acao
cotidiana e fazem com que seja abandonada a préatica da gestao improvisada que,
sob todos os aspectos, € contraria as normas de eficiéncia e bom uso dos
recursos.

Dessa forma, existindo, ou ndo, um Plano, a programac¢ao orcamentaria do
nivel institucional, em sua parte aplicada, segue 0S mesmosS passos
metodoldgicos, sendo que, no primeiro caso, havera uma determinacdo da
responsabilidade de acéo, estabelecida em funcéo do Plano e, no segundo, essa
responsabilidade sera estabelecida de modo relativamente autbnomo.

Retomando o tema, a programacao no ambito das instituicdes, pois, devera
comecar pela avaliacdo de seus recursos, com o dimensionamento da capacidade
de producdo dedicada a cada finalidade principal de sua acdo. Ter-se-a, assim,
avaliada a capacidade potencial da unidade, de modo que o cumprimento de
determinadas metas, derivadas ou ndo do Plano, estara condicionado a essa
capacidade ou a hipbteses sobre seu aumento.

A compatibilidade entre a potencialidade e as necessidades podera ser
obtida, mais concretamente, com a formulacdo dos programas, momento que
constitui a culminacdo do processo de planejamento, pois de sua realizagao

depende que se cumpram os objetivos gerais de crescimento e desenvolvimento,
para 0s quais concorre a agao publica.

5.5 Os Programas Institucionais

A estruturacdo dos programas or¢camentérios, em grande medida, podera
efetivar-se mediante a resposta as seguintes interrogacoes:

a. oque? paraqué? c. quanto? d. quando? e como?
a. O que?
Ao estruturar um programa, tanto na hipotese de existir uma lista rigida

identificando os programas, como inexistindo dita lista, a primeira medida a se
tomar sera descobrir o que deve ser realizado, seja por indicacao do Plano ou pela
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propria responsabilidade conferida no ato de criacdo de uma unidade, e que, em
boa medida, pode estar relacionado a idéia de hierarquizacdo ou definicdo de
prioridades.

b. paraqué?

A resposta a essa pergunta envolve a idéia de compreensdo dos objetivos
gue serdao perseguidos com a acdo, que, como se anotou anteriormente, podem
ser derivados do Plano ou conseqiiéncia de um processo de programacao
desenvolvido ao nivel institucional.

c. Quanto?

Respondidas as perguntas sobre o que fazer e para que realizar
determinadas ac¢les, se estard frente a necessidade de dimensionar fisicamente a
acao, o que implica em fixar-se as metas e o volume de trabalho necessario para
alcanca-las.

d. Quando?

A resposta a esta questdo fara com que, no estabelecimento dos
programas, seja compatibilizada a magnitude da acdo a ser desenvolvida, para
cumprir as metas, representada pelo volume de trabalho necessario, com a
disponibilidade de recursos reais e financeiros, num determinado lapso, o
exercicio fiscal, refletindo-se num cronograma de execucao.

e. Como?

O como fazer as coisas, implica na definicAo da metodologia a ser usada
para a realizacdo do programa, tanto nos aspectos de sua concep¢ao, como,
posteriormente, na sua execucgao. Diz respeito, principalmente, a combinacéo dos
recursos escolhida para a execug¢éo do programa.

Além dessas questbes, que sdo formuladas na etapa inicial da estruturacao
dos programas, uma pergunta importante, ndo relacionada por estar implicita na
linha de raciocinio da apresentacéo deste ponto, é a questédo “Quem?” A resposta
deve elucidar aresponsabilidade da execucao do programa, ou seja, quem deve
realizar determinada acdo. No presente exercicio metodoldgico, essa resposta ja
estaria dada no nivel setorial, de modo que ndo se a relacionou entre as cinco
guestdes anteriores por tratar-se de estruturacdo de programas de uma instituicao,
ja definida, responsavel por certa acdo. Nao obstante isso, 0os programas em suas
divisbes menores, como as atividades e 0s projetos, apoiam-se para sua
concretizacdo em determinada organizacao, por isso torna-se necessario saber-se
a quem cabe essa responsabilidade.

Certos programas, ou seus projetos e atividades, poderdo necessitar —
com o fim de obter maior eficiéncia de execucédo, melhor qualidade nos resultados
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e permitir o exercicio de coordenacdao institucional na mesma érea de governo, ou
com outras areas — de uma enunciacdo espacial da acdo a ser desenvolvida.
Com essa finalidade os programadores deverao ter presente uma outra questao
gue diz respeito a: onde sera realizada a acdo? A identificacdo da localizacao
assume relevancia especial quando se tratar de projetos especificos de
investimento, os quais, além de outros beneficios, podem ter implicacdo sobre os
niveis de emprego e renda e sobre a demanda de recursos reais, em geral,
perfeitamente localizados.

6. PRE-REQUISITOS PARA A PROGRAMACAO ORCAMENTARIA

Como se enfatizou no desenvolvimento do trabalho, a elaboracéo
orcamentdéria ndo constitui uma atividade independente, realizada para alocacéo
de recursos financeiros as unidades da administracdo, mas integra um processo
gue, em funcéo de conclusdes técnicas e decisdes politicas, esta encaminhado ao
alcance de certos objetivos, para cujo fim séo proporciona dos 0s recursos.

O documento que cristaliza o processo é o orcamento, o qual, como ponto
de partida da acédo publica anual, deve proporcionar, sendo ele proprio ao menos
0S seus anexos, todos os elementos que servirdo a programacdo e que
constituirdo, tanto para os efeitos de analise dos anteprojetos, como depois, para
o acompanhamento do progresso da execucdo dos programas, 0s pontos de
referéncia da avaliacdo do desempenho.

Essa avaliacdo sera praticada nos varios niveis, tanto no global fiscal, como
no setorial ou, ainda, no institucional. A cada um dos niveis correspondera uma
preocupacao especial, seja a relacionada com a compatibilidade global-fiscal entre
receitas e despesas, a que diz respeito a participacéo do setor rio plano, ou a que
se refere a aspectos gerenciais no nivel das unidades da administracéo.

Para fazer face as necessidades da programacdo e da avaliacao,
principalmente no que se refere ao orcamento das unidades elementares da
organizacdo, é necessario contar com determinado instrumental que facilite a
elaboracéo; possibilite a avaliacdo das propostas; e, posteriormente, a avaliagdo
do desempenho.

Constitui instrumental desse tipo, por exemplo, algumas tabelas de
coeficientes técnicos de insumo-produto, que, ao estilo de um “vade-mécum”,
sirvam para consulta dos programadores no momento de alocacdo dos recursos
reais destinados ao cumprimento de determinado volume de trabalho. Além disso,
ditas tabelas poderiam enunciar, para os diferentes tipos de ac¢fes, qual é a
melhor combinacdo de recursos reais para obter um certo produto, dadas
determinadas condicdes.
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Instrumental desse tipo, também, e que pode ser um excelente apoio,
principalmente a valorizacdo uniforme da despesa, a partir do emprego dos
recursos reais, constitui a listagem dos precos que devem ser praticados por todas
as unidades da administracdo, sendo para a generalidade dos bens e servigos, ao
Mmenos para 0s que constituem insumos criticos para 0s varios setores.

Como normas gerais, 0s manuais de elaboracdo deverdo contar, além da
parte mais permanente’ de ordem técnica, como anexos sobre politicas, énfases e
prioridades a serem obedecidas na programacao do orcamento e que orientardo
0s setores para a definicdo da politica de acéo.

Os setores deverdo, também, anexar nas instrucbes gerais, para a
organizacao institucional-setorial, a enunciacdo da politica de acdo setorial, as
énfases e prioridades e limitacbes da acdo, que deverdo ser obedecidas pelas
unidades da organizacéao.

Dispondo do instrumental, antes mencionado, e das definicdes de politica, o
trabalho de programacéo das unidades institucionais ver-se-4 facilitado e guardara
a necessaria compatibilidade com os objetivos gerais do plano de
desenvolvimento.

7. A ORGANIZA(}AO DO PROCESSO PARA A PROGRAMACAO
ORCAMENTARIA

O exercicio da programac¢ao orcamentaria, como se vem abordando, requer
um trabalho quase continuo durante o ano, tanto no que diz respeito a
programacgdo propriamente dita como no que se refere as atividades de
realimentacao do processo.

N&o pode, e ndo deve, estar restrito aos prazos rigidos que regem o ritual
do processo orgamentario.

Héa que estar organizado de tal forma que, todas as macrodefinicdes sobre
politica, énfases e prioridades, ja estejam definidas anteriormente ao processo de
formulacéao.

Assim sendo:

— gue a formulacdo constitua somente a formalizacdo de uma
programacao anteriormente desenvolvida;

— que exista a etapa setorial das definicdes de politica de a¢ao;
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— Que exista uma organizacdo orcamentéria-institucional dedicada a
programacdo, que atue conjuntamente com as unidades do planejamento
institucional;

— Que essa organizacao proceda a programacao, o acompanhamento e a
avaliacdo da execucéo e resultados;

— que cada organizacédo disponha de instrumental de trabalho especifico
(manuais, instrucdes, indicadores, coeficientes, etc.) que permitam um exercicio
cientifico da atividade de programacao;

— que se elaborem manuais de analise, simplificados, que permitam
avaliar programas e projetos, estabelecendo uma hierarquizacdo em funcéo de
prioridades.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

Constitui preocupacgao central deste trabalho abordar o problema da
vinculacdo entre as aspiracdes e as acgles, aquelas, geralmente, formuladas
segundo uma perspectiva de longo ou médio prazo e estas correspondentes a
atividade cotidiana.

Na medida em que se consiga instrumentalizar e operar este enlace, estar-
se-a acelerando o processo de viabilizagdo dos objetivos.

Conforme a linha de abordagem do tema, algumas questdes necessitam
ser analisadas e respondidas, com o que se tera definido a forma e o modo que
deveriam orientar o método e a praxis da programacao orgcamentaria.

Dentre os assuntos que mais preocupam relacionam-se 0s seguintes:

1. Metodologia:

— Adocéo da programacgéo por setores, como forma de proceder o enlace
Plano-Orcamento.

2. Organizacao:

— Organizacao de planejamento e de programacao orcamentaria, de tipo
sistémico, com unidades centrais, setoriais e institucionais, unificadas.

3. Politicas:

— Instituir o processo de definicbes de politica ao nivel global fiscal e
setorial, compreendendo:

— andlise das solucdes técnicas e sua aprovacao;

— reunides de discussfes de politica setorial com todas as instituicbes
integrantes do setor;

— definicdo e formalizacdo da politica setorial, com determinacdo de
énfases e prioridades, constituindo um conjunto de diretrizes para a acéo do setor.

4. Calendario do processo:

— Estabelecimento do cronograma do processo, prévio ao ritual legal do
or¢gamento:

— periodo de definicbes técnicas;
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— periodo de discussdes de politica;

— limite maximo para o prazo de elaboracdo das diretrizes de politica
global-fiscal, e de cada setor.

5. Instrumental:

— definicdo sobre maior deficiéncia instrumental,

— definicdo sobre abrangéncia dos manuais;

— decisao sobre elaboracdo dos manuais.

Nos pontos anteriores, pretendeu-se resumir matéria que constitui uma
preocupacdo do INOR, outras questbes mais importantes poderdo surgir no

ambito do grupo de trabalho, possibilitando que, da analise e das recomendacodes
dos especialistas no assunto, resulte o aprimoramento da atividade orcamentaria.
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Universidade do D. Federal, chefiou ali os Departamentos de Economia,
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ministradas. Autor de varios projetos aprovados na area de administracdo publica.
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O CONTROLE EXTERNO
INTERACAO COM O CONTROLE INTERNO

1 — CONTROLE INTERNO

1. Estabelecido o quadro sistemético da execucdo do orcamento, e
consolidados os procedimentos normais da administracdo orgamentéria, tendo por
fundamento teleolégico o0 orcamento como programacdo periodica do
planejamento global, e, ontolégico, como instrumento basico de acao
administrativa, cumpre-nos examinar o controle da sua execugao, ou seja, a
sistematica adotada para fiscalizacao, registro e exame — das responsabilidades
decorrentes da execucdo orcamentaria.

2. Barold Smith, em trabalho publicado na ‘Public Administration Review —
1944”, ao analisar o orcamento quanto a gestdo executiva, apdés esclarecer que
“qualquer tentativa de sintetizar principios orcamentarios ou regras de gestao
executiva tera carater meramente experimental”, apresentou um grupo de oito (8)
principios, aos quais atribuiu caracteristica dinamica (como ja vimos, a execucao é
a dindmica do orcamento):

1° — Programagdo Executiva — Referindo-se ao orgamento como
programa de agao governamental, tomando o orgamento e 0 programa como 0S
lados de uma mesma moeda.

2° — Responsabilidade Executiva — Que exprime a responsabilidade do
agente da administracdo pela manipulacédo das dotaces que, como ja é sabido,
importam numa autorizagdo e ndo numa ordem. E a responsabilidade pela
conveniéncia e oportunidade da despesa.

3°— Relatorios — As unidades administrativas devem oferecer relatorios,
periodicamente, para informar as reparticdes de controle, ao governo, portanto, do
andamento da execucdo —“Orcamento, sem esses relatérios, torna-se cego e
arbitrario"— acrescenta aquele autor.

4° — Instrumentos adequados — A responsabilidade orgamentéaria exige
instrumentos adequados — traduzidos em pessoal especializado, reparticdes
com finalidades precipuas e autoridade em nivel suficiente ao exercicio do
controle que deva exercer, principalmente quanto a programacao da despesa, que
ja foi estudada.

5°— Diversificacdo do métodos — Em que se aconselha o emprego de

meétodos adequados para cada tipo de atividade, seja meio ou fim. Esclarece o
autor: “Conquanto todas as fungcdes governamentais, sem excecao, devam refletir-
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se no orcamento, os métodos governamentais podem variar conforme os diversos
tipos de atividade governamental”.

6° — Arbitrio Executivo — A despeito de assegurar o documento
orgamentério as informacdes necessarias ao Iegislativo deve, porém, assegurar
as unidades administrativas dotacdes que atendam as atividades gerais que lhe
s&o proprias. E o caso do orcamento sintético e das tabelas analiticas. E a
verdade na execucao.

7° — Adaptabilidade ao tempo — Que se traduz em que o or¢amento
deve permitir adaptacdo das despesas as variacbes econdmicas que a politica
financeira tem a enfrentar.

8° — Dupla direcdo — Ou seja, instituicdo de secdes ou unidades
administrativas dedicadas exclusivamente a coordenacdo do orgcamento na sua
execucao, a par de uma perfeita atividade de elaboracdo do orgcamento.

3. Como percebemos a simples leitura dos oito principios de Harold Smith,
a moderna técnica orcamentaria no Brasil esté inteiramente adaptada ao método,
seja através da técnica orcamentaria que institui o “trip€” em que repousa a
administracdo financeira, ou seja, o0 orgcamento administrativo, 0 orcamento
programa e o0 orcamento de “caixa” ou “programacédo financeira”, para cuja
execucao ficou instituido um sistema administrativo que vai das unidades
administrativas, passando pelos 6rgdos centrais setoriais dos sistemas até o
entrosamento fundamental com o controle global dos 6rgéos centrais (Decreto-lei
n.° 200/67).

4. Pedro Mufloz Amato (Orgcamento — FGV 1958) sobre o assunto
escreveu: “Se um orcamento é o que deve ser, isto €, um plano de trabalho, sua
execucao terd que abranger todos os recursos e processos administrativos: a
selecdo, preparacdo e direcdo do pessoal; a organizacdo e metodizacdo das
operagOes; as relagdes entre as diferentes unidades do Governo e o povo; enfim,
todos os aspectos da administracdo publica”. E, mais adiante, 0 mesmo autor,
com clareza 9 compreensao, informa: “Por todas as razées expostas, se chega a
conclusdo de que os funcionarios e 6rgdos encarregados da administracdo
financeira do governo devem estar subordinados aos diretores executivos, em
relacdo de ajuda e assessoramento. Assim deve ser no que diz respeito aos
tesoureiros, contadores e auditores, a quantos se ocupem de arrecadar, guardatr,
contabilizar e fiscalizar o dinheiro na execugcdo do orcamento. Isto nao inclui a
fiscalizacdo externa, exercida por reparticdes independentes, como o Legislativo
ou os Tribunais

5. Uma indagacao surge, sempre gque nos propomos a analisar o processo
de execucdo do orcamento, qual seja a preferéncia pela centralizacdo ou
descentralizacdo. A matéria, que envolve conceitos de organizacdo e meétodos,
todavia, se torna mais compreensivel se considerarmos a centraliza¢cdo no sentido
de orientacdo ou programacao e a descentralizacdo no sentido propriamente de
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execucao, representada pelas unidades orgcamentarias (ha Unido, os 6rgaos e
departamentos ministeriais). Nessa ordem, poderiam coexistir pacificamente, cada
sistema em intima ligacdo e coordenacdo com o outro. Em resumo, uma
orientacao centralizada e uma execucéo de centralizada.

6. Ante o0 que resulta dos esclarecimentos e dos sistemas apontados,
concluimos que o controle interno da execucdo do orcamento pressupde dois
sistemas:

1° — A organizacdo administrativa para execucdo do orcamento
representa no proprio documento orgcamentario, nas subdivisdbes dos anexos,
unidades orcamentéarias e unidades administrativas, e, nessa organizacao,
acompanhando-a, paripassu, o sistema de servi¢cos e 0rgaos de controle e registro
das operacdes (escrituracdo nas proprias unidades — Servicos de contabilidade).

2° — Um sistema de fiscalizacdo que permita, internamente, 0 exame da
oportunidade ou conveniéncia da operacdo e 0 exame da sua legalidade e da
honestidade no manejo dos fundos publicos.

7. Novamente Pedro Mufioz Amato nos oferece esclarecimentos sobre a
matéria: “o0 mais importante € distinguir entre a fiscalizacdo da legalidade e
honestidade no emprego dos fundos publicos e a direcdo da conveniéncia
administrativa nas transacfes financeiras (que compete aos diretores executivos
nos processos regulares da administracdo)”. E, pois, importante que se separem
as fungbes de controle da legalidade e honestidade, das de controle da
conveniéncia e oportunidade (estas puramente administrativas). Ha ai, que anotar-
se a circunstancias de, habitualmente, exercerem o0s 6rgdos ou servicos da
Administragdo Pdublica, simultaneamente, os dois controles, mas com a
observacéo de que, no que tange a legalidade e honestidade da execucéo, essa
atividade apresentar-se-a como meramente administrativa ou preventiva, dentro
do sistema geral da responsabilidade administrativa dos agentes da
administracao, ficando a ultima palavra, deciséria, para o controle externo, como
veremos mais tarde.

8. A localizagéo das fungBes de controle interno é, também, outro problema
de organizacdo e meétodos, e a boa técnica serd aquela que atente para a
conveniéncia de que a funcao de controle e a de fiscalizacdo devem ser exercidas
por servigos distintos, e isto tem sido adotado em muitos paises, através de um
sistema em que a fiscalizagcdo interna se processa por meio de auditorias
especiais, e o controle, através das reparticdes especializadas.

9. As atividades de controle, portanto, podem ser exercidas tanto pelos
servicos especializados, como por servicos de contabilidade incumbidos dos
registros dos atos ou fatos contabeis da execucdo orcamentaria (a ordem de
pagamento somente sera exarada em documentos processados pelos servigos de
contabilidade — art. 64, paragrafo unico, da Lei n.° 4.320/64).
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10. A Lei n.° 4.320/64, no art. 75, estabeleceu:
“O controle da execucéo orcamentaria compreendera:

| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacédo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extincdo de direitos e obrigacdes;

Il— a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il — o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos
monetarios e em termos de realizacéo de obras e prestacao de servi¢os”.

11. No art. 76, a lei estabelece que o Poder Executivo exercera os trés tipos
de controle, sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas ou 6érgédo
equivalente, e, nos arts. 79 e 84, atribui o controle do cumprimento do programa
de trabalho aos 6rgédos incumbidos da elaboracédo da proposta orcamentaria ou a
outras que venham a ser criados por lei, e a apuracao da fidelidade funcional dos
agentes, com base na tomada de contas, aos servigos de contabilidade. E preciso,
porém, diferenciar desde logo que a Administracdo cumpre a verificacdo da
responsabilidade administrativa e das conseqiiéncias dos atos ilicitos praticados
pelo agente, e ao 6rgdo de controle externo, com funcéo judicante, o exame da
responsabilidade civil decorrente do mesmo ato. Finalmente, o exame da
legalidade dos atos de execucdo orgcamentaria cabe, simultaneamente, tanto aos
orgaos de controle interno como de controle externo (art. 76).

12. Jurandyr Coelho (Introducdo ao Orcamento Publico — 1958), tratando
dos sistemas de controle, escreveu: “N&o obstante a tradicdo aceitar a divisdo
tripartite da fiscalizacdo dos gastos publicos, vai tomando vulto a tendéncia de se
levar em consideracdo outras formas de controle que se vém incorporando
aguelas ja confirmadas pelo uso. Assim, atualmente, pode ser encarado nas
seguintes modalidades:

a) o controle administrativo: caracterizado como exercido
hierarquicamente pela administragéo superior, sobre os seus subordinados;

b) o controle judiciario: aquele que se processa por meio de Tribunais

criados para suprirem tal finalidade, comumente denominados Tribunais de
Contas ou Cortes de Contas;

c) o controle legislativo: como o préprio nome o indica, € o que esta afeto
ao Poder Legislativo, por meio de seus 6rgaos representativos;

d) o controle exercido pelos partidos politicos;
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e) o controle popular propriamente dito: é aqgueles que se liga, de perto,
como expressao predominantemente democrética, de um sistema de governo que
da ao povo efetiva participacdo nos negocios publicos.”

13. No nosso caso, seria, pois, identificado o controle interno com aquele
gue o autor denominou, muito adequadamente, controle administrativo (vide n.° s
6 e 7). A técnica da Lei n° 4.320/64, porém, estabelece a simultaneidade dos

controles interno e externo, ante a disposicao do art. 76, ja citado, e a regra do art.
81, in verbis:

“O controle da execugcdo orcamentaria pelo Poder Legislativo terd por
objetivo verificar a probidade da administracdo, a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos e o cumprimento da Lei do Orcamento”.

14. A estrutura administrativa e o sistema de controle de fiscalizacdo, no
Brasil, todavia, ndo revelam preocupacdo em estabelecer uma separatriz entre o
sistema de controle e fiscalizacdo internos e a organizacdo administrativa. O
controle da legalidade e honestidade e a verificagdo da oportunidade ou
conveniéncia das despesas sdo exercidos simultaneamente pelas unidades
administrativas, num sistema onde sobressai a hierarquia funcional administrativa.

15. Todavia, ja no que respeita ao controle da execugdo programatica, as
Secretarias-Gerais dos Ministérios atribuiu-se grande atuacdo. A administracao
financeira, no servico publico, repousa, pois, na orientacéo tracada pela Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Republica:

a) velar pela fiel execucéo orcamentaria;

b) orientar os 6rgdos de orcamento; e

C) estudar as repercussdes das despesas federais na economia nacional.

16. No ambito dos Ministérios, a manipulacdo do orcamento cabe aos
seguintes 6rgaos:

a) Secretaria-Geral (Planejamento);

b) Inspetoria-Geral de Finangas (Execucéo e Controle Financeiro);
c) Departamento de Administracao;

d) Diviséo de Obras; e

e) Outros Departamentos Técnicos.

17. Para Sebastido Sant’Anna e Silva, a antiga Divisdo de Orcamento de
um ministério tinha as suas atividades distribuidas em dois grandes grupos:
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preparar a proposta de orcamento e, publicado o orcamento, fiscalizar a sua
execucdo; hoje, estas tarefas ficaram atribuidas a Secretaria-Geral e & Inspetoria-
Geral de Financas.

18. Os demais devem, pois, estar intimamente ligados a esses 6rgaos
centrais setoriais, desde que a maior parte das verbas solicitadas traduz
necessidades de pessoal, material e equipamento. Tais 6rgdos podem e devem
auxiliar os trabalhos de preparacéo e controle do orgamento, visando a maior
exatiddo orcamentaria.

2 — CONTROLE EXTERNO

1. Ja vimos, no inicio, que o orcamento evoluiu desde a primeira
reivindicacéo dos bar6es (Common Council) de controle politico sobre o soberano,
limitando-lhe o poder de tributar ou de arrecadar as compensagdes do servi¢co
militar (Scutage), e s6 muito mais tarde, apés a chamada “Gloriosa Revolucéo”,
em 1689, quando assinado o “Bill of Rights” (Declaracdo de Direitos) cogitou-se do
controle politico sobre as despesas, quando o Parlamento reservou-se o direito de
aprovar as despesas da Coroa. Passou-se, dai, ao exame sistematico do
cumprimento, pelo soberano, das promessas e das finalidades alegadas ao propor
ele a aprovacéo dos tributos (Scutage or aid).

2. Orcamento, porém, na concepcao em que hoje o tomamos, sé apareceu
na Revolugcdo francesa, por inspiracdo de Mirabeau, quando a Assembléia
Nacional votou, em 1789, a “Declaracao dos Direitos do Homem”. Dai em diante, o
orcamento cada vez mais passou a representar o controle politico do Legislativo, a
ponto de reservar-se a este Poder a exclusividade da iniciativa da elaboracédo da
Lei de Meios, figurando, no mais das vezes a proposta inicial do Executivo, como
mera sugestao ou relatorio.

3. De 1934 (Constituicdo Liberal de 1934) passou-se — ante o crescimento
das funcdes do Estado e a necessidade de conceder-se ao Executivo maior acéo
no que concerne a Administracao Financeira — a atribuir-lhe a exclusiva iniciativa
da proposta, limitando-se, concomitantemente, o poder do Legislativo na fase de
elaboracdo da lei. Houve, de 1781 a esta data, duas fases distintas no processo
orcamentario, ou seja, a fase do Legislativo e, agora, a fase do Executivo.

4. O controle que o Legislativo exercia com a méao de ferro, inclusive no
preparo e elaboracdo do or¢camento, cedeu terreno ao controle da legalidade dos
atos de receita e de despesa, ou da honestidade com que os agentes do poder
publico hajam manipulado os recursos concedidos.

5. W.L. Willougby, um dos primeiros estudiosos do assunto, escreveu: “O

orcamento € algo mais que uma simples previsao da receita ou estimativa da
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despesa. E, ou deve ser, ao mesmo tempo, um relatério, uma estimativa e uma
proposta. E, ou deve ser, um documento por cujo intermédio o chefe executivo,
como autoridade responsavel pela conduta dos negécios do governo, apresenta-
se a autoridade a quem compete criar fontes de renda e conceder créditos e faz
perante ela uma exposicdo completa sobre a maneira por que ele e seus
subordinados administraram os negdécios publicos no ultimo exercicio.’,

6. O controle externo, ou parlamentar, do orgcamento, somente apds
instituido o primeiro orcamento perfeitamente caracterizado (Franga — em 1817),
foi realmente estabelecido, quando, em 1831, o Tribunal de Contas passou a
orgao auxiliar do Legislativo, com atribuicdo de examinar a arrecadacgéo da receita
e 0 emprego das dotacdes pelo Executivo Newton O. Ramalho — “Instituicdes
Orcamentarias Fundamentais”).

7. Na Inglaterra, berco do controle sobre o poder real, s6 em 1866 (quase
600 anos apo0s a Magna Carta), através do ‘Exhequer and Audit Departments”,
instituiu-se este controle, ainda imperfeito e sem caracteristicas de ordem a que se
pudesse atribuir, precisamente, a instituicdo do controle.

8. Todavia, tais disposi¢cdes indicam o interesse que o controle do
orcamento passou a despertar nas Assembléias Legislativas (o controle do poder
financeiro — do poder econdémico, tdo grande como o poder militar e de maiores
repercussoes).

9. Sobre a importancia que se tem atribuido ao controle, basta que se
transcreva a proposicao abalizada de Jurandyr Coelho: “A importancia desse
controle se tem feito sentir nas condi¢cdes histéricas, as mais diversas. Basta
lembrar os procedimentos contra Enguerrand de Marigny, Ministro de Felipe IV
(1285/1314) levado ao cadafalso; contra Nicolas Fouquet, Ministro da Fazenda de
Luis XIV e toda uma série que termina em Santiago Necker, Ministro de Luis XVI,
0s quais sofreram puni¢do pela ma administracdo dos negocios publicos.

10. O controle legislativo, todavia, tem-se revelado ineficaz e facilmente
burlavel ante as tremendas pressfes politicas exercidas sobre o Legislativo pelo
Executivo, até mesmo a vista da interdependéncia politica que neles se manifesta
dia-a-dia. As funcdes do Legislativo, de outra forma, ndo Ihe permitem o exame
rigoroso e casuistico de cada ato de receita ou de despesa, e nem as suas
Comissdes Técnicas podem descer a tais detalhes. E foi assim que o Poder
Legislativo resolveu atribuir ao Tribunal de Contas, na Franga, em 1931, na
gualidade de seu auxiliar, a funcéo fiscalizadora da execucdo do orcamento
(primeiro aspecto, ou da legalidade dos atos de receita e de despesa), e a
evolugdo da instituicdo lhe deu, apds, a funcdo de examinar a honestidade dos
agentes do Poder Publico na manipulacéo dos bens e valores do Estado (segundo
aspecto — honestidade dos agentes).

11. O exemplo francés serviu de modelo a América Latina, a despeito da
influéncia, mormente junto aos povos hispano-americanos, dos ensinamentos e
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conselhos da Missdo Kammerer, que redundou na institucionalizacdo em tais
paises (Chile, Colébmbia, Peru, Bolivia, Equador, Panam4, Costa Rica, Porto Rico,
Venezuela, México, Argentina e outros) de sistema semelhante ao adotado na
América do Norte, onde a missdo de controle esta afeta a um auditor controlador,
responsavel perante o Parlamento ou Congresso e com garantia de
independéncia em relacdo ao Poder Executivo — é um funcionario com garantias
especiais, nos moldes dos juizes.

12. No Brasil, durante o Império, o controle era exercido pelo Tribunal do
Tesouro que, apés a proclamacédo da Republica, passou a constituir o Tribunal de
Contas, sob os auspicios e defesa intransigente de Rui Barbosa, seu patrono, e
por forga do Decreto n® 966 A, de 17 de novembro de 1890.

A Constituicdo de 1891, no art. 89, declarou:

“E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas de receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso.

13. A evolucdo do Tribunal de Contas, conforme o tratamento que lhe
deram a reforma constitucional de 1926 e as Constituicdes de 1934, 1937 e 1946,
bem como a atual de 1967,indica uma tendéncia ao controle técnico, a fiscalizagdo
preventiva e ao exame da responsabilidade civil dos agentes da administracéo.

14. Atualmente, o Tribunal de Contas, como 6érgdo auxiliar do Poder
Legislativo, tem a sua existéncia assegurada pelo artigo 72 da Constituicao
Federal:

“O Tribunal de Contas da Unido, com sede no DF e quadro proprio de
pessoal, tem jurisdicdo em todo o Pais.”

15. E dotado de ampla autonomia, nos moldes da autonomia e
independéncia atribuida aos tribunais nos paragrafos 1° e 2° do artigo 72 citado e
no artigo 115 da Magna Carta. E munido dessas garantias que lhe asseguram
autonomia e independéncia, silencioso, ao Pais, os mais valiosos servicos, e sé
quem lida de perto com a coisa publica pode reconhecé-los, a despeito de nem
sempre o fiscal ser agradavel aos olhos do fiscalizado.

16. Mas é no artigo 70 e seus paragrafos que a Constituicdo Federal
comete ao Tribunal de Contas o mister do controle externo, seja mediante a
auditoria financeira e orcamentaria, seja julgando as contas dos responsaveis, ou,
ainda, oferecendo parecer prévio as contas que o Presidente da Republica devera
prestar anualmente ao Congresso Nacional.

17. O parecer prévio a que se refere o artigo 70, § 2° serd conclusivo,
como o determina o artigo 29, § 3~0, do Decreto-lei n° 199/67, que encerra a
duvida quanto a sua natureza, duvida esta suscitada anteriormente pelos que
entendiam enunciativo este pronunciamento do Tribunal de Contas. A nés nos
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parece, com a devida vénia dos altos e preclaros suplementos que sustentam tese
contraria, que o parecer deveria ser enunciativo, visto como o Tribunal de Contas,
nao tendo elementos completos para contrasteamento, ndo pode assumir a
responsabilidade de uma conclusao sobre a natureza de determinadas operacdoes,
e, mais, sob a consideracdo de que o julgamento do Legislativo, sendo
eminentemente politico, ndo caberia ao Tribunal fazer apreciacfes antecipadas,
fugindo ao seu mister, e avancando sobre a competéncia estrita do Congresso
Nacional. Tal seria a interpretacédo do que reza a Constituicdo, no art. 70, § 2°, nao
houvesse o Decreto-lei n.° 199/67 encerrado a duvida, ao estabelecer o carater
conclusivo do relatorio do Tribunal de Contas.

18. A Constituicao fixa, porém, prazos certos tanto para remessa das
contas do Presidente da Republica, quanto para o exame do Tribunal e aprovacéo
do seu parecer:

a) 60 dias da abertura da sessédo legislativa até 30 de abril) para o
Presidente da Republica prestar contas ao Congresso Nacional (art. 81, item XX,
da Constituicdo Federal e art 29, § 1°, do Decreto-lei n.° 199/67);

b) 60 dias do recebimento das contas para o Tribunal emitir o seu parecer
(art. 70, 8§ 2°, da Constituicéo Federal e art. 29 do Decreto-lei n.° 199/67).

19. Quanto ao parecer acima mencionado, o Decreto-lei n.° 199/67 (Lei
Organica do Tribunal de Contas) lhe da forma de relatério conclusivo.

20. Indagar-se-ia, porém, uma vez esclarecido o leitor quanto a intervencéo
do Tribunal de Contas, ao enunciar este 6rgao o seu parecer, qual o resultado da
apreciacdo, pelo Congresso, das contas do Governo. Nada melhor poderiamos
acrescentar a opinido esclarecida do Prof. Ganindo Hugueney (Parecer prévio
sobre as Contas do Presidente da Republica — 1964): “A Constituicdo determina
gue anualmente devera o Presidente da Republica prestar contas ao Congresso
Nacional (art. 77, 8 4°) e o submete a julgamento perante o Senado Federal por
crime de responsabilidade (art. 88) definindo, como tal (art. 89) os atos que
atentarem contra a probidade na administracdo (V); a lei orcamentéaria (VI); a
guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos (VII). Pela infracdo dessas
normas, sera aplicada a pena de perda do cargo e inabilitacdo para o exercicio de
gualquer funcéo publica até 5 anos, sem prejuizo da acéo da justica ordinaria (art.
62, 8§ 3°).” — E, a seguir, prossegue a mesma autoridade: “A Lei n.° 1 °79, de 10-
7-1950, que definiu os crimes de responsabilidade, especificou como tais:

I— nao prestar contas ao Congresso Nacional, no prazo;

Il — n&o apresentar a proposta orcamentaria na época propria;

Il — exceder ou transportar, sem autorizacdo legal, as verbas do
or¢camento;

IV—estornar verbas.”
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21. As consequéncias do julgamento politico pelo Congresso Nacional,
como se vé, ndo poderiam ser outras que as decorrentes da pratica de ato
considerado como crime de responsabilidade, com o afastamento do governante,
uma vez declarado impedido (impeachment) — mas cabe-nos perguntar: ja vimos
isto ocorrer no Brasil? De quantos casos temos noticia no mundo?

22. Mas nédo é apenas no exame das contas do Governo que o controle
externo funciona. Acompanhar, pari passu, a marcha da dindmica orcamentaria
(execucdo) é, quanto ao resultado pratico, mais importante, desde que o
legislador, havendo o Constituinte instituido o Tribunal de Contas, néo lhe tire as
funcoes.

23. Pontes de Miranda (Comentéarios a Constituicao de 1946— vol. I, pag.
33) escreveu: “O Tribunal de Contas acompanha e fiscaliza a execucédo do
orcamento: a sua funcéo pode ser exercida diretamente, v.g., por algum ou alguns
de seus membros, em inquérito, dependente de aprovacéo sua, ou por intermédio
de Delegacfes de formacéao estranha ao Tribunal de Contas.”

24. A auditoria financeira e orcamentaria, forma atual pela qual o Tribunal
de Contas fiscaliza a execucdo do orcamento, € feita simultaneamente com
carater preventivo e executivo. A forma de fiscalizacdo tem, dada a sua
importancia, servido para definir os tipos de Tribunais de Contas:

a) tipo italiano — ltalia, Holanda, Portugal, etc.: € aguele em que o exame
€ prévio e o veto impeditivo é absoluto;

b) tipo francés — Franca: em que o exame se faz a posteriori, ou seja,
apos realizada a despesa — dele ja se disse: “un peu de confiance et beaucoup
de fiscalization”, referindo-se ao sistema — confian¢ca antes e muita fiscalizacéo
apos realizada a despesa;

c) belga — Bélgica: exame prévio e veto limitado;

d) brasileiro — em que, a par da auditoria financeira e or¢camentaria,
compete-lhe julgar da regularidade das contas dos ordenadores de despesas,
administradores e demais responsaveis (art. 31 do Decreto-lei n.° 199/67).

25. Aqui apenas nos cabe apontar, de modo geral, o controle externo que
exerce o Tribunal de Contas, em nome do Congresso, como 6rgdo auxiliar.

26. E por meio do exame e julgamento das contas dos coordenadores de
despesas e demais responsaveis, quando submeti- das a sua jurisdicdo, que o
Tribunal de Contas completa a sua ultima etapa de controle. Tais contas, em sua
esséncia, objetivam a apuracdo da responsabilidade civil dos agentes
responsaveis, sejam eles como tal considerados em razao direta do cargo que
exercem, ou em virtude de lei especial que lhe da por funcédo o exercicio dessa
responsabilidade, seja, a final, quando eventualmente se tornem detentores de
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bens, dinheiros ou valores da Unido, ou sob sua guarda, ja entdo como
responsaveis de fato.

27. A forma pela qual se submetem a essa jurisdicdo € a remessa do
processo de tomada de contas ao Tribunal de Contas, ficando eles sub judice,
para todos os efeitos, a partir do momento em que as contas forem recebidas
naguela Corte, ou em suas Inspetorias. A grande invencdo da atual Constituicao
foi a institucionalizacdo das inspeccgoes in loco, para verificacdo da exatidao das
contas, ou apuracao de fatos capazes de afetarem a regularidade das contas.

3. O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

3.1 EVOLUCAO HISTORICA

1. Reorganizado pela Lei n2 1.166, de 17 de dezembro de 1892, e pelo
Decreto 11° 392, de 8 de outubro de 1896, o antigo Tribunal do Tesouro passou a
denominar-se, por inspiracao republicana, Tribunal de Contas, procurando a lei,
adotando os principios da sistematica italiana, dar-lhe carater mais eficiente de
verdadeiro 6rgdo de controle das finangas publicas.

2. A Lei n.° 3.454, de 6 de janeiro de 1918, repetindo disposi¢do do
Decreto n.° 392/896, manteve a subdivisdo do Tribunal de Contas em duas
Camaras, competindo a uma a fiscalizacdo da administracéo financeira, e a outra,
o julgamento das contas dos responsaveis. Regulamentada a lei pelo Decreto n.°
13.247, de 23 de outubro de 1918, ficou, dai, definida a jurisdigdo contenciosa do
Tribunal, quando em tomada de contas.

3. Ja entdo, e desde a vigéncia do Decreto n.° 392, observa-se a
competéncia atribuida ao Tribunal de Contas para julgar as contas de todos
guantos, de direito ou de fato, fossem responsaveis por bens, dinheiros ou valores
da Unido, ou por que fosse esta responsavel, ao mesmo tempo em que se
institucionalizava o controle da administracdo financeira do Pais, ora exercida
previamente, ora apos realizada a despesa (controle aposteriori).

4. Destacam-se, entre vérias disposic¢des referentes ao Tribunal de Contas,
a Lein.° 156, de 24 de dezembro de 1935, o Decreto-lei n.° 426, de 12 de maio
de 1938, este emanado do regime discricionéario instalado em 1937, quando o
Tribunal, perdida a sua autonomia, teve as suas funcdes alteradas para adaptar-
se ao regime. Com o retorno a ordem democratica, e vigente a Constituicdo de
1946, foi novamente reorganizado pela Lei n.° 830, de 23 de setembro de 1949,
gue restabelecia as suas antigas funcdes, ressaltando a sua eminente posicao de
orgao auxiliar do Poder Legislativo, mantendo, esta Lei, a competéncia do Tribunal
para acompanhar a execucdo do orcamento, mediante registro prévio, ou a
posteriori, tanto das tabelas de créditos e dos atos de distribuicdo, como as

41



despesas, bem assim, o registro dos contratos e dos atos de aposentadorias,
reformas e pensdes. Quanto a responsabilidade dos agentes da administracéo,
aqguela lei fixava a jurisdicdo contenciosa do Tribunal de Contas (art. 69), definindo
como responsaveis sujeitos a ela (art. 70, item 1) os que:

“Singular ou coletivamente, houveram recebido, administrado arrecadado e
dispendido dinheiros publicos, depoésitos de terceiros ou valores e bens de
qualquer espécie, inclusive em material pertencente a Unido, ou pelos quais esta
seja responsavel, ou estejam eles sob sua guarda, bem assim dos que 0s
devedores prestar e responder pela perda, extravio, subtracdo ou estrago de
valores, bens e material da Republica, ou de que devam dar conta seja qual for o
Ministério ou 6rgdo da Administracdo Publica a que pertencam, em virtude de
responsabilidade por contrato, comisséo ou adiantamento.”

5. Instituia, também, aquela lei basica, a acdo do Tribunal de Contas sobre
as companhias e empresas que tivessem concessao ou contrato com o
Governo Federal para obras publicas, arrendamento de estradas de ferro, obra de
portos e outras, quer gozassem, ou nao, de garantias de juros ou de outros
favores, quando entdo, as tomadas de contas somente seriam validas se
acompanhadas por funcionarios do Tribunal, especialmente designado, e que
deveria assinar as atas respectivas.

6. Quanto as empresas ou entidades de que o Estado se vale para
execucdao de tarefas ou intervencdo no dominio econémico, sejam sociedades de
economia mista, ou empresas publicas, somente quando especialmente instituida
por lei a remessa das contas ao Tribunal, este tinha acdo sobre elas (RFF S/A,
Petrobras).

7. As fundacgdes, porém, submetiam-se ao controle do Tribunal de Contas
pela lei que, no art. 139, letra b, ampliava a jurisdicdo do Tribunal sobre as
autarquias, estendendo-a “as demais pessoas juridicas especialmente instituidas,
por lei, para execucdo de servigos de interesse publico ou social, custeados por
tributos de qualquer natureza ou por outros recursos oriundos do Tesouro”.

8. Finalmente, quanto as autarquias, a jurisdicdo do Tribunal de Contas
decorria das disposicfes contidas nos arts. 70, 1 e 77, a seguir transcritas:

CATT. TOL e

— julgar originariamente ou em grau de recurso e rever as contas de
todas as reparticdes, administradores das entidades autérquicas...”

“Art. 77 Todos os responsaveis por bens e dinheiros publicos, inclusive os

administradores das entidades autarquicas, estao sujeitos a prestacdo de contas,
cujo julgamento é privativo do Tribunal de Contas.”
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9. De 1949 e 1967, houve o Tribunal de Contas no exercicio dessas
funcdes, executando-as com excelsa dignidade, fazendo valer a sua forca
moralizante sobre toda a administracéo federal. Todavia, ndo ha que negar a fuga
sistematica, no mais das vezes amparadas pela legislacdo, que, ora retirava
grandes parcelas do orcamento ao controle prévio do Tribunal de Contas, ora
usando da prerrogativa de criar entes autarquicos ou entidades de economia
mista, procurava reduzir a influéncia da acéo fiscalizadora do Tribunal ao minimo,
ou simplesmente suprimi-la. Por isto, usava-se da transformacdo de 6rgdos da
administracdo direta em autarquias, quando ndo se propunha o Estado pura e
simplesmente a criacdo de uma fundacdo, ou empresa, mais comodamente
administrada. Tudo isto tinha por base, por origem, o sistema de controle e a
inadaptacéo do sistema a realidade brasileira.

10. Na reforma administrativa, capacitando-se o legislador desse quadro
desconexo, procurou-se, entdo, alterar o sistema, introduzindo normas e
processos que, atentos a realidade, fornecessem tanto ao administrador, quanto
ao controle, meios adequados e eficientes de acao.

11. Institucionalizada pelo Decreto-lei n.° 200/67, a reforma, entre as
alteracdes substanciais introduzidas na técnica orcamentaria, que vao do
orcamento plurianual de investimentos a programacéao financeira, passando pela
pratica do orcamento sintético e pelo orcamento-programa, atingiu, também, o
sistema de controle, inicialmente fazendo dividir as responsabilidades entre o
controle interno e o controle externo, previnindo, assim, harmonia de ac&o.
Substituiu o controle prévio, ou de registro prévio pela auditoria financeira e
orcamentaria, exercida de forma preventiva e corretiva, concomitante a realizacéo
das despesas. Sistematizou a prestacdo de contas dos ordenadores das
despesas, apés descentralizar os atos de pagamento, dando a rede bancéria
maior participagdo no ciclo financeiro, ora como agente arrecadador, ora como
agente pagador, e, atingindo com seus longos tentaculos a administracao indireta,
definiu-a em termos claros e precisos.

12. O Tribunal de Contas, dentro dessa ordem, sofreu, também, alteracéo
das suas funcdes, havendo a Constituicdo de 1967 adaptado a instituicdo ao
esquema adotado pela reforma. Regulamentados os dispositivos constitucionais
pelo Decreto-lei n.° 199/67, o Tribunal, tendo nesse diploma a sua lei organica,
passou a ser por ele regido, adaptando-se as suas novas funcoes.

13. Abolido o registro prévio ou a posteriori das despesas e dos contratos,
conservou, todavia, o controle sobre concessfes iniciais (aposentadorias,
reformas e pensdes civis e militares, etc.), passando a acompanhar, pela auditoria
financeira e orcamentaria, a execucdo do orcamento. Se, de tal forma, perdeu ele
algumas funcdes diretas de controle, ganhou, de outra, novas atribuicdes, como
as que decorrem da competéncia para velar pela entrega das importancias
devidas aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal, deduziveis da
arrecadacao federal (Impostos de Rendas) e para fixar as cotas do Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, bem como as do Fundo de
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Participacdo dos Municipios (IPl) e fiscalizar a aplicacdo das importancias
entregues. Quanto a apreciacdo das contas dos responsaveis, foi acrescida a sua
competéncia, consoante art. 42 do Decreto-lei n.° 199/67, o exame da
regularidade das contas dos entes da administracdo indireta (sociedades de
economia mista, empresas publicas e fundacdes) a par do que ja lhe atribuiram a
Constituicdo e a Lei, quanto as entidades autarquicas.

14. Se os contratos jA ndo exigem a clausula de registro para validade
(como atos complexos), somente se completavam com o registro do Tribunal de
Contas), conservou, todavia, o Tribunal, alguma acdo sobre eles, ja agora nao
mais como veto impeditivo, mas sob forma de representacdo ao Congresso
Nacional, solicitando seja sustada a execucao.

3.2 COMPETENCIA E JURISDICAO

1. Como vimos na primeira parte, o Tribunal de Contas sofreu substancial
alteracdo na sua competéncia, com a vigéncia da Constituicdo Federal de 1967.
Em resumo de tudo que resultou dos comentarios anteriores, temos que, no plano
geral (art. 70, 8§ 2°, da Emenda n.° 1/69), coube-lhe a apreciacdo das contas do
Presidente da Republica, a auditoria financeira e orcamentaria da Administracao
Federal (no &mbito dos 3 Poderes — art. 70, § 3°) e o julgamento das contas dos
responsaveis por bens e valores e das entidades da administragéo indireta. Deu-
Ihe, ainda, a Constituicdo Federal, competéncia organica compativel com a sua
posicdo autbnoma e inatacavel, para eleger o seu Presidente e demais érgdos de
direcao (Vice-Presidente), elaborar o regimento interno e organizar 0S Servi¢os
auxiliares, propor ao Congresso Nacional a criacdo de cargos e a fixacdo dos
respectivos vencimentos, prové-los, conceder licenca e férias aos seus membros e
subordinados. Com esta competéncia, que identificamos pela sua natureza
organica, o Tribunal de Contas, autbnomo e desvinculado dos 6rgaos e entidades
fiscalizados, pode melhor desincumbir-se da sua misséo de controle externo.

2. Ndo parou ai a Constituicdo Federal, foi mais longe, e, descendo a
detalhes, definiu a atuacdo do Tribunal, especificando, nesse sentido, a sua
competéncia.

3. No exercicio das suas fun¢des, estabelece a Constituicdo, o Tribunal de

Contas representara ao Congresso Nacional sobre irregularidades e abuso
por ele verificados no controle da administracdo financeira e orcamentéria. Essa
representacdo devolve ao Poder Politico a competéncia para deliberar sobre tais
irregularidades, revelando, uma vez mais, a nossa Carta Magna, a tendéncia a
submeter a Administracdo Publica ao controle politico. Nao ficou apenas nessa
forma ampla a especificagao constitucional: defiriu-lhe, nos 8§~ do art. 72, quando
verificada, de oficio, ou por representacédo do Ministério Publico ou das Auditorias
Financeiras e Orcamentarias e demais 6rgdos auxiliares, ilegalidade de qualquer
despesa, inclusive as decorrentes de contrato e concessdes, competéncia para:

a) marcar prazo para o saneamento;
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b) sustar a execucgao do ato, salvo do contrato;

c) propor ao Congresso Nacional a sustacdo dos contratos ou outras
medidas, cabendo ao Congresso Nacional, em se tratando de contratos, deliberar
em 30 dias, apds o que, inexistindo manifestacdo do Poder Legislativo, sera
considerada insubsistente a impugnacao.

4. Tal pronunciamento do Congresso Nacional, que por um simples decurso
de prazo fulmina a impugnacéo do Tribunal, na forma como foi estatuido, segundo
entendemos, retira a disposicdo o almejado resultado. A suspensédo do ato de
despesa pelo Tribunal de Contas também resulta in6cua, em se considerando o
disposto no § 7+O do mencionado art. 72, onde se deu ao Presidente da Republica
oportunidade para ordenar a execucdo do ato impugnado, ad referendum do
Congresso Nacional, exceto em relacdo aos contratos.

5. A sua atual Lei Orgéanica (Decreto-lei n.° 199/67), nao foi mais explicita
gue a disposicao basica, limitando-se a repetir a Constituicdo Federal, com poucos
esclarecimentos. Todavia, atribuiu-lhe o legislador ordinéario o controle sobre as
cotas do imposto de renda, dedutiveis da arrecadacédo federal para os Estados,
Distrito Federal e os Municipios, e sobre os Fundos de Participacdo dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios sobre o IPIY (Imposto sobre Produtos
Industrializados), fiscalizando a aplicacéo das importancias entregues.

6. A auditoria financeira e orcamentaria, porém, teve melhor tratamento,
gquando o diploma legal Ihe reservou maiores detalhes, oferecendo o primeiro
quadro explicativo. Assim, identifica-se, nos artigos 33 e 34, a sua finalidade
precipua, ou seja, a fiscalizacdo das pessoas sujeitas a jurisdicdo do Tribunal de
Contas e 0 exame das contas dos responsaveis. Metodiza, a norma legal, o
processo que informa essa auditoria, partindo da lei orcamentaria, orcamento
plurianual de investimentos e créditos adicionais, e, acrescentariamos, a
necessaria fiscalizacdo sobre a execucdo do orcamento-programa e da
programacao financeira (art. 36).

7. Estabeleceu, ainda, os documentos que, essencialmente, deverao
instruir o processo:

a) atos relativos a programacao financeira de desembolso;
b) balancetes de receita e despesa,

c) relatérios dos 6rgdos administrativos encarregados do controle financeiro
e orgamentario interno;

d) rol dos responsaveis.

1 Como dispunha a C.F. de 1967, hoje alterada pela Emenda n° 1/69.
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8. Chamamos atencdo para os principios de Harold Smith, expostos no
inicio deste trabalho, sobre a controle interno, e anotariamos, aqui, o disposto no
art. 71 da Constituicdo Federal:

“O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

| — criar condi¢des indispensaveis para eficacia do controle externo e para
assegurar regularidade a realizacéo da receita e da despesa;

Il — acompanhar a execucao de programas de trabalho e do orcamento;

Il — avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execuc¢ao dos contratos.

9. Tem o Tribunal acdo direta, ou seja, independente da remessa de
documentos, relatorios e outros informes necessarios, para o exercicio da
auditoria financeira e orcamentaria. Assim, cumpre-lhe solicitar informacdes sobre
a administracdo de créditos, ou outras que entender necessarias, proceder —
inspecdes in loco e comunicar os resultados as autoridades competentes. As
inspecbes serdo realizadas por funcionarios ou técnicos contratados, e a
administracao n&o pode sonegar nenhum documento ou livro de escrituragéo cuja
apresentacdo seja obrigatéria, ou quando exigidos, comunicando o Tribunal ao
Congresso Nacional as sonegacdes constatadas. Sobre o assunto, ja o Tribunal
baixou atos normativos, usando da prerrogativa que lhe deu a legislacao basica,
para, respeitada a organizacéo e funcionamento da administracdo, sem prejudicar
a acao do controle interno, regular a remessa dos informes necessarios
(Resolucdes n° 44/67, de 21-07-67, n.° 48, de 1° -09-67 (alteradas pela de n.° 91,
de 20-03-70), n.° 55, de 08-03-68, n.° 60, de 02-05-68 (alteradas pela de n.° 91,
de 20-03-70), n.° 113, de 16-03-72 alterada pela de n.° 121, de 13-03-73), n.° 65,
de 12-08-75, e nas Portarias n.o5 66, de 03-05-68, 109, de 30-08-68, 363, de 28-
02-73, de 18-12-73.

10. Quanto aos Fundos de Participacédo dos Estados e do Distrito Federal e
dos Municipios na arrecadacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados, e
sobre as cotas de participacdo na arrecadacédo do Imposto de Renda, o Tribunal
baixou normas consubstanciadas nas Resolucdes n.° 42, de 08-03-67, n.° 43, de
04-07-67, n° 47, de 24-08-67, n.° 52, de 12-12-57, n.° 56, de 13-03-68 (Diarios
Oficiais da Uniao de 19-04-67, 07-07-67, 29-08-67, 19-12-67 e 19-03-68,
respectivamente) e Portaria n.° 331, de 31-08-73.

11. Sempre que verificar a existéncia de alcance, o Tribunal determinara o
saneamento possivel, ou pedira as contas para apuracao e julgamento.

12. A jurisdicdo do Tribunal de Contas, consoante o Decreto-lei n.° 199/67,
abrange as pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia, ou seja, todo aquele
gue arrecadar ou gerir dinheiros, valores e bens da Unido ou pelos quais esta
responda, bem como os administradores das entidades da Administracao Indireta
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ou de outras entidades. A jurisdicdo do Tribunal abrange, também, os herdeiros,
fladores e representantes dos responsaveis (art. 33). Todavia, ndo parou o
legislador nessa declinacdo das pessoas e entes jurisdicionados e, prosseguindo,
estabeleceu que estdo sujeitos a tomada de contas e sO por ato do Tribunal de
Contas podem ser liberados, além dos ja abrangidos, também os ordenadores de
despesas, todos os servidores publicos, ou ndo, que derem causa a perda,
subtracdo, extravio ou estrago de valores, bens e material da Unido, ou pelos
quais seja responsavel. A grande inovacédo que o Decreto lei n.° 199/67 introduz é
a submissdo dos ordenadores das despesas a jurisdicdo do Tribunal de Contas,
através do processo de tomada de contas a que estdo sujeitos, ao contrario do
gue ocorria antes, quando o responsavel direto pelos pagamentos se atribuia a
responsabilidade, inclusive, pela regularidade da ordem cumprida.

13. Mais uma vez resultaram claramente evidenciados como responsaveis
jurisdicionados do Tribunal os que, servidores, sdo responsaveis por bens que,
nao sendo da Fazenda Nacional, estdo, todavia, sob sua guarda, ou, ainda, os
gue, ndo sendo funcionarios, nem estipendiados pelos cofres publicos, tém sob

sua guarda bens, dinheiros e valores desta.

14. Outra ampliacdo da competéncia e jurisdicdo do Tribunal de Contas, na
norma legal, é a que decorre do disposto no artigo 42:

“O Julgamento pelo Tribunal de Contas da regularidade das contas dos
administradores das entidades da Administracdo Indireta e das que, por forca da
lei, Ihe devam prestar contas, sera feito a base dos seguintes documentos que lhe
deveréo ser presentes pelos administradores:

a) relatorio anual e balancos da entidade;

b) parecer dos 6rgaos internos que devam dar seu pronunciamento sobre
as contas;

c) certificado de auditoria externa a entidade sobre a exatiddo do balanco.”

15. O Tribunal de Contas julgara, na forma da Constituicdo Federal, as
prestacdes de contas a que estdo sujeitos os Governadores de Estados e 0s
Prefeitos Municipais a base dos documentos que pelos mesmos devem ser
presentes ao Tribunal, na forma do disposto em regulamento. Vale dizer que,
guando responsaveis por fundos ou quantias da Fazenda Nacional, estao eles
sujeitos ao julgamento do Tribunal, a quem deverdo remeter as suas contas e
comprovagoes.

16. As despesas de carater reservado e confidencial ndo terdo publicidade,
e serdo examinadas reservadamente pelo Tribunal de Contas, em sessao secreta.
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17. Como ja ficou esclarecido, o Tribunal de Contas julga da regularidade
das contas dos responsaveis mediante processo de tomada de contas, e, ao fazé-
lo, podera:

a) ordenar a prisdo dos responsaveis que, com alcance julgado em
decisdo definitiva do Tribunal ou intimados para dizerem sobre o alcance
verificado em processo corrente de tomada de contas, procurarem ausentar-se
furtivamente, ou abandonarem a fungdo, 0 emprego, Comisséo ou servi¢go de que
se acharem encarregados. Essa prisdao ndo podera exceder de trés meses (art.
40, item 1ll, do Decreto-lei n.° 199/67);

b) fixar, a revelia, o débito dos responsaveis que em tempo ndo houverem
apresentado as suas contas nem devolvido os livros e documentos de sua gestao
(item 1V);

c) ordenar o sequestro dos bens dos responsaveis ou de seus fiadores,
em quantidade suficiente para seguranca da Fazenda item V) e ordenar o
levantamento dos sequestros e liberagao dos bens sequestrados (item VII);

d) mandar expedir quitacdo aos responsaveis correntes em suas contas
(tem VI); e

e) julgar dos embargos opostos as decisdes proferidas pelo Tribunal, e a
revisdo do processo de tomada de contas, em razdo de recurso da parte ou do
representante do Ministério Publico.

18. Tais tomadas de contas serdo organizadas pelos 6rgdos de
contabilidade e certificadas pelos 6rgéos de controle financeiro e orgamentario, e
serdo remetidas ao Tribunal de Contas acompanhadas de pronunciamento sobre
a sua regularidade, por parte dos chefes de Orgéos da Presidéncia da Republica,
ou do Ministro de Estado, ou da autoridade por estes delegada, e, quando se
referir a unidades dos Poderes Legislativos ou Judiciario, 0 pronunciamento
cabera as autoridades respectivamente competentes. Deverdo, ainda, ser
acompanhadas de comunicacdo das providéncias que as autoridades tenham,
porventura, tomado para resguardar o interesse publico e a probidade da
aplicacao dos dinheiros publicos (art. 41 do Decreto-lei n.° 199/67).

19. Recebido o processo no Tribunal de Contas, tera inicio o procedimento
que vai da instrucdo pelas auditorias financeiras e orcamentarias (as suas
Inspetorias) onde sofrem exame por funcionario habilitado, diligéncias saneadoras,
citacao

dos responsaveis para alegacdo quando evidenciado alcance, até a
conclusado, contida no parecer do Inspetor. As diligéncias serdo efetuadas por
meio de comunicacdes diretas as autoridades, e a citacdo, expedida ao
responsavel, a vilva, herdeiros ou fiadores, ser4 objeto de expediente as
autoridades, com pedido de notificacdo do responsavel, ou por edital publicado no
Diario Oficial da Unido, quando ignorado o seu paradeiro.
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20. O Tribunal julga da regularidade das contas, e deve definir a situacéo
do responsavel perante a Fazenda Nacional, como conseqiéncia desse
julgamento. Logicamente, o agente da administracéo, o administrador, ndo podera
estar serdo em uma das trés condi¢des identificaveis conforma o caso: quite, em
débito ou em crédito, porque, em sendo definitivo o julgamento, ndo pode admitir
situacdo intermédia, ou indefinida. Como resultante dessa definicdo, temos a
expedicdo, ap6s o decéndio da notificacdo (publicacdo da ata), da quitacéo
(provisdo de quitacdo) aquele que estiver quite, declarando-se o crédito, quando
for o caso, em provisdo especial. Quando em débito o responsavel, apos o
decurso do prazo legal, inicia-se o processo de execucdo, com a notificacdo do
devedor para recolhimento do débito; também esta notificagdo serd expedida ao
devedor, vilva, herdeiros e fiadores, e poderd assumir a forma de expediente a
autoridade competente, em edital, como no caso precedente. Decorrido o prazo de
30 dias da notificacdo, ndo sendo atendida, podera o Tribunal ordenar a liquidacéo
administrativa da fianga, ou o desconto parcelado ou total da importancia devida,
ou a cobranca judicial, a ser promovida por intermédio do Ministério Publico.
Recolhido o débito, o devedor fara jus a provisao de quitacéo.

21. Nao estaria completa esta exposi¢cao, se nao discorréssemos sobre 0s
recursos admissiveis das decisdes do Tribunal, os quais, completando o quadro
processualistico, dao ao julgamento do Tribunal a certeza decorrente da aplicacédo
do principio da contraditoriedade do processo. E o direito de defesa exercitado
ultimaratio.

22. Consoante o texto legal (Decreto-lei n.O 199/67), o0s recursos
admissiveis das decisdes do Tribunal de Contas sdo embargos e revisdo. Os
embargos, muito embora a lei ndo o esclareca, acreditamos conservaram a
classificacdo geral, onde sdo discriminados como embargos declaratérios ou
infringentes do julgado, conforme se destinem ao esclarecimento de ponto
obscuro da sentenca ou a prova de quitacdo que ilida os fundamentos da
decisdo. Os embargos sdao mencionados naquele diploma legal no artigo 40, item
VIII. Arevsao, prevista no mesmo dispositivo, foi, porém, tratada com detalhes nos
artigos 46 e 47, e sera admissivel a pedido do Ministério Publico, ou da parte
(responsavel, seus herdeiros ou fiadores) quando interposto dentro de 5 (cinco)
anos da decisao definitiva sobre a regularidade das contas.

23. Ha, ainda, previsto no artigo 45 do Decreto-lei n.° 199/67, recurso para
o préprio Tribunal e na forma do Regimento, interposto pelos interessados ou pelo
representante do Ministério Publico, dentro de 30 dias das decisfes sobre a
regularidade das contas dos responsaveis.

24. Nao se podera concluir o exame do assunto sem pelo menos ligeira

mencao as medidas assecuratorias do cumprimento da lei, ou sejam, penalidades
capituladas na lei. Assim, aos responsaveis cabera a imposi¢cao de penalidades,
a serem fixadas no Regimento Interno, em casos de omisséo ao recolhimento do
débito (artigo 49), apos notificados. As autoridades administrativas, as quais o
Tribunal fixara prazo para o0s expedientes necessarios a aplicacdo das
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penalidades do artigo 49, caso omissao, cabera multa de até 50% dos respectivos
vencimentos.

25. Por outro lado, ndo se podera omitir a caracterizacdo do crime contra a
Administracé@o Publica, quando a autoridade administrativa, ou o representante da
Fazenda Publica, em 15 dias da ciéncia da decisdo ou do recebimento do
documento (cobranca executiva) ndo tomarem as providéncias que lhes
couberem.

26. Aos que praticarem infracdo as leis e regulamentos da administracéo

financeira, poderé ser aplicada multa ndo superior a 10% do maior salério
minimo do Pais, independentemente das sancdes disciplinares. Tal disposicéo
veio em substituicdo ao artigo 40 do Cadigo de Contabilidade Publica, e esta multa
sera imposta, a vista da comunicacédo do Tribunal, pela autoridade administrativa,
e, caso esta se torne omissa, incide na penalidade do artigo 51 (multa de 50% dos
seus vencimentos).

27. Atualmente, caracterizada a infracdo as leis e regulamentos da
administracdo financeira, o Tribunal de Contas, por interpretacdo sistematica e
compreensiva, tem por pratica normal a declaracéo de irregularidade das contas, e
a direta aplicagdo das cominacdes estatuidas no art. 53 do Decreto-lei n® 199/67.

28. A prisdo administrativa provisoria decretada pelas autoridades
administrativas competentes depende de homologacdo do Tribunal que, agora, €
parte ativa no ato complexo como se caracteriza hoje a medida.

29. Consideramos, todavia, de suma importancia, que, cabendo ao Controle
Interno, estabelecer condi¢gbes para funcionamento do Controle Externo, e sendo
as auditorias do primeiro, o0 meio mais eficaz de imediata apuracdo da
responsabilidade dos agentes da administracdo, os relatérios das auditagens,
acompanhados do imprescindivel certificado de auditoria, que podera concluir pela
regularidade das contas, com ou sem restricdes, ou pela irregularidade, sera o
ponto de partida para a instrucdo que, nos 6rgdos de auditoria financeira e
orcamentaria do Tribunal de Contas, inclusive a conta dos resultados das
inspecdes ordinarias ou extraordindrias, opinard, no mérito, pela regularidade, com
quitacdo, ou irregularidade, sequenciada pela imposicdo da multa do artigo 53
referido, ou pela declaracéo de débito e procedimentos consequentes.
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INTRODUCAO

Como sécio fundador da ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ORCAMENTO
PUBLICO-ABOP, e técnico com certa Vivéncia profissional, nos permitimos
colocar alguns temas para debate nos Grupos de Trabalho que se constituirdo por
ocasido do Il Seminario Nacional sobre Orcamento Publico, indicando com o
presente documento diversos assuntos que seguramente merecerdo a atengao
dos participantes quanto as intencbes e busca de uma continua e melhor
articulacéo do processo orgamentario nacional.

As atividades que serdo desenvolvidas no GT n.° Il centrar-se-do na
abordagem do tema “Integracdo Técnica do Processo Orcamentario Nacional” e
deverdo identificar os procedimentos, metodologias e instrumentos que
possibilitem uma melhor coordenacédo programatica em todas as suas fases e, em
sentido mais amplo, no contexto das diferentes esferas de governo.

Desnecesséario é dizer da amplitude e complexidade contida na tematica
proposta. Ocorre que muitos e diferentes sdo 0os mecanismos que hoje regem a
vida federativa da nacdo. Somente a continua busca e permanente propdsito de
ordenar, complementar e integrar esses mecanismos € que nos permitira o
usufruto comum dos avancos técnicos na area de programacao econdmica e
or¢camentaria, bem como contribuirdo para o aprimoramento da unidade nacional
em todas as areas da vida publica brasileira.

O Governo Federal tem desenvolvido um continuado esfor¢co com vistas ao
estabelecimento de uma sistematica uniforme para o processo orgcamentario
nacional, tanto no que diz respeito aos 6rgdos da administracao direta ou indireta,
sejam da area federal, estadual ou municipal, como entre esses mesmos niveis de
governo, respeitando sempre suas respectivas autonomias.

Claro que resta ainda um longo caminho a ser percorrido na busca de uma
etapa que se possa considerar plenamente satisfatéria. E € justamente na busca
de tal objetivo que os SENOPs e seus Grupos de Trabalho podem colher as
experiéncias, as inquietudes e as proposi¢cdes de um sem namero de técnicos e
instituicbes que também estdo interessados numa maior integracdo do processo
orcamentério nacional.

N&o significa que o Il SENOP esgotara o assunto, mas, e isto pode ser
considerado definitivo dard as primeiras referéncias de porte para que encurte o
prazo da época em que O processo orcamentario nacional refletird uma efetiva
programacao econémica coordenada nos diferentes quadrantes do Pais, tanto em
seus aspectos formais como em seu conteudo e complementaridade operativa.
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ANTECEDENTES BASICOS

Propoésitos Governamentais

Partindo do principio basico de que o planejamento precede a
orcamentacdo, qualquer propésito de integracdo desta Ultima devera
corresponder, concomitantemente, a uma efetiva articulagéo do sistema nacional
de planejamento.

O Governo Federal em 5 de junho de 1972 criou a Secretaria de Articulagao
com os Estados e Municipios — SAREM, 06rgédo vinculado a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica e cujas principais atribuicbes séo,
entre outras:

- prestar assisténcia técnica aos Estados na formulacéo de diretrizes gerais,
planos e programas de acdo com vistas a assegurar uma compatibilizacdo com as
diretrizes estabelecidas pelo Governo Federal,

- prestar assisténcia técnica aos Municipios, por intermédio dos Governos
Estaduais, principalmente no campo do planejamento, orcamentacdo e
modernizagdo administrativa,

- desenvolver um sistema de informacdes entre os Estados e a Secretaria
de Planejamento da Presidéncia, com vistas ao aperfeicoamento do processo de
planejamento.

Nota-se na criacdo da SAREM o propésito claro e oportuno de
institucionalizar um mecanismo que permita uma integracdo do processo nacional
de planejamento, a qual, juntamente com o IPEA, ambos da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia, terdo a necessaria forca e respaldo politico para
centralizar toda a articulacdo do planejamento regional, estadual e local.

O Programa de Trabalho da SAREM para 1975 diz textualmente:

“A funcdo de articulacgdo com os Estados e Municipios se insere, sem
duvida alguma, entre as mais importantes do Sistema de Planejamento Federal
cujos objetivos incluem, expressamente, o de “coordenar a elaboracdo dos planos
e programas gerais do Governo e promover a integracao dos planos regionais e
setoriais.”

Esta cooperagdo intergovernamental, alids, vem sendo intensificada nos
altimos anos e, se por um lado, apresenta varios éxitos, por outro, reclama uma
reformulacdo de métodos e procedimentos ja que a experiéncia tem demonstrado
gue “o grande problema de planejamento brasileiro ndo é como preparar bons
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planos, mas implementa-los”. Nesse contexto, a articulagdo com os Estados e
Municipios deve ser concretizada através de uma estratégia que vise ndo somente
a provocar as necessarias mudancas nas estruturas soécio-econémicas das varias
regides, mas que objetive, a0 mesmo tempo, a preservar essas mudancas, dentro
das diretrizes nacionais.

Por tais motivos, urge uma integracdo mais efetiva do Sistema de
Planejamento Federal, vertical e horizontalmente:

No plano vertical, o érgéo central do Sistema Federal se articulara com os
Estados e Municipios, a fim de conciliar o planejamento dessas trés areas de
governo com as diretrizes nacionais de desenvolvimento, dotando, ao mesmo
tempo, os 6rgaos de desenvolvimento regional de estruturas apropriadas a funcéo
ue lhes cabe como entidades colaboradoras no esforco de articulacdo com os
Estados e Municipios, de modo que a circunstancia de se encontrarem na
proximidade dos fatos e problemas seja aproveitada dando maior eficiéncia e
agilidade a acéo.

No plano horizontal, integrar-se-4 com varios érgaos setoriais do Sistema
Federal, sem prejuizo da subordinacdo administrativa de cada um, mas, tornando
efetiva a supervisdo técnica e a fiscalizagdo especifica do Sistema Central, de
forma a suscitar um melhor relacionamento entre esses ultimos, e obter maior
eficiéncia da atuacéo do setor publico.

O que corresponde analisar no Grupo de Trabalho é a forma mediante a
gual as instituicdes presentes no Il SENOP poderiam colaborar com 0s oportunos
propdsitos da SAREM, a fim de que seja facilitada a ampla e complexa tarefa da
articulacéo do sistema nacional de planejamento.

Um outro extraordinario subsidio a andalise do tema sdo os documentos

apresentados no recente Simpdsio Nacional sobre Orgéos de Articulagdo com os
Municipios promovido pelo IBAM e sob o patrocinio da SAREM.

Algumas Limitacdes Atuais

Diversificacdo de Prazos

O editorial do “Informativo” ABOP n.° 1, de junho de 1975, iniciou uma
campanha nacional visando a racionalizacdo do processo or¢camentario, que se

iniciaria com a atualizacdo dos prazos de encaminhamento dos projetos de leis
orcamentarias anuais as Assembléias Legislativas e Camaras Municipais.
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A iniciativa da ABOP decorreu da constatacdo, em muitos casos, da
coincidéncia nos prazos de envio das propostas orcamentdrias ao Congresso
Nacional, Assembléias Legislativas e Camaras Municipais.

O atual prazo para o Governo Federal esta contido no art. 66 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: “O Projeto de Lei Orcamentaria
Anual sera enviado pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, para
votacdo das duas Casas, até quatro meses antes do inicio do exercicio financeiro
seguinte; se até trinta dias antes do encerramento do exercicio financeiro, o Poder
Legislativo ndo o devolver para sancéo, sera promulgado como lei”. Vale dizer, 31
de agosto de cada ano, o0 que admite-se como razoavel...

Ocorre que muitos Estados e Municipios ativeram-se ao prazo do Governo
Federal, quando em verdade suas respectivas constituicdes ou leis organicas
poderiam legislar sobre a matéria.

Alids, o que ocorreu num grande numero de’ Estados, e mesmo,
Municipios.

Existem hoje os mais diferentes prazos, adotados pelos Estados e
Municipios para o envio da proposta orcamentaria: Estado do Rio Grande do Sul
— 31/8; Estado de S&o Paulo — 30/9; Estado do Para — 1°/9; Municipios da
Bahia — 31/7; Municipios de Sdo Paulo — 30/9; Municipios de Santa Catarina —
15/10; Novo Hamburgo-RS — 31/8; Torres-RS — 30/9; Sapucaia-RS 15/10;
Agudo-RS 31/10; Gramado-RS 31/11, etc.

Os incovenientes que decorrem dessa diversidade de prazos obstaculizam
a efetiva integracdo do processo orcamentario nacional.

Em meados do corrente ano a Subsecretaria de Orcamento e Financas —
SOF, a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, enviou oficios
aos Secretarios Estaduais de Planejamento sugerindo a ado¢édo de novos prazos
para os Estados e Municipios apresentarem seus projetos de leis orcamentéarias
as Assembléias e Camaras Municipais. Alguns Estados ja procederam ou estéo
procedendo as altera¢des sugeridas como € o caso do Piaui, Amazonas e Santa
Catarina.

As principais vantagens do escalonamento proposto, sdo as seguintes:

- maior prazo para anlise da execucdo da receita e da despesa, com
efeitos salutares quando da projecdo daquela e fixacdo desta, para o exercicio
financeiro seguinte;

- melhor conhecimento do volume de recursos que uma area transfere a

outra (FPE, FPM, Retorno do 1CM, Fundo Rodoviario Nacional, auxilios
contribuicdes);
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- orcamentagcao mais correta dos servigos e obras em que participam mais
de um nivel de governo (Unido, Estado e Municipio).

Coordenacao da Acéo Publica

Ja se disse que qualquer intencdo ou processo de integracao técnica de
programacdo orcamentaria deve ser precedido de uma perfeita articulacdo ao
nivel dos centros decisérios, como entre as unidades responsaveis pelos
programas e projetos espalhados por todo o Pais.

Assim como existe uma discriminacao de receitas entre Unido, Estados e
Municipios, existe uma relativa definicdo de areas, entre os niveis de governo,
para formulacdo da politica e prestacdo de servicos. Ocorre que na pratica um
nivel complementa o outro, pois a base fisico-social de suas respectivas acdes é a
mesma.

Devido talvez a imensiddo do territério e a multiplicidade de 6rgaos da
administracdo direta e indireta que atuam dentro do setor publico brasileiro, tem
faltado, em muitos casos, um perfeito relacionamento entre as entidades
responsaveis pela elaboracdo e/ou execucdo de programas e projetos e as
autoridades locais que, se ndo intervém nos mesmos, sao objetos deles.

Tem ocorrido duplicacdes flagrantes de acdo publica estatal, onde, por
exemplo, o setor publico federal desenvolve atividades paralelas e coincidentes
com o setor publico estadual, principalmente na area de estudos e planejamento.
As vezes essa duplicacdo é horizontal, isto é, 6rgdos de um mesmo nivel de
governo atuam numa mesma area de forma paralela e ndo complementar.

No momento em que se discute a nivel federal a implantacdo de um
“Sistema de Informacdes para o Planejamento”, e segundo a SAREM, “o objetivo
principal da articulacéo institucional é a mais completa integracdo programatica e
operativa das atividades desenvolvidas nas varias esferas de governo e que, no
longo prazo, devera fortalecer-se com o estabelecimento de um fluxo constante de
informacdes”, é oportuno lembrar que tal sistema ndo deveria ficar restrito ao
simples manejo e agregacdo de dados, mas, isto sim, devera contemplar uma
forma de comunicacdo permanente entre os diferentes 6rgaos federais, regionais,
estaduais e municipais que atuam numa mesma area geografica, sempre e
guando os mesmos estejam dentro de um mesmo setor econdmico-social ou que
estejam relacionados.

Em verdade, talvez o correto seria distinguir “comunicacdo” de
“informacé&o”, pois o que atualmente menos ocorre € o primeiro caso e a forma de
conseguir esse relacionamento interinstitucional devesse ser considerada
separadamente do sistema de informacdes para o planejamento.
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O Ministério da Agricultura vem realizando uma primeira experiéncia
tratando de buscar uma integracdo das acdes do governo federal e estadual em
tudo que diga respeito a interveniéncia do setor publico no setor primario da
economia.

Quantas obras de infra-estrutura decidem-se a nivel federal, das quais os
executivos municipais sdo os Ultimos a saber. Problemas deste tipo seriam
corrigidos com a concepc¢ao de um mecanismo de comunicagédo permanente.

Deficiéncia de Registros

Atendendo a principios de maior flexibilidade administrativa ou aplicacéo
dirigida de algumas receitas vinculadas, tém-se criado formas de execugédo
orcamentaria que ndo atendem as normas gerais de orcamento e contabilidade
publica vigentes no Pais.

E o caso de algumas instituicbes e fundos autarquicos que estabelecem
relacionamento institucional direto com Secretarias de Estado e Municipios,
buscando a execucdo de programas e projetos especificos, mediante recursos
cujo repasse e controle de execucdo fogem ao orcamento geral e ao sistema
central, de contabilidade dessas entidades.

Esse fato tem, inclusive, criado polémicas entre alguns executivos e
legislativos estaduais.

A titulo indicativo de tais casos, citam-se 0s convénios e forma de operacédo
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo e os Salarios-Educacédo
recebidos diretamente pelos Estados. Semelhante figura ocorre com a Fundacao
Servicos de Saude Publica.

Caberia a discussdo de uma forma através da qual se pudesse satisfazer
0s principios gerais de orcamentacao e registro da receita e despesa publica, de
modo a permitir uma visualizacdo agregada das contas, sem ferir 0S mecanismos
gue tém permitido a agilizacéo e a fiscalizacdo mais direta do manejo de recursos
destinados a programas e projetos especificos, onde a autoridade que ordena a
despesa encontra-se fora do 6rgao que a executa.

Classificacdes Orcamentarias

DA DESPESA

A classificacdo funcional-programatica instituida pela Portaria n.° 9 e suas
posteriores adaptacdes constitui-se hoje num dos principais elementos da
integracao do orcamento nacional.
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Muitos Estados e Municipios ainda encontram problemas para o
enquadramento de alguns programas que desenvolvem. O importante seria que
0s o6rgdos estaduais fossem sistematizando esses casos com vistas a fornecer
subsidios a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica para,
quando redefinir critérios, estabelecé-los com uma abrangéncia comum a todas as
unidades da Federacéo.

Ademais dos problemas inerentes a classificagdo funcional programatica se
detetam algumas distorcbes no uso de certos elementos da despesa, que
decorrem tanto da ma interpretacdo conceitual ou deficiéncia das proprias
classificacbes. E o caso, entre outros:

- elemento 4.1.2° — Servicos em Regime de Programacao Especial — cuja
execucao da despesa nao é registrada pela contabilidade de forma e permitir sua
discriminacao;

- classificacdo- econdbmica — cuja especificacdo apresenta deficiéncias
conceituais e excessiva discriminagao em determina dos elementos;

- super avaliacao do investimento publico — trata-se dos casos em que séo
imputadas despesas de conservagdo e manutengdo como aumento do patrimoénio
nacional ou da instituicao.

DA RECEITA

O manejo dos dados das receitas publicas federais, estaduais e municipais
nao cessam por ocasiao dos balangos, mas constituem base para quantificagdes
macroecondmicas integrantes do sistema de contas nacionais, dar ser oportuno
analisar o principio de uniformidade de classificacdo que ainda néo foi plenamente
atingido.

Discute-se, por vezes, o aspecto legal ou conceitual de determinadas
receitas e, na falta de um critério anico, adotam-se solu¢des ndo uniformes.

Sobre o tratamento a ser dado a receita oriunda do Imposto sobre a
Circulagdo de Mercadorias — 1CM, existem duas correntes. A primeira entende
que o total arrecadado deve integrar a Receita Estadual, sendo a parte
correspondente aos Municipios objeto de transferéncia apds o registro no
Tesouro. A segunda corrente considera que os 20% constitucionais “pertencem”
aos Municipios, ndo devendo, pois, integrar o orcamento geral do Estado.

O Imposto sobre a Renda, retido na fonte, incidente sobre os rendimentos

do trabalho e de titulos de divida publica, pagos pelos Estados e Municipios,
conforme ao estabelecido nos artigos 23, 24 e § 2° do artigo 25 da Constitui¢éo,
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integrara o conceito de Receita Tributaria e ndo o de Receita por Transferéncias,
das respectivas areas que o retiverem.

Em alguns casos os Impostos Unicos (combustiveis e lubrificantes, energia
elétrica) sdo registrados como transferidos diretamente aos 6rgaos que gerenciam
o0 setor, estabelecendo critérios diferenciados entre um e outro Estado.

Muitos Estados ainda nao registram na Receita o Salario Educacao que
recebem, ferindo o principio da universalidade orcamentéria e o artigo 62 da
Constituicdo Federal, que aparece reproduzido em todas as Constituicbes dos
Estados.

Alguns Convénios que envolvem a transferéncia de recursos financeiros, e
gue muitas vezes sdo celebrados em plena vigéncia do préprio exercicio fiscal,
ndo tém sido objeto de registro no orgcamento de receita do érgao recebedor.

A gama de distor¢cdes ndo se esgota na relacdo anterior seguramente o
SENOP apresentara outras situacfes que tém dificultado a integracdo técnica do
processo orcamentario nacional no referente a classificacao da receita.

Preparacédo e Fixacdo do Pessoal Técnico

Em qualquer processo de trabalho que objetive uma melhoria operacional
— entre outros aspectos que se devam considerar — a elevacao dos quadros
técnicos adquire especial relevancia.

O maior ou menor grau de integracdo técnica do processo or¢camentario
nacional dependera da existéncia de um elevado nivel técnico e de polivaléncia
profissional dos recursos humanos dedicados as areas de planejamento e
programacao orcamentaria dos diferentes niveis e 6rgaos de governo.

Dai a importdncia que assumem o0s programas de adestramento
permanente do pessoal técnico vinculado a area de planejamento e orcamento.

Diversos orgdos do Governo Federal, dos organismos regionais, das
secretarias estaduais de planejamento tém promovido cursos de treinamento e
aprimoramento técnico profissional do pessoal publico. Esse esfor¢co tem sido feito
diretamente ou através de convénios ou contratos com instituicdes privadas,
vinculadas a area da capacitacao.

O sistematico esforco havido tem encontrado Obices os mais diversos,

desde a mudanca dos técnicos locais para idénticas atividades em centros
maiores, até o abandono de func¢des por outras de maior remuneracao financeira.
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Planos Operativos Anuais

Qualquer intencéo de integracéo técnica do processo orcamentario nacional
nao pode deixar de considerar a necessidade de que programas governamentais
devam estar enquadrados numa técnica operativa de curto prazo, mais
abrangente do que apenas a expressao orcamentaria dos servicos e obras
publicas para um determinado periodo.

Seguramente um dos fatores que tém dificultado o avanco real dos
sistemas de programacao orcamentaria, refere-se ao excessivo aspecto financeiro
e formal das propostas orcamentarias. Muito se avancou na classificagdo da
despesa e na padronizacao de conceitos programaticos, mas um longo caminho
ainda tem que ser percorrido com vistas a integracdo de um conjunto de variaveis
econdmicas e mecanismos institucionais que se inter-relacionem no processo da
prestacdo de servicos, execucdo de obras, politicas fiscais e financeiras
desenvolvidas pelo setor publico.

A distancia existente entre a formulagcdo pura de um plano ou programa
governamental e a sua execucao, controle, avaliacédo e correlacdo com as demais
variaveis e parametros do complexo econémico em que se insere, encontra uma
resposta na recente técnica sistematizada, principalmente, pelos planeja- dores
franceses, denominada “Planejamento Operativo Anual”.

Segundo Antonio Amado: “Procura-se no planejamento operativo integrar
as variaveis reais com as monetérias e financeiras, em proveito da viabilidade da
execucao dos planos e da concretizacédo de seus objetivos e metas.

Como é uma técnica a servigo da definicdo, geréncia e administracao de
politicas de curto prazo, tem que contar com um sistema de acompanhamento e
avaliacdo agil e oportuno, que permita acompanhar a gestacdo e concrecao dos
fenbmenos econbmicos e sociais, de forma a poder atuar sobre os mesmos,
oportuna e eficazmente. Isto implica na montagem de um sistema informativo que
alimente adequadamente a piramide organizativa das autoridades e da
comunidade, sem entorpecer o processo decisoério, riem por excesso hem por
deficiéncia.

Tratando-se também de uma técnica estreitamente vinculada a execucéo
dos planos, tem que integrar a prépria modalidade de governar e administrar de
todos os niveis institucionais, 0 0 que implica na necessidade de difundir seus
objetivos, instrumentos e modo de operar, tanto pelo setor publico, como pelo
privado.

Para atender aos requisitos anteriormente citados, € necessario que na
elaboracao do Plano Operativo Anual, nos seus aspectos setoriais, programaticos
e espacial participem ativamente os 6rgdos executores, cabendo a organismos
especiliazados proceder a compatibilizacdo “ex-ante” e “expost” a distintos niveis e
nas varias areas”.
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Constituem-se nos principais instrumentos do planejamento operativo
anual: o orcamento econdmico nacional — dados macroeconémicos; o0
orcamento monetario financeiro — politica monetaria, fiscal, cambial,
endividamento, etc.; o orcamento do balan¢co de pagamentos — importacao e
exportacdo; o orcamento do setor publico — receitas e despesas de todos o0s
niveis institucionais publicos; o balanco ou orcamento de recursos humanos —
volume e especializacdo da mao-de-obra; o balan¢co ou orcamento de materiais
— oferta e demanda de bens; os quais devem ser desagregados em planos
operativos setoriais e planos operativos regionais.

Considerando que o Il SENOP deve ter uma visdo ampla do marco técnico
e conceitual em que esta enquadrado o sistema or¢camentario, julga-se oportuno
gue o mesmo discuta as principais formas, as limitacdes e os avanc¢os havidos na
compatibilizacdo de variaveis comumente tratadas de forma separada e que o
sistema de “Planejamento Operativo Anual” se propde junta-las, relaciona-las e
compatibiliza-las.

Reunifdes Técnicas Regionais

Devido a dimensédo geografica do Pais, por mais eficientes que sejam o
intercambio e a difusdo de normas gerais ou formais sobre o planejamento,
programacao orcamentaria e modernizacdo administrativa, sempre haverao
Estados, Municipios, Autarquias, Institutos, Fundacdes, etc., que se adiantam na
gestdo coordenada e eficiente de seus recursos, seja pelo nivel de seus técnicos
e/lou pelo funcionamento operacional de seus sistemas de planejamento,
execucao de servicos, construcdo de obras ou manejo de seus instrumentos
legais, fiscais ou financeiros.

Partindo do principio de que as instituicdes publicas das varias regiées nao
sdo necessariamente “simétricas”, sempre havera um critério e uma experiéncia
prépria a ser discutida, e que pode referir-se a administracao fiscal, ao orcamento
de caixa, as licitacbes publicas, ao controle contabil, a avaliacdo da execucéo
orcamentaria, a padronizacdo de conceitos de itens da receita e da despesa
publica, ou mesmo, a forma e custo dos servigos e obras publicas oferecidos a
comunidade.

Entendemos que poderia estabelecer-se um intercambio periddico, sendo a
nivel nacional, pelo menos a nivel regional mediante a realizacdo de reunides
técnicas regionais anuais sob a lideranca de um Estado de cada regido e que
precederiam sempre os Seminarios Nacionais de Orgcamento Publico.

De acordo ao proposto, as reunifes técnicas regionais nos diferentes
pontos do Pais indicariam e se proporiam cumprir um elenco de medidas e a¢cfes
visando a uma real integracdo do processo or¢camentario nacional, tanto no
sentido vertical (Unido, Estado, Municipio) como horizontal (administracédo direta e
indireta) de cada um dos niveis de governo.
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Por ocasido dos SENOPs, realizados sempre a nivel nacional, um de seus
temas para analise e recomendacfes seria decorrente das  proposicdes
originadas nas Reunibes Técnicas Regionais. Aquelas recomendacdes que
fossem ratificadas pelo Seminario, passariam a se constituir em Normas Gerais as
quais os Estados e Municipios, volitivamente e em fungcdo de suas possibilidades,
passariam a observar.

Quando da realizacdo das Reunides Regionais e Seminario Nacional far-se-
a4 uma apreciacao critica dos progressos conseguidos pelas diferentes Unidades
da Federacao e 6rgdos da administracdo indireta na area de elaboracao, revisao,
controle e avaliacdo de todos os trabalhos de programacao orgamentéria. Apos a
analise dos avancos, partir-se-ia para a reafirmacédo de proposi¢cées havidas, bem
como daquelas que se constituirdo em novos objetivos para o ano seguinte.

ProposicGes Concretas Visando a Integracao

Tratando de sistematizar, concretamente, as principais proposi¢cées que
entendemos decorrem das observacfes anteriores, passamos a apresenta-las
particularizadamente:

— A articulacdo do sistema nacional de planejamento ndo deve prender-se
apenas a aspectos normativos, metodolégicos ou de fiscalizacdo da esfera que
transfere recursos em relacdo a que os recebe. Deve, também, estabelecer um
mecanismo em que cada nivel de governo receba ou informe as diretrizes de
politicas globais, fiscais, espaciais e setoriais, de forma que haja uma interacéo a
nivel de planejamento superior do Pais.

Cada Estado deveria ter as diretrizes e propositos da Unido antes de um
prazo razoavel da elaboracdo de sua proposta orcamentéria, O mesmo deveria
ocorrer com 0s Municipios em relacdo ao Estado e, em alguns casos, a propria
Uniéo.

A coordenacao temporal do processo deve ser assumida por um 6rgao que
conte com suficiente apoio técnico e forca politica de parte dos escaldes
superiores do sistema central de planejamento do Pais. As diretrizes e propdsitos
desse 6rgao deverdo sempre ser transmitidas de forma a atender o processo de
planejamento e orcamentario das trés areas do governo.

Ainda quanto a articulacdo do processo nacional de planejamento é de
suma importancia que a integracao vertical ndo se realize somente entre 0 6rgao
federal de planejamento e 0s respectivos 0rgdos regionais, estaduais e
municipais. Deve, também, permitir a coordenacdo dos O6rgdos setoriais da
administracao federal e estadual que atuam em cada Regido, Estado e Municipio.
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Propbe-se a organizacdo desse mecanismo de articulagdo de forma
totalmente integrada no éambito do Sistema Nacional de Planejamento,
compreendendo as trés areas de governo: federal, estadual e municipal.

Adocdo pelos Estados e Municipios dos seguintes prazos para o
encaminhamento de seus respectivos projetos de leis orcamentarias:

— Estados:

Até trés meses antes do inicio do exercicio financeiro. Vale dizer 30/09.
— Municipios:

Até dois meses antes do inicio do exercicio financeiro. Vale dizer 31/10.

Na discussado do presente tema, o Grupo de Trabalho devera oferecer
novos elementos que poderdo reforcar a proposicdo basica, bem como oferecer
subsidios quanto a forma mais expedita de conseguir a aceitacdo e execucgao
imediata da idéia pelos Estados e Municipios, respeitando sempre os principios de
autonomia dos mesmos, dentro do regime federativo brasileiro.

Adequacao, sem ferir o marco conceitual, da Classificagdo Funcional
Programética tendo em vista os problemas ainda vigentes e que dificultam seu
uso, por algumas entidades, mesmo apds as revisbes feitas. Cabe uma
simplificacdo da atual desagregacdo para 0s casos dos municipios que tém
estrutura e recursos limitados, técnica e financeiramente.

Revisdo da classificagdo econdmica da despesa contida na Lei n.°
4.320164, de forma a obstaculizar a utilizagéo indiscriminada do elemento 4.1 .2°
— Servicos em Regime de Programacéao Especial.

Devem ser fixados critérios quanto a classificacdo das despesas de capital,
pois muitos o6rgdos e entidades superdimensionam 0s investimentos com
despesas de manutencao de obras, distorcendo o real esfor¢o de capitalizacéo da
economia nacional.

Estabelecer condi¢cdes para que todos os recursos financeiros transferidos
de uma a outra esfera, tenham expressao orcamentaria e registro contabil naquela
gue executa. E o caso de alguns Convénios e do Salario Educacao, entre outros.

Adocao de um critério uniforme na classificagdo da Receita, estabelecendo
o critério legal ou conceitual para cada um dos itens da receita que comportam
dupla interpretacao.

Ainda quanto a Receita deve-se estabelecer rigida fiscalizagcdo da

observancia do registro centralizado de recursos financeiros, cuja execucao tem
sido paralela aos sistemas centrais de orcamento e de contabilidade.
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Deve-se incrementar os programas de formacdo de pessoal técnico,
especializado na area de programacdo econdémica e orcamentaria, bem como criar
condicBes técnicas e financeiras de fixacdo desses técnicos nos diferentes pontos
do Pais.

Toda a administracdo publica deve pautar sua acdo conforme a um “plano
operativo anual’, do qual o orcamento de receita e despesa seja um dos
instrumentos formais integrando um conjunto mais amplo de diretrizes, objetivos,
metas e procedimentos, que constituam o plano gerencial do administrador.

Os proximos serninarios nacionais de orcamento serdo precedidos de
reuniées técnicas regionais, com um numero de participantes limitado aos
representantes técnicos dos Orgdos centrais de planejamento, orcamento e
controle interno e externo.

A montagem operativa e eficiente das reunides aqui propostas devera
contar sempre com uma Secretaria Técnica, cujos integrantes deverdo advir dos
orgdos superiores que regem, estudam e acompanham a matéria, como é o caso
do Instituto de Programacéo e Orcamento — INOR —, Secretaria de Articulagéao
com os Estados e Municipios — SAREM —, ambos vinculados a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica, e de outras entidades como o IBAM e
a propria ABOP.

Talvez as conclusdes e recomendacbes do GT n.° |ll, do Il SENOP,
deveriam constituir as primeiras proposic¢oes “cobraveis” quando da realizacdo das
futuras Reunides Técnicas Regionais ou do Il Seminario Nacional de Orcamento
Publico.

Na introducédo se disse que nem o autor, nem o SENOP estdo esgotando
ou esgotardo o tema da integracdo técnica do processo orcamentario. Este
documento apresenta apenas uma primeira faceta para discussoes.

Da apreciacdo critica das recomendacdes anteriores e de outros pontos

gue ampliardo a tematica a ser analisada, resultardo recomendaces objetivas
dirigidas a aperfeicoar a integracao técnica do processo orcamentério nacional.

71



PLANEJAMENTO OPERACIONAL ANUAL
E 0 ORCAMENTO DO SETOR PUBLICO

Antonio Augusto Oliveira Amado
Diretor de Programacéo do
INOR/IPEA

O economista ANTONIO AMADO ¢é expert com vasta experiéncia tanto na

docéncia como em assessoria de planejamento e orgamento. Integrou durante
varios anos os quadros tecnicos do ILPES (Na¢des Unidas).

Trabalhou como técnico na Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE).

Prestou Assessoria a grande parte dos paises da América Latina nos
campos do Planejamento de médio prazo, Planejamento Operativo Anual e
Orcamento.

CURSOS DE ESPECIALIZACAO
Desenvolvimento Econémico (SUDENE/CEPAL)
Desenvolvimento Econdmico e Planejamento (CEPAL)

Programacao Financeira e Or¢camentaria (CEPAL)

Atualmente é Diretor de Programacéo do INOR/IPEA.



INTRODUCAO

O objetivo do presente trabalho é apresentar ao Il Seminario Nacional de
Orcamento Publico uma descricdo do processo de gestacdo do planejamento
operativo anual do ambito dos paises em vias de desenvolvimento da América
Latina, uma caracterizacdo e apresentacdo dos principais instrumentos que
integram esta técnica, uma analise das relacdes dos mencionados instrumentos
com o orcamento do setor publico e finalmente tentar dar resposta a algumas
interrogacdes, que é normal que surjam como conseqUéncia da andlise do
presente documento, como também indicar alguns requerimentos, a nosso ver,
basicos para iniciar um processo de implantacéo desta técnica.

Nao tem a pretenséo de ser conclusivo nem extensivo a todos os aspectos
do planejamento operativo, tratando tdo-somente de evidenciar as principais
caracteristicas e vantagens que sua aplicacdo pode trazer para a geréncia e
administracdo das politicas de curto prazo, para a execucao dos planos de médio
e longo prazos, e para a melhoria do processo orgamentario.

Pretende-se receber opinides e sugestdes para enriquecer 0s conceitos e
principios metodoldgicos apresentados com o objetivo de conseguir uma melhor
adequacao a nossa realidade.

O presente trabalho recebeu subsidios importantes de outro denominado
“Algumas Notas sobre Planes Operativos Anuales”, do qual somos co-autores com
o prezado amigo e companheiro de trabalho, Dr. Jorge Israel R., funcionario das
Nacoes Unidas, apresentado ao Il Seminario Interamericano de Orcamento
Publico, realizado em Lima, Peru, de 24 a 27 de julho de 1972.

Os conceitos que se expdem e as opinides que se emitem nao representam

necessariamente o pensamento do 6rgdo no qual trabalhamos, assumindo sobre
0S mesmos inteira responsabilidade.
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A. ALGUNS COMENTARIOS SOBRE O PLANEJAMENTO

1. CONCEITO DO PLANEJAMENTO

O planejamento assume duas caracteristicas importantes e decisivas para
sua eficiéncia: a de processo e a de sistema.

A primeira relaciona-se com a vigéncia permanente do planejamento, em
um sucedor ininterrupto de suas etapas que se interalimentam e aperfeicoam
mutuamente.

A segunda tem a ver com a organizacao, que possibilita atender aos varios
prismas, quer se relacionem com os prazos, com a amplitude programética, com o
espaco coberto e com amplitude institucional do planejamento.

A eficiéncia e solidez do planejamento depende de seu funcionamento
COmMo processo e sistema em toda a plenitude.

Como processo, 0 planejamento compreende um conjunto de técnicas e
procedimentos tendentes a andlise do sistema econdmico-social, a previsdo de
sua evolucdo, a determinacdo de objetivos e meios de logra-los, a sua
implementacéo, a execucdo, ao acompanhamento, ao controle e a avaliagdo, que
logo serve para melhorar o diagndstico e assim fechar o circuito do processo.

Como sistema, o planejamento requer uma organizac¢ao, tanto publica como
privada, que possibilite uma articulagdo entre os aspectos de longo, médio e curto
prazo; entre o projeto, programa, setor e aspectos globais; entre a microrregiao, a
regido e o espaco global do Pais; entre os aspectos fisicos do planejamento e os
financeiros; entre os fins, 0s meios e instrumentos e entre os distintos niveis
institucionais.

Ainda que possa ser concebido como processo e sistema de racionalizagao
do comportamento individual, o normal é concebé-lo como atuante sobre um
sistema socio-econdémico, e como tal, € uma funcéo tipica do Estado, que o exerce
em decorréncia de sua potestade, autonomia e poder indutivo e coercitivo, e como
representante que deve ser do consenso majoritario da nacao.
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2. FUNCAO DO PLANEJAMENTO

Poderiamos distinguir trés acepc¢des da fungéo do planejamento, a saber:

A primeira, que 0 concebeu como instrumento apto a transformar
profundamente os sistemas socio-econdmicos em suas préprias bases, relacdes e
modalidades de operar dentro da nova concepc¢ao. Esta acepc¢éao foi a dada pelos
paises socialistas, onde o planejamento € normativo para a grande maioria do
sistema.

A segunda, que concebeu o planejamento como ferramenta capaz de evitar
os problemas de fluidez do sistema, pelo estudo, andlise e antevisdo dos fatos,
possibilitando tomar oportunamente as medidas cabiveis. E o caso das economias
desenvolvidas do ocidente. Trata-se de um planejamento indicativo para o setor
privado e normativo para o setor publico, tendo como objetivos fundamentais a
previsao e antecipacéo dos fatos.

Finalmente, a terceira, que concebeu o planejamento como instrumento
apto a determinar as areas estranguladoras do desenvolvimento e a definir os
meios mais eficazes e as mudancas estruturais necessarias para resolver tais
problemas. E o caso dos paises subdesenvolvidos ou que avan¢cam para 0
desenvolvimento, requerendo para tanto algumas modificagdes de suas estruturas
e instituicbes, que impedem um uso mais adequado de seus recursos em funcéo
de um desenvolvimento mais acelerado.

Trata-se de um planejamento indicativo para o setor privado e normativo
para o publico, com énfase nas mudancas progressivas das estruturas.

3. A EVOLUCAO DO PLANEJAMENTO NOS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO

Como processo, o planejamento em sua evolucao apresenta caracteristicas
gue se confundem com suas etapas, cuja sucessdo logica vai apresentando
complexidade crescente. E assim que, inicialmente, o planejamento ndo passava
de estudos voltados para o conhecimento da realidade soOcio-econémica dos
sistemas, 0 que correspondia ao diagndstico, para logo em seguida aparecerem
as projecdes de prognoéstico tendentes a configurar um quadro de resultados,
problemas e deficiéncias, caso seguissem atuando as forcas histéricas do sistema
sem uma agao consciente.
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Esta etapa foi importante para sensibilizar os responsaveis pela conduta do
processo econdmico e social e permitiu criar as condi¢cdes para a formulacao de
politicas tendentes a alterar tais projecdes.

A formulagdo de politicas de desenvolvimento, explicitadas em planos de
meédio prazo, tinham como objetivo fundamental indicar as areas criticas para as
guais se requeriam reformas mais ou menos profundas para um desenvolvimento
mais acelerado, necessitando determinar-se 0S meios mais eficazes para
conseguir os fins propostos.

As etapas até aqui analisadas assumiram caracteristicas diversificadas em
cada pais. Em alguns casos, elas se aplicaram a setores, em outros, a regides e,
finalmente, a totalidade do sistema (como atividade econdémica e social e como
espaco).

Geralmente tais proposi¢cdes tinham como horizonte temporal o médio
prazo (5 a 10 anos), demasiado curto para que ocorressem as mudancas
estruturais necessarias para um desenvolvimento requerido pelos sistemas. Esta
constatacdo levou ao desenvolvimento da concepc¢do do planejamento de longo
prazo, cujo instrumento basico é a “estratégia”, compreendendo dois elementos
fundamentais, a “imagem objetivo”, que é o quadro do sistema projetado para o
longo prazo com as mudancas pretendidas, e a “trajetéria”, constituida por aquele
conjunto de metas e objetivos intermediarios, assim como dos instrumentos e
meios considerados mais aptos a consecuc¢ao da finalidade perseguida.

A trajetéria dividida em etapas, especificadas em grau decrescente, a
medida que se afastam do ponto de partida, sdo cobertas por uma sucessao de
planos de médio prazo, verificando-se assim a articulagdo entre os dois
instrumentos.

Visando a facilitar o cumprimento do aspecto normativo do planejamento,
foram empreendidos esforcos orientados para a preparacédo de planos do setor
publico, orcamentos plurianuais totais e de investimento.

Objetivando garantir a execucdo do planejamento do setor publico com
certa eficiéncia e eficacia dedicou-se grande atencdo ao instrumento mais
importante, desenvolvendo-se a metodologia dos Orcamentos-Programas, com a
finalidade de que o orgcamento passasse a ser a ferramenta capaz de levar a cabo
a responsabilidade da execucdo do planejamento na area do setor publico.
Mesmo com a obtencdo de resultados importantes em termos conceituais e
metodoldgicos, na pratica, os resultados deixam a desejar, indicando que a
solucdo dos problemas orcamentarios tem que buscar-se num contexto mais
amplo.
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4. A AVALIACAO DOS RESULTADOS DA EXPERIENCIA DO
PLANEJAMENTO

A avaliacdo dos resultados da experiéncia do planejamento evidenciava e
evidencia sérias dificuldades para implantar satisfatoriamente as etapas da
execucao, do acompanhamento e da avaliacéo.

A execuc¢do constitui-se no ponto nevralgico do processo e do sistema de
planejamento, devido as implicacdes que possui ao ter que combinar no espaco,
nos setores, programas e projetos e no tempo, recursos humanos, materiais,
financeiros e instrumentos de politica econémica, de tal forma a lograr os objetivos
e metas do planejamento. O dito requer um apoio consciente de uma grande faixa
da administracdo publica e uma compreensao e aceitacao razoaveis do processo
por parte dos dirigentes, além de um comportamento racional por parte da
sociedade, requisitos que correspondem ao préprio desenvolvimento e a
maturidade dos sistemas ja consolidados.

As deficiéncias do acompanhamento e da avaliagdo eram e sao uma
consequéncia da daquelas verificadas na execucao.

Alguns intentos levados a cabo, com o objetivo de determinar as causas
dos baixos niveis de execucdo dos planos, indicaram como areas mais
responsaveis:

a) problemas conjunturais e aleatérios de dificil previsdo no médio prazos
gue obrigavam a modificar e mesmo abandonar os planos. Aqueles eram
tanto maiores quanto maior era o grau de dependéncia do resto do
mundo, 0 que no caso das economias em desenvolvimento era e €
consideravel,

b) a auséncia de instrumentos articulados que possibilitassem compatibilizar
a acao de curto prazo, tomando em conta 0os elementos conjunturais,
mas sem perder de vista os de médio prazo estabelecidos pelos planos;

c) o divorcio, mais ou menos acentuado, entre o planejamento fisico e o
financeiro e monetario em geral, ja que este € o elemento fundamental
para a mobilizacdo dos fatores produtivos;

d) apesar dos esforcos feitos na modernizacdo dos sistemas orgcamentarios
e fiscais, persistia, como persiste, em boa medida, uma falta de
compreensdo mutua e de comunicacéo entre a area do planejamento e a
do orcamento, ainda que em muitos casos, na atualidade, a funcao
orcamentaria seja de responsabilidade do planejamento;
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e) a auséncia de aspectos gerenciais e administrativos nos instrumentos de
planejamento. A distancia dos centros de decisdo, pelo fato de que os
planos de médio prazo ndo assumiam caracteristicas operacionais; a
auséncia de instrumentos adequados, para 0 curto prazo, e que
levassem em conta as areas mais diretamente responsaveis pela
execucao, como sao a da compatibilizacdo global, a monetaria e a
financeira, a do balanco de pagamentos, a do orcamento do setor
publico, a dos recursos materiais, a dos recursos humanos, 0s aspectos
setoriais e regionais, 0s instrumentos de politica econémica de curto
prazo, tais como precos, salarios, juros, descontos, cambio, tributos,
subsidios, etc.

Ao identificar as deficiéncias apresentadas pelo planejamento, também néo
deixava de se analisar os resultados, e que ao nosso ver sdo consideraveis
especialmente no que respeita:

a) a ampliacdo do conhecimento dos problemas do desenvolvimento e dos
métodos, técnicas e politicas para promové-lo;

b) a formacdo de equipes especializadas no planejamento e na
administracdo do desenvolvimento econémico;

c) a adequacéo e criacdo de técnicas e procedimentos relacionados com o
planejamento de economias em desenvolvimento;

d) aos esforcos realizados visando a modernizacdo das administracdes
pUblicas e de seus instrumentos de acao;

e) a introducdo de elementos de racionalidade e previsdo na analise,
medidas e acdes dos responsaveis pela conducdo do processo socio-
econdmico.

A constatacdo das deficiéncias do planejamento na etapa de execucéo,
conduziu a andlise e estudos tendentes a desenvolver instrumentos e
metodologias capazes de responder a tais problemas, passando aqueles a
integrar o0 que hoje em dia denomina-se de planejamento operativo, acrescido
normalmente de anual, por se referir a esta perspectiva temporal.

B. O PLANEJAMENTO OPERATIVO ANUAL E SEUS COMPONENTES
PRINCIPAIS

1. ANTECEDENTES GERAIS
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Os planos operativos anuais constituem um elemento basico de um sistema
de planejamento, ao lado de uma estratégia e de um plano de médio prazo.

O planejamento operativo anual € um processo administrativo permanente,
encaminhado a examinar a situacdo do sistema econdmico-social, formular
previsdes do que acontecera, definir as decisbes a serem adotadas e controlar os
resultados obtidos na execucédo do plano a médio prazo, facilitando por sua vez a
revisao deste.

O planejamento operativo anual procura, principalmente, racionalizar as
decisbes de politica econdmica e social, torna-las compativeis e dar-lhes
coeréncia. Além do mais, pretende concluir de modo mais eficiente as operacoes
concretas para a execucao das politicas, programas e projetos adotados, evitando
o desperdicio de recursos e de tempo.

O plano operativo anual pode ser concebido de forma bem simplificada,
sem que isto constitua uma definicdo, como o resultado de um processo por meio
do qual se estabelecem dentro dos limites das estratégias e dos planos a médio
prazo, as bases do comportamento da economia no curto prazo e definem-se as
metas do setor publico e as orientacdes e determinacdo de acdes do setor
privado, através de medidas diretas e indiretas (incentivos, tributacdo, precos,
financiamento, investimento, etc.). Além disso, o plano operativo anual esboca as
necessidades financeiras, materiais e humanas e identifica as condi¢cdes para a
localizacdo temporal (metas e recursos por sub-periodos), e espacial das
atividades de acordo as exigéncias do desenvolvimento econémico.

Deste modo, os planos operativos anuais cumprem principalmente os
seguintes propositos:

I) estabelecer as bases para determinar os objetivos anuais contidos nos
planos de médio prazo e nas estratégias;

II) enfrentar as situacdes conjunturais com as medidas mais apropriadas
para garantir a melhor direcdo do processo econémico e social;

[ll) tornar compativeis as diversas a¢des que devem empreender no curto
prazo as unidade econémicas; consideracdo do nivel global, setorial e
regional, coordenac¢do do setor publico e do setor privado; integracdo
das variaveis reais, monetarias e financeira, coeréncia das politicas de
precos e salarios; estudo do setor externo; utilizacdo de recursos
humanos e materiais, etc.;

IV) determinar o montante e composi¢do do orcamento-programa do setor
publico e sua relacdo com os outros componentes do plano operativo
anual;
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V) facilitar a mais apropriada vinculagdo do setor publico com o setor
privado e motivar sua participacdo na formulacdo e operagdo das
politicas anuais;

VI) rever e aperfeicoar o plano de desenvolvimento através dos dados mais
especificos contidos no plano anual e das modificacfes que aparecerem
guando da aplicacdo das politicas;

VII) vincular os meios técnicos de planejamento e o0 meio governamental,
para que os politicos possam apreciar, coordenadamente e no seu
conjunto, as decisfes que se tomardo no curto prazo;

VIIN) promover uma melhor coordenacdo dentro do setor publico,
superando a incomunicabilidade que, em certa medida, existe dentro da
administracdo publica na maioria dos paises latino-americanos. Para
formular o plano anual € imprescindivel conseguir uma participacao ativa
das diferentes unidades do setor publico;

IX) tornar possivel a organiza¢do de um sistema de informacgéo estatistica,
para que os dados fluam normal e oportunamente; o desenho do sistema

atendera as necessidades dos planos para que se possam formular em
tempo oportuno.

2. PRINCIPAIS INSTRUMENTOS QUE INTEGRAM O PLANEJAMENTO
OPERATIVO ANUAL

No presente estudo, considerar-se-ao 0s seguintes instrumentos:
I) Orgcamento Econdmico Nacional;
II) Orcamento Monetério-Financeiro;
[II) Orcamento do Balango de Pagamentos;
IV) Orcamento do Setor Publico;
V) Planos Operativos Setoriais;
V1) Orcamento de Recursos Humanos;

VII) Orcamento de Recursos Materiais;
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VIII) Projetos Principais e Programas de Execucgéo.

2.1 O ORCAMENTO ECONOMICO NACIONAL

O orcamento econdémico representa a sintese dos aspectos gerais que
aparecem no plano operativo anual e permite apreciar a coeréncia existente entre
os diferentes orgcamentos e programas.

Na pratica apresentam-se sérias dificuldades para tornar compativeis as
diversas politicas e agcbes que se desenvolvem no curto prazo; o orgcamento
econbmico constitui 0 mais importante instrumento de sintese de todos esses
aspectos; € um resumo coerente, simples, descritivo e interpretativo das principais
previsdes, repercussoes e fenbmenos detalhados nos outros orcamentos, através
de uma série de variaveis macroecondmicas interdependentes, expressas em
valores correntes e em valores constantes. Inclui os diversos agentes ou
entidades tipicas da contabilidade social (empresas, familias, governo e setor
externo) e estabelece as previsdes derivadas das mudancas esperadas nos
volumes de producéo e nos prec¢os. Estas previsdes sao detalhadas também para
cada setor econdémico-social. Esta claro que isso implica ndo somente em uma
adequada classificagdo dos agentes e operacbes, de acordo com as
caracteristicas peculiares do Pais de um ponto de vista real, como também do
confronto destas correntes reais com o financiamento necessario para que se
verifiqguem.

O desenvolvimento de uma metodologia que leve a integrar as variaveis
financeiras e as operacdes da economia real tém evidentes vantagens para uma
melhor apreciacdo do comportamento da atividade econbmica e seu
financiamento em geral. Se considerdssemos no planejamento operativo somente
os fatores reais da economia e ndo os que respondem ao movimento financeiro,
estariamos frente a uma incompleta formulagcéo e execucao da politica econdmica
e na impossibilidade de medir seus efeitos na economia, dado que grande parte
dos meios de que se vale a politica econémica sdo, em geral, instrumentos e
operacdes financeiras.

Além do mais, se o programador a curto prazo conhece a transferéncia de
recursos liquidos entre setores, podera prever de que maneira as unidades de
poupanca transferem esses recursos através do sistema financeiro, para serem
utilizados pelos agentes de producdo nas suas atividades correntes e de
investimento. Dentro de uma concepcdo monetaria e financeira, a criacdo e
contracdo dos meios de pagamento e das fontes e usos do financiamento estéao
condicionadas tanto pelo mobilizagdo das unidades produtivas como pelo
comportamento do setor externo, além do nivel e composicdo dos precos dos
fatores da producao.
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Deste modo, um quadro compreensivo do orgamento econdmico deveria
conter, de um lado, os agentes e setores com seus principais agregados
econdmicos e, do outro, as fontes e usos de financiamento para cada um deles.
Isto poder-se-ia completar com a informacdo necesséaria para determinar as
relacbes inter-setoriais da economia, que em um processo interativo iria
aperfeicoando as estimativas globais e setoriais.

Nas fases iniciais de implantacdo da programacédo anual, a clareza na
concepcao do orcamento econdmico € vital para o aperfeicoamento futuro do
sistema.. Ainda mais, na formulacdo e operacdo do plano anual, estes
instrumentos de coeréncia global-setorial e real-financeira readquirem sua maxima
importancia.

No processo do planejamento anual existe uma etapa preliminar que da
origem a sucessivos planos exploratérios; os primeiros podem ser simples
guadros de projecBes do comportamento das variaveis macroeconémicas. Nesta
etapa deve-se produzir uma sucessdo ininterrupta de andlises, previsdes
alternativas, hip6teses de comportamento, aplicacdo de varidveis instrumentais,
etc., ou seja, tera que manipular o quadro econémico de sinteses em seu conjunto
e fixar os marcos cada vez mais aperfeicoados que condicionardo a estrutura e
composicdo dos outros instrumentos do plano anual. Convém recordar que, como
0 processo de planejamento anual é continuo, coincidem, parcialmente, as etapas
de formulacéo do plano para um ano préximo, com a execuc¢ao do plano presente
e com as andlises dos resultados do anterior. Esta situa¢do vai concatenando
novas relacdes que terdo que ser levadas em consideracdo na previsdo para o
ano seguinte.

Em todas as suas etapas, a previsdo para 0 ano seguinte funciona,
basicamente, com os instrumentos do orcamento econdmico como quadro de
sintese e vai concretizando-se em um conjunto de previsdes quantitativas da
conjuntura econfbmica, efetuadas antes da aprovacdo do orcamento do setor
publico, que vao definindo as grandes orientacdes para a elaboracdo do plano
anual, dando em particular uma resposta oportuna a politica econémica anual.

O plano operativo anual trata de facilitar a realizacdo do plano de médio
prazo através de uma seérie de previsdes e decisdes, que se apresentardo como
acOes programaticas e de regulacdo conjuntural, para encaminhar a trajetéria
econbmica em direcdo aos objetivos fixados a médio prazo, levando em
consideracao flutuagdes conjunturais.

Isto torna necessario um quadro global de compatibilizacdo, para dar
coeréncia as diversas acfes de politica econdmica incluidas no plano operativo
anual. A decisao sobre estas acfes deve basear-se na evolu¢do econdmica das
principais variaveis macroecondmicas e suas inter-relacdes no futuro imediato.
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Para fixar este marco global, recorre-se a modelos que descrevem
funcionalmente o sistema econémico por meio de uma série de equacbes
simultaneas e expressam as relacdes existentes entre magnitudes econdémicas
guantificaveis, significativas para o funcionamento desse sistema. O modelo global
apresenta-se, assim, como um instrumento indispensavel para que O0s
comportamentos das diferentes variaveis sejam compativeis entre si. E claro que,
ao se reconhecer o papel fundamental que o modelo desempenha no
planejamento anual, ndo se estabelece nenhuma preferéncia sobre o tipo de
modelo a adotar, nem sobre o seu grau de elaboracéao.

Todo planejamento a curto prazo deve basear-se no emprego de modelos
gue sejam simultaneamente de previsao e de decisdo. Os modelos de deciséo
seriam insuficientes para sustentar um planejamento anual se ndo fossem também
capazes de prever, com a maior exatiddo possivel, o desenvolvimento da
economia no futuro’ imediato.

2.2 0 ORCAMENTO MONETARIO-FINANCEIRO

O Orcamento Monetéario-Financeiro analisa a correspondéncia entre a
evolucdo real da economia e os fluxos monetarios e financeiros que tornam
possivel tal evolucéo dentro de certas margens de estabilidade. Ao mesmo tempo,
este orcamento sintetiza o conjunto compativel de decisdo que as autoridades
monetéarias devem adotar e serve, por conseguinte, de guia ou orientacao para as
mesmas.

Um elemento importante na formulacdo do orcamento monetério-financeiro
e que constitui uma das suas hipéteses internas basicas € a estimativa dos niveis
de producdo, para 0 que € necessario determinar as variagdes em volumes fisicos
e em valores. Esta estimativa tem que ser feita sobre a base de uma especificagéo
setorial com o objetivo de determinar a contribuicdo de cada uma das atividades e
tera que considerar os fatores de indole estacional.

O orgamento monetario-financeiro deve levar em consideracéo, além das
decisbes governamentais sobre 0s niveis de precos e salarios, o esquema de
politica econémico-financeira que o governo delineou para realizar os programas
de investimentos contidos no plano anual.

Uma vez estabelecidas as metas basicas — comeércio exterior, producéao,

investimentos, etc.—, pode determinar-se o aumento dos meios de pagamento e,
consequentemente, os fatores de expanséo ou absorc¢éo do dinheiro.
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A criagdo do dinheiro depende em parte das variagcbes nas reservas
internacionais e do crescimento do crédito interno. As primeiras, sao o resultado
de todo o0 movimento de comércio exterior e especialmente das transacdes de tipo
financeiro. Ao se formular um orcamento monetario e financeiro é, pois,
necessario estabelecer uma vinculagcdo com o orcamento de comércio exterior,
tanto no que se refere aos fluxos reais, como ao movimento financeiro em divisas,
ou seja, o crédito externo oficial e privado, a amortizacdo da divida externa, os
investimentos privados estrangeiros e sua corrente de amortizagbes. Estas
previsbes ndo s6 devem efetuar-se globalmente para o periodo anual, mas
também de forma periédica, dado que os meios de pagamento tém que ser
controlados e alterados, inclusive diariamente, de acordo com o ciclo agricola,
com a periodicidade do sistema de arrecadacdes fiscais e com a demandde
capital periddico, etc.

Quanto ao crédito interno, cabe subdividi-lo em privado, publico por setores
econdmicos, dando especial énfase as areas consideradas estratégicas para a
consecucdao dos objetivos e metas do plano de médio e longo prazo.

Com relacdo aos elementos de reducdo dos meios de pagamento, é
necessario considerar as particularidades do sistema financeiro em cada pais. Em
alguns casos, a reducdo manifesta-se pelo uso de instrumentos monetarios para
regular are-percussao interna do comeércio exterior. Para dificultar as importacoes
podem estabelecer-se requisitos de depositos prévios ou outras formas de
mobilizacdo do circulante. Ou seja, manipulam-se uma série de mecanismos
através das exportacdes ou das importacdes.

Outro elemento de reducédo é a politica de mercado aberto que o Banco
Central executa, por exemplo, a emissao de bdnus do tesouro, ou, em geral, as
obrigacbes que o setor publico pode emitir e que originardo determinadas
reducdes monetarias.

O orgamento monetario-financeiro deve prever também uma série de
operacles interbancarias, relativas a caixa ou as disponibilidades de depositos,
redescontos, etc., que regulardo as relacdes entre o Banco Central e os demais
bancos do sistema e os intermediérios financeiros.

O que foi dito anteriormente possibilita determinar e controlar o conjunto de
passivos monetarios (meios de pagamento habituais e quase dinheiro), cuja
quantificacao é realizada para o periodo anual.

Convém reiterar a particularidade que o orgamento monetério-financeiro €,
por sua indole, especifico, o0 que requem com maior freqiéncia informacbes e
estatisticas que permitam um controle continuo do movimento de cada uma das
variaveis, para permitir sua execucdo de forma adequada e coerente com a
realidade mutéavel.
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Para melhor apreciar as vinculagbes do orcamento monetério-financeiro
com as demais instrumentos do plano anual apresenta-se o seguinte gréfico:
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2.3 O ORCAMENTO DO BALANCO DE PAGAMENTOS

O orcamento de comércio exterior cumpre uma funcdo dupla no sistema de
planos anuais. Por um lado, representa uma sintese contdbil que reflete a
contribuicdo das relacbes com o exterior na consecucao de um equilibrio interno.
Pelo outro, define uma area de decisdo e administracdo de politica econémica,
referida, principalmente, aos organismos de comércio exterior, e que mantém
evidentes relac6es com os organismos que dirigem a politica monetaria.

Considerando o orgamento de comércio exterior como um instrumento
complementar para o equilibrio interno, abrem-se perspectivas de analises sobre
0s requisitos de importacdes e exportacdes na esfera financeira. Em relacdo ao
equilibrio real, o orcamento de comércio exterior reflete globalmente as
importacdes e exportacdes que nos programas de recursos materiais determinam-
se para cada produto, levando em consideracéo as restricdes gerais do orcamento
de comércio exterior e dos outros orcamentos do plano anual. Em relacdo ao
equilibrio dos fluxos financeiros internos e externos, permite analisar a
participagcdo necessaria dos movimentos financeiros internacionais na
compatibilizacdo das fontes e usos de fundos gerais para o conjunto da economia,
0 que por sua vez tem repercussodes diretas sobre o orcamento do setor publico e
0 orcamento monetério-financeiro. O movimento dos capitais privados
estrangeiros em forma de empréstimos ou investimento, por exemplo, integrara as
fontes e usos de fundos das empresas privadas; os empréstimos externos oficiais,
assim como sua amortizagdo, integrardo os orgamentos do governo e das
empresas publicas; o movimento de capitais de carater compensatorio,
relacionado com a manutencdo de um determinado nivel de reservas
internacionais, condiciona em grande parte o orcamento monetério-financeiro.

No segundo aspecto do orcamento de comércio exterior — ou seja, Como
area de administracdo e decisdes de politica oficial exterior — € necessario
distinguir pelo menos duas concepg¢des. Pode-se considera-lo como um marco de
previsdo geral, que contribui a manipulacdo de politicas econdmicas de tipo
indireto destinadas a evitar que os fatos se desviem em forma exagerada dessas
previsdes. Este serd, certamente, o papel que o orcamento de comércio exterior
desempenhara naqueles paises em que as relagcdes econbmicas externas nao
estdo sujeitas a controles significativos. As variacdes do tipo de cambio, as taxas
de tributacdo as importacées e a manipulacdo do crédito interno seriam neste
caso os instrumentos adequados, no que se refere as transacdes de bens. Para
atingir um equilibrio global também €& necessario considerar a politica de

endividamento externo.

Também pode conceber-se o orcamento de comércio exterior, como um
instrumento de atribuicdo de metas de exportacdo e de recursos para adquirir
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determinados bens e servicos no exterior. Para que opere efetivamente sobre
estas bases, € necessario que o Estado disponha de uma série de mecanismos de
controle das relacbes com o exterior. Estes mecanismos podem ser de ordem
guantitativa, como listas de importacado proibida, fixacdo de cotas ou a reserva, por
parte do governo, da importacdo direta de produtos que se julguem criticos para o
abastecimento interno, assim como convénios com as empresas, sobre a base de
vantagens crediticias ou tributarias para ampliar sua producdo com fins de
exportacdo; ou de ordem financeira, que tem amplas possibilidades de aplicagcéo
complementar: depdsitos prévios para importacdo, tipos de cambio diferencial —
implicitos ou abertos —limitagdes do crédito para importacéo, etc.

A seguir apresentam-se alguns aspectos metodolégicos gerais com relacdo
ao esboco de um orcamento de comeércio exterior.

Sua estrutura consiste ria determinacdo das variaveis do balanco de
pagamentos em estreita harmonia com o resto das contas do plano anual. Devera
incluir uma série de classificacbes coerentes com o orcamento econdémico, 0s
programas de recursos materiais, o orcamento do setor publico e o orcamento
monetario-financeiro. Ou seja, detalhar-se-ao as exportacdes e importacdes e
para cada uma delas se determinardo os precos dos bens basicos para a
economia do Pais.

No orcamento de comércio exterior, deve tentar-se conhecer com exatidao
os volumes de exportacdo e importacdo e seus precos, a base de fontes de
informacao nacionais, tomando a precaucdo de analisar a possivel subavaliagéo,
recorrendo aos precos internacionais.

Uma vez determinados os precos das exportagcbes e das importacoes,
estar-se-4 em condicbes de estimar o indice de precos de intercambio, que,
juntamente com o volume das exportacdes, constituira o instrumento metodologico
adequado para quantificar o poder de compra das exportacoes.

Além da conta de transa¢des comerciais, estas previsfes deverao levar em
consideracao as receitas ou despesas por remuneracdes de fatores de producéo,
assim como o movimento do capitais nas suas diversas modalidades.

A partir da estimativa do poder de compra das exportacdes, e agregando-
Ihe a entrada de remuneracdes de fatores produtivos e a entrada de capitais e/ou
empréstimos no Pais, poder-se-a orcamentar a capacidade externa de
pagamentos.

Se forem subtraidas a esta capacidade, as projecdes anuais da saida pelos
mesmos conceitos anteriores, conhecer-se-4 a capacidade para importar.
Comparando estas cifras com a previsdo de importacdes totais, determinar-se-a a
variagdo das reservas monetérias internacionais. Este é definitivamente um dos
objetivos do orcamento de comércio exterior e guarda estreita relacdo com o
orcamento monetario e financeiro.
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2.4 OS PLANOS OPERATIVOS SETORIAIS®

Os planos operativos setoriais constituem os elementos mais importantes
na obtencdo dos objetivos e metas dos planos de desenvolvimento. Na sua
formulacdo e operacdo devem confluir e harmonizar-se as acdes dos setores
publico e privado, correspondendo ao primeiro a responsabilidade como promotor
do desenvolvimento, de estabelecer as politicas, as orientacdes e motivacdes para
a consecucao dos melhores niveis de desenvolvimento.

Os planos setoriais séo construidos em volta de um conjunto de programas
de producdo de bens ou servicos que se geram através de um processo
determinado. Neles se definem, portanto, as estimativas de producéo de bens e
servicos e os recursos humanos, materiais e financeiros que se necessitam para
0. desenvolvimento das ac¢des vinculadas a consecucéo dos objetivos tracados.

No primeiro caso estimam-se o0s valores, agregados que geram no
processo de producdo os diversos setores econdmicos, tais como: agricultura,
minas, industria, eletricidade, transportes, comunicacdes, comércio, bancos,
servicos de governo, outros servicos.

No segundo incluem-se em cada setor econdmico e social, além dos
valores agregados, a producdo, os investimentos, a despesa do governo e as
acOes relacionadas com os objetivos, metas e recursos do setor.

No setor educacéo, por exemplo, devem considerar-se, além dos servicos
em educacdo, a despesa do governo e as construgbes. Para cada setor
econdmico e social torna-se assim necessario separar alguns itens do produto,
como sao construcdes, governo e outros servicos. Na pratica, com uma
adequacdo das estatisticas basicas das contas nacionais, sera possivel obter as
informacdes necessarias para o0 planejamento e assim estabelecer uma
vinculacao entre os aspectos feridos.

Um prisma importante dos planos operativos setoriais € a relagdo que se
estabelece entre a producéo do setor e as necessidades de apoio, investimento e
financiamento.

Deste modo se estabelece a acdo mais definida do governo para o
desenvolvimento de um determinado setor da economia.

Assim, uma vez conhecidas no setor agropecuario, por exemplo, as
estimativas da producdo, tanto no meédio como no curto prazo, dever-se-ao
analisar e determinar as ac¢fes necessarias para cumprir adequadamente o
programa. Se supusermos que grande parte da atividade agropecuaria esta a

lVeja—se Planes Operativo; Anuales en Guatemala. Orientagc6es Metodoldgicas
Guatemala, agosto de 1971, e ILPES; Planes Operativos Anuales. Orienta¢cdes Metodoldgicas,
1969.
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cargo do setor privado, o setor publico deve apoia-la com tarefas de planejamento,
informacdo, assisténcia técnica, extensdo, capacitacdo, investimentos e
financiamento.

O dito anteriormente mostra a amplitude do campo que considera cada
setor e assinala a importancia de uma analise de vinculacdo para determinar as
necessidades da producdo. Também revela a necessidade de definir a acdo do
governo seja como produtor ou como promotor do desenvolvimento.

Para compreender melhor como se comporta um plano operativo setorial &

necessario determinar seus elementos componentes e delinear logo os tipos de
relagdes que se produzem dentro dele.

Programas de producao

Estabelecem-se fundamentalmente dentro de um setor de planejamento e
estdo destinados a producgéo de bens ou servicos.

Acdes de producao

Referem-se ao préprio processo de producéo.

Acdes de apoio

Abordam geralmente as atividades parciais que de uma ou outra forma
constituem requisitos fundamentais para realizar os programas de producéo, as
acOes de investimento e o financiamento. Entre elas encontram-se: a investigacéao,
a capacitacdo, a extensao, a assisténcia técnica, etc. Estas acdes podem vincular-
se a um ou a varios programas de producdo.

Acdes de investimento

Referem-se a formacao de capital: construcfes e equipamento.
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Acdes de financiamento

Estabelecem os requisitos financeiros dos programas e demais acfes
vinculadas.

As informacgfes para a andlise das vinculagdes que se estabelecem dentro
dos planos setoriais e as informacdes de financiamento, permitem formar uma
idéia do marco no qual deve estabelecer-se a relacéo entre as acdes de producao
e as necessidades para que estas possam concretizar-se. Uma analise de
vinculagdo setorial permite mostrar a relacdo entre as acgbes de producéo,
definindo a responsabilidade do setor publico e do privado, e as acbes e
necessidades do processo produtivo: acdes de apoio, acdes de investimento e
acOes de financiamento.

A analise do financiamento mostra como se financiam as diversas acdes do

processo de producdo com fontes do setor privado, do setor publico e do setor
externo.

No primeiro quadro de vinculagdo podem incluir-se os valores de producéo
e os valores das acOes de apoio; as metas de producdo e quantificacées das
acOes de apoio e de investimento, 0s recursos humanos e matérias para a
producdo e as correspondentes as acdes relacionadas. Ou seja, este marco
conceitual pode abarcar todas as relacdes que facam compreensivel um plano
anual setorial.

Pelo fato destes planos serem os instrumentos operativos mais importantes,
devem explicitar, de um lado, a forma como se estdo cumprindo os programas
estratégicos e os programas setoriais do plano de médio prazo e, pelo outro, a
relacdo com os outros planos setoriais ou de cada ramo. A relacéo tipica que
mostramos a seguir exemplifica as informagdes a serem consideradas em relacao
ao produto de um ramo.

Mi+ Pi=Cj + G+ ?; + Vjj+ X +?; + g

Sendo:

Mi = importacdes de produtos do ramo i

Pi = producéo anual do ramo i

Ci = despesas privadas em produtos do ramo i

Gi despesas publicas em produtos do ramo t

vij = vendas de bens de investimento do ramo i ao ramo j
Xi = exportacBes de produtos ao ramo i

gij = vendas de matérias-primas do ramo i ao ramo |

Para poder definir as relacdes intersetoriais € imprescindivel contar com
informacdes de insumo-produto.
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2.5 ORCAMENTO DE RECURSOS HUMANOS

O orcamento de recursos humanos € um instrumento indispensavel ao
planejamento, ja que serve de base para uma politica racional dos recursos
humanos com que o Pais conta e requer para seu desenvolvimento.

Num planejamento a curto prazo, o orcamento de recursos humanos
permite controlar a politica de emprego e a evolucao entre o previsto e o realizado,
assim como determinar as necessidades em matéria de formacao profissional, nos
programas de méao-de-obra, por um lado, e as disponibilidades de recursos
humanos, pelo outro. Estes programas nao sdo unicamente de tipo quantitativo
global, em que se apresenta um numero total de ocupacdes disponiveis e um
namero total de pessoas dispostas a ocupar-se; cobrem também a estrutura
interna das necessidades e disponibilidades dos recursos humanos.

Para ajudar a compreender o orcamento de recursos humanos, apresenta-
se 0 seguinte esquema:
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ORCAMENTO DE AECURSOS HUMANOS
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O orgcamento de recursos humanos mostra as mudancas no volume da
forca de trabalho entre o principio e o final do periodo coberto pelo plano; mais
precisamente, as mudancas nos recursos humanos da economia e as
necessidades de recursos humanos durante dito periodo.

As principais etapas do calculo da programacao de recursos humanos sao
as seguintes:

Disponibilidades

a) determinacdo da populacdo em idade ativa, incluida a a estrutura
por sexo e por setor rural e urbano;

b) a essa populacdo em idade ativa subtrai-se o niUmero de inativos
em idade ativa, que podem ser:

1. estudantes
2. donas-de-casa
3. pessoas inabilitadas fisica ou mentalmente

A seguir estimam-se as necessidades:

Necessidades
a) determinacéo da populacdo ocupada por setor e sexo;

b) determinacdo dos subocupados em termos de desocupagao
equivalente;

c) determinacdo dos inativos em idade ativa (pessoas entre 15 e 65
anos)

1. estudantes
2. aposentados
3. atividades do lar

d) desocupados totais
1. desocupados abertos

Este instrumento deve elaborar-se na medida do possivel, para as
diferentes zonas de Pais (provincias, regides, Estados, etc.), para o que se
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deveriam adicionar as correntes migratorias regionais ao principio e final de cada
periodo.

E provavel que para as primeiras experiéncias as estimativas destas
correntes sejam dificeis, pela caréncia de dados estatisticos precisos que
guantifiqguem o volume das migracdes internas.

2.6 ORCAMENTO DE MATERIAIS

Um processo de planejamento requer como uma fonte basica de
informacdo a corrente de bens materiais (fisicos), que se gera ou utiliza no
processo de producdo ou consumo.

O orcamento de materiais deve apresentar de forma coerente estimativas
tais como a producéo e o seu destino, os requerimentos importados, 0s insumos,
a exportacdo, o consumo, etc., e permite prever as fontes e necessidades, ou
seja, 0S recursos necessarios e sua distribuicédo.

O orcamento de materiais pode sintetizar-se da seguinte’ forma:

RECURSOS DISTRIBUICAO
(fontes) (necessidade)
1. Existéncias no comeco do periodo 3. Saidas
2. Entradas 4. Existéncias ao final do periodo

Ou seja, confrontam-se as necessidades de um bem com as possiveis
fontes de obtencéo.

Pode requerer-se um bem: a) para seu uso no processo de producao; b)
para reparacdes e manutencado; c) para investimentos; d) para venda direta ao
publico; e) para exportacao; f) para formar estoques.

Como se podem satisfazer estas necessidades? Basicamente através da
producéo, da utilizacdo de estoques ou das importagoes.

O confronto anterior mostra claramente sua utilidade ao permitir prever de

gue forma podem abordar-se as diferencas que possam surgir entre as fontes e as
necessidades.
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Esta programacéo é fundamental na estimativa dos planos setoriais anuais,
j& que sua harmonizacdo garantira o funcionamento adequado do processo
produtivo.

A quantidade de bens a serem incluidos no orcamento, dependerd das
necessidades e possibilidades de informacédo. Um instrumento deste tipo € util,
ainda quando se considere um numero limitado de produtos ou grupos de
produtos chaves para o processo produtivo.

Um problema que se apresenta ao abordar a elaboracdo destes
orcamentos deriva da heterogeneidade dos precos. Dai que se recomende a
utilizacdo do preco ao consumidor.

Para se obter este preco podem ser feitos alguns dos seguintes ajustes:

producdo a preco produtor + margem de comercializacdo + transporte +
impostos = producéo a pre¢o consumidor;

importacdo a preco CIF + impostos sobre as importacdes + margem de
comercializacdo + transporte importacéo a precos consumidor;

exportagdo a preco FOB * impostos indiretos + margem de comercializagao
= exportacao a preco consumidor.

Como foi assinalado, os produtos a serem orcamentados podem agrupar-se
de acordo as necessidades da economia (produtos agropecuarios de energia e
combustiveis, de metais, etc.).

No caso agropecuario, se fosse incluido, por exemplo o trigo, do lado das
fontes deveriam ser estimados os estoques no comeco do ano e a producéo, e, do
lado das necessidades considerar-se-ia 0 consumo na industria ou na propria
agricultura, o consumo da populacao e as perdas. Esta comparagao determina os
déficits ou excessos e dai as necessidades de importacdo ou exportacao.

Estes orgamentos estdo intimamente relacionados aos planos setoriais, aos
orcamentos do setor publico e aos orcamentos de comércio exterior.

O Orcamento de Materiais devera ser levado em considera¢cdo nos modelos
globais e setoriais, motivo pelo qual estes terdo que incluir a seguinte equacéao
béasica:

<
>

Pg+Pp+M+Vps=Dg+Dp+Cg+Cp +Sfg +Sfp+ X+ Vps

Sendo:
Pg = produgédo governo
Pp = producéao privada
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M = importacao

Vps = estoques

Dg = demanda intermediaria governo

Dp = demanda intermediaria setor privado
Cp = consumo privado

Cg = consumo governamental

Sfg = investimento do governo

Sfp = investimento privado

X = exportacdes

Vps = estoques ao final do periodo

2.7 PROJETOS PRINCIPAIS E PROGRAMAS DE EXECUCAO @

O desenvolvimento acelera-se quando se concebem, estudam, formulam e
executam projetos de investimento. Portanto, convém contar com a organizacao e
as bases necessarias para produzi-los e executa-los.

Por outro lado, no plano anual devem estabelecer-se as condicfes
concretas de execucdo fisica e financeira e de fixacdo de responsabilidades nas
diversas etapas do cumprimento das acodes. Esta parte do plano anual constitui,
assim, uma apresentacdo dos programas e projetos mais importantes incluidos
tanto nos orgcamentos setoriais como nos do setor publico.

No que diz respeito a atividade investidora, dentro do plano anual devem
incorporar-se em primeiro lugar, os estudos de pré-investimento. Estes constituem
uma ponte entre a ado¢do de uma politica de desenvolvimento, sua traducdo em
planos e a execucao destes planos em investimentos concretos. O conceito de
pré-investimento abrange os estudos fundamentais que ajudam a aumentar as
oportunidades de investimento.

E freqliente que as etapas de investimento cubram de trés a cinco anos e
ainda mais, conforme for sua natureza. Dai que a atividade de pré-investimento
deva antecipar-se, as vezes, de forma consideravel a essas etapas, com o
objetivo de proporcionar a tempo os estudos necessarios para que o projeto seja
concluido na oportunidade prépria. Isto significa que as atividades do pré-
investimento devem ser parte’ integrante do processo de planejamento. Para isso
faz falta conceber e operar sistemas e mecanismos de geracdo de projetos e
formular como parte dos planos de desenvolvimento, programas nacionais de pré-
investimento. Nao se trata de programar o pré-investimento para todos o0s
investimentos, mas somente para 0os que se revestem de particular importancia do
ponto de vista das politicas e metas previstas.

2 Veja-se ILPES, La funcion de preinversion del PNUD en la programacién por paises,
1971.
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E comum nos paises da América Latina o tratamento sistemético das
atividades de pré-investimento, motivo pelo qual se enfatiza a necessidade de
explicitar nos planos operativos anuais a atividade de pré-investimento.

C. O ORCAMENTO DO SETOR PUBLICO COMO INSTRUMENTO DO
PLANEJAMENTO OPERATIVO E SUAS RELACOES COM OS
DEMAIS INSTRUMENTOS DESTA TECNICA

1. ANTECEDENTES GERAIS

O setor publico € o principal agente do processo de desenvolvimento sécio-
econdmico das economias mistas, e sua responsabilidade deriva tanto do volume
de recursos que mobiliza, como do fato de ser o responséavel pela definicdo social
do melhor uso dos fatores e recursos do sistema, através do planejamento e sua
implementacao, usando a sua autonomia, soberania, potestade, poder indutivo e
coercitivo, elementos estes caracterizadores do proprio Estado.

Ora, sendo o orcamento o instrumento pelo qual o Estado, em sua
amplitude institucional, define sua acdo para um exercicio e 0s meios de
concretiza-la, este instrumento requer um tratamento todo especial, devido a nele
se refletirem os elementos normativos do planejamento, que ao se concretizarem
induzem a obtencédo dos objetivos e metas estabelecidos para o sistema como um
todo.

A importancia deste instrumento deriva do nivel e estrutura da demanda
que origina, do nivel e estrutura da oferta até bens e servicos que proporciona, e
das transacoes financeiras que motiva, conjugado com objetivos de regularizagcao
dos meios de pagamento do sistema e com efeitos indiretos que estimulam os
agentes econémicos.

Concebida nesta dimensédo e com esta gama de efeitos diretos e indiretos,
a politica orcamentéaria do setor publico ndo pode ser tratada como um simples
balanco contabil, em busca de um equilibrio frio e estéril, nem pode a capacidade
técnica daqueles que tém a responsabilidade de sua formulacdo perder-se em
énfase excessiva aos aspectos formais, deixando de lado aquilo que realmente
tem sentido, ou seja, a receita e a despesa publica como elementos ao servigco do
desenvolvimento mais acelerado, liderando iniciativas, estimulando e apoiando o
setor privado, prevendo em guantidade e qualidade compativeis os servicos de
tipo social, atuando para o soerguimento de areas depressivas, explorando
potencialidades, etc.
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Contudo, esta maneira de conceber o processo or¢camentéario, requer uma
visdo e anadlise da realidade sécio-econbémica que vai muito além das fronteiras
tradicionais do orcamento para assumir dimensfes que cobrem a globalidade do
sistema, requerendo o apoio de instrumentos com esta dimensdo, como Sao 0s
gue analisamos anteriormente e com 0s quais 0 orgcamento do setor publico tem
gue relacionar-se estreitamente, devido a sua interdependéncia.

No presente trabalho, ndo se pretende abordar os aspectos metodoldgicos
e conceituais do orcamento, a ndo ser na medida que a andlise deste instrumento
com os demais que integram o planejamento operativo anual o requeira, ja que
este aspecto é o que constitui a finalidade do presente trabalho.

2. ASPECTOS CONCEITUAIS (°)

Apresentaremos um conjunto de conceitos que delimitardo o
desenvolvimento deste trabalho:

2.1 AMPLITUDE INSTITUCIONAL DO SETOR PUBLICO

Para efeitos do presente trabalho, para o caso especifico do Brasil, o setor
publico ser4 concebido para os distintos niveis institucionais, de acordo ao
disposto para area Federal nos arts. 4° e 5° do Decreto-lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967, e as emendas previstas no Decreto-lei n°® 900, de 29 de
setembro de 1969, a saber:

“Art. 4,0 A Administracdo Federal compreende:

I — A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios.

I — A Administracdo indireta, que compreende as seguintes

categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;
b) Empresas Publicas;
c) Sociedades de Economia Mista.

% para maiores detalhes, consultar: Planiflcaclén y Presupuesto por Programas’, Gonza lo
Martner, Siglo XXI. Editores, México, 1967 e “El Sector Publico en ia Planificacién del
Desarrollo”, Ricardo Cibottl e Enrique Slerra, Sigio XXI, Editores, México, 1970.
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§ 1° As entidades compreendidas na Administragao Indireta consideram-se
vinculadas ao Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua
principal atividade.

Art. 50 Para os fins desta lei, considera-se:

| — Autarquia — o0 servi¢o auténomo criado por lei, com personalidade
juridica, patrimoénio e receita préprios, para executar atividades
tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestao administrativa e financeira descentralizada.

Il — Empresa Publica — a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com patrimbénio préprio e capital exclusivo da
Unido, criada por lei para a exploracdo de atividade econémica que
o0 Governo seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das
formas admitidas em direito.

Il — Sociedade de Economia Mista — a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a
exploracdo de atividade econdmica, sob a forma de sociedade
anbnima, cujas acdes com direito a voto pertencam em sua
maioria a Unido ou a entidade da Administracdo Indireta.

8 1° No caso do inciso lll, quando a atividade for submetida a regime de
monopolio estatal, a maioria acionaria cabera apenas a Unido, em carater
permanente.

§ 2° O Poder Executivo enquadrara as entidades da Administracao Indireta
existentes nas categorias constantes deste artigo”.

O setor publico nacional estd constituido pela agregacdo dos conceitos
Federal, Estaduais e Municipais, constantes dos dispositivos legais referidos.

2.2 ORCAMENTO DO SETOR PUBLICO

Entenderemos por tal, a consolidacdo dos orcamentos das trés areas de
governo, abarcando a administracdo direta e indireta.

A referida consolidacdo deve compreender a receita e a despesa,
desagregada de acordo a requerimentos de programacdo e andlise e a
contabilizacdo dos agregados do setor publico e sua vinculagdo com os demais
agregados do sistema econdémico, tomando em conta especialmente o aspecto
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econdmico, setorial, espacial, programatico, da demanda e da oferta de bens reais
e das transacdes financeiras requeridas.

O orcamento do setor publico, integrante do planejamento operativo anual,
nao deve ser um consolidado ‘expost” e sim O resultado de uma programacao
articulada em funcdo da consecucédo de objetivos comuns e complementares e da
capacidade de cada nivel de dar respostas sastifatérias frente aos problemas do
desenvolvimento.

A programacao assim definida deve estabelecer relacbes para as demais
etapas do processo, gerando-se um sistema institucional de muatuo controle e
apoio em funcdo do logro dos objetivos predeterminados, e dela derivando os
orcamentos legais e administrativos de cada nivel do setor publico e 6rgaos e
entidades compreendidas.

3. ASPECTOS METODOLOGICOS

3.1 ANTECEDENTES GERAIS

Os aspectos metodolégicos que apresentaremos, seguindo a finalidade do
presente trabalho, se relacionardo com a vinculacdo deste instrumento com 0s
demais integrantes do planejamento operativo anual.

Antes de abordar os aspectos referidos, pensamos ser importante
estabelecer alguns marcos de referéncia ou idéias motoras do desenvolvimento do
raciocinio sobre o tema.

Em primeiro lugar consideramos o orcamento do setor publico como um
campo de decisbes e a¢bes que sao influenciadas por, e influenciam o processo
econbmico, social e politico, devendo ser um dos principais motores de seu
desenvolvimento.

Em segundo lugar, os centros de decisdo do orcamento do setor publico,
podem estar submetidos, algumas vezes, a pressdes e orientacbes, nem sempre
convergentes, sendo necessario chegar a um consenso minimo sobre a adocéo
de normas e orientacbes, para que se consiga desempenhar de um modo
satisfatério as fungbes orcamentarias.
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Em terceiro lugar a evolugédo do orcamento sé pode ter éxito na medida em
gue se desenvolvam e aperfeicoem as relacdes deste instrumento com aqueles
voltados, de um modo mais direto, para a execucao dos planos.

Finalmente, trata-se de um instrumento que deve assumir aspectos globais,
setoriais, regionais e programaticos e explicita-los em termos reais e financeiros
de maneira clara e acessivel a compreensdo da média da sociedade e
especialmente daqueles que devam ter a responsabilidade de cumprir as varias
etapas que o integram.

3.2 ASPECTOS METODOLOGICOS GLOBAIS DO ORCAMENTO DO
SETOR PUBLICO

As variaveis macroeconémicas do setor publico, guardam um relacéo
estreita com as do sistema econdmico como um toda as modificagcbes das
referidas relagcbes normalmente dao-se de maneira lenta, devendo ser
estabelecidas pelos planos de médio prazo e executadas pelos planos operativos
anuais.

Alteracfes substanciais em tais relacdes no curto prazo, s6 se verificam,
guando se modificam substancialmente os conceitos das fun¢gbes dos agentes
econbmicos, ou quando o sistema se vé sob o impacto de variaveis aleatorias,
como é o caso de guerras, cataclismas, etc.

O modelo de curto prazo explicito ou implicito, tera que examinar varias
alternativas do uso de instrumentos de politica econdmica, para alcancar certos
objetivos desejados. Direta ou indiretamente, as diferentes alternativas de
conjugacado dos instrumentos de politica econbmica interferem na origem,
natureza e nivel da receita e despesa do setor publico.

Selecionada uma alternativa, considerada a mais viavel, politica, econémica
e socialmente, deve tratar-se de estabelecer os grandes agregados do setor
publico e por aproximacfes sucessivas ir estabelecendo a composicdo desses
agregados.

A mencionada composi¢cdo assume principalmente os seguintes aspectos e
caracteristicas:
a) magnitude da apropriacdo por parte do setor publico da renda do
sistema;

b) magnitude da apropriacdo da oferta interna através da despesa
corrente e de capital,

c) transacdes financeiras entre o setor publico e os demais agentes;

103



d) nivel de producéo e renda geradas pelas empresas publicas.

Estes aspectos sdo determinados para o setor publico como um todo e logo
deve tratar-se de fixa-los para os diversos niveis, especificando-se por
aproximacgodes sucessivas, tomando como marcos de referéncia o plano de médio
prazo, a avaliacdo da execucdo em marcha e 0s aspectos conjunturais e seus
possiveis efeitos no sistema socio-econémico.

Os estudos e andlise requeridos para a fixacdo dos agregados do setor
publico devem realizar-se conjuntamente com os levados a cabo para o estudo e
selecao de alternativas pelo modelo de curto prazo e a formulagdo do Or¢camento
Econdmico Nacional, no qual consta a conta do Governo, que serve de elo com as
dos demais agentes através das fontes de financiamento, transferéncias ou da
despesa e poupancga.

Cabe uma observacdo. Geralmente as empresas publicas sédo tratadas
conjuntamente com as empresas privadas na conta da producdo e da renda do
esquema de contas nacionais, devendo ser destacadas.

A seguir apresentamos um esquema simplificado de contas do setor publico
referente a consolidacdo das empresas publicas, do setor publico, da formacédo
bruta de capital e seu financiamento e das transacdes financeiras.

Este esquema serve apenas como marco de referéncia, admitindo outras

especificacbes, segundo os objetivos e a disponibilidade de informacdo, que
deixam de ser apresentados por simplificacéo.
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segundo refere-se as variagdes dos ativos e passivos financeiros.
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Do esquema de contas apresentado podem deduzir-se facilmente suas
relacgbes com o0 esquema de contas nacionais, que constitui o quadro de
compatibilizacdo global do sistema, tanto no tocante aos aspectos reais
(producao, produto) como aos financeiros (renda e transacdes financeiras).

Algumas relagdes de tipo macro merecem especial destaque a saber:
Cg, lg, Cg+lg, Ti Td

Ct b PBY Y Y

Pt VBPt

Cg = Custeio do governo

lg = Investimento do setor publico

T = Tributagédo

Td = Tributacdo direta

Ti= Tributacdo indireta

Pg = Poupanca do setor publico

Pt = Poupanca total

PBPg = Valor bruto da produgéo das empresas publicas
VBPt = Valor bruto de producéo total

Estas relacbes devem ser previstas nos planos de médio prazo e
reajustadas no curto prazo, tomando em conta 0s elementos conjunturais e
aleatdrios. As referidas relagbes levam implicita toda uma politica que se exerce
tanto pelo lado do financiamento do setor publico como pelo da despesa e suas
estruturas. A lista de relacdes pode estender-se a participagcédo do setor publico em
todas as varidveis macroecondmicas do sistema.

3.3 ASPECTOS METODOLOGICOS RELACIONADOS COM O CAMPO
MONETARIO E FINANCEIRO

O orcamento do setor publico assume caracteristicas financeiras e
monetarias de consideracdo que tem um papel fundamental na formulacdo do
orcamento monetario e financeiro.

O mencionado papel deriva:
- da magnitude das transacfes involucradas no orcamento do setor
publico;

- das relagcbes das transacdes orcamentarias com as que se devam
verificar na economia como um todo;
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- da autonomia e flexibilidade do orcamento do setor publico para
enfrentar conjunturas adversas relacionadas com 0 excesso ou
escassez dos meios de pagamento do sistema;

- do papel que pode jogar a divida publica para a regularizacdo dos meios
de pagamento;

- da necessaria compatibilizacdo da execucéo financeira do orgamento do
setor publico com os requerimentos de meios de pagamento pelo
sistema como um todo, tomando em conta as caracteristicas estacionais
do processo produtivo.

Os aspectos orcamentérios fundamentais para a elaboragdo do orcamento
monetéario relacionam-se com dois elementos principais, 0 nivel e estrutura da
receita e despesa e a dinamica da execucao orcamentaria.

O nivel determina de certa maneira a magnitude dos meios de pagamento
requeridos pelo processo orgcamentario.

A estrutura da receita indicara as fontes dos meios de pagamento
previsiveis. E importante especialmente determinar o0s requerimentos de
empreéstimos internos e externos.

Quanto aos primeiros deverdo subdividir-se em compulsérios, voluntérios,
bancérios privados ou oficiais, para identificar as areas que serdo pressionadas
pelo orcamento do setor publico e assim analisar sua capacidade de atendimento
e compatibilizar esta pressao com outros objetivos.

Em relacdo aos segundos, € importante definir a modalidade de uso, para
determinar as pressdes que podem exercer sobre a emissado de papel moeda,
elemento importante no orcamento monetario e financeiro.

No que toca a despesa orcamentaria, sua estrutura econémica por objeto
da despesa, por setor e por regido, sado informagdes importantes e orientadoras
para prever a possivel direcdo dos fluxos dos meios de pagamento, tanto no que
corresponde ao aspecto econbmico, como espacial e setorial da atividade
econOmica.

3.4 ASPECTOS METODOLOGICOS RELACIONADOS COM
ORCAMENTO DO BALANCO DE PAGAMENTOS

O processo orcamentario do setor publico guarda estreitas relacbes com o
resto do mundo, devendo submeter-se a uma programacdo especifica para,
assim, garantir o logro dos objetivos orgcamentarios sem introduzir desequilibrios e
pressbes na balanca de pagamentos, campo que geralmente manifesta-se
limitante para o desenvolvimento sécio-econdémico.
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As relagOes antes referidas dao-se tanto pelo lado da receita como da
despesa e a politica econémica implicita.

Pelo lado da receita, tais relacdes dao-se pelo grau de dependéncia da
receita publica das transa¢cbes comerciais com o exterior, através da tributacao,
como dos subsidios e isencdes para estimular as exportacbes. O volume dos
empréstimos externos que se requer para levar a cabo os programas
orcamentarios € outro elemento que tem que integrar o orcamento da balanca de
pagamentos.

Pelo lado da despesa orcamentaria as relagcbes com o balanco de
pagamento dado-se em decorréncia das pressdoes que aquelas podem exercer
sobre as importagcdes de bens de consumo, de capital ou servicos para o
desenvolvimento dos programas orgamentarios.

As referidas pressbes podem ser diretas, quando o setor publico
providencia e é o responsavel pelas importacdes, e indiretas, quando o orcamento
prevé o desenvolvimento de programas cuja execucdo caberd a empresas
privadas, as quais irdo necessitar de equipamentos, insumos e outros bens
importados. Este tipo de andlise tera que ser feito para evitar desequilibrios no uso
da capacidade de importar do sistema.

Por outro lado, o setor publico € o responsavel em grande medida pela
divida externa que anualmente gera compromissos pelo conceito de juros,
amortizacdes e outros servigos que integram o orgamento e que devem ser
considerados na preparacao do orcamento do balanco de pagamentos.

3.5 ASPECTOS METODOLOGICOS RELACIONADOS COM OS PLANOS
OPERATIVOS SETORIAIS

A nivel dos planos operativos setoriais, utilizam-se com um maior grau de
especificacdo, os instrumentos que integram o planejamento operativo anual, com
as devidas adaptacoes.

Ao nivel deve dar-se uma articulacdo estreita na formulacdo e execucao
dos programas, compatibilizando as acdes e recursos publicos e privados, o0s
primeiros estabelecidos pelo Orcamento, j& que 0s objetivos e metas que se fixem
para cada nivel programatico de um setor dependem da referida compatibilizacao.

Os planos operativos setoriais servem assim para melhor orientar e
especificar as prioridades orcamentérias, tanto no que se refere ao custeio como e
principalmente ao investimento publico. Por outro lado, os planos operativos
setoriais permitem estabelecer bases mais sélidas para a previsédo da receita, uma
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vez que a tributacdo e as politicas de isen¢gBes geralmente sdo discriminatorias,
segundo os setores.

Permitem também definir politicas de emprego e de abastecimento mais
realistas, desde que o planejamento operativo setorial determine mais
especificamente o0s requerimentos de mao-de-obra para levar a cabo os
programas setoriais, como também a necessidade de bens de capital, insumos e
servigos, proporcionando informagéo sobre os niveis de producdo estabelecidos
para os principais produtos do setor.

Constituem-se em elementos sdlidos para a fixacdo de politicas de precos e
de comercializagdol como também da politica de financiamento, todas com
reflexos no processo orcamentario do setor publico, estabelecendo-se assim um
relacionamento muito estreito entre os dois instrumentos, tanto na etapa de
elaboracdo como de execucéao e avaliagao.

3.6 ASPECTOS METODOLOGICOS RELACIONADOS COM O
ORCAMENTO DE RECURSOS HUMANOS

As relacbes do orcamento do setor publico com o orcamento de recursos
humanos resultam de dois aspectos. O primeiro refere-se a necessidade de
recursos humanos, para levar a cabo os programas orgcamentarios e o segundo do
fato de ser o setor publico o responsavel pelas politicas de formacao de recursos
humanos e de emprego.

Ao examinar-se a estrutura e nivel da ocupacéo proporcionada pelo setor
publico, constata-se a amplitude de especializacdes e o volume de emprego,
podendo afirmar-se que é o principal empregador do sistema.

A importancia dos recursos humanos para a execucdo dos programas e
politicas orcamentarias € indiscutivel, ndo sendo raros os casos de fracasso total
de certos programas ou politicas devido a falta de méo-de-obra especializada.

A programacao orcamentaria devera determinar o nivel e estrutura dos
requerimentos de recursos humanos dos diversos programas, quanto dessa
ocupacao é adicional, com referéncia ao periodo anterior e a localizacéo espacial
das necessidades.

Esta informacdo além de alimentar o orcamento de recursos humanos,

deve servir de base aos 6rgaos responsaveis pelo pessoal e seu aperfeicoamento
nos diferentes niveis do setor publico.
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A outra relacdo do orcamento do setor publico com o orgamento de
recursos humanos diz respeito a responsabilidade do setor publico na defini¢cdo e
execucao de politicas de formacéo e capacitacdo para o sistema como um todo.

Ainda que a definicdo de politicas deste tipo se fixem para perspectivas
temporais de médio prazo, seu reajuste, execucao e avaliacao terdo que verificar-
se no curto prazo, via processo orcamentario das areas especializadas, evitando-
se assim que se originem, por fatores aleatorios e conjunturais, discordancias
entre 0s requerimentos do processo produtivo e necessidades de criacdo de
novos postos de trabalho, para atender ao crescimento da populacéo
economicamente ativa. Aqui surge outra relagdo entre o orgamento do setor
publico e o de recursos humanos, referentes a responsabilidade e preocupacéo do
setor publico pela definicdo de politicas gerais e especificas, que possibilitem um
nivel de emprego compativel com a demanda.

N&o sao raros os casos em que tal objetivo s6 logra-se combinando a
atividade publica com a privada, para evitar o desemprego estacional ou aquele
originario de fendmenos climaticos e estruturais, para o que se faz necesséario uma
relacdo muito estreita entre a formulacdo das politicas de emprego e a politica
orcamentaria.

3.7 ASPECTOS METODOLOGICOS RELACIONADOS COM O
ORCAMENTO DE MATERIAIS

O orcamento do setor publico é o instrumento que mobiliza um consideravel
volume e gama de recursos reais do sistema. Por isso é fundamental determinar a
natureza e nivel da demanda para levar a cabo os programas or¢camentarios
estabelecidos, para que se possa analisar sua compatibilidade com a oferta do
sistema, a demanda do setor privado e a capacidade de importar.

Como ja se disse anteriormente, ndo se trata de abarcar o universo dos
bens e servigos e sim trabalhar aqueles que:
- sdo estratégicos para o cumprimento dos programas orcamentarios
(insumos basicos, equipamento pesado, etc.);
- materiais criticos do sistema,;
- materiais importados de maior significacao.

A programacao orcamentaria so é solida quando se baseia na programacao
real dos objetivos, metas e requerimentos, e como conseqiéncia da de termina os
meios financeiros necessarios.

Os aspectos reais da programacdo proporcionam a informagcao sobre o
nivel e natureza da demanda do setor publico, a qual ter& que constar do
Orcamento de Materiais, nos itens pertinentes para que se proceda, numa
primeira etapa a compatibilizacdo com a oferta e, em seguida, se possa gerenciar
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e administrar a politica de abastecimento com base nas informacdes
proporcionadas pelo referido instrumento, assegurando assim uma execugao
oportuna pela disponibilidade dos fatores requeridos pelos programas
orcamentarios.

Por outro lado, os niveis de producdo derivados da programacao
orcamentéaria do setor publico terdo que integrar o Orcamento de Materiais como
fluxos da oferta possivel, especialmente no que respeita as empresas publicas
produtoras de insumos basicos (energia, aco, cimento, aluminio, etc.).

Assim sendo, o processo or¢camentario do setor publico interfere ou
relaciona-se com o Orgamento de Materiais como demandante e como ofertante.

Outras vinculacdes criam-se através do processo de geracao da receita do
setor publico, o qual depende em grande medida do nivel e das transacdes reais e
da origem dos bens transacionais, informacdo que, em parte, podera ser
proporcionada pelo Orcamento de Materiais.

D. A POSSIBILIDADE DE APLICACAO DO PLANEJAMENTO
OPERATIVO A NIVEL REGIONAL E ESTADUAL

Algumas perguntas surgem quando se expde 0 conceito e instrumentos do
planejamento operativo pela primeira vez dentro das dimensdes abordadas por
este documento e geralmente se situam nos seguintes aspectos:

- quais as vantagens da aplicacao desta técnica?

- que possibilidades existem de implementa-la frente aos requerimentos
de informacéao, organizacéo e articulagcao?

- @ viavel e util a nivel regional e estadual?

- quais os principais requisitos para poder iniciar um processo de
planejamento operativo?

Com relacédo a primeira pergunta, acreditamos que a resposta encontra-se
em toda a extensao do trabalho, ao abordar a natureza e objetivos do
planejamento operativo anual e de seus principais instrumentos e seu
relacionamento com o orcamento do setor publico.

N&do vemos como se possa melhorar o processo orgcamentario, sem
implicita ou explicitamente proceder aos estudos e andlises que ele requer, na
dimensédo que o planejamento operativo prevé, e sem derivar dos mesmos, todos
aqueles elementos orientadores para formulacdo das politicas monetarias e
financeira, a de comércio e relacionamento com o exterior, a de producdo e
abastecimento, a de emprego e capacitacdo de recursos humanos, as setoriais e
regionais, e a determinacdo do manejo dos instrumentos de politica econémica de
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curto prazo (pregos, salérios, tributacdo, isencdes, juros, etc.), e todos estes
elementos coordenados e orientados para a execucao dos planos de médio prazo.

Com referéncia a possibilidade de implantar esta técnica, devido as
exigéncias de’ informacdo, organizacdo e articulacdo, além do conhecimento
profundo do funcionamento do sistema econdémico, diriamos que nunca se dardo
as condicoes ideais.

Por outro lado, cabe ressaltar que esta sistematica de planejamento de
curto prazo, pressiona para que se melhorem os sistemas de informacéo e cria
uma dindmica propria que concorre consideravelmente para o aperfeicoamento do
conhecimento e do funcionamento do sistema econdémico.

A informacdo ao se vincular e apoiar a alta geréncia e administracdo das
politicas econdmicas e sociais, passa a ter peso junto aos centros de decisdo, dos
guais se pode contar com apoio e recursos para melhorar a sua sistematica de
captacao, andlise, tabulacéo e difusao.

A falta e deficiéncia das informacdes tém servido de desculpa para
abandonar idéias, projetos e estudos, quando a nosso ver, aqui reside um desafio
para a capacidade e imaginacdo dos técnicos, no sentido de desenvolver os
estudos, as andlises, os planos e os programas com a informacao disponivel. O
desafio € muito maior para os técnicos que atuam no campo operativo, quando as
propostas e as decis6es tém uma limitada flexibilidade no tempo, ja que os prazos
séo peremptorios.

O referido a informacéo é valido para a organizacéo e a articulacao.

Por outro lado cabe n&o alimentar ilusbes sobre as dificuldades a vencer na
implantacdo de uma sistematica de planejamento, como a abordada. E importante
ter presente que se trata de um processo com varios instrumentos inter-
relacionados e que devem ser manipulados por homens, técnicos e politicos,
subordinados a linhas de autoridades diferentes, que devem convergir, na area
técnica, para o 6rgdo central de coordenacdo e planejamento real e financeiro e
na area politica, para o Presidente da Republica.

Do convencimento das politicas sobre a utilidade do planejamento operativo
como processo de definicdo, geréncia e administracdo das politicas econdmicas e
sociais e da capacidade dos técnicos para adequé-la a cada situacéo dependera o
éxito e a eficiéncia deste instrumento.

Sobre a viabilidade do planejamento operativo anual a nivel regional e
estadual, nossa opinido € que nao somente é valido mas necessario e
imprescindivel para a eficacia e eficiéncia a nivel nacional. Isto € tanto mais
verdade quanto mais heterogéneos sao os problemas e a disponibilidade de
recursos nas diferentes regides do Pais. O importante € que o planejamento
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operativo a nivel das regides e dos Estados vincule-se bilateralmente com o
planejamento operativo nacional.

Este Ultimo, por sua vez, sO sera solido e eficaz na medida em que conte
com o apoio em todas as etapas e instrumentos do planejamento operativo levado
a cabo a nivel das regides e dos Estados.

E certo que alguns dos instrumentos tém que ser adaptados a espacos
econbmicos abertos dentro de um pais, como séo as regides e os Estados.

Com relagdo aos principais requisitos para iniciar um processo de
planejamento operativo anual, nos permitiriamos indicar entre outros os seguintes,
partindo da hipGtese que ja se conta com um plano de médio prazo:

a) recursos humanos capacitados, para o desempenho das tarefas que
um processo de planejamento como este requer ao se confundir com
a geréncia, administracdo, acompanhamento, avaliacdo e previséo.
Realmente este processo significa integrar o planejamento as tarefas
de governar, requerendo portanto, um apoio consideravel a todos os
niveis da administracéo publica;

b) uma compreensdo por parte das autoridades superiores das
finalidades, vantagens e requerimentos técnicos, organizativos e
informaticos do sistema;

c) uma coordenacao estreita entre a area monetéria financeira e a do
planejamento fisico do sistema;

d) um sistema de informacdo basico, sobre as variaveis
macroecondmicas globais, setoriais, regionais;

e) a definicdo de um sistema de planejamento nacional integrado e de
seus instrumentos, as metodologias de elaboragcédo e integracéo, a
determinacdo de uma tética de evolucéo progressiva,

f) estar estreitamente relacionado com os centros de decisdo, aos quais
este instrumento deverd dar apoio permanente debaixo dos
diferentes aspectos do planejamento;

g) desenvolver um sistema de acompanhamento que permita a geréncia
e administracdo global, setorial, programética das politicas de
desenvolvimento.

Acreditamos que a evolucdo do processo orcamentario, jA que tem
relacionamento com todos os demais instrumentos, pode ser um ponto de partida
sélido, para progressivamente, ir avancando e elaborando os demais instrumentos
compreendidos pelo planejamento operativo.
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1. FUNDAMENTOS TEORICOS

1.1 Aspectos da Evolugéao Funcional do Estado

A expansao das atividades do Estado e sua crescente intervengéo na vida
econdbmica, vém-se constituindo, para muitos, no acontecimento econdémico e
politico de maior importancia do século atual.

Efetivamente, movido por causas histéricas das mais diversas, o Estado
evoluiu daquela posicédo neutra preconizada pela chamada teoria liberal, para um
estagio de intensa participacdo na atividade econbmica, feicdo essa que
caracteriza, hoje em dia, a totalidade das economias latino-americanas.

Dai a idéia, muito em voga, de caracterizarem-se tais economias como
“mistas”, ou seja, aquelas em que o Estado assume um grau de intervengao maior
gue o costumeiramente’ admitido pela teoria liberal.

Na concepcao liberal, ao Estado competia, tdo-somente, a prestacao
daqueles servicos publicos ditos essenciais, tais como justica, defesa, ordem
interna, diplomacia, ficando tudo o mais para ser terminado pelo mercado, o
principal orientador das decisbes econdmicas.

Por outro lado, uma economia de caracteristica “mista” ndo elimina essa
funcdo orientadora exercida pelo mercado, mas apenas reserva, para o Estado,
uma atuacdo mais dinamica, que pode assumir variadas formas, segundo 0s
diferentes graus de intervencéo.

Ainda que esse mudanca de comportamento tenha a determind-la maltiplas
causas, o fendbmeno de intervencionismo esta intimamente associado a dois
eventos: as frequentes flutuacdes sofridas pelos sistemas liberais, com os bem
marcados movimentos ciclicos, identificados pelas fases alternadas de
prosperidade e depressdo, e também, mais posteriormente, pela tomada de
consciéncia mundial no sentido de que alguma coisa teria que ser feita para
promover o desenvolvimento econémico de um grande numero de nacgdes
encontradas em situacao de atraso.

Colocados no tempo, esses dois acontecimentos sucederam-se a partir de
1930. Contudo, ainda no século XIX, a mudanca no comportamento do Estado ja
era pressentida, atraves, principalmente, dos escritos de Adolph Wagner.

Este autor, analisando o crescimento das despesas publicas, chegou a
importantes conclusdes que, em sintese, estdo colocadas na chamada “Lei de
Wagner”, que assim pode ser enunciada: “A medida que cresce o nivel de renda
em paises industrializados, o Setor Publico cresce sempre a taxas mais elevadas,
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de tal forma que a participacao relativa do Governo na economia acompanha o
préprio ritmo de crescimento econémico do Pais”.

Ainda Wagner, ao justificar esse tipo de comportamento do Setor Publico,
identifica as seguintes razdes:

a) face as necessidades inerentes ao crescimento das atividades
administrativas e de seguranca que sao despesas tipicas do Estado;

b) em decorréncia da pressdo exercida pela industrializacdo e
urbanizacdo em relacdo a demanda de servigos de natureza social
(Educacéo, Saude, etc.);

c) por motivo de intervencdo na economia, no intuito de sanar
imperfeicbes de mercado, principalmente, no tocante a monopalios,
gue seriam estimuladas por determinadas mudancas tecnoldgicas e
necessidade de concentracdo de recursos na expansao de certos
setores industriais.

Como se pode observar, Wagner ndo sé previu o crescimento do Setor
Puablico em funcdo do atendimento das despesas tipicas do Estado, mas também
em virtude da intervengcdo na economia, se bem que, sobretudo, no intuito de
corrigir as imperfeicbes do mercado.

Mas de qualquer forma, j4 estava delineada a trajetdria que iria transformar
o Estado, de um papel de quase espectador no processo econdmico, a
participacdo ativa que |lhe é reservada nas modernas “economias mistas

Essa participacdo, na forma colocada por Cibotti e Sierra, envolveria o
desempenho dos seguintes tipos de acgoes :

a) acoes reguladoras do comportamento dos agentes econdmicos;
b) acbes de producao de bens e servicos:
i) acbes de producdo de servicos essenciais a natureza do
Estado;
i) acdes de producédo de bens e servicos que se realizam em
forma alternada ou paralela ao setor privado;
c) acOes de acumulacéo:
i) acdes de instalacdo de capital para realizar suas acdes de
producao;

i) acbes de instalacdo de capital, que se constituem em
economias externas;
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d) acdes no campo do financiamento:

i) acdes que proporcionam ao Estado recursos para cumprir suas
funcbes de producao e acumulacéo;

i) acOes dirigidas para a transferéncia de recursos dentro do
setor privado.

Nesse contexto, e numa outra apresentagéo, o Estado, nessas “economias
mistas”, funciona como ente regulador, na medida em que manipula instrumentos
objetivando induzir a conduta dos agentes econdmicos, tendo em vista torna-la
mais compativel com a politica de governo; como redistribuidor, quando efetiva
transferéncia de renda entre grupos de individuos ou setores produtivos; e, por
tltimo, na qualidade de ente produtor, desde o momento em que assume
responsabilidades diretas tanto na producdo de bens e servicos como na
acumulacdo. No desempenho desses papéis, o Estado, além de desenvolver
acOes de funcionamento, mobiliza todo um aparato administrativo.

1 .2 Setor Publico: O seu aparelhamento face as novas funcfes do
Estado

Uma vez assumindo tdo multiplas e complexas responsabilidades, o Setor
Publico, aqui entendido em suas esferas Federal, Estadual e Municipal, sentiu a
imperiosa necessidade de se aparelhar, ndo so institucionalmente, mas também
operacionalmente.

Assim, no corpo de sua estrutura administrativa, foram surgindo apéndices
gue passaram a constituir as chamadas “entidades descentralizadas”, que vao
desde autarquias, passando por institutos, fundagdes, empresas, e chegando as
sociedades de economias mistas.

De uma certa forma, essas entidades respondem, justamente, pela atuagao
do setor publico como produtor de bens e servicos, ou seja, representam a parte
moderna do corpo dual do Estado, a que se caracteriza por um maior dinamismo e
flexibilidade de desempenho.

Por outro lado, a necessidade de se imprimir um maximo de racionalidade
as decisbes de governo, fez com que se introduzissem novas técnicas
administrativas, com um destaque especial para uma utilizagcdo mais intensa do
planejamento.

Mais intensa porque, desde o momento em que se faz presente uma

intervencdo estatal na economia, pelo menos em termos tedricos, a mesma tem
lugar com base em um planejamento, visando a uma decisédo racional.
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Assim foi, evidentemente, por ocasido da participacédo do Estado como fator
anticiclico, quando os efeitos de sua intervencdo foram cautelosamente
mensurados no que toca, principalmente, a politica do produto e emprego.

Contudo, a corporificacdo mesmo da técnica do planejamento deu-se
exatamente a partir do momento em que o Estado passou a assoberbar-se em
outras funcbes, mormente as ligadas a reconstrucdo econdmica de paises
destruidos durante a Segunda Guerra Mundial, e, mais recentemente, a promocao
do desenvolvimento nos chamados paises subdesenvolvidos, ou em
desenvolvimento.

Nesse Ultimo caso, encontram-se 0s paises latino-americanos, nos quais o
Estado vem desenvolvendo um grande esfor¢co no sentido de obter um uso mais
dinAmico e produtivo dos recursos disponiveis, para o que vem contribuindo,
sobremaneira, a técnica do planejamento.

Por conseguinte, a implementacéo do planejamento como um procedimento

administrativo corrente entre as economias latino-americanas é relativamente
recente.

Para sermos mais precisos, verificou-se mais acentuadamente em fins da
década de 1950, ocasidao em que o leque de problemas que se ofereciam ao
Estado era de grande magnitude, uma vez que se evidenciava “a insuficiéncia
dindmica das economias latino-americanas para sustentar ritmos medianamente
satisfatérios de crescimento, superar agudos desequilibrios em suas relacfes
comerciais e financeiras externas, conter pressdes inflacionarias internas, abrir
suficientes oportunidades de emprego produtivo a uma forca de trabalho em
rapido aumento, melhorar as condi¢cdes de vida da populagdo e atender suas
crescentes operacgdes frente ao conhecimento das enormes potencialidades que
abria o progresso técnico. @

Nesse contexto, toda a orientacdo de politica econdmica deveria ter em
mira o desenvolvimento, através de uma abordagem integral, que envolvesse
tanto 0s seus aspectos econdmicos como sociais, além de considerar os fatores
limitantes de origens interna e externa.

Isto aconteceu apds a Conferéncia de Punta del Este, em 1961, quando “0s
governos latino-americanos reconheceram que o planejamento devia constituir-se
no instrumento fundamental para mobilizar os recursos nacionais, facilitar as
mudancas estruturais que se reconheceram necessarias, acrescentar a eficiéncia
e a produtividade e aumentar a cooperacao financeira internacional”. 2

1 CEPAL, Boletim Econdmico de América Latina, Nueva York, octubre de 1967.

2 CEPAL., obra citada.
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Dai em diante, a maioria dos paises passou a elaborar 0os seus planos nos
mais diferentes matizes, incorporando, assim, a atividade planificadora na rotina
administrativa de cada um deles.

1.3 A Funcgao Orcamentaria

1.3.1 Uma Colocacao Geral

“Nenhum scutage (tributo feudal) ou subsidio sera lancado no reino, a
menos que o seja pelo Common Council do reino, exceto para o propoésito de
resgatar a pessoa do rei, fazer o seu primeiro filho Cavalheiro e estabelecer o dote
de casamento de sua filha mais velha: os subsidios para estas finalidades deverao
ser razoaveis em seu montante”.

Essa colocacéo constante da “Carta Magna”, outorgada pelo Rei Jodo Sem
Terra, sob pressdo dos Barbes, em 1215, no entender da grande maioria dos
estudiosos do assunto, veio significar a certiddo de batismo do Orgcamento.

Ja em 1688, ainda na Inglaterra, Guilherme de Orange viu-se na
contingéncia de assinar a “Peticdo de Direitos” @ill of Rigths), que, entre outras
coisas, garantia a reunido periédica do Parlamento, que teria a seu cargo, a
votacao dos impostos.

Nos E.E.U.U., a revolucdo que |Ihe proporcionou a Independéncia, em 1776,
teve sua origem no lancamento de tributos por parte da Inglaterra, sem a
aguiescéncia do povo americano, que nao se fazia representar no Parlamento
inglés.

No dizer de Washington, “revolucdo americana nao significava apenas o
repuadio armado a Cobranca de um miseravel tributo sobre o cha, mas acima de
tudo a defesa do povo de votar seus proprios impostos”.

No Brasil, e conforme esclarece Barsante dos Santos, & a formacdo do
orcamento nédo fugiu ao processo comum observado em quase todas as nacoes
civilizadas: dos movimentos de desabafo tributario brotaram os democréticos
principios de politica financeira — voto, publicidade e controle das receitas e
despesas publicas — e deste o embrido orcamentério”.

Também, da mesma forma, as primeiras idéias de orcamento no Brasil
estdo intimamente associadas a movimentos de libertacdo politica, servindo, em
alguns deles, como fatores determinantes.

3 A conquista do Orgamento — Revista do Servico Publico — maio do 1945.
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E o que sustenta Jurandir Coelho, ao afirmar que na historia de nossa
independéncia, “além dos conhecidos anseios politicos, causas outras pesaram
fortemente no animo dos liberais, avultando entre elas a pesada tributacdo que ha
mais de um século vinha afligindo e martirizando o povo

Dessa forma, basicamente, a primeira exercitacdo da funcao
orcamentéria que se tem noticia foi desenvolvida dentro de uma concepcéao
do orcamento como um instrumento politico, através do qual o Parlamento
passou a exercer um certo controle sobre os gastos da Coroa.

Caberia, agora, um ligeiro paréntese. Na primeira parte desta palestra
ocupamo-nos, apenas, com a evolucdo da participacdo do Estado na Economia,
guando o tema desse nosso encontro é justamente oferecer uma analise dos
problemas ligados ao exercicio da funcao orcamentaria no Brasil.

Contudo, a razédo de assim procedermos parte do principio de que quanto
mais intensa € a participacdo estatal em uma economia, maior importancia é
atribuida ao desempenho da funcéo orcamentaria.

Dentro dessa idéia, o tema ao qual nos propomos sera desenvolvido,
paralelamente, e na medida em que o Estado for variando o seu papel e forma de
atuacdo na economia, com base no que foi apresentado na primeira parte a que ja
nos referimos.

Assim, e voltando onde interrompemos, a atividade orcamentaria iniciou-se
impregnada de uma grande conquista em termos politicos, qual seja, o de prestar-
se a servir como um instrumento de controle do Parlamento sobre a Coroa.

Por outro lado, a preocupacdo maior era com o aspecto tributario, ou seja,
com o financiamento das atividades do Reino, ndo se importando muito
especificamente com o0s gastos.

Entretanto, ainda que essa primeira conquista tenha, em muitos paises,
merecido a colocacdo em Leis, ou, como em alguns, passasse a integrar a propria
Constituicao, a historia registra um grande numero de choques, inclusive armados,
entre o poder absoluto dos reis e as prerrogativas defendidas e reivindicadas pelo
Parlamento.

Mas, de qualquer forma, ela resistiu a todos esses embates, e mesmo que
o controle politico, nesse sentido, tenha sofrido um certo esvaziamento,
atualmente ele é representado pelo importante aspecto politico que ainda
caracteriza a funcdo orcamentaria, que é o de se constituir o Orcamento um
instrumento de controle do Legislativo sobre o Executivo.

Por muito tempo que se seguiu a essas conquistas, a funcado orcamentaria
continuou a se identificar apenas em seus aspectos de controle politico, ou, sendo
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mais rigorosos, era exercitada no sentido de coibir os excessos dos soberanos na
dificil arte de tributar.

De outra forma ndo poderia ser, porquanto, nessa €poca, o Estado era
concebido dentro da teoria liberal, que limitava a sua participagdo, apenas na
prestacdo daqueles servicos publicos essenciais (justica, defesa, ordem interna,
diplomacia).

Dentro dessa idéia, o desenvolvimento da producdo era o resultado da
atuacao da iniciativa privada, sendo que a intervencao estatal somente perturbava
e distorcia o processo de crescimento e distribuicdo de riqueza.

Por conseguinte, essa concepc¢ao tinha como corolario, um orgamento
pouco representativo, e em decorréncia, uma funcdo orgcamentaria bastante
timida, que se restringia, no maximo, aos aspectos juridicos e contbeis da
atividade orcamentaria.

A classica definicdo de René Stourm, identificando o Orgamento, apenas,
como “um ato contendo a prévia aprovacao das receitas e das despesas publicas”
retrata, fielmente, a pouca importancia que era atribuida a funcédo orcamentaria.

Apés a Primeira Grande Guerra (1914-1918), a, sobretudo, em
consequéncia da grande crise econdmica de 1929, ocorreu uma significativa
valorizacdo das atividades orcamentarias.

Isto porque, em virtude da série de dificuldades econdmicas entédo surgidas,
aumentaram as criticas ao sistema capitalista, colocando em duvidas a
propriedade que este teria de contornar as suas proprias crises.

Assim, comecaram a surgir teorias preconizando uma maior intervencao
estatal na economia, no intuito de corrigir as distor¢bes verificadas no
desempenho das atividades econémicas.

E o instrumento por exceléncia, encontrado pelos economistas para
interferir nas oscilacdes ciclicas da economia, foi o orgamento, tanto em seus
aspectos ligados a receita, como principalmente, na parte referente ao gasto
publico.

A funcdo orcamentéria, que até entdo ainda estava bastante presa aos
problemas de receita, ganhou nova dimensdo com a importancia estratégica
gue passou a ser conferida a despesa publica.

E com essa nova posi¢cdo em relacdo ao Orcamento, a funcdo orcamentaria
veio, em muitos aspectos, confundir-se com o proprio exercicio da politica
econO6mica. Efetivamente, foi o que ocorreu nessa época, através de uma nova
teoria econdmico financeira que tinha em seu bojo, uma politica de gastos
totalmente diferente do que até entdo se conhecia.
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Nessa nova teoria, a fungcdo orcamentaria ndo se restringiria a uma mera
arrecadacao de tributos, mas teria, sob sua responsabilidade, a idealizacdo e
execucdo de uma politica de gastos que propiciasse estabilidade e progresso
econdmico, pleno emprego e melhoria na qualidade de vida do povo.

Por outro lado, deveria ser uma atividade essencialmente conjuntural, de
forma que ensejasse uma atenuagdo dos movimentos ciclicos, através da adogéo
de medidas orcamentérias de efeitos contrarios.

A partir desta data, as atividades ligadas ao orcamento foram-se
ampliando, sempre, em funcdo dos graus de intervencdo do Estado na
Economia, que vem sendo feita no intuito de satisfazer as necessidades publicas
e, principalmente, com o propésito de promover o desenvolvimento econémico.

Nesse contexto, o Orcamento passou a exercer um significativo papel no
processo administrativo, uma vez que se tornou também um instrumento de

planejamento, dire¢cdo e controle da administracéo publica.

Convém observar que, no decorrer dessa linha de evolucdo, a funcéo
or¢camentaria foi-se a alargando, segundo os diferentes aspectos que o Orgcamento
ia assumindo, sem a perda de nenhum deles, ocorrendo, apenas, uma maior ou
menor énfase, de acordo com o momento historico.

Assim, o Orcamento moderno conserva todas as caracteristicas adquiridas
no decorrer do seu processo evolutivo, ou seja, assume hoje suas funcdes
politica, juridica, administrativa, financeira e econémica.

1 .3.2 O Processo Administrativo e a Funcado Orgcamentaria
1.3.2.1 O Processo Administrativo

Verifica-se, portanto, que o orgamento passou a representar um papel de
destaque no processo administrativo, uma vez que se tornou, principalmente, um
instrumento de planejamento, direcédo e controle da Administracéo Publica.

Em vista dessa conotacdo, a funcdo orcamentéria veio a identificar-se
mais como uma subfuncdo da funcdo administrativa, com atuacgéao
fundamental na operacionalizacdo do processo administrativo.

Ainda que se constitua um ponto razoavelmente controverso no campo das
ciéncias administrativas, poderiamos, para o nosso efeito, aceitar como valida a
idéia de caracterizar-se o processo administrativo como embasado no exercicio de
qguatro fungdes, que sao: planejamento, organizacao, direcao e controle.
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A idéia de planejamento, que anteriormente fora por nds colocada,
basicamente, como uma técnica que passou a ser utilizada pelo Estado, tendo em
vista um melhor desempenho de suas crescentes atribuicées, agora é por nés
abordada como elemento integrante do processo administrativo.

A motivacédo fundamental na utilizacdo do planejamento, quer apenas como
uma técnica isolada, ou mesmo constituindo a base de um processo, € a
racionalidade que se deve imprimir natomada de decisdes.

Essa racionalidade, ainda que alicercada na realidade presente esta
sempre associada a uma perspectiva do futuro, no tocante ao estabelecimento de
objetivos e metas a serem atingidos.

Por outro lado, para a consecucdo desses fins, especial atencdo é
conferida, pelo planejamento, as acfes e agentes necessarios, conservando-se,
dessa forma, intrinsicamente ligado a vida e valores do povo.

Um ponto de suma importancia para o entendimento das colocagdes que
irdo se segquir, refere-se a distingdo entre planos, planejamento formal e informal e
sistema.

John Friedmann, ¥ com um grande espirito didatico, assim discorreu sobre
0 assunto:

“Um plano é assim, usualmente, um documento de consideravel extensao,
com numerosos e diferentes tipos de informacbes, tais como, analise e
identificacdo de problemas; consequéncias futuras das principais variaveis; uma
fixacdo de metas, objetivos e alvos; uma relacédo de padrdes e prioridades de
acao; e um esboco de orgcamento com a distribuicdo dos recursos financeiros para
0s projetos e atividades. A durabilidade do plano é, entretanto, limitada. Cedo ele
se torna desatualizado. De tempos a tempos tera de ser revisto, a medida que se
obtenham novas informacdes, 0s projetos sejam completados, e a situacéo
modificada”.

“O processo que conduz a feitura de um plano e a sua revisdo periodica
constitui o “planejamento” propriamente dito.”

“O planejamento pode ser estabelecido simultaneamente em varios niveis
de tomadas de decisdes, desde 0 mais elevado ambito da politica governamental
até as decisdes individuais do homem de negocios e do cidaddo comum. E
freqlente, sem duavida, que esses niveis de planejamento ndo sejam bem
coordenados, constituindo justamente uma das func¢des do plano concorrer para
aproximar os varios esforcos entre si. Quando suficientemente conhecidas, as
decisbes adotadas em um nivel de planejamento constituem os limites do

4 Frledmann, John — Introduc&o ao Planejamento Democratico — FGV — 1959.
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planejamento em cada nivel inferior. Em qualquer sistema complexo de
planejamento, porém, a tomada de decisdes é normalmente descentralizada
através dos diferentes niveis, em oposicdo a crenca generalizada de que o
planejamento deve necessariamente resultar numa desproporcionada
concentracéo de poder no “topo”.

“Para que um sistema funcione, é mister, entretanto, existir coordenacao
entre os varios niveis de planejamento e tomada de decisfes. A coordenacao sera
formal ou informal, sempre que se espera seja cada nivel orientado, na elaboracao
dos respectivos programas, pelos pontos de referéncia fixados nos planos da
estrutura geral; informal, desde que a obediéncia aos planos se faca numa base
inteiramente voluntaria e quando, de fato, ndo existia nenhum plano estabelecido”.

Quanto a organizacdo, dentro de um processo administrativo, a sua
importancia é transcendental.

De uma maneira geral, entende-se como organiza¢ao a preparacao para o
funcionamento, criando um organismo com todos 0s elementos necessarios a sua
vida e desenvolvimento.

A funcao de organizar, além do estabelecimento da estrutura administrativa
sobre a qual se desenvolverd o processo, trata também de métodos e
procedimentos de trabalho, definicdo, classificacdo e remuneracdo de cargos,
determinacao de deveres, responsabilidades, etc.

Ja a funcdo de direcado tem sob sua responsabilidade todo o dinamismo do
processo administrativo. Uma vez definidos o planejamento e a estrutura
administrativa convenientes, cabe a dire¢do colocar a maquina assim montada em
funcionamento.

O controle, no sentido por nds aqui focalizado, significa, com base no
desenvolvimento administrativo observado, constatar se o realizado correspondeu
ao previsto, e, se for o caso, tomar as medidas corretivas que se fizerem
necessarias.

Para a consecucdo desses fins, o controle pressupde a existéncia de
normas ou padrdes que sirvam de orientacdo para avaliar determinado processo,
tendo em vista uma comparacao dos resultados ocorridos com os esperados.

Sem a identificacdo desses padrdes de rendimento, estipulados com base
em objetivos claros e precisos, 0 exercicio do controle, nos termos em que 0
situamos, € totalmente impossivel.

1 .3.3 A Funcao Orcamentaria e o Orcamento-Programa

A funcdo orcamentaria atua, basicamente, na operacionalizacdo do
processo administrativo. Dela depende, portanto, o bom desempenho daqueles
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guatro elementos constitutivos do processo, quais sejam o planejamento, a
organizacao, a direcdo e o controle.

Assim, configura-se o orcamento como um instrumental a ser utilizado,
tendo em vista a agilizacao e o bom desempenho da fungéo administrativa.

As atividades de planejamento, principalmente apds a oficializacdo ocorrida
na Conferéncia de Punta del Leste, vém registrarido significativos progressos
técnicos, ndo sé quanto aos aspectos de racionalizacao de conduta, mas também
no que se refere a feitura de planos e documentos.

Contudo, ainda que, na maioria das vezes, bem concebidos, a
implementacéo de tais pianos nao surtia os resultados que se esperavam, 0 que
significava sensivel desgaste técnico e politico em relacdo aqueles que os
elaboravam.

Em funcdo desse estado de coisas, os estudos foram agudizados no
sentido de se detectar as causas das deficiéncias, o que, efetivamente, ocorreu
guando se chegou a conclusdo de que a razdo do descompasso residia na
deficiente operadonalizacéo dos planos, em virtude, basicamente, da utilizacao de
um orcamento bastante inadequado aos objetivos e. propositos de um
planejamento.

A conscientizacdo desse fato levou, inclusive, a um pronunciamento do
Secretario Geral da Organizacdo das Nac¢des Unidas, que em seu relatério “As
Nacdes Unidas e a Década do Desenvolvimento: Propostas para A¢ao”, assim viu
0 problema:

“Os sistemas or¢camentérios de muitos paises em via de desenvolvimento
nao tém acompanhado a pressdo da demanda que sobre os mesmos exerce 0
enorme aumento do escopo de atividade do setor publico e, em particular,
carecem de uma metodologia de planejamento para lidar com os problemas do
desenvolvimento econdmico. Assim, surge, em primeiro lugar, a necessidade de
elaboracdo de novos tipos de informacdes sobre os fatos essenciais do setor
publico para a preparacdo de planos de desenvolvimento a longo termo e, em
seguida, a necessidade de mudancas em conceitos e procedimentos Nno processo
orcamentario dos governos, de modo a que o orcamento anual se torne um
instrumento efetivo para implementacdo dos planos e das politicas de
desenvolvimento”.

Na realidade, o Orcamento que até entéo era desenvolvido ndo poderia, de
forma alguma, prestar-se a uma funcdo de tamanha importancia, porquanto, em
termos de concepc¢ao, ndo se ajustava ao conteudo e forma de um plano.

A funcdo orcamentéria, apesar dos significativos progressos verificados,
estava, ainda, mais voltada para os aspectos juridicos e contabeis do Orcamento,
gue serviam de biombo para o exercicio das atividades de “controle pelo controle”,
sem levar em conta o0s propaositos da administracao.
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Por outro lado, e isso € fundamental, o orcamento estruturava-se apenas
segundo as unidades administrativas e de acordo com uma classificacédo de objeto
de gasto, o0 que ensejava, tdo-somente, a informacéo das coisas que o Governo
adquiria e ndo as que realizava.

Dessa forma, esse tipo de orcamento, mais conhecido como “orcamento
tradicional”, ndo continha quaisquer informagdes quanto aos programas e projetos
que iriam ser implementados, o que tornava, assim, praticamente impossivel o seu
relacionamento com a estrutura de um plano.

Com essa situagdo, ganhou elevada prioridade na politica dos diferentes
governos a busca de um sistema orgcamentario mais adequado a implementacéo
dos planos de desenvolvimento, e que melhor se ajustasse a nova dinamica do
processo administrativo.

Dentro desse contexto, passou a entrar em cogitacao a utilizacdo da técnica
do orcamento por programas e realizacbes, que nOS sucessivos encontros
regionais patrocinado no ambito da Organizacédo das Nacdes Unidas, a partir de
1955, estava sendo colocada como bastante eficiente, mormente, tendo em vista a
operacionalizagao de planos.

Consubstanciando os resultados e posi¢des surgidos nesses encontros,
elaborou-se, sob a égide da mesma Organiza¢do, um Manual de Orcamento por
Programas e Realiza¢des, com o propdsito de disseminar as idéias ligadas a esse
tipo de orcamentacao.

Nesse documento, foi adotada a conceituacéo dada por Jesse Burkhead,
gue situa o orgamento por programas e realizacbes como “aquele em que se
apresentam o0s propoésitos e objetivos para os quais se solicitam as
dotacdes, os custos dos programas propostos para alcancar esses
objetivos, e os dados quantitativos que permitam medir as realizacdes e o
trabalho de cada programa”®.

Evidentemente, ndo estamos aqui para ocuparmo-nos, de uma maneira
especifica, com a técnica do orcamento programado. Contudo, a sua implantacao,
em todos o0s paises, exerceu um condicionamento tdo grande quanto ao
desempenho da funcdo orcamentéria, que nos permitiriamos tecer mais algumas
consideracdes a matéria.

Ainda que a sua maior divulgacéo seja relativamente recente, a idéia de um
orcamento estruturado sob a forma de programas ndo é assim tdo nova. Ja no
principio do século, na Europa e mesmo nos EUA, a preocupacao com a eficiéncia
ja estava evidenciando a necessidade de se efetivarem reformas orcamentarias,

5 Jesse Burkhead, Orcamento Publico — Rio de Janeiro — FGV — 1971.
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no sentido de chegar-se a um Orgcamento que propiciasse informacdes de acordo
com o tipo de trabalho a ser executado.

E a concepcdo do Orcamento por Programas e Realizacbes constituiu-se,
ria verdade, em uma auténtica reforma orcamentéria, implicando numa mudanca
radical no trato da funcdo orcamentaria. Tanto assim que, ja se constituiu marco
no meio técnico especializado, a referéncia, apenas, a duas modalidades de
Orcamento: 0 que existia antes do Orcamento-Programa, ou seja, o Orcamento
Tradicional e Orgamento-Programa propriamente dito.

Por constituirr-se em uma mudanca radical de procedimentos e
mentalidades, a sua implantacéo deve efetivar-se de uma maneira cautelosa, a fim
de se evitarem certos traumas administrativos, que poderiam, inclusive, inibir a
sua futura utilizacao.

Em vista disso, o proprio Manual de Orgamento estabeleceu uma auténtica
metodologia de implantacdo, na qual os pontos mais importantes sdo 0s
seguintes: “Ao adotar-se o0 método do orgamento por programas e realizacdes, o
melhor é faze-lo de forma gradativa e ordenada. Para tanto, caberia, inclusive,
inicialmente, distinguir, o que parece ser esclarecedor, entre o orcamento por
programas e 0 or¢camento por realizagbes. No or¢camento por programas, a
importancia principal reside na classificagdo orcamentaria em que se estabelecem
funcdes, programas e suas subdivisbes para cada unidade administrativa e se
correlacionam esses elementos com dados financeiros exatos e logicos. O
orcamento por realizagbes supde, por seu turno, a aplicagdo de instrumentos
administrativos mais aperfeicoados, tais como custos unitarios, medicdo do
trabalho e padrdes de desempenho. Desde logo, cumpre notar que a medicao do
trabalho, fisica e financeiramente, pressup8e uma série de unidades de trabalho ja
devidamente formuladas que podem determinar-se uma vez que 0S programas e
suas subdivisbes tenham sido estabelecidos. Sob tal Gtica, o orcamento por
realizacbes, em seu conceito complexo, encerra a formulagdo de programas tanto
guanto a mensuracédo do rendimento do trabalho na realizagdo dos objetivos do
programa”.

Em seguida, a guisa de conselho, esclarece que, inicialmente, “conviria,
talvez, que os paises em desenvolvimento dessem importancia, nesse método de
elaboracdo do orcamento, ao aspecto da formulacdo de programas e
estabelecessem um padréo claramente definido das fungbes organizacionais. Ao
proceder-se assim, a classificacdo orcamentaria poderia estar estreitamente
relacionada com os projetos incluidos em um plano de desenvolvimento. Essas
classificacbes de metas e fungdes contribuiriam de maneira acentuada para o
processo geral de adocao de decisdes”.

Ainda que, porventura, essas transcricdbes se afigurem a alguns como
excessivas, as mesmas faziam-se necessarias, ndo sé para situarmo-nos quanto
ao estagio da técnica em que estamos vivendo, mas, também, porque, servirdo de
orientacdo quanto ao desenvolvimento do tema a que nos dispomos.
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Em uma evolucdo mais recente, evidenciou-se que, na implementagcdo dos
planos de médio prazo, o Orcamento revestia-se de multiplos aspectos,
assumindo, mesmo, caracteristicas bem diferentes daquelas ja conhecidas.

Assim, foram surgindo novos tipos de orcamento, tais como, o econdémico, 0
monetario-financeiro, o de comércio exterior, etc. Tal desenvolvimento passou a
receber um tratamento a parte, vindo a constituir-se no que hoje conhecemos
como planejamento operativo anual.

Mediante uma visdo integrada desses instrumentos operativos, 0
planejamento anual ajusta as suas metas, que sdo derivadas do plano de médio
prazo, as vicissitudes da conjuntura.

Em virtude de sua grande importancia, o planejamento operativo anual ja foi
objeto, inclusive, de uma conferéncia neste Seminario.

2. A REALIDADE BRASILEIRA

2.1 Uma explicacéo

Na primeira unidade desta palestra, foram delineados os fundamentos
tedricos que serviram de moldura ao desenvolvimento da fungdo orgamentaria, no
seu mais amplo sentido e sem particularizacbes quanto ao processo
administrativo.

Agora, é nossa intencdo introduzir a realidade brasileira nesse contexto,
procurando identificar a sua evolucdo com base nas colocacfes gerais efetuadas.

A fungdo orcamentédria no Brasil, a grosso modo, apresentou-se, no
decorrer de sua trajetoria, de uma maneira muito semelhante ao ocorrido nos
demais paises.

Com um inicio timido, numa fase em que o Orcamento muito pouco
representava em relacdo a Economia, veio assumir, em consequUéncia das
importantes atribuicdes assumidas pelo Estado, uma importancia fundamental na
vida econémica do Pais.
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Obviamente, essa transformacéo ndo se efetuou da noite para o dia, e sim
foi o resultado de grandes esfor¢cos e sacrificios que, em muitos aspectos, como
vimos, confundiram-se com os proprios anseios de libertacdo politica de nossa
terra.

Contudo, para o0 nosso efeito, e circunscritos, apenas, ao ambito da funcéo
orcamentaria, tal mudanca pode ser caracterizada como o conjunto de

reformas e procedimentos que levaram a transformacdo do orgcamento
tradicional em orgamento por programas.

Também no Brasil, apés os primeiros experimentos no terreno do
planejamento, mais especificamente, no que se refere a elaboracdo de planos e
documentos, houve o envolvimento na chamada “crise do planejamento”, situacéo
essa que se identificava por um grande ceticismo em relacdo a essa técnica,
motivado em grande parte pelos resultados praticos muito pouco significativos.

Com base nesses fatos, aprofundaram-se os estudos tendo em vista a
determinacdo das causas, que foram localizadas na deficiente operacionalizac&o
dos planos, que teria a influencia-la a utilizacdo de um orcamento inadequado.

Dai, entdo, emergiu como solu¢ao o Orcamento-Programa.

A nossa preocupacdo, nesta altura, sera justamente a de situarmo-nos a
partir deste momento de perplexidade em relacdo ao sistema or¢camentario até
entdo vigente, e no que dai se seguiu com a implantacdo do orcamento
programado.

Assim, ndo nos deteremos numa andalise prospectiva da funcéo
or¢camentaria em toda a sua extensao temporal, mas rios colocaremos dentro de
umarealidade em que, numa grande maioria, fomos, inclusive, os atores.

Por outro lado, ndo € nosso escopo discorrer quanto as diferencas,
vantagens e desvantagens, entre o orcamento programado e o chamado
tradicional que, segundo nos parece, sdo colocac¢des por demais 6bvias. E sim, o
Nosso objetivo, procedermos a uma ligeira avaliacdo da funcdo orcamentaria,
em face dos requerimentos inerentes a aplicacdo de um orgcamento-
programa.

De outra parte, e finalizando esse paréntese explicativo, as idéias seréao
colocadas, inicialmente, de uma forma individualizada, ou seja, trataremos, pela
ordem, dos orgamentos federal, estadual e municipal e, posteriormente, como um
concenso das experiéncias verificadas nos trés niveis, as globalizaremos, no
sentido de obter uma visado integrada da funcédo orcamentaria.
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2.2 O Orcamento Federal

O exercicio da funcdo orcamentaria na é&rea federal depende,
fundamentalmente, do conhecimento de dois dispositivos legais basicos: a Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964 e o Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967,
além, evidentemente, do que estiver contido na Constituicdo em termos de matéria
orcamentaria.

Com base nessa delimitagdo, a funcdo é implementada legalmente
mediante a adoc¢ao de Leis, Decretos, Portarias, Resoluc¢des, Circulares, etc, que
traduzem todos os atos ligados a pratica orcamentaria.

A Lei n°® 4.320/64, que “estatui normas gerais de Direito Financeiro para a
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal”, representou um verdadeiro ponto de inflexdo na
trajetéria da funcdo orcamentéaria no Brasil.

A par de outras inovac¢des nas areas financeira e orcamentéaria, com essa
lei foi lancada a partida para um orgamento programado.

E de se notar, entretanto, que nio existe nesse dispositivo legal, uma
mencgao expressa ao orgamento-programa como técnica a ser adotada. Contudo,
em alguns de seus capitulos, ficou manifestada a preocupacédo com o programa
de trabalho do Governo e também a intencao evidente de se proceder a previsdes
plurianuais, comportamentos esses bem tipicos de um orgamento programado.

Assim séo o0s casos, por exemplo, dos artigos 2° e 23, que determinam:

“Art. 2° — A Lei de Orgamento conterd a discriminacdo da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de
trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e
anualidade.”

“Art. 23° — As receitas e despesas de capital serdo objeto de um Quadro
de Recursos e de Aplicacdo de Capital, aprovado por decreto do Poder Executivo,
abrangendo, no minimo, um triénio.”

Também ligada a idéia de um orcamento programado, foi a introducédo, por
meio desta Lei, de uma classificagdo da despesa segundo as funcbes e
subfuncbes, ja atribuindo, assim, um carater de finalidade aos gastos
or¢camentarios.

Por outro lado, apesar de constituir-se, basicamente, apenas numa Lei

introdutéria do orcamento-programa, ela contém, em seu art. 2°, § 2°, item Ill, uma
colocagcdo que denuncia um estdgio avancado desta técnica de orcamentacdo,
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qual seja, a de que acompanharia a Lei do Orcamento um “quadro demonstrativo
do programa anual de trabalho do Governo, em termos de realizagcédo de obras e
prestacao de servicos”.

Contudo, a mencgdo expressa ao orgcamento-programa como técnica de
orcamentacédo a ser utilizada pelo Governo Federal s6 ocorreu com o Decreto-lei
n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que “dispfe sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias”.

Em seu art. 7°, este dispositivo estipula que “a acdo governamental
obedecera a planejamento que vise a promover o desenvolvimento econémico-
social do Pais e a seguranca nacional, norteando-se segundo planos e programas
elaborados, na forma do Titulo Ill, e compreendera a elaboracéo e atualizacdo dos
seguintes instrumentos basicos:

a) plano geral de Governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracao plurianual;
C) orcamento-programa anual,

d) programacao financeira de desembolso.

Mais adiante, no artigo 16, a obrigatoriedade do orgcamento-programa é
enfocada com maiores especificacdes, sob a seguinte forma:

“Art. 16 — Em cada ano sera elaborado um orcamento-programa, que
pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio
seguinte e que servira de roteiro a execucao coordenada do programa anual.”

De outra parte, o Decreto-lei n2 200/67, além de precisar a técnica de
orcamentacdo, definiu a estrutura administrativa que abrigaria o exercicio da
funcdo orcamentaria.

Assim, foram criados na estrutura de cada Ministério Civil, 6rgdos centrais
de planejamento, coordenacdo e controle financeiro, com a incumbéncia de
“realizar estudos para formulacdo de diretrizes e desempenhar funcbes de
planejamento, orcamento, orientagcdo, coordenacdo, inspecdo e controle
financeiro, desdobrando-se em:

| — uma Secretaria-Geral;
Il — uma Inspetoria Geral de Financas.

Também ficou definido que as Secretarias-Gerais atuariam como Orgaos
setoriais de planejamento e orcamento, sendo que caberia a Secretaria-Geral do
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entdo Ministério do Planejamento e Coordenacao-Geral funcionar como 6rgéo
central do sistema de planejamento e orgcamento.

Ja de algum tempo até aquela parte, a responsabilidade no exercicio da
funcdo orcamentaria estava afeta ao Departamento Administrativo do Servigo
Publico — DASP, que foi criado em 1938, como um auténtico 6rgdo do estado-
maior para o Presidente da Republica, e que teria como atribuicbes, além das
atividades de orcamento, aquelas relativas a pessoal, referéncia legislativa e
edificios publicos.

Ainda gue nao concebida de uma maneira sistémica, tais atividades, nos
diferentes Ministérios, ficariam a cargo dos respectivos Departamentos de
Administracao.

No periodo que se situou entre as publicacdes da Lei n°® 4.320/64 e do
Decreto-lei n° 200/67, o exercicio da fungcdo orcamentaria assumiu caracteristicas
bastante interessantes.

Assim é que, a elaboracao da Proposta Orcamentaria constituia-se, de fato,
em atribuicdo do DASP, mas era o entdo Gabinete do Ministro Extraordinario de
Planejamento Coordenacdo Econdmica quem ditava as diretrizes e prioridades,
sendo que foi com essa dualidade de estrutura que foram elaboradas as propostas
para os exercicios de 1965 a 1967.

Contudo, essa aparente disfuncionalidade administrativa veio favorecer, de
uma certa forma, a propria implantacdo do Orcamento-Programa, porquanto, em
assim sendo, houve uma espécie de divisdo de trabalho, onde o nucleo inovador
das técnicas orcamentérias ficou mais ligado ao Ministério do Planejamento,
continuando o DASP a exercitar, sem solucdo de continuidade, as suas
atribuicdes normais e rotineiras.

Dentro desse esquema, o Orgcamento para 1965 ja se apresentou com uma
discriminacao por fungdes e subfun¢des, na forma da Lei n® 4.320/64, parando ali,
entretanto, o seu conteudo programatico.

Ja para 1966, o avanco na implantacdo do Orcamento-Programa foi bem
maior, uma vez que foi enviado ao Congresso, junto corri a Proposta daquele ano,
um anexo explicativo, discriminado por programas, subprogramas, projetos e
atividades.

Notava-se ja, uma certa dificuldade pratica no tocante a utilizacdo de
informacgdes especificadas segundo as funcbes e subfuncgbes, razdo porque,
naquele anexo explicativo, abandonou-se esse tipo de abertura, que soé
recentemente veio novamente a ser usado.

Mas a primeira Proposta Orcamentaria realmente estruturada segundo 0s
canones de um Orcamento-Programa foi a relativa ao exercicio de 1967. Naquela
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oportunidade, a Mensagem do Executivo, encaminhando o Projeto de Lei do
Orgamento ao Congresso, destacava o seguinte:

“O orcamento deve traduzir o programa administrativo e financeiro do
Governo, tornando-se dia-a-dia mais relevante sua fungdo como instrumento de
programacéao da atividade governamental e de orientacdo e controle da economia
nacional. Dai a importancia que lhe da o Governo e a atencao prioritaria que tem
sido dispensada a sua execugdo, nao tendo havido economia de esfor¢os para
melhorar a sua técnica de elaboracéo e implementacdo. O anexo projeto de lei
orcamentaria institui no Sistema Orcamentario Federal o Orcamento-
Programa, ja anunciado por ocasido da remessa da Proposta Orcamentaria
para o exercicio de 1966 e enviado, naguela ocasido, como anexo ilustrativo
da Proposta, aos Senhores Congressistas” (grifo nosso)

Ressalte-se, ainda, que neste periodo foram efetuados os primeiros
esforcos no sentido de se obter uma consolidacao das aplicacdes relativas a todos
0s oOrgaos do Setor Publico Federal, por meio da elaboracdo dos chamados
Programas de Investimentos Publicos — PIP, que serviram de base para o
desenvolvimento dos futuros Orgcamentos Plurianuais de Investimentos.

Com a nova estrutura dada ao Governo Federal pelo Decreto-lei n® 200/67,
a Proposta Orcamentéria para o exercicio de 1968 ja foi elaborada sob a total
responsabilidade do Ministério do Planejamento, cessando, assim, o ciclo da
elaboracdo conjunta DASP/MINIPLAN que, face as circunstancias, foi bastante
proveitoso para o aprimoramento da funcao orgamentéria.

Em 1968, foi elaborado o primeiro Orcamento Plurianual de Investimentos,
cobrindo o periodo 1968/70, e representado, apenas, conforme dispositivos
Constitucionais e de Atos Complementares, pelas despesas de capital.

Com as institucionalizagbes dos Orgcamentos Anuais e Plurianuais por
Programas, a funcdo orcamentaria na é&rea federal viu-se equipada
convenientemente para um bom desempenho em suas altas atribuicoes.

A partir dai, os esforgos foram concentrados no sentido do aperfeigoamento
operacional desses dois instrumentos, a fim de que 0os mesmos atingissem a
plenitude de suas eficacias.

Assim, instituiu-se o Quadro de Detalhamento de Despesas, em
substituicho ao chamado Orcamento Analitico, que por ser excessivamente
minudente, dificultava que as decisdes durante a execucdo or¢camentéria fossem
tomadas mais rapidamente.

Por outro lado, assumiram maior importancia os aspectos substantivos do

processo or¢camentario, mediante a incorporacdo ao Orgcamento de receitas e
despesas até entdo consideradas extra-orcamentarias e pelo estabelecimento de
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bases mais realistas para fixacdo das despesas. Era o chamado “ciclo da verdade
orcamentaria”.

Quanto ao Orcamento Plurianual de Investimentos, ainda que a legislacao
em vigor o condicione a despesas de capital, passou também a conter
informacdes relativas as despesas correntes.

Tal modificacdo foi assim justificada, na Mensagem do Executivo que
encaminhou ao Congresso, 0 Projeto de Lei do Orcamento Plurianual de
Investimentos para o periodo 1972/1974:

“Pelo Ato Complementar n°® 43, de 1969, o Orgamento Plurianual de
Investimentos deve considerar exclusivamente as despesas de capital.

A programagdo constante dos Anexos compreende, porém, tanto as
despesas de capital, como os dispéndios correntes, configurando, pois, um
orcamento plurianual completo, com discriminacdo menor do que a do orcamento
anual.

Trés sdo as razdes para isso. Primeiro, fica evidenciado que a viabilidade
do montante de despesas de capital programado esta condicionada a contencao
dos dispéndios correntes, no limite previsto. A auséncia da previsdo desses
dispéndios levaria a superestimar a disponibilidade de recursos para
investimentos, tornando irrealista o Orcamento Plurianual. Segundo, muitos
projetos relevantes em areas prioritdrias, como as ja citadas, se efetivam,
principalmente, mediante dispéndios classificados como correntes na
contabilidade  orcamentaria, tornando-se  importante  conhecer-lhe o
dimensionamento. Terceiro, a realizagcdo do investimento implica, geralmente,
encargos operacionais de manutencéo, que tém de ser considerados na previsao
de disponibilidade de recursos para novos projetos”.

Nessa altura, e no que toca aos aspectos mais ligados a estrutura
administrativa, valeria a mencdo a dois eventos de real significacdo para o
desenvolvimento da funcédo orcamentaria.

O primeiro deles refere-se a publicacdo do Decreto n°® 71 .353, de 9 de
novembro de 1972, que “dispbe sobre o Sistema do Planejamento Federal, e da
outras providéncias”.

Com este Decreto, e em relacédo ao disposto no Decreto-lei n°® 200/67, ficou
melhor definido o Sistema de Planejamento Federal, englobando as atividades de
planejamento, orcamento e moderniza¢cdo administrativa.

Por outro lado, as partes integrantes do sistema ficaram bem delimitadas,
principalmente com a caracterizagdo dos 0Orgdo seccionais, que seriam “as

unidades que, em cada entidade da Administracao Federal Indireta, centralizem as
funcdes de planejamento, orcamento e modernizacdo administrativa”.
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Contudo, o que se nos afigura mais importante neste Decreto que
institucionalizou o Sistema de Planejamento Federal € que, com ele, sdo lancadas
as bases operativas de um Sistema Nacional de Planejamento, na forma do artigo
6,0, que determina:

“Ao orgao central do Sistema de Planejamento cabera articular-se com os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, a nivel dos respectivos 0rgaos
centrais de planejamento, mediante intercambio de informagdes e experiéncias,
visando a compatibilizar os Sistemas de Planejamento, bem como prestar
assisténcia técnica para implementacdo de programas e projetos relacionados
com planejamento, orcamento e modernizagédo administrativa.”

O segundo evento diz respeito a Lei n°® 6°59, de 1° de maio de 1974, que
“dispbe sobre a criacdo, na Presidéncia da Republica, do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e da Secretaria de Planejamento, sobre o
desdobramento do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, e da outras
providéncias”.

Nesse particular, caberia uma breve digressao histérica, no terreno da
teoria orcamentaria.

Talvez o primeiro aspecto controverso em torno da funcdo orcamentaria,
tenha sido o da localizacao do 6rgao responsavel pelas atividades de orcamento.

Inicialmente, a davida prendia-se ao fato de ser este 6rgao subordinado ao
Poder Legislativo ou ao Poder Executivo. Em razado, sobre tudo, da prépria
génese’ do orgamento, caracterizado mais como um instrumento de controle
politico do Parlamento sobre a Coroa, prevaleceu a sua subordinacao ao Poder
Legislativo.

Contudo, em que pese a nossa primeira Constituicdo republicana,
promulgada em 24 de fevereiro de 1891, determinar que competia, privativamente,
ao Congresso Nacional, orcar a receita e fixar a despesa federal, anualmente, nao
se teve noticia de alguma Proposta Or¢camentéria que tenha sido elaborada pelo
Congresso.

De imediato o Poder Executivo assumiu essa responsabilidade,
executando-a por intermédio do Ministério da Fazenda, sendo que Ja a
Constituicdo de 1934 atribuiu tal encargo ao Presidente da Republica.

Com o desenvolver da funcao orcamentaria, foi-se chegando a concluséo,
como base, inclusive, em experiéncias internacionais, que o 0rgao orcamentario
deveria ficar ligado diretamente ao Presidente da Republica, ou seja, situado no
nivel mais alto da hierarquia executiva, o que propiciaria maior rapidez no
processo decisorio.
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Mas foi somente em 1938, com o DASP, 6rgao integrante da estrutura da
Presidéncia da Republica, que essa idéia pdde ser implementada, cumprindo
ainda, ressaltar, que além das atividades de orcamento, ficavam também afetas a
esse 0rgao as relativas a pessoal, referéncia legislativa e servigos publicos.

Posteriormente, o Decreto n° 53.914, de 11 de maio de 1964, definia como
incumbéncia do Ministro de Estado Extraordinario para o Planejamento e
Coordenacéo Econbmica “coordenar a elaboracéo e a execucdo do Orcamento
Geral da Uniao”.

Tal medida, ainda que possa parecer um retrocesso em relagéo a estrutura
anterior, uma vez que afastou da proximidade do Presidente da Republica o 6érgéo
orcamentario, teve a justifica-la o periodo extremamente conturbado de entdo, que
estava a exigir uma total reorganizacdo administrativa, missdo essa que seria
melhor desempenhada, acreditou-se na época, por um Ministro Extraordinario.

Todavia, o proprio Decreto-lei n°® 200/67, que veio coroar todo aquele
esforco reformista, manteve, como atribuicdo do entdo Ministério do Planejamento
e Coordenacéao Geral, as atividades ligadas ao Planejamento e Or¢camento.

Mais recentemente, com a Lei n° 6°59/74, € que as estruturas ficaram
melhor adequadas, mediante algumas modificagbes procedidas no corpo
administrativo do Governo Federal.

Assim é que, entre outras alteracdes, foi criado, na Presidéncia da
Republica, uma Secretaria de Planejamento, ficando para ela transferidas as
atribuicbes que eram desempenhadas pelo Ministério do Planejamento e
Coordenacéo Geral.

O artigo 70 desta Lei estipula o seguinte:

“A Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica incumbe, em
particular, assistir o Presidente da Republica:

I) na coordenacao do sistema de planejamento, orgcamento e
modernizagdo  administrativa,  inclusive no  tocante  ao
acompanhamento da execucdo dos planos nacionais de
desenvolvimento;

II) na coordenacdo das medidas relativas a politica de
desenvolvimento econémico e social;

[lI) na coordenacao da politica de desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, principalmente em seus aspectos econdmico-
financeiros, ressalvada a competéncia deferida a Secretaria Geral do
Conselho de Seguranca Nacional;
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IV) na coordenacdo de assuntos afins ou interdependentes
que interessem a mais de um Ministério.

De outra parte, a classificacdo por funcdes, programas e subprogramas,
instituida pela Lei n°® 4.320/64, em face, sobretudo, da velocidade com que se vém
operando as mudancas institucionais nos Estados, Municipios e no Governo
Federal, tornou-se pouco apropriada para servir de roupagem as atividades de
planejamento e orgamento.

Ademais, a auséncia de conceituacdo a respeito dos programas e
subprogramas que dela faziam parte, fez com que interpretacdes diferentes para
um mesmo fato originassem classificagcdes também diferentes, o que confundia
bastante os administradores.

Era necesséario, entdo, que se envidassem os esforcos no sentido de
estabelecer um esquema de classificacdo que, a par de oferecer informacdes mais
amplas a respeito das programacfes de Governo, propiciasse também uma
uniformizac@o de terminologia entre os niveis da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Com esse proposito, o ainda Ministério do Planejamento, por intermédio
das Portarias n® 9 e 23, respectivamente, de 28 de janeiro de 1974 e 29 de
agosto de 1974, e com base no que dispde o artigo 180 do Decreto-lei n® 200/67,
combinado com o artigo 113 da Lei n® 4.320/64, atualizou a discriminacdo da
despesa por fungdes constantes daquela lei, além de estabelecer normas para o
seu desdobramento.

ApGs uma primeira experiéncia com a classificacao funcional-programatica,
0s responsaveis pelas atividades orcamentarias nos diferentes Ministérios, em
varios Estados e Municipios, reunidos em Araxa, por ocasido do 1° Seminario de
Orcamento Publico, em dezembro de 1974, procederam a sua avaliacao,
objetivando identificar a necessidade de possiveis ajustamentos e modificacdes.

Por outro lado, também naquela oportunidade, procurou-se chegar a
conceituacbes basicas no tocante as diversas funcbes, programas e
subprogramas, no intuito de facilitar a apropriacado dos gastos, evitando-se, assim,
0 que ocorreu com a classificacdo da Lei n° 4.320/64, que por falta, justamente,
dessas conceituacdes, tornou a sua aplicabilidade bastante dificil.

Como resultado dos trabalhos do Seminario de Araxa, a Secretaria de
Orcamento e Financas, j4 entdo na Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica, expediu a Portaria n° 04, de 12 de margo de 1975, atualizando e
ajustando a Portaria n°® 9/74.

Em termos institucionais, no seu sentido mais amplo, o exercicio da fungéo
orcamentaria, no ambito federal, conforme podemos constatar pelo até aqui
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exposto, tem sua base bem definida, pelo menos em seus aspectos de concepgéo
tedrica.

Resta-nos, agora, saber como tem sido o desempenho do elemento
humano dentro dessas estruturas, ou melhor ainda, como tem respondido
tecnicamente, as exigéncias cada vez maiores que |lhe sdo impostas pelo
exercicio da funcdo orcamentaria.

Essa abordagem, em razdo da enorme importancia que assumem as
atividades de orcamento no processo administrativo, é parte integrante de um
problema maior, relacionado com o preparo de recursos humanos para a
administracao publica.

Nesse particular, 0 nosso sistema de ensino, durante muito tempo, nao
ofereceu condicbes para que se implementassem cursos de formagédo e
treinamento, diretamente dirigidos para a administracao publica. As disciplinas que
tratavam do assunto estavam dispersas nos diferentes cursos e curriculos e nos
variados niveis de ensino.

Foi o periodo em que, toda a responsabilidade no preparo e treinamento de
servidores publicos estava com o DASP, que, inclusive, mantinha em seus cursos
de administracdo ministrados, sobretudo, a partir de 1942, uma matéria intitulada
“administracdo orcamentaria”.

A situacao veio a melhorar, de fato, somente em 1952, quando realizou-se,
no Rio de Janeiro, o primeiro Seminario Internacional de Administracdo Publica,
gue teve, como consequéncia de ordem pratica, a criacdo da Escola Brasileira de
Administragdo Publica, no &mbito da Fundagéo Getulio Vargas.

Com a implantacdo do orcamento-programa, a funcdo orcamentaria
assumiu um maior destague dentro da administracdo publica, justificando, dessa
forma, um desenvolvimento tedrico autbnomo, sob a forma de cursos e
treinamentos.

O técnico de orgamento fora moldado para uma realidade que implicava no
desempenho de tarefas que lhe exigiam, tdo somente, a par de um conhecimento
basico da legislacdo pertinente, a aplicacdo de técnicas contabeis adaptaveis a
atividade orcamentaria.

No orcamento programado, além daqueles conhecimentos, também sao
importantes a intimidade com certos conceitos econémicos, indispensaveis a
avaliagdo de projetos e atividades em fungdo de escalas de prioridades e
condicionados a ja proverbial escassez de recursos.

A instituicdo desse tipo de orgcamento no Brasil coincidiu com uma fase de
grandes reestruturacbes na administracdo federal, o que, forcosamente, nao
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permitiu ao DASP que reorientasse como 0 desejado, 0s seus tdo eficientes
cursos de treinamento.

Por outro lado, a Escola Brasileira de Administracdo Publica também néo
pode imprimir, de imediato, uma énfase maior na parte de orcamento por
programas, mesmo porque, em certos casos, iSSo ocasionaria uma mudanga em
sua propria orientacao.

Assim, o esfor¢co maior ficou a cargo do proprio Ministério do Planejamento,
gue teve, além de desenvolver quase autodidaticamente as técnicas associadas
ao Orcamento por Programas, teve também de incumbir-se de divulga-las em toda
a administracéo federal, e, as vezes, em Estados e Municipios.

Numa primeira fase do orcamento-programa, onde a preocupag¢ao maior
reside na determinacdo de uma estrutura de programas e em seus aspectos
classificatorios, esse esforco foi suficiente para garantir um exercicio satisfatorio
da funcéo orcamentéria.

Contudo, entramos recentemente numa etapa mais avancada, quando 0s
dados financeiros sdo conjugados com mensuracfes fisicas e em que o
acompanhamento e controle da execug¢do orcamentaria passam a ser encarados
mais em termos de bens e servi¢os colocados a disposicédo do publico e nos seus
respectivos custos.

Assim, serd necessario um esforgo tedrico-pratico bem grande na area
de orcamento, implicando na formacado e treinamento macicos de técnicos
especializados.

Ja com essa consciéncia do problema, o entdo Ministério do Planejamento,
tendo em vista obter uma idéia mais concreta sobre a caréncia desses técnicos,
procedeu a uma pesquisa, em marco de 1972, envolvendo “coleta de informagdes
relacionadas com atividades gerais de or¢camento, para o desenvolvimento de
recursos humanos.

De posse do resultado desse trabalho, que possibilitou uma quantificagao
bastante aproximada das necessidades dos varios Ministérios, iniciou-se um
programa de treinamento visando a adotar os diversos Orgdos do Sistema
Nacional de Planejamento de técnicos formados nos diferentes campos
profissionais de interesse desse Sistema, aos quais se ministraram conhecimentos
basicos nas areas de Planejamento, de Orcamento e de Modernizacao
Administrativa.

Esse programa, que vem sendo desenvolvido mediante convénio com
entidades educacionais da melhor experiéncia, tem alcancado real éxito,
cumprindo acentuar que, com a figura do técnico de Planejamento, novas
perspectivas se abrem para um pleno exercicio da funcao orcamentaria.
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2.3 Orcamentos Estaduais e Municipais

A funcdo orcamentaria nos Estados e Municipios sera vista, aqui, sem
muita profundidade e apenas naquilo em que constituir evidéncia para um
observador situado no plano federal.

De outra forma n&o poderia ser, porquanto a nossa experiéncia,
basicamente, limita-se ao nivel federal e, mesmo porque, acreditamos nds, a
principal finalidade deste Seminéario é a integracdo técnica dos trés niveis de
governo, mediante um intercambio de praticas e vivéncias, no intuito maior do
aprimoramento do Sistema Nacional de Planejamento.

Feito o reparo, tentaremos desenvolver trés ordens de idéias: a primeira, de
natureza mais tedrica, e que nos conduz a concluir que os Estados, e
principalmente os Municipios, reanem condi¢cées mais apropriadas para um pleno
exercicio da funcdo orcamentaria, com base em um or¢camento-programa; a
segunda, de fundo mais organizacional, estd calcada em um dos principios
basicos que regem a administracdo federal, qual seja, a descentralizacao
executiva; e a terceira, de cunho historico, esta ligada ao processo de gesta¢do da
Lein°© 4.320/64.

A experiéncia comprovada que foi no nivel municipal onde surgiu, pela
primeira vez, a idéia do orgamento-programa. J& no principio do século, em varias
cidades dos EUA, praticava-se um orcamento com bastante conteudo
programatico.

Efetivamente, sendo o0 orcamento-programa um instrumento que,
sobretudo, procura dar ao administrador condicbes de tomadas de decisdes
rapidas e seguras, e suas eficicia é tanto maior quanto melhor identificados forem
0s problemas e necessidades da comunidade.

Nesse sentido, a maior proximidade dos governantes municipais, e
mesmo estaduais, em relacao ao fato gerador das carénciais da comunidade,
facilita o0 seu equacionamento e propicia que os projetos e atividades sejam
definidos mais objetivamente.

Ainda a esse respeito, Teixeira Machado esclarece o seguinte: “No governo
municipal, além de ser mais facil identificar as finalidades e objetivos das
reparticbes e seus programas do que nos demais niveis, o aspecto politico,
também, ndo se apresenta tdo premente como nos governos estaduais e federal.
Isso explica, em parte pelo menos, a razédo porque a idéia do orcamento funcional
se originou na administracao financeira dos municipios.

“No governo federal, onde o0s programas sao, por assim dizer,

intercruzados, o orcamento funcional depara com uma série de dificuldades que
dizem respeito, sobretudo, a preparagcédo e a execuc¢do do orgcamento, bem como
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as questdes de administracdo, organizacgao, situacdo geografica e localizacdo das
diversas reparticdes.”®

A segunda idéia que gostariamos de desenvolver vem, de uma certa forma,
reforcar o ponto-de-vista de que 0s niveis estaduais e municipais reunem

melhores condicbes para uma pratica moderna do or¢camento, porquanto
convivem mais intimamente ligados com a execucéao dos planos e programas.

O Decreto-lei n° 200/67, ao organizar as atividades da Administracéo
Federal, determinou que as mesmas se regeriam segundo 0s seguintes principios
fundamentais:

I) Planejamento;

II) Coordenagéo;

[Il) Descentralizacéo;

IV) Delegagéo de Competéncia;

V) Controle.

Para o nosso efeito, o principio da descentralizacéo foi assim colocado, na
forma do artigo 10, “caput”, paragrafo 1° e alinea b e paragrafo 5°:

Art 10 — A execucéo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada.

8 1° — A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se
claramente o nivel de dire¢do do de execucao;

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a Orbita privada, mediante
contratos ou concessoes.

8§ 5°— Ressalvados o0s casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execucdo de programas federais de carater nitidamente
local deveré ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos
orgaos estaduais ou municipais incumbidos de servi¢gos correspondentes (0
grifo € nosso)

®Machado, J. Telxeira — Admlinistracdo Orgcamentaria comparada — Brasil — Estados  Unidos —
FOV — 1960.
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Assim, como se pode observar, integra a propria filosofia administrativa do
governo federal, a preocupacdo em fortalecer, executivamente, 0s niveis
estaduais e municipais.

Por sua vez, esse mesmo principio tem vigorado na totalidade dos Estados,
agora no sentido de, sempre que possivel, atribuir ao nivel local a execucao dos
projetos e atividades que Ihe disserem respeito.

Dessa forma, a funcdo orcamentaria nesses dois niveis de governo,
reveste-se de subida importancia, porquanto 0S seus or¢camentos-programas
podem ser usados, efetivamente, como um instrumento de grande forga gerencial.

Independente de todas essas condicfes favoraveis, a implantacdo da
técnica do orcamento-programa entre nés também iniciou-se, primeiro, em alguns
Estados e talvez municipios, do que no Governo Federal. A explicacao para tal
fato é razoavelmente simples.

A Lei n° 4.320/64, introdutéria do orcamento-programa entre nés, teve um
longo periodo de gestacdo, fora o tempo em que esteve a disposicdo do
Congresso. Dessa forma, toda a administracdo tomou conhecimento de suas
idéias e inovacdes ainda quando se constituia em anteprojeto e projeto de lei,
ocasiao em que foi amplamente discutida pelos técnicos fazendarios de todo o
Pais.

Assim, mercé daquelas condi¢cdes naturais mais favoraveis ja mencionadas
e valendo-se, inclusive, de estruturas mais simples e ageis, alguns Estados deram
inicio a implantacdo do orcamento-programa mesmo antes da aprovacgao da Lei n®
4.320/1964.

Chegamos, agora, a um ponto, em que, de uma maneira geral, os Estados
e Municipios encontram-se em condi¢cdes de desvantagem, em relagdo ao nivel
federal: é no que diz respeito ao elemento mais dindmico do processo
administrativo, qual seja, o recurso humano.

Na verdade, a propria condicdo de nosso sistema educacional, associada a
razbes de ordem econdmica e social, impedem o sucesso das iniciativas de
formacéo e treinamento nos niveis locais.

Por outro lado, a enorme gravitacgdo em torno dos grandes centros e,
principalmente, no tocante a capital federal, funciona como um verdadeiro dreno
daqgueles recursos humanos mais qualificados que militam nas esferas menores,
tornando-as, permanentemente, carentes de qualificacao.

Em vista disso, aquelas condi¢bes favoraveis existentes nos niveis locais
da administracéo, ficam praticamente neutralizadas pela auséncia de capacitacéo
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técnica, o que, as vezes, impede o governo federal de colocar em prética o
seu principio de descentralizagcdo executiva.

Em que pese o motivo basico dessa distorcdo ser inerente as proprias
condicdbes como vem-se efetuando o desenvolvimento econGmico do Pais, a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, através da SAREM,
além de conferir uma maior racionalidade aos mecanismos de transferéncias de
recursos para os Estados e Municipios e de conscientizar as administracdes
estaduais da enorme importancia delas funcionarem como centros de irradiacéo
de técnicas e conhecimentos para 0s seus municipios, vem procurando orientar 0s
Estados mediante uma assisténcia técnica permanente.

Assim é que, os esforcos tém sido direcionados com “énfase especial ao
desenvolvimento de projetos e atividades béasicas para as administracoes
estaduais”, tais como:

a) capacitacdo de pessoal para a elaboracdo, acompanhamento e
controle da execucgao Cios orgamentos anuais e plurianuais (OPI);

b) assisténcia técnica com vistas ao desenvolvimento municipal;
c) Sistema de Informacéo para o Planejamento;
d) fortalecimento da capacidade de elaboracéo de projetos;
e) definicdo de politicas de investimentos e endividamento.
Com todas essas medidas por parte do Governo Federal e contando, como
vem ocorrendo, com a receptividade daqueles diretamente interessados,

acreditamos que, em relativamente pouco tempo, os Estados e Municipios, em
sua totalidade, integrarao efetivamente, o Sistema Nacional de Planejamento.

3. CONCLUSOES

Ao longo desta palestra, foram feitas consideragdes, sem preocupac¢ao com
originalidade, em torno do tema “exercicio da funcéo orcamentaria”.

Tais consideracgdes, quer sejam as de ordem tedrica, como aquelas mais de
sentido pratico, foram, muitas vezes, colocadas de uma forma conclusiva:

Nesse sentido, nesta unidade relativa as conclusdes, as mesmas serao
expostas novamente, de uma forma resumida, e no tocante as principais.
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Por outro lado, em alguns pontos, a parte conclusiva ficou mais ou menos
insinuada, razao porque somente agora surge expressamente.

Assim, e numa forma esquematica, gostariamos de ressaltar as colocacfes
gue se seguem.

1 — Nas economias mistas, o Estado assume um grau de intervencao
maior que o costumeiramente admitido pela teoria liberal.

2 — Nessas economias, 0 Estado funciona como ente regulador, na medida
em que manipula instrumentos objetivando induzir a conduta dos agentes
econdmicos, tendo em vista torna-la mais compativel com a politica de governo;
como redistribuidor, quando efetiva transferéncia de renda entre grupos de
individuos ou setores produtivos; e, por ultimo, na qualidade de ente produtor,
desde o momento em que assume responsabilidades diretas tanto na producéo de
bens e servicos como na acumulacdo. No desempenho desses papéis, o Estado,
além de desenvolver acbGes de funcionamento, mobiliza todo um aparato
administrativo.

3 — Assumindo tdo mudultiplas e complexas responsabilidades, o Setor
Puablico sentiu a necessidade de aparelhar-se, razdo porque foram surgindo no
corpo de sua estrutura administrativa, as chamadas entidades descentralizadas
(institutos, autarquias, empresas, etc.).

4 — A necessidade de se imprimir um maximo de racionalidade as decisdes
de governo, fez com que se introduzissem novas técnicas administrativas, com um
destaque especial para uma utilizacdo mais intensa do planejamento.

5 — A primeira exercitacdo da funcdo orcamentéria que se tem noticia foi
desenvolvida dentro de uma concepcdo do orcamento como um instrumento
politico, através do qual o Parlamento passou a exercer um certo controle sobre
0s gastos da Coroa.

6 — Quanto mais intensa € a participacdo estatal em uma economia, maior
importancia é atribuida ao desempenho da funcédo orcamentaria.

7 — O instrumento por exceléncia encontrado pelos economistas para
interferir nas oscilacdes ciclicas da economia foi o orcamento, tanto em seus
aspectos ligados a receita, como, principalmente, na parte referente ao gasto
publico.

8 — A funcéo orgcamentéria ndo se restringiria a uma mera arrecadacao de
tributos, mas teria, sob sua responsabilidade, a idealizacdo e execu¢dao de uma
politica de gastos que propiciasse estabilidade e progresso econdémico, pleno
emprego na qualidade de vida do povo.
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9 — O processo administrativo, caracteriza-se, basicamente, pelo
desempenho de quatro funcbes, que sdo: planejamento, organizacéo, direcdo e
controle.

10 — A funcdo orcamentaria identifica-se mais como uma subfuncédo da
funcdo administrativa, com uma atuacdo fundamental na operacionalizacdo do
processo administrativo.

11 — O processo que conduz a feitura de um plano e a sua revisédo
periddica constitui 0 “planejamento” propriamente dito.

12 —. A deficiente operacionalizagao dos planos residia na utilizagdo de um
orgamento inadequado.

13 — Orgamento-programa é aquele em que se apresentam 0s propositos
e objetivos para os quais se solicitam as dotagdes, 0s custos dos programas
propostos para alcancar esses objetivos, e 0os dados quantitativos que permitam
medir as realizacdes e o trabalho de cada programa (Burkhead).

14 — O orgamento-programa procura imprimir racionalidade ao processo
administrativo, ndo se constituindo, por si s6, numa solucdo para todos os
problemas administrativos.

15 — A classificacao por funcdes e programas deve permitir a identificacéo
das diversas acfGes do Setor Publico em razdo do cumprimento das metas do
Plano.

16 — A organizacdo administrativa deve adaptar-se as necessidades da
programacdo e ndo o contrario, como vem ocorrendo com frequéncia, o que,
forcosamente, nos levara a “tradicionalizacdo” do orgamento-programa.

17 — O orcamento-programa baseia-se, fundamentalmente, no
conhecimento de custos, sendo que, dessa forma, € necessario, para a sua
implementacdo, que se transforme o sistema contadbil de uma simples
contabilidade fiscal orcamentaria, para uma contabilidade fiscal que também
compreenda a contabilidade de custos.

18 — A contabilidade é um instrumento de informacé&o e controle, devendo
sempre, portanto, adaptar-se ao tipo de orgcamento que se utiliza.

19 — O controle ndo deve ser exercitado apenas com o intuito de evitar a
aplicagcdo amoral ou ilegal dos recursos do Tesouro, que é, justamente, 0 seu
propoésito menos importante, mas também no sentido de contribuir para um uso
mais racional dos recursos, em funcdo dos objetivos para os quais foram
consignados.

20 — O orcamento por realizacdes caracteriza a etapa mais avancada de
um orcamento-programa, na qual se faz uso de instrumentos administrativos mais
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aperfeicoados, tais como custos unitarios, medicdo de trabalho e padrbes de
desempenho.

21 — O exercicio da funcdo orcamentaria na area federal depende,
fundamentalmente, do conhecimento da Lei nUmero 4.320/64, do Decreto-lei n°
200/67, aléem do que estiver contido na Constituicio em termos de matéria
orcamentaria.

22 — A Lei n°® 4.320/64 representou um verdadeiro ponto de inflexdo na
trajetoria da funcdo orcamentaria no Brasil, com o lancamento das bases para a
implantacdo de um orgcamento-programa.

23 — A mencdo expressa ao orgcamento-programa como técnica de
orcamentacédo a ser utilizada pelo Governo Federal s6 ocorreu com o Decreto-lei
n® 200/67, que também definiu a estrutura que abrigaria o exercido da funcdo
orcamentaria.

24 — No periodo que se situou entre as publicacdes da Lei n° 4.320/64 e
do Decreto-lei n.~ 200/67, o exercicio da funcdo orcamentéaria foi compartilhado
pelo DASP e o Ministério do Planejamento e Coordenacédo Econémica.

25 — Com a Lei n° 659/74, o 6rgdo responsavel pelas atividades de
orcamento voltou a integrar a estrutura da Presidéncia da Republica.

26 — Os Estados e, principalmente, os Municipios reinem condi¢fes mais
apropriadas para um pleno exercicio da funcdo orcamentaria, com base em um
or¢camento-programa.

27 — A maior proximidade dos governantes municipais e mesmo estaduais,
em relacdo ao fato gerador das caréncias da comunidade, facilita o seu
equacionamento e propicia que 0s projetos e atividades sejam definidos mais
objetivamente.

28 — De uma maneira geral, os Estados e Municipios encontram-se em
condicdes de desvantagem, em relacdo ao nivel federal, € no que diz respeito ao
elemento mais dinamico do processo administrativo, qual seja, o recurso humano.

29 — A enorme gravitagdo em torno dos grandes centros e, principalmente,
no tocante a capital federal, funciona como um verdadeiro dreno daqueles
recursos humanos mais qualificados que militam nas esferas menores, tornando-
as, permanentemente, carentes de qualificacdes.

30 — As Universidades deveriam adequar os curriculos de alguns de seus
cursos, tais como Economia, Administracdo e Ciéncias Contébeis no sentido de
fornecerem maiores ensinamentos a respeito de teoria e pratica orgamentarias
modernas, um pouco libertas do excessivo “academicismo” da teoria das Financas
Publicas.
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