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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na area
educacional do Pais sdo a qualificagao dos professores que atuam
nas escolas de educacao basica e a qualificacao do quadro
funcional atuante na gestdo do Estado brasileiro, nas vérias
instancias administrativas. O Ministério da Educacao (MEC) esta
enfrentando o primeiro desafio com o Plano Nacional de Formacao
de Professores, que tem como objetivo qualificar mais de 300.000
professores em exercicio nas escolas de ensino fundamental e médio,
sendo metade desse esforco realizado pelo Sistema Universidade
Aberta do Brasil (UAB). Em relacao ao segundo desafio, o MEC,
por meio da UAB/CAPES, lanca o programa Nacional de Formacao
em Administracao Publica (PNAP). Esse Programa engloba um
curso de bacharelado e trés especializacoes (Gestao Publica, Gestao
Pablica Municipal e Gestao em Saude) e visa colaborar com o
esforco de qualificacdo dos gestores publicos brasileiros, com
especial atengdo no atendimento ao interior do Pais, por meio dos
Polos da UAB.

O PNAP é um programa com caracteristicas especiais.
Em primeiro lugar, tal programa surgiu do esforco e da reflexao de
uma rede composta pela Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Satde,
pelo Conselho Federal de Administracao, pela Secretaria de
Educacéao a Distancia (SEED) e por mais de 20 instituicbes publicas
de ensino superior (IPES), vinculadas a UAB, que colaboraram na
elaboracao do Projeto Politico Pedagégico (PPP) dos cursos.
Em segundo lugar, este projeto sera aplicado por todas as IPES e
pretende manter um padrdao de qualidade em todo o Pais, mas
abrindo margem para que cada IPES, que ofertara os cursos, possa



incluir assuntos em atendimento as diversidades econémicas e
culturais de sua regiao.

Outro elemento importante é a construcao coletiva do
material didatico. A UAB colocard a disposicao das IPES um
material didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas
obrigatérias e para algumas optativas. Esse material estd sendo
elaborado por profissionais experientes da area da Administracao
Puablica de mais de 30 diferentes IPES, com o apoio de equipe
multidisciplinar. Por wltimo, a producao coletiva antecipada dos
materiais didaticos libera o corpo docente das instituigcdes para uma
dedicacao maior ao processo de gestao académica dos cursos;
uniformiza um elevado patamar de qualidade para o material
didético e garante o desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem
paralisacbes que sempre comprometem o entusiasmo dos alunos.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacao do ensino superior publico e
de qualidade esta sendo dado, desta vez contribuindo também para
a melhoria da gestao publica brasileira, compromisso deste governo.

Celso José da Costa

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

Caro estudante,

Ao longo de muitas décadas, as administracoes publicas
constituidas no Brasil, em todos os niveis de governo — federal,
estadual e municipal — foram conduzidas a luz de instrumentos e
experiéncias muito pobres de planejamento. Diferentes fatores foram
combinados para nos tornar cidadaos e agentes publicos pouco
familiarizados com o que vem a ser planejamento, em geral, e
planejamento das acbes governamentais, em particular, a saber:

P a instabilidade politica e econémica;

P a auséncia de cultura de planejamento;

P o imediatismo no trato dos problemas;

P a apropriacao patrimonialista dos recursos coletivos; e

P as deficiéncias das técnicas de gestao.

As consequéncias da falta de vivéncia e de experiéncia
acumulada em planejamento se traduzem em dificuldades de
compreensao sobre os problemas a serem tratados, baixa eficiéncia
no uso dos recursos, pouca eficacia das solucbes adotadas, falta
de efetividade das acbes governamentais e desperdicio de tempo,
esforco humano e recursos.

E importante reconhecermos que o orcamento publico pode
ser instrumento de boa ou de ma gestao publica, dependendo da
qualidade do planejamento que ele reflita. O orcamento publico é
simplesmente a sisteméatica por meio da qual se estimam as receitas
e se fixam os gastos a serem financiados com tais receitas.
Nessa qualidade, ele é sempre instrumento de planejamento e de

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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gestao publica. Cabe a nds aprender a torna-lo cada vez mais
adequado e colocéa-lo a servico do desenvolvimento humano e
ambiental em nosso Pais.

O objetivo desta disciplina, estudante, nao é sé familiariza-
lo com as classificacoes orgcamentarias e com o processo de
elaboracao e de execucao do orcamento publico. Isso seréd feito,
certamente, mas dentro de um processo de aprendizagem tedrica e
pratica que lhe capacite transpor os conhecimentos adquiridos para
sua realidade profissional e permita-lhe nao somente avaliar a
qualidade do planejamento orcamentario do seu érgao ou governo,
como também intervir, como cidaddao ou como agente publico, na
elaboracao e implementacao desse instrumento.

Iniciaremos nossa disciplina, portanto, pela discussao dos
instrumentos de planejamento de politicas publicas, que sao os
planos e programas de governo dos quais o orcamento deve emanar.
Essa discussao passa pelo exame do desenho orcamentério trazido
pela Constituicao Federal de 1988, que deu importante passo na
restauracao das praticas de planejamento governamental no Pais
ao integrar planejamento e orcamento no mesmo processo decisorio
de alocacao dos recursos publicos.

Na primeira Unidade, abordaremos as fungoes e o contetido
das leis orcamentérias criadas pela Constituicao de 1988: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA). Apesar de encontramos uma
tendéncia de senso comum em identificar “orcamento puiblico” como
“Lei Orcamentéaria Anual”, o orcamento publico é, na verdade, a
conjuncao das trés leis mencionadas anteriormente, cada qual
contribuindo para o planejamento das agdes segundo enfoques e
horizontes préprios.

O processo de elaboracao e de execugao da LOA, em
particular, serd deixado para a segunda e terceira Unidades, pois
sua discussao demandard, preliminarmente, da familiaridade
conquistada com a ferramenta eletrénica que sera o laboratério no
qual poderemos exercitar, na pratica, os conceitos e conhecimentos
adquiridos. Tal ferramenta é o sistema SIGA Brasil, que faculta a

Especializacdo em Gestdo Publica



manipulacao direta, pela internet, da base de dados do orcamento
da Uniao, relativamente a todo o processo orcamentario, desde a
proposta elaborada pelo Poder Executivo até a execucao das
despesas orcadas e dos convénios firmados, passando pela
intervencao do Poder Legislativo por meio de emendas
parlamentares. Uma vez capacitados no sistema SIGA Brasil,
estaremos aptos a alternar texto e laboratério para os assuntos que
se seguirao.

A terceira Unidade abordaréa as fases e os procedimentos de
preparacao da proposta orcamentaria pelo Poder Executivo e a sua
apreciacao pelo Poder Legislativo, buscando investigar
empiricamente as diferencas entre o orcamento que se propde e o
orcamento que se aprova. De posse de todas essas informacoes
concretas sobre o processo de elaboracao do orcamento publico
ano a ano, ganhamos a possibilidade de contrasta-lo com os planos
e instrumentos de politicas publicas e de avaliarmos se estamos
alocando corretamente os recursos, ou seja, se estamos usando o
orcamento como bom instrumento de planejamento.

Ainda na Unidade 3, discutiremos o orcamento como
instrumento de gestao das politicas e acdes governamentais, por
meio da execugao das despesas autorizadas na LOA. Veremos que,
muitas vezes, deficiéncias no planejamento, inclusive decorrentes
de nossa dificuldade em ajustar os planos a realidade do Pais, do
Estado ou do municipio, acabam resultando em baixos niveis de
execucao orcamentéaria de programas e acbes. Faremos exercicios
praticos que nos permitirao criar indicadores de execucao
orcamentéria e coligir informacbes para avaliarmos o desempenho
do orcamento.

Por fim, na quarta Unidade deste livro, trataremos dos
desafios que se apresentam a gestao dos recursos publicos em nosso
Pais e os aperfeicoamentos que se fazem necessarios em nosso atual
modelo de planejamento e orcamento. Faremos isso por meio de
um passeio histérico pelos caminhos que percorremos na evolucao
do orcamento publico, desde sua criagdo até os dias atuais,
buscando compreender os seguintes aspectos: como e por que se
deu a criacdo do orcamento publico? De que modo o orcamento

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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foi se transformando ao longo do tempo? O nosso modelo atual é
satisfatério? Em que aspectos ele precisa ser melhorado?

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

Professora Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos

Especializacdo em Gestdo Publica
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Unidade 1 — Introdugdo ao planejamento e ao orgamento publico

O PAPEL DO ORCAMENTO
NA GESTAO PUBLICA

Caro estudante,

Estamos iniciando a disciplina Plano Plurianual e Or¢camento
Publico. Nesta primeira Unidade, discutiremos a relacdo entre
orcamento publico e planos e programas de governo. Veremos que
o orcamento publico revela-se importante instrumento de gestdo
publica, pois todas as acées de governo que demandam a aplicacao
de recursos financeiros tém, necessariamente, de passar pelo
orcamento. Portanto, ele reflete a qualidade do planejamento na
Administracdo Publica e fornece os instrumentos para a
implementacdo, o acompanhamento, o controle e a avaliacdo das
acbes de governo. Examinaremos como a Constituicdo Federal de
1988 concebe o sistema brasileiro de planejamento e orcamento e,
em seguida, discutiremos cada uma das trés leis orcamentdrias que
compoéem esse sistema: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes

Orcamentadrias e a Lei Orcamentdria Anual.

Leia o texto com atencdo e realize as atividades propostas. Se tiver

duvidas, ndo hesite em consultar o seu tutor.

Bons estudos!

Vamos iniciar nosso estudo recordando que gestao publica
¢é a arte de planejar, organizar, coordenar, comandar e controlar
assuntos de interesse coletivo por meio da mobilizacdo de estruturas
e recursos do Estado. Ela visa, fundamentalmente, garantir o bem-

Médulo Especifico em Gestdo Publica
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estar da comunidade, zelando pela manutencao dos bens e servigos

publicos e pelo enfrentamento de situacdes consideradas

problematicas pelos cidadaos.

Mas o que o orcamento publico tem a ver com isso?

Veremos, nesta Unidade, que o orcamento publico é um dos

principais instrumentos que o gestor publico dispde para dar

cumprimento as suas funcoes e que, sem o amparo do orcamento

publico, ele pouco pode fazer.

Para o gestor publico, saber lidar com orgamento é importante

por trés razdes principais:

16

» As demandas da comunidade por bens e servicos

somente poderao ser atendidas se estiverem
contempladas no orgamento publico: a solicitagao da
comunidade para a construcdo de uma nova escola
priméaria, por exemplo, somente podera ser atendida
se houver recursos para investimento no programa de
educacao do orcamento publico. Se esses recursos nao
estiverem previstos no orgamento, o governante nao
podera construir a escola, mesmo que o queira.

P As leis que regulamentam as atividades econémicas,

sociais, culturais e politicas da comunidade dependem
de recursos do orcamento publico para sua aplicacao:
uma lei que estabeleca a coleta seletiva de lixo, por
exemplo, implicard uma série de novos gastos para o
recolhimento, o armazenamento e a destinacao dos
residuos sélidos. Para que essa lei saia do papel,
é preciso que o programa de coleta de residuos sélidos
tenha previsao de recursos no orcamento para a sua
implantacdo e manutencao ao longo do tempo.

P Os gastos realizados pelos érgaos publicos ndo podem

ser desviados do que estd autorizado no orgcamento

Especializacdo em Gestdo Publica
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publico nem conflitar com o interesse publico. Por
exemplo, se o orcamento publico prevé recursos para
a construcao de quadras poliesportivas, a sua
execucao orcamentaria deve apresentar, a um custo
razoavel, quadras construidas onde exista demanda e
um projeto de construcéao ligado a uma politica maior
de desenvolvimento social pelo esporte. Ao gestor
publico compete realizar o acompanhamento da
execugao orcamentaria, para verificar nao apenas se
os gastos estao de acordo com a autorizacao dada
pelo legislativo mas também analisar se as acoes estao
sendo realizadas a um custo razoavel (eficiéncia), se
estao voltadas para resolver problemas da comunidade
(eficacia) e se estao promovendo o desenvolvimento
do municipio (efetividade).

Por essas razoes, podemos afirmar que o orcamento publico
é instrumento central de gestdo, possibilitando a traducao do
planejamento estratégico em programas de trabalho, o
acompanhamento gerencial das acoes no curso de sua execugao e
o controle dos atos de governo, tanto por meio da fiscalizagao formal
quanto da avaliacao de desempenho.

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

dos recursos publicos?

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

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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O QUE E ORCAMENTO PUBLICO?

Em termos simples, o orcamento publico retne, de forma
sistematica e organizada, todas as receitas estimadas para um
determinado ano e o detalhamento das despesas que o governo
espera executar. Na sua forma, portanto, ele é um documento
contabil de receitas e despesas.

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

elaborado e executado?

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

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

P por outro lado, a definicao de quem participara da
elaboracédo do orcamento e de como se dard sua
execucao confere poderes politicos, sociais e
econdmicos a determinados atores.

Podemos perceber, portanto, que o orcamento nao é apenas
um instrumento contabil de gestao e controle, mas fundamentalmente

18
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um instrumento politico de alocacao de recursos econémicos e
sociais entre segmentos da sociedade.

Para a gestao publica, o orcamento é importante na medida
em que se torna um instrumento para a consecucao de acbes que
facam sentido para a comunidade e que atendam ao interesse
publico. Nas diversas areas de intervencao governamental — satde,
educacao, habitagao, transporte e outras —, o orcamento deve refletir
um planejamento de boa qualidade e deve conter as acdes e os
atributos necesséarios para a obtengao de um resultado satisfatério
para a sociedade.

19
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SISTEMA BRASILEIRO DE
PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

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

P a adocao de sistema de planejamento constituido por

planos e programas nacionais, regionais e setoriais;
P a consolidacdo de um Plano Plurianual de médio prazo; e

P que o detalhamento deve ser feito anualmente por meio
de uma Lei Orcamentéria Anual, elaborada e executada
de acordo com o disposto na Lei de Diretrizes
Orcamentérias, igualmente de periodicidade anual.

A relacao entre planejamento e orcamento se da na interacao
desses instrumentos, cuja dinamica é importante ao gestor publico
conhecer.

Estamos falando de planos e planejamentos de médio e longo

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

20
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Como médio e longo prazo podemos considerar os planos,
os programas e as politicas elaboradas para as diversas areas de
governo. Alguns desses instrumentos decorrem de leis federais,
outros de normas locais. Por exemplo:

P o plano municipal de satde, exigido pela Lei n. 8.142,
de 28 de dezembro de 1990, para que o municipio
receba recursos do Sistema Unico de Saude;

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

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

» o plano municipal de educacéao, consoante o Plano
Nacional de Educacao e seus planos decenais

(Lei n. 10.172, de 9 de janeiro de 2001).

O orcamento publico organiza a programacgao de gastos por
area de atuacao governamental, compatibilizando o contetido dos
planos setoriais com as orientacbes estratégicas do governo. Assim,
a programacao de gastos do orcamento sera tdo boa quanto boa
for a qualidade desses planos de médio e longo prazo.

Nos termos da Constituicao Federal de 1988, o sistema
orcamentario é composto de leis orcamentarias, dos 6rgaos
envolvidos no processo orcamentario e das normas que regem a
elaboracao e execucao dessas leis, quais sejam:

» Plano Plurianual (PPA).
» Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).
P Lei Orcamentéria Anual (LOA).

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

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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*Planejamento estra-
tégico — planejamento
sistémico das metas de
longo prazo e dos meios
disponiveis para alcanga-
las. Considera ndo so-
mente os aspectos inter-
nos a organizagdao, mas
principalmente o ambi-
ente externo no qual a
empresa estd inserida.
Fonte: Lacombe (2004).

..................
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PLANO PLURIANUAL

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

FINALIDADE E CONTEUDO

O PPA define as estratégias, diretrizes e metas do governo
para o médio prazo. Nao se trata apenas de propor agdes a serem
implementadas em dado periodo, mas sim de instituir um plano de
acao que, partindo de um planejamento estratégico™, discrimine

....................................................

os objetivos de governo a serem perseguidos durante o mandato do
chefe do poder executivo, estabeleca os programas setoriais a serem
implementados e defina as fontes de financiamento e as
metodologias de elaboracao, gestao, avaliacao e revisao dos
programas. O PPA abrange, ainda, as acbes nao orcamentarias que
contribuam para os objetivos dos programas. Observe a Figura 1.

Especializacdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Introduc¢do ao planejamento e ao orgamento publico

PLANEJAMENTO DE LONGO PRAZO

Orientagdo Estratégica para o desenvolvimento

PLANO/PLURIANUAL 2008-2011

Programas e Acoes

ORCAMENTO ANUAL 2008
Programas e Agoes

— e —

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

Figura 1: Integracdo entre planejamento e orcamento
Fonte: BRASIL (2007, p. 42)

Note o papel do PPA como instrumento de planejamento
intermediario entre o planejamento de longo prazo e a programacéao
orcamentaria de curto prazo.

Agora, vamos analisar o que diz a Constituicao Federal de
1988, art. 165, §1° sobre o PPA:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de for-
ma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da admi-
nistracao publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracao continuada. (BRASIL, 1988).

Observe, primeiramente, que esse dispositivo constitucional
nao traz propriamente uma definicao do que seja o PPA. A definicao
do PPA, seus conceitos, sua organizagao, sua elaboracao e sua
execucao deverao ser objeto da lei geral de financas publicas
prevista no artigo 165, §9°, da Constituicao Federal, ainda pendente
de votacao pelo Congresso Nacional. Na falta dessa lei,

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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a regulamentacao tem se dado por decretos e portarias do Poder
Executivo Federal e por normas suplementares locais.

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

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

estdo relacionadas? Vocé sabe?

As despesas de capital sdo aquelas relativas, principalmente,
a obras, instalacoes, equipamentos e material permanente, ou seja,
despesas que contribuam, diretamente, para a formagao ou
aquisicao de um bem de capital (Portaria Interministerial n. 163,
de 4 de maio de 2001). Temos ainda as despesas decorrentes das
despesas de capital que envolvem todos os gastos relacionados a
manutencao das obras, as instalacdes, aos equipamentos e ao
custeio de sua utilizacao e funcionamento. Por exemplo, a
construcao do edificio-sede de um hospital é despesa de capital da
qual decorrem importantes despesas correntes, relacionadas nao
somente com a manutencao do prédio, mas também com o
funcionamento dos servigos de satide ao qual o prédio se destina
(contratagcdo e remuneracao dos médicos, aquisicao de
medicamentos, pagamento de energia, agua, telefone etc.).

Outra despesa que deve ainda estar presente no PPA é a
despesa relativa ao programa de duracao continuada, que inclui
despesas com a manutencao de bens e servigos ja existentes.

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

A Constituicao Federal define, ainda, que todas as despesas
do PPA devem ser regionalizadas. No caso da Uniao,
a regionalizacao se da pelas cinco macrorregioes definidas pelo
IBGE — Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Além dessas,
¢é utilizada também a categoria “Nacional” para as despesas que
nao sao regionalizadas ou que, por sua natureza, ndo se prestam
a regionalizagdao. No caso dos Estados e municipios, a
regionalizacao se reporta a distritos definidos segundo critérios do
governo local (regides administrativas, distritos sanitarios etc.).

O PPA tem, na concepcao do sistema orcamentario brasileiro,
a funcao primordial de orientar a programacao de acbes da
Administracao Publica, as quais deverao estar sempre em
consonancia com aquele. E o que se depreende de vérios
dispositivos constitucionais.

EsTRUTURA

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

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

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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Essa e outras definigoes, aplicaveis ao PPA Federal 2008-2011,
estao mensuradas na Lei n. 11.653, de 7 de abril de 2008. Essa lei

, ‘ o estabelece que o PPA se componha de duas partes, quais sejam:
Veja esta lei que'dispde

bre o Plano Plutianual . . Lo .
sobre o Flano FUNQLE P> Base estratégica: na qual é feita uma anélise da
para o periodo 2008/

2011 no site: <http://
www.planalto.gov.br/ diretrizes, os objetivos e as prioridades do governo,

situacao econ6mica e social. Também define as

ccivil_03/_At02007- estima os recursos orgamentarios por setor e identifica
2010/2008/Lei/
L11653.htm>.

as diretrizes, os objetivos e as prioridades dos érgaos
setoriais.

P Programas: apresenta a identificacdo dos problemas
a serem solucionados, dos objetivos a serem
alcancados e das acOes necessarias a consecucao
desses objetivos.

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

A titulo de ilustracao, analise a Figura 2, a seguir, que mostra
um programa constante do PPA Federal 2008/2001 na é&rea de

abastecimento alimentar:

26
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Projeto de Lei do Plano Plurianual 2008 - 2001

Unidade 1 — Introduc¢do ao planejamento e ao orgamento publico

Valores em RS 1,00

Anexo | - Programa de Governo — Finalistico Q

Objetivo de Governo Promover o cr

Objetivo Setorial ionar o

do pais por meio do agronegécio

com geragdo de empregos e distribuigo de rendas

Programa 0352

io da Agrit Pecudria e

Orgao 22000

(MAPA)

Objetivo

Publico-alvo

Contribuir para a sustentabilidade da atividade agropecudria, mediante a implementagéo de politicas piblicas e de mecanismos de apoio @ produgéo &
comercializagéio € ao armazenamento, bem como manter estoques de produtos agropecud i i

ios para a do

equilibrio de pregos ao consumidor e a seguranca alimentar da populagéo brasileira
Produtor rural, agricultores familiares, agroindustrias, assentados da reforma agréria, usudrios de informaéo e conhecimento, instituicdes financeiras e de

interno visando o

comercializagéio, agentes de transportes e familias em situagdo de risco nutricional, governo segmento varejista
dor (Unidade de M e ||| [ ————— dos \EI:'I:::/sc::Programa o
Totais
Margem de Disponibilidade de Algoddo 30/11/2003 15,00) 59,00 | || [ Nacional 28.564.814.287 Fiscal 28.523.777.508
em Pluma (percentagem) 0
Margem de Disponibilidade de Arroz em 30/11/2003 9,00 6,00 Sudoeste 14.925.000 Despesas Correntes 18.172.005.197
Casca (percentagem)
Margem de Disponibilidade de Milho 31/12/2003 17,0 18,00 Despesas de Capital || 10.351.572.311
(percentagem)
Margem de Disponibilidade de Trigo 28/02/2004 3,00) 3,00 Seguridade Social 56.161.779
ercentagem,
Nimero de Produtores Rurais Atendidos 30/12/2006 11.006,00 17.084,00 Despesas Correntes 56.161.779
pelos Intrumentos de Apoio & ComercializagGi
de Produtos Agropecudrios (unidade)
Producéo Nacional de Grdos (milhdo de t) | 30/04/2004 123,20} 150,00 Total 28.579.739.287
Volume de Recursos Aplicados no Apoio & | 30/12/2006 | 3.133.029,00| 4.271.152,00
Comercializagdo de Produtos @
Agropecudrios (RS mil)
Volume de Recursos Aplicados no Apoio & | 01/08/2007 |11.301.553,00| 16.639.331,00
Produgdo de Produtos Agropecudrios (RS mil)

AGOES DA ESFERA FISCAL

Projeto
Cod.  Titulo Produto (unida Orgio  Valor Total Regionalizagio Financeiro/Fisico
Medida) Executor [[EL 2009
1282 ConclusiodaObra  Obraexecutada (%de ~ 03/2006 ~MAPA  26.625.000 Sudeste RS 3.000.000  11.925.000 - -
da Unidade execucdo fisica 03/2009 100 Meta 12 68 . .

Armazenadora de
Uberléndia - MG

Atividade
céd.  Titulo Produto (unidade de Regionalizagdo Financeiro/Fisico
Medida) Executor 2009
2138  Aquisicdo de Produto adquirido MAPA Nacional RS 100.007.967 104.508.326 109.211.200 114.125.704)
Produtos para 104.456 113.486 118.594 123.93

(Ton) e Meta

Figura 2: Projeto de Lei do Plano Plurianual 2008-2011

Fonte: Adaptado de <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/
2008/Lei/anexos/ANL11653-08-1.pdf>

Comercializagdo

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

Analise a parte A por

P trata-se de um Programa Finalistico;
alguns instantes e,

P o programa esta ligado a um objetivo amplo de governo entdo, retorne a este

(“Promover o crescimento econémico ambientalmente texto.
sustentavel, com geracao de empregos e distribuicao
de renda”) e a um objetivo setorial mais especifico
(“Impulsionar o desenvolvimento sustentavel do Pais

por meio do agronegdcio’);

P o programa se denomina Abastecimento Agroalimentar,
de cédigo 0352; e

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

fizer referéncia a elas.

28

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

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

P qual é o publico-alvo das acbes que serdo implemen-
tadas no ambito do programa.

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

Os indicadores mostrados na parte B sao as variaveis a
serem monitoradas ao longo da execucao das agoes do programa,
variaveis essas cujo comportamento deve contribuir diretamente
para a obtencao do objetivo do programa. Por exemplo, na coluna
“referéncia”, a quarta linha informa que, em 30/12/2006, havia
11.006 produtores rurais atendidos pelos instrumentos de apoio a
comercializacao de produtos agropecuarios e que a meta do
programa é chegar a 17.084 agricultores atendidos até 2011.
A quinta linha diz que, em 30/04/2004, o programa atingiu o patamar
de 123,2 milhoes de toneladas de graos produzidos e que a sua meta
até 2011 é garantir a producao de 150 milhoes de toneladas.

A parte C traz a regionalizacao e define em que regiao do
Pais se dard a aplicacao dos recursos. O programa aplicara
R$ 14,9 milhées na regidao Sudeste e R$ 28,6 bilhdes em regides
ainda nao definidas e, portanto, classificadas como “Nacional”.

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

de planejamento, inclusive a caréncia de sistemas de
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informacdo que subsidiem o planejamento das acdes nas

diversas dreas de politicas publicas. Vocé concorda?

Seguindo a analise da Figura 2, vamos para a parte D, que
traz a coluna de valores do programa e especifica 0 montante de
recursos a serem aplicados em suas acgoes, detalhados por esfera e
categoria econOmica.

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

P Projeto: conjunto de operacbes limitadas no tempo
(ou seja, com inicio e fim definidos), visando a criacao
de produtos ou processos voltados para a expansao
ou ao aperfeicoamento da acao governamental.

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

» Operacbées especiais: despesas constantes do
orcamento que nao se enquadram em nenhuma das
categorias anteriores, por nao resultarem em produto

ou na prestacao direta de bens ou servicos.

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

2009, cumprindo os restantes 68% de execucao fisica da obra).

Moddulo Especifico em Gestdao Publica

Entenda como essas
defini¢Ges se aplicam na
prdtica acompanhando a
descrigdo do tépico E e F

apresentados a seguir.
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Ja na parte F, ainda da Figura 2, a acao detalhada é do tipo
atividade: “Aquisicao de Produtos para Comercializacao”. Observe
que, por ser atividade e, portanto, uma acao continuada do governo,
o detalhamento da acao nao traz data de inicio e término, nem
valor total estimado. Mas traz os demais atributos, inclusive as metas
fisicas a serem alcancadas.

Assim, podemos afirmar que o objetivo das agdes constantes
do PPA é contribuir para a consecucao dos objetivos do programa
no qual essas agOes estao inseridas. Portanto, os gestores precisam
monitorar o andamento de cada acao e verificar se a execucao
dessas acoes esta surtindo os efeitos esperados em relacao aos
objetivos do programa.

Ha dois tipos de elementos na Figura 2 que auxiliam esse
monitoramento: o primeiro sdo os indicadores do programa, que
discutimos na parte B e sao as variaveis que monitoram diretamente
o atendimento dos objetivos; o outro sao as metas fisicas de cada
acao, que definem as quantidades de bens e servicos a serem
realizados ou adquiridos para que o programa se cumpra, nos limites
dos recursos financeiros disponiveis.

Volte a Figura 2 e confira: vocé entendeu como um programa
no PPA é estruturado? Consegue ver a ligacdo entre o objetivo
de governo, o objetivo setorial, o objetivo do programa e os
projetos e as atividades propostas? Se ainda tiver duvida, ndo

deixe passar: recorra ao seu tutor!

ELaBORACAO DO PPA

A elaboracao do PPA segue duas etapas: formulagao da
proposta inicial pelo Poder Executivo; e apreciacao e votacao da
proposta pelo Poder Legislativo.
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A formulacao da proposta de PPA pelo Poder Executivo
envolve todos os érgaos da Administracao Publica (chamados de
setoriais), que elaboram suas propostas e as encaminham ao 6rgao
central de planejamento. Para que seja consistente e de boa
qualidade, a elaboragao das propostas setoriais precisa ser
precedida de sensibilizacao e treinamento dos dirigentes e de
gestores publicos em planejamento estratégico e elaboracao de
programas. Ademais, todas as areas finalisticas dos 6rgaos
envolvidos no enfrentamento de um problema precisam estar
mobilizadas e articuladas nesse processo preparatério de elaboracao
do programa. Os atores envolvidos na elaboragao do PPA devem ser
capazes de definir os atributos essenciais de um programa, que sao:

P a definicao do problema;

P os objetivos do programa;

P o publico-alvo do programa;

P a estratégia de implementacao do programa; e

P os indicadores de desempenho para aferir eficiéncia,
eficacia e efetividade das agoes.

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

Uma vez consolidada a proposta de PPA pelo Poder
Executivo, esta é encaminhada ao Poder Legislativo para apreciacao
por parte dos parlamentares. A Constituicao Federal estabelece que
o projeto de PPA devera ser encaminhado ao Poder Legislativo até
o dia 31 de agosto do primeiro ano de mandato do governante,
para vigorar do segundo ano até o fim do primeiro ano do mandato
seguinte. Veja na Figura 3.

Moddulo Especifico em Gestdao Publica

Alguns manuais
referentes ao ciclo de
elaboracgdo, execucdo,
monitoramento,
avaliacdo e revisdo do
PPA Federal estdo
disponiveis no sitio do
Ministério do
Planejamento,

Orgamento e Gestdo.
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>
| Ao | 1999 ] 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |

Mandato Fernando Henrique (2°)

Lei n° 9.989/00 Lei n° 10.933/04
PPA Brasil em Agdo (2000 - 2003)
Lein° 9.811/99 Lei n® 10.266/01 Lein® 10.707/03 Lein® 11.178/05.
L D o Lein®9.692/98 Lei n° 9.995/00 Lei n° 10.524/02 Lei n® 10.934/04 Lo

LDO 2001 LDO 2003

Lein® 9.789/99 Lei n® 9.969/00 Lein"10.171/01 Lein®10.407/02 Lei n® 10.640/03 Lein®10.837/04 Lein®11.100/05 Lein® 11.306/06 LOA 2007

LOA - LOA2000  LOA2001 ~LOA2002 ~ LOA2003 I I I I

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

Figura 3: Cronologia das leis orgcamentarias

Fonte: <http://www2.camara.gov.br/internet/orcamentobrasil/cidadao/entenda/
agenda/linhadetempo>

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

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

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

P a apresentacao das emendas ao projeto de lei;

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

P a apresentacao e votagao do parecer da Comissao de
Orgamento no plenéario do Legislativo;

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

P a publicacdo da lei no diario oficial.

Diante dessas etapas, podemos garantir que a realizacao
de audiéncias publicas é um importante canal por meio do qual a
sociedade pode participar das discussdes sobre as leis
orcamentarias e veicular suas opinides e demandas ao Poder
Executivo e ao Poder Legislativo.
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O governo do seu municipio ou Estado realiza audiéncias
publicas sobre o PPA? Os atores sociais estdo preparados

para discuti-lo?

Para fazer um juizo de valor sobre as decisdes tomadas pelos
deputados, é fundamental analisar nao apenas as acoes que foram
criadas ou expandidas, como também as fontes de financiamento
dessas despesas: outras acgbes tiveram de ser reduzidas ou
canceladas para dar lugar as novas agoes? O Estado aumentara a
divida publica para financiar as novas acgoes? Ha previsao de
aumento da arrecadacao do Estado para financiar as novas agoes?
Questodes cruciais como essas s6 sao discutidas por aqueles que
tém alguma familiaridade com o orcamento. Como promover a
educacao orcamentaria dos cidadaos? Podemos observar um
exemplo de como fazer isso mobilizando diversos segmentos da
sociedade através da noticia Sedes capacita conselheiros e aprecia
PPA 2008/2011, disponivel em: <http://www.jornalpequeno.com.br/
2007/8/25/Pagina62710.htm>. Acesso em: 20 maio 2010.

Note como é importante que o gestor publico,
particularmente, conheca e acompanhe a discusséao da proposta
de PPA no Poder Legislativo, uma vez que a Constituicao Federal
conferiu a esse Poder prerrogativas para modificar a proposta. Tais
prerrogativas permitem que os objetivos e programas propostos pelo
Poder Executivo sejam amplamente discutidos e introduzidas no
PPA demandas sociais nao contempladas na proposta original.

Execucio po PPA

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

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

» Gerentes de programa: em geral, os titulares da
unidade administrativa a qual o programa estéa
vinculado. Tém como atribuigdes principais buscar
mecanismos inovadores para o financiamento e a
gestao das agoes do programa e gerir as restricoes que
possam influenciar o desempenho do programa.

P Coordenadores de acao: responsaveis diretos pela
execucao de cada acao. Tém como atribuicbes
principais viabilizar a execucao e o monitoramento
das acgoes, responsabilizar-se pela obtencao do produto
expresso na meta fisica da agdo e gerir as restricoes
que possam influenciar a execucao de cada acao
(Decreto n. 6.601, de 10 de outubro de 2008).

Observe que as atribuigoes dos gestores dos programas e
dos coordenadores de acdes vao muito além do mero cumprimento
protocolar de execugao orcamentaria. Eles devem mobilizar
recursos, articular apoios e parcerias e adotar procedimentos
criativos, para contornar obstaculos e caréncias, garantindo, desse
modo, o cumprimento dos objetivos e das metas do PPA.
E um desafio e tanto!

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

P Flexibilizar e articular a estrutura de governo para o
trabalho colaborativo, ja que os programas e as agoes
envolvem, em geral, a participacao de mais de um
6rgao e uma unidade administrativa para a sua
execucao.
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P Criar condi¢bes propicias para que os gestores publicos
cumpram o papel esperado, sobretudo mediante a
instituicao de incentivos e fatores motivacionais para
uma gestao por resultados e a construcao de
capacidade de trabalho em termos de recursos
humanos, tecnolégicos e informacionais.

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

Avauiacio po PPA

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

P o comportamento das varidveis macroecondmicas que
embasaram a elaboracao do PPA, explicitando as
razbes das eventuais discrepancias verificadas entre
os valores previstos e os realizados;

P a execucao fisica e orcamentéria das acdes de cada
programa;

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

P a avaliacdo, por programa, da possibilidade de alcance
do indice final previsto para cada indicador e de
cumprimento das metas, indicando, se for o caso, as
medidas corretivas necessarias.
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Para saber mais sobre o
modelo e os resultados
da gestdo e a avaliagdo
do PPA Federal, visite o
sitio do Ministério do
Planejamento,

Orgamento e Gestdo.
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O amadurecimento da metodologia e dos instrumentos de
avaliacao do PPA e, consequentemente, do orgcamento anual por
meio do qual o PPA é executado estd entre os principais desafios
que se apresentam hoje para uma gestao publica de melhor
qualidade. Nesse sentido, ha diversas propostas em discussao
iniciadas por especialistas em orgcamento publico, mas todas ainda
pendentes de muito trabalho pela frente. Na avaliagcao final do
PPA Federal 2004-2007, a metodologia utilizada foi baseada na
percepcao dos gerentes de programas e de suas equipes, com a
coleta de informacbes na oOtica de autoavaliagao, por meio de
roteiros de questbes respondidas no Sistema de Informacgoes
Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN).

Se na sistematica atual o PPA é editado a cada quatro anos,
as duas outras leis orcamentarias — LDO e LOA - sao editadas
todos os anos. Observe novamente a Figura 2 e note que, para cada
ano, ha uma lei veiculando as diretrizes orgamentéarias e uma lei

tratando do orgamento anual. Vamos entender melhor essas duas leis.
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Lel DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

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

FINALIDADE E CONTEUDO

Para cumprir a fungao de levar para a LOA os objetivos e as
metas definidas no PPA, a LDO estabelece as metas e as prioridades
do governo para cada exercicio e as regras a serem observadas na
elaboracao e na execucao do orcamento anual. A finalidade original
da LDO foi definida pela Constituicao Federal, art. 164, §2°:

A Lei de Diretrizes Orcamentérias compreendera as metas e
prioridades da administragao publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientard a elaboragao da Lei Orcamentéria Anual, dispora
sobre as alteracoes na legislagao tributéria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. (BRASIL, 1998).

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe, também, atribuicoes
a LDO, como a de dispor sobre metas e riscos fiscais, programacao
financeira, limitacdo de empenho e movimentacao financeira
(contingenciamento) e transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas, entre outras.
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Na falta de uma lei geral de finangas publicas, ademais, a

LDO tem assumido a funcao de definir a estrutura do orcamento, de

dispor sobre as classificacoes orcamentéarias e de tratar de diversos

outros assuntos relativos a elaboracao e a execucao do orcamento.

Assim, é na LDO que o Poder Executivo e o Poder Legislativo

tém disposto sobre os seguintes pontos, entre outros:

P as regras para elaboracio e execucdo do orcamento;
P as prioridades na aplicacdo dos recursos;
P os limites de gastos;

P as metas fiscais relativas as receitas, as despesas, aos
resultados nominal e primério e ao montante da divida
puablica;

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

P as alteracbes da lei orcamentéria ao longo do ano;

P as alteracbes na legislacao tributéria, inclusive quanto as
regras para a concessao de incentivos ou beneficios
tributarios;

P a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento;

P aexecucéo de obras com indicios de irregularidades graves;
P as transferéncias de recursos a outros entes; e

P a avaliacdo, controle e transparéncia das contas
publicas.

O aumento substancial dos assuntos tratados pela LDO desde

sua criacao em 1988 tem contribuido para a hipertrofia dessa lei,
tornando-a cada vez mais complexa.

Para que vocé tenha uma nog¢do do contetudo da LDO,

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

38
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No Capitulo I dessa lei, o principal assunto tratado é a
definicao da meta de resultado priméario. Em 2008, o superavit*

............

primario foi de R$ 118 bilhées, ou 4,07% do Produto Interno Bruto : *Superavit-diferenca en-
° tre recebimento e paga-

(PIB). Para 2009, a LDO estabeleceu que o governo federal devera

L. e . . mento em determinado
gerar superavit primario em montante equivalente a 3,80% do PIB.

periodo, quando os re-
No Capitulo II, a LDO trata da estrutura e da organizacao cebimentos superam
dos orcamentos. Define o que é programa, atividade, projeto, 0s pagamentos. Fonte:
operacao especial, unidade orcamentéaria etc. e, ao longo de 11 o acombe (2004).
artigos, discorre sobre conceitos que serao, futuramente, objeto da
lei geral de financas publicas, quando esta vier a ser aprovada.
A discussao de politicas publicas tem ocorrido mais nos anexos
da LDO do que no texto da lei. O Anexo A traz o rol de prioridades e
metas para a Administracao Publica no exercicio seguinte e tem sido
objeto de grande interesse por parte do Poder Legislativo,
jd que, em tese, essas acbes tém precedéncia na alocacao dos
recursos e na execucao. Na préatica, no entanto, o Tribunal de Contas
da Unido tem constatado que, por razdes técnicas e politicas, as
acbes constantes do anexo nem sempre sao priorizadas.
O Anexo Il e o Anexo Il relacionam, respectivamente, os
quadros que deverao acompanhar o projeto da LOA e as
informagbes complementares que deverao ser fornecidas ao
Congresso Nacional por ocasidao da apreciacao da LOA.
O Anexo IV cuida das metas fiscais, compreendendo a
avaliagdo do cumprimento das metas fiscais do exercicio anterior,
a definicao das metas de resultado nominal e primario para o
exercicio seguinte, a evolucao do patriménio liquido, as projegoes
para o regime geral de previdéncia social e o regime préprio dos
servidores publicos, as projecoes de gastos com beneficios
assistenciais e a previsao de rentncias de receita.
O Anexo V traz o rol de despesas que nao podem ser
contingenciadas pelo governo durante a execugdo orcamentéria e
que, por essa razao, tem sido objeto de crescente interesse politico.
O Anexo VI traz os riscos fiscais que se referem a fatores que
poderao impactar receitas e despesas no exercicio seguinte, como
variagbes na arrecadacao de receitas, comportamento das taxas de
inflacao e juros, obrigacdes que o Poder Publico tera de assumir etc.
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E, por fim, o Anexo VII traz os objetivos das politicas
monetaria, crediticia e cambial.

Assim, podemos afirmar que é por intermédio dos anexos
da LDO que sao definidas as condicdes nas quais se dara a
programacao e a execucao or¢camentaria para o exercicio seguinte
e, por consequéncia, quanto das metas do PPA poderao ser
efetivamente implementadas.

Leia a noticia Relator da LDO vai propor corte de 30% no
orcamento devido a queda na arrecadacdo, disponivel em
<http://www.andifes.org.br/index.php?option=com_content
&task=view&id=1893&Itemid=104> e identifique trés
assuntos que foram objeto de discussdo na LDO 2010. Vocé consegue
perceber, pela noticia, como a LDO antecipa as discussoes e as

decisées de receitas e despesas que se dardo na LOA?

Explore o texto da LDO do seu municipio e verifique como se
dé a definicao das prioridades e metas e das condigdes de sua
elaboracao e execucao. Investigue vocé mesmo. Em caso de davida
nao hesite em consultar seu tutor. Vocé pode ir até o ambiente de
ensino-aprendizagem e discutir esses objetos com seus colegas de turma.

ELaBorACAO DA LDO

A elaboracao da LDO pelo Poder Executivo fica a cargo dos
6rgaos de fazenda e planejamento do municipio, do Estado ou da
Uniao. Porém, para tracar o cenério fiscal e definir as prioridades
para o orcamento anual, a elaboragdao da LDO envolve um nimero
maior de atores, inclusive mediante consulta aos 6rgaos setoriais
nas diversas areas de governo (educacao, satide, transportes etc.).
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Uma vez consolidado, o projeto de LDO é encaminhado ao
Poder Legislativo no primeiro semestre de cada ano, em prazo
definido pela Constituicao Federal ou Lei Orgéanica do municipio.
O Legislativo deve aprecia-lo e aprova-lo em tempo que permita a
essa lei orientar a elaboracao da proposta orcamentéaria para o
exercicio seguinte.

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

P a realizacio de audiéncias ptblicas com representantes
do governo e da sociedade;

P> a apresentacéo e publicacdo das emendas ao projeto de lei;

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

P a apresentacao e votagao do parecer da Comissao de
Orcamento no Plenéario do Legislativo;

P a encaminhamento do autdgrafo ao Poder Executivo
para sancao ou veto; e

P a promulgacao e publicacdo da lei no diério oficial.

Uma vez aprovada a LDO, o processo orgcamentario volta-
se, entao, para a elaboracao da LOA.
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LEl ORCAMENTARIA ANUAL

Com base nas metas estabelecidas pelo PPA e nas
orientacoes dadas pela LDO, o Poder Executivo elabora a
programacao anual de trabalho — denominada de LOA.

FINALIDADE E CONTEUDO

A finalidade principal da LOA é estimar as receitas que o
governo espera dispor no ano seguinte e fixar as despesas que serao
realizadas com tais recursos. E importante detacarmos que a LOA
é uma autorizacao de gastos, mas nao é uma obrigacdo de gastar.
Por isso o orcamento é dito autorizativo, nao impositivo.

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

ser realizadas. Ficou claro?

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

A LOA apresenta a programacao de gastos separada em trés
demonstrativos distintos, também chamados de “orcamentos”
(embora o orcamento seja Gnico), a saber:

» Orcamento fiscal: apresenta as despesas dos
Poderes, seus fundos, érgaos e entidades da
Administragao Direta e Indireta, inclusive fundagoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

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

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

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

A programacao de receitas e despesas na LOA deve obedecer
a um conjunto de principios or¢camentarios, recomendados pela
doutrina ou instituidos pela legislacao, cujo objetivo é facilitar a
gestao e o controle do orcamento. Sao eles:

P Unidade: deve haver uma sé LOA para cada entidade
da Federacao (Uniao, Estados e municipios).
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P Universalidade: a LOA deve conter todas as despesas
e receitas da Administracao Publica, englobando todos
os Poderes, os fundos, os 6rgaos e as entidades da
Administracao Publica.

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

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

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

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

» Orcamento Bruto: a LOA deve conter as receitas e
despesas pelos seus valores brutos, sem qualquer tipo
de deducao prévia.

» Nao afetacao de receitas: as receitas constantes
da LOA deverao estar livres de comprometimento
prévio a determinados gastos, sendo vedada a
vinculacao de receitas de impostos a 6rgao, fundo ou
despesa.

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

» Programacao: as receitas e despesas constantes
da LOA deverao ser organizadas de modo a veicular
a programacao de trabalho do governo, seus
objetivos, suas metas e suas acoes.
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A Constituicao Federal de 1988 adota, ainda, um principio
conhecido como Regra de Ouro™, com o objetivo de impedir que a

.............................................

Administracao Publica contraia divida (empréstimos, financiamentos
ou emissao de titulos) para custear despesas correntes.

Observe, por fim, que a Lei Complementar n. 101/00
(Lei de Responsabilidade Fiscal), no artigo 48, ampliou o principio
da publicidade, explicitando sua funcao de promover a
transparéncia das contas publicas e a participacao social no
processo orcamentario, dando ensejo ao principio da:

» Transparéncia e participacao: os planos, os
orcamentos, as LDO; as prestacbes de contas e os
relatérios de execucao orcamentaria devem ser
instrumentos de transparéncia da gestao fiscal,
devendo o processo orcamentario incentivar a

participacao popular.

Os processos de elaboracao, apreciacao legislativa e
execucao do orcamento anual, incluindo os mecanismos de
participacao social, serao discutidos detalhadamente nas Unidades
3 e 4 deste livro. Na préxima Unidade, vamos abordar os elementos
que compdem o orcamento — as receitas e as despesas publicas —
e aprender a consultar bases de dados orgamentarias para
instrumentalizar nosso estudo.
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Resumindo

Nesta Unidade, vimos que o orcamento publico é im-
portante instrumento de gestdo governamental, uma vez
gue ele permite ao gestor publico traduzir em programas de
trabalho operacionais o planejamento estratégico do gover-
no. Permite-lhe, também, fazer o acompanhamento
gerencial das a¢cdes no curso de sua execucdo, o controle
dos atos de governo, tanto por meio da fiscalizagdo formal
guanto da avaliacdo de desempenho, e a avaliacdo dos re-

sultados alcangados.

Essas fungGes sdo cumpridas, no curso do processo
orcamentdrio, pela interacdo entre o PPA, a LDO e a LOA.
O PPA identifica os objetivos a serem perseguidos no médio
prazo (quatro anos) e os programas a serem adotados para o
alcance desses objetivos. A LDO especifica quais, dentre o
rol de a¢cbes e metas constantes do PPA, serdo priorizadas
no orcamento anual. Ademais, a LDO cumpre o papel de vei-
cular as metas fiscais do governo para o exercicio seguinte e
orientar a elaboracdo da peca orcamentaria. Por fim, a LOA
especifica em detalhes a programacdo de trabalho dos or-
gdos para o exercicio seguinte, materializando as politicas

publicas em agdes operacionais.

Na proxima Unidade, daremos mais um passo na com-
preensdo do processo orcamentario, estudando dois ins-

trumentos essenciais para interagirmos com o orgamento
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publico. O primeiro instrumento é a linguagem orcamen-
taria, dada pelas classificagdes de receitas e despesas com
as quais o orcamento é escrito. O segundo instrumento sdo
os sistemas de informagcdo que nos permitem obter, tratar
e analisar as informacdes orcamentdrias necessdrias a ela-
boracgdo, a gestdo, ao acompanhamento e a avaliacdo das

acOes governamentais.
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Atividades de aprendizagem

Confira se vocé teve bom entendimento do que tratamos
nesta Unidade, respondendo as questdes conforme
conceitos estudados. Boa sorte! Se precisar de auxilio, nao
hesite em consultar seu tutor.

1. Leia os artigos 165 a 167 da Constituicdo Federal de 1988 e identi-
fiqgue trés dispositivos que conferem ao PPA papel de referéncia
para a programacao or¢camentdria. Nessa leitura, vocé deve per-
ceber que o PPA ¢é a referéncia bdsica com a qual todas as demais

leis e créditos orcamentdarios devem estar de acordo.

2. Consulte o PPA do seu Estado ou municipio, escolha um programa
e identifique o objetivo, o érgdo responsdvel e as acdes do pro-

grama, bem como seus indicadores fisicos e financeiros.

3. Navegue pelos documentos relativos a tramitagdo do PPA 2008-
2011 no Congresso Nacional e descubra se foram apresentadas
emendas contemplando a sua regido. Para realizar esta ativida-

de, siga os passos descritos a seguir:
a) Acesse <www.sigabrasil.gov.br>.
b) Cligue em Plano Plurianual no menu azul a esquerda.

c) Cligue na caixa Projeto de Lei do diagrama.

d) Abra a pasta Proposta do Executivo. Dentro dela, abra a

pasta Anexos do Projeto de Lei e clique no Anexo I.

e) Em seguida, volte ao diagrama e clique na caixa Auto-

grafos e Leis.
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f) Abra a pasta Autégrafos do PPA 2008-2011 e clique no

Anexo |.

g) Observe que vocé abriu o Anexo | que veio da proposta
do Poder Executivo e o Anexo | que o Congresso Na-
cional aprovou. Escolha uma a¢do que contemple o seu
Estado ou municipio, compare os dois documentos e

descubra se houve alteragao naquela agao.

Ao final desse exercicio, vocé notara que é muito trabalhoso bus-
car informac¢bes orcamentdrias folheando documentos, mesmo
gue eletronicamente, quando o volume de informag¢des é muito
grande. Na préxima Unidade, aprenderemos a buscar informa-
¢Oes por meio de um sistema informatizado que facilita enorme-
mente o trabalho de recuperacdo e cruzamento dos dados.
Contudo, é importante que vocé saiba como fazé-lo nas duas

modalidades.
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