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Unidade 4 — Execugdo, Controle e Evolugdo do Orgamento Publico

EXECUCAO DA LEI ORCAMENTARIA
ANUAL

Caro estudante,

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

Bons estudos!
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Uma vez aprovadas as programacdes de trabalho e suas
respectivas dotacbes orcamentarias, seja na LOA, seja em créditos
adicionais, inicia-se a fase de execucao orcamentéria, que observa
os seguintes procedimentos:

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

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

Vamos estudar cada passo com maior detalhe.

CRONOGRAMA DE DESEMBOLSO E
PROGRAMACRO FINANCEIRA

A LOA define o valor de dotacbes a que cada érgao fara jus
ao longo do ano para realizar despesas. Contudo, a execucao das
dotagbes depende da existéncia de recursos financeiros no caixa do
governo. A autorizagao orgcamentéaria é condigcao necesséria, mas nao
é suficiente para garantir a execucao da despesa. Ou seja:

» Se houver dotacdo orcamentaria, mas nao houver
recursos financeiros disponiveis, a despesa nao poderéa ser
executada.

» Se houver recursos financeiros disponiveis, mas nao
houver dotagao orcamentéaria, a despesa também nao

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

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

Uma vez definida a programacdo de desembolsos e os
limites de empenho e movimentacao financeira, o Tesouro libera
para os 6rgaos setoriais cotas financeiras correspondentes as cotas
orcamentarias aprovadas para cada um.

Observe, entdo, que cada 6rgao terd, nesse ponto, uma
programacao de créditos orcamentérios e a respectiva programacgao
de cotas financeiras. A utilizagdo desse crédito pode se dar de duas
formas: ou as unidades orcamentéarias do 6rgao realizam a despesa
diretamente, ou descentralizam o crédito para que outra unidade a
realize.

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

» Para outra unidade do mesmo 6rgao: nesse caso, a
descentralizacao do crédito orcamentario se denomina
provisao e a descentralizacdo da cota financeira se
denomina repasse.

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

denomina sub-repasse.

Para um melhor entendimento, observe a Figura 6, a seguir:
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Figura 6: Integragao entre a execucéo orcamentéria e financeira da despesa
Fonte: Giacomoni (2008, p. 316)

Note que ha& uma correspondéncia entre as operacoes
orcamentarias e as financeiras. Ou seja, uma vez que cada unidade
gestora tenha sua cota de gastos autorizada, inicia-se a execucao das
despesas propriamente dita, a comecar pela licitagdo dos bens ou
servigos a serem contratados.

LICITACAO

A Constituicdo de 1988 determinou que nenhuma obra,
servico, compra ou alienacao seja contratada sem que haja processo
prévio de licitacao publica, exceto nas situagdes ressalvadas por lei
(Constituicao Federal, artigo 37, inciso XXI). O objetivo das licitacoes
¢é garantir igualdade de condigoes a todos os concorrentes e, por essa
via, assegurar as melhores condigoes de preco e qualidade para a
Administracao Publica. Séo cinco as modalidades de licitacao:
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» Concorréncia: ocorre entre quaisquer interessados que,
na fase inicial de habilitacdo preliminar, comprovem
possuir os requisitos minimos de qualificacao exigidos no
edital.

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

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

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

P Leilao: ¢ a licitacao para venda de bens moéveis ou

imoveis.

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

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

» menor preco;

P melhor técnica;
P técnica e preco; e
4

maior lance ou oferta.

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

seguintes).
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Ja a dispensa de licitacao pode ocorrer nos casos de guerra,
calamidade publica, emergéncia ou comprometimento da seguranca
nacional, contratacao de instituicdes de pesquisa de inquestionavel
reputagao ético-profissional e contratacao de organizagdes sociais
para desempenhar atividades previstas em contrato de gestao.

EMPENHO, LIQUIDACRO E PAGAMENTO

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

» Empenho: é a reserva de parte da dotagdo orcamentaria
para fazer frente ao pagamento dos fornecedores
contratados. Nenhum érgao pode realizar despesa sem
prévio empenho.

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

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

em favor do credor.

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

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

» Escolha Orcamento Anual no menu a esquerda.

» Clique no icone Crie sua Consulta.

» Escolha o universo LOA 2007 - Despesa Execucao.

» Monte a consulta, proposta na Figura 7.

Dados | Propriedades | 31 Objetos do resultado
-7 LOA2007 - Despesa Execugio

(g Identidade Universo

[ (8] Periodo da Execug3o

ocalidade

[#1-{g8) Orglos e Unidades Orgamentdrias

(@] Orgaos e Unidades Gestoras |EErnenhacl | Babaccuy (EhabReEacoy|

[#-[g8 Orgdos e Unidades Gestoras Responsdveis
-85 Gestdo

nal e Programatica

7 Programa |71  Agdo

.OW i (Favorecido] ). -OMtoﬂ!ado' ]

Natureza Despesa

[# (€8 Fonte de Recursos

(g8 Identificador de Uso

g8 Resultado Primério SIAFI

[31-(g8] Classificagdo Resultado Primdrio
[ (] Modalidade Licitacdo “f Filtros de consulta

[+}-[g8] Programa Interno =
8 Frorames serrads 3 progons natea , RO AEERTO 2|
(@ Empenho
[=1-igal Valores Execugo Orgamentaria
----- @ Dotacio Inidal
P
{5 Valor Autorizado
[-{@8 Créditos Adiconais
{8 Indisponibiidades
[1-{g&) Crédito Disponivel
[+]-{g8] Empenhos
[-{g&) valores Pagos
(5453 Restos a Pagar
\ @ RP N3o-Proc Insc. Outros Exerdidos
+— @ RP N3o-Proc Cancelado
' @ RP N3o-Proc a Pagar
-~ @ RP Nao-Proc Transferido
@ RP Nio-Proc Recebido
+ @ RP Proc Cancelado
& RP Proc a Pagar
-85 RP Insarito
(=)@ RP Pago
@ RP Nao-Proc Pago
- & RP ProcPago
@ RPPago

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

A partir dessa consulta, responda as seguintes questoes:

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

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

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

Também verificou que nem toda dotacdo empenhada é
efetivamente liquidada. O empenho pode ser cancelado ao longo da
execugao orcamentaria.

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

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

projetos?

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

» Empenho ordinario: o valor exato da despesa é
conhecido e o pagamento se da de uma sé6 vez.

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

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

revertido para o crédito de origem.

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

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

Qualquer cidadao pode acompanhar regularmente os
pagamentos feitos pelo Governo Federal a 6rgdos e
entidades de qualquer natureza e niveis de governo.
Podem saber quanto foi pago, para quem, para que
finalidade, em que banco e conta corrente, o nUmero
do convénio etc.

Vamos ver como sdo identificados os pagamentos feitos pelo

Governo Federal.

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

INCLUI RESTOS A PAGAR PAGOS EM 2009

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

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

ALIMENTAGAO ESCOLAR NA EDUCAGAO DESENVOLVIMENTO )

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

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

AO TRANSPORTE ESCOLAR EDUCAGAO DESENVOLVIMENTO

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

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

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

ANALISANDO O PERFIL DAS DESPESAS

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

Podemos fazer isso, simultaneamente, para todas as acbes

orcamentdrias. Vocé sabe como?

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

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

» Escolha Orcamento Anual no menu a esquerda.

» Clique no icone Crie sua Consulta.

» Escolha o universo LOA 2007 - Despesa Execucao.

» Monte a consulta, proposta na Figura 9:

| Dados | Propriedades | 571 Objetos do resultado
-7 LOA2007 - Despesa Exeaug3o
@1-{g&] Identidade Universo
i)~
o % :zmdoda Execuclo m— =
B1-{g5) Orglos e Unidades Orgamentirias
[1-{g8 OrgBos e Unidades Gestoras
(1-{g2) Orglos & Unidades Gestoras Responsévels
B (g8) Gestao
[+ Funcional e Programatica
G-{g8) Esfera
CEMNatureza Despeca
[-ig8] Categoria Econdmica
g8 GhND
7 {ga] Modabdade de Aplicaglio
(g Elemento de Despesa
(8] Sub-slements de Despesa { Filtros de consulta
(1-(g8] Fonte de Recursos
&-{g8) Identificador de Uso
[3-{g8) Resultado Primério SIAFT
-8 Classificacio Resultado Primério
B1-{g5) Modakidade Lictago
1-{g] Programa Interno
@3- (g8 Programas Selecionados
B-{g8) Empenho
-{ga) Valores Execugdo Orgamentdria

I Agdo 7] Esfera ||7) Fonte 7 GND 1 Mod. Aplic.

7 Aglo Nalista , [APOIO ANSTALACAO DE RESTAURANTES POPULARES PUBL] i |

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

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

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

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

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

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

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

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

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

a outros entes?

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

EXECUCAO DE DESPESAS POR CONVENIOS E
CONTRATOS

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

A execugao de despesas da Unidao ou do Estado por meio
de transferéncias legais e voluntarias responde por uma parcela
importante da prestacao de bens e servigos a populacao de muitos
municipios.

Portanto, é importante ao gestor publico familiarizar-se com
a execucgao de despesas no ambito de convénios™ e contratos. A
diferenca entre convénio e contrato de rep.aés.e. é que,neste dltimo caso, o
os mandatarios do repasse sao agéncias financeiras oficiais federais
(Caixa Econdémica Federal, Banco do Brasil etc.) e normalmente se
referem a execucao de obras de infraestrutura.

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

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

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

» Escolha Or¢camento Anual no menu a esquerda.
» Clique no icone Crie sua Consulta.

» Escolha o universo Convénios.

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

autora deste livro.
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¥ OO0 (U030 voLao)
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| Dados ] Propnedades | $1 Objetos do resultado

7 Conta Corrente Destino | 71  Banco

=1 Agénda | | Valor Convénio

@ Valor Contrapartida| | @ Pago/Transferido

E}@ Valores f Filtros de consulta
EJ @ Valores Pactuados 2
- @ Valor Convénio 1 Convénio (Nimero) Iguala |

‘.. @ Valor Convénio Délar

i @ Valor Contrapartida

i @ Valor Contrapartida Délar
i e @ Valor Pactuado =
E| @ Valores Fnanl:eros ‘:|

Flgura 10: Painel de consultas do SIGA Brasil
Fonte: Adaptada de BRASIL (2006)

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

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

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

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

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

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

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

em favor da Prefeitura.

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

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

Médulo 6

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

out. 2011.
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AVALIACAO E CONTROLE DA GESTAO
ORCAMENTARIA

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

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

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

Até a segunda metade do século XX, o controle da gestao
orcamentaria tinha cunho essencialmente formal e legalista, centrado
no principio de que os gestores publicos, caso seguissem as normas e
os procedimentos definidos na legislacao, fariam a gestao financeira
e orcamentaria com correcado, lisura e honestidade. Essa visao de
controle havia sido, cerca de um século antes, uma importante
contribuicao para a Administracao Publica, vinda principalmente do
soci6logo alemao Max Weber, cujas ideias traduzem o que entendemos
hoje por organizacao moderna, baseada na impessoalidade, eficiéncia
e racionalidade.
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Ocorre que a visao weberiana de controle nao garantia a
obtencao de outro importante objetivo da Administracao Publica:
além de ser correta e honesta, a gestdao publica deve produzir
resultados satisfatorios para a sociedade — ou seja, deve solucionar
problemas de forma efetiva.

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

INSTANCIAS DE AVALIACAO E CONTROLE

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

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

P Instancias de controle social.

Instancias de Controle Interno

z

O controle interno é realizado pelos trés Poderes e pelo
Ministério Publico, por meio de unidades especificas de cada 6rgao
que fazem o acompanhamento e a auditoria dos atos de seus gestores,
procurando, sobretudo, coibir desvios e erros antes de sua ocorréncia
e proceder a avaliacao de resultados da gestdao orcamentéria,
financeira e patrimonial.
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*Correicdo — oficio exerci-

do pelo corregedor; visita

e fiscalizagdo feita por....

autoridade competen-
te aos estabelecimentos
submetidos a sua juris-
dicdo. Fonte: Houaiss
(2009).
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Instancias de Controle Externo

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

Instancias de Controle Social

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

Os procedimentos e canais de controle interno estdo bem
definidos na legislagdo e se encontram institucionalizados em todos
os niveis de governo e poder, ainda que possam se beneficiar de
aperfeicoamentos politico-institucionais. Na Unido, por exemplo,
foi instituido o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo,
sob a responsabilidade da Controladoria Geral da Unido, a quem
compete zelar pela defesa do patriménio publico e exercer o controle
interno, a auditoria publica, a correicao™ e a prevencao e combate
acorrupgéo, além de .p.rc.>r.r1'o.v.e.r.z;¢ .tl;alr;sia.aréncia da gestao publica.
Com escopo mais especifico, existem 6rgaos de controle interno
também nos Poderes Legislativo e Judiciario.

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

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

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

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

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

P Aplicar sansdes aos responsaveis por ilegalidades ou

irregularidades de contas.

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

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

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

de avaliacdo e controle.

INSTRUMENTOS DE AVALIA(;AO E CONTROLE

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

P Trinta dias ap6s cada dois meses (bimestre), o Poder
Executivo deve publicar um relatério resumido da
execugao orcamentaria.

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

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

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

lei organica (no caso dos municipios).

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

Uma das formas mais comuns de fraude na gestao
orcamentéria e financeira é o uso de notas fiscais “frias”, emitidas,
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em geral, por empresas fantasmas. Por meio dessas notas, o gestor
publico justifica a despesa com um bem que nao foi adquirido, um
servigo que néo foi feito ou uma obra que nao foi realizada e embolsa
o valor correspondente ao pagamento.

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

Ha alguns fatores que sinalizam para a possibilidade de
fraudes e desperdicio na gestao do orcamento, e cabe aos gestores
publicos té-los sempre em mente e trabalhar para modificar tais
situacoes (TREVISAN et al., 2004):

P> Falta de transparéncia nos atos administrativos do
governante;

» Desorganizacdo das contas e auséncia de controles
administrativos e financeiros;

P Subserviéncia do Poder Legislativo;

P Subserviéncia dos Conselhos Municipais;

P> Baixo nivel de capacitacdo técnica dos funcionarios
publicos; e

P Falta de participacao social no processo orcamentario.

Apesar dos avancos na legislacao, a transparéncia do gasto
publico ainda é pequena na maior parte dos municipios. Cabe aos
gestores publicos trabalhar para dar aos cidadaos acesso amplo e
facilitado aos dados da elaboracao e execucao orcamentéaria e
valorizar a tarefa de fiscalizacao e controle do orcamento.
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AVALIAQRO DE DESEMPENHO

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

A avaliagdo de desempenho operacional objetiva aferir se:

» O planejamento do 6rgao esta condizente com os principios
legais e as prioridades do governo;

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

» os procedimentos de gestdo patrimonial, financeira e

orcamentaria sao licitos e eficientes.

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

como:

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

» a relacdo de causalidade entre as acdes planejadas e os
objetivos pretendidos;

P as alternativas de acao e seus custos;

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

P os efeitos ndo planejados das acgoes;

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

Vérias outras metodologias de fiscalizacdo e avaliagao vém
sendo desenvolvidas por 6rgaos federais, estaduais e municipais,
mostrando a crescente preocupacao em se garantir o melhor uso dos
recursos publicos.

- Complementando... -

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

% 0 Combate a Corrupgdo nas Prefeituras do Brasil — de Antoninho
Marbo Trevisan e outros. Nesta cartilha vocé terd acesso a uma
introducéo didatica as formas de combate a corrupgao.

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

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

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

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

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

% Pportal aproxima cidaddo e Orcamento — disponivel em: <http://www.
senado.gov.br/noticias/jornal/arquivos_jornal/arquivosPdf/encarte

orcamento.pdf>. Acesso em: 26 out. 2011.
\ P J
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Resumindo/

Nesta Unidade, aprendemos a reconhecer os principais
eventos da execucdo orcamentaria e a utilizar as classificacdes
orcamentdrias como informagdes que auxiliam na andlise,
gestdo, avaliacdo e controle da despesa. Vimos que, apds a
definicdo do cronograma de desembolso e programacao finan-
ceira para os 6rgdos, a execucao da despesa se inicia pela reali-
zacao dos procedimentos licitatorios, passando em seguida
para o empenho, a liquidacdo e o pagamento dos credores.
Muitas vezes a despesa é realizada por meio de transferéncias
de recursos a outros entes, mediante a celebracao de convé-
nios e contratos de repasse, que aprendemos a reconhecer e,

no caso da Unido, a acompanhar eletronicamente.

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

gestdo publica que todos almejam.
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Atividades de aprendizagem

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

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

Cite trés modalidades de licitagdo.

. Descreva as trés fases classicas da despesa e expligue o que sao

“restos a pagar”.

. Em que instancias se da o controle da gestdo orcamentaria? Defina
cada instancia de controle e dé um exemplo de acdo de controle pela

sociedade.

. Identifique as modalidades de licitacdo utilizadas na realizagcdo das

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

» Monte a seguinte consulta:
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| Dados | Propriedades | J1 Objetos do resultado
£)-$7 LOA2007 - Despesa Execugio ' —
5@ Identidade Universo 7 Agio 7] Modaldade Lidtagio

€8] Periodo da Execugdo [ |

ggf“n s |9 Liquidado (Favoreddo)

[#1-/g5) Orgdos e Unidades Orgamentérias
(¢8) Orgaos e Unidades Gestoras

(€5) Orgdos e Unidades Gestoras Responsaveis
Gestdo

Funcional e Programética

[-(g8) Esfera

[#-(g8) Natureza Despesa

[#}-[€8) Fonte de Recursos

[)-(¢8] Identificador de Uso

[)-{€5] Resultado Primério SIAFI

(€8] Classificacdo Resultado Primério

&l Modalidade Licitaggo \f Filtros de consulta
71 Modalidade Lidtacdo (Cod) r |
e BModalidade Licitacdo 71 Programa Nalista |

i~ 7] Modalidade Lidtagdo (Cod/Desc)
B}-(€8) Programa Interno
[#-(¢5) Programas Seledonados
()-(g8) Empenho
[}l Valores Execugdo Orgamentéria
- @ Dotag3o Inidal

(3-@ Valor Autorizado
B)-{@8] Créditos Adidonais
(-{@ Indisponibilidades
-{&8) Crédito Disponivel
=&l Empenhos

- @ A Liquidar

-~ @ Liquidado (Favoreddo)
. - @ Liquidado (Subelemento)
& {g8) valores Pagos
[#-{&8) Restos a Pagar

Responda: que modalidades de licitacdo foram utilizadas na

execucdo desse programa?

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

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

» Monte a seguinte consulta:
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| Dados | Propriedades |

Consideragdes finais

51 Objetos do resuitado

137 LOA2007 - Ordem Bancéria

[#)-(g5] Identidade Universo il 22804 °J. Sl Ensto 8

e . , . .
‘??1068:“.“'2) ~J Conta Corrente Destino| | -1 Banco | | <1 Agénda

Data Emissdo OB

=
1 e — e
-1 08 Tipo
71 0BTipo (Desq)
-
=
g
2

Lista Credor (NUmero)
0B Tipo (Cod/Desc)
Relacdo

0B (Observacdo)

(€8] Conta Corrente Origem

Més Emiss3o OB <1 Favoreddo ."lLomidade ."l Programa .0 Valor OB

@
| @-{g8) Favoreddo OB/Lista Credor
| ®

B

‘&l Conta Corrente Destino "f Filtros de consulta

- 7] Conta Corrente Destino

. E-@ Banco Destino e |linalockiae lalsay @I
e W 7 mésemssioon nalsta, 5 5]

. =7 Banco (Ndm/Nome)

| =@ Agénda Destino

11 Agéndia (Nome)

11 Agéncia (Nim/Nome) |

kesponda:
» Qual o montante total de pagamentos feitos pela Unido a
favorecidos do municipio de Acgailandia em maio de 20077
> Quem recebeu pagamentos para Atencdo Ambulatorial e
Hospitalar no SUS? Quais as ordens bancdrias que os favo-

receram? Receberam o pagamento em que data, banco,

agéncia bancdria e conta corrente? Qual o valor recebido?
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