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RESUMO

No sistema orcamentario brasileiro vigente, obssevaima colaboracao
entre o poder executivo e os demais poderes, baralgiio das leis orcamentarias brasileiras.
De acordo com a Constituicdo Federal de 1998, eab®oder Executivo a iniciativa da
elaboracdo da lei orcamentéria, que consolida apoptas parciais de todos os demais
poderes em um projeto de lei. Ao poder legislate@he a apreciacdo desse projeto e a
aprovacao da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Em nwdas vezes, a aprovacao ocorre com
uma série de emendas parlamentares, negociadas jgoder executivo em muitos dos casos,
considerando as prioridades da Lei de Diretrizegsa@entarias (LDO), e com o Plano
Plurianual (PPA).

No orcamento publico brasileiro, a maior parte despesas é de execucao
obrigatéria. Entre elas, é possivel citar as despesm o sistema da divida, transferéncias
constitucionais e legais, e as despesas de pesgasiar disso, a doutrina diz que orcamento
publico brasileiro possui carater meramente awtivia, ou seja, ndo ha garantia de que as
despesas publicas fixadas por meio das leis or¢ganesnanuais sejam realizadas, de fato.

Em relacédo as despesas discricionarias, fica abgutssibilidade de que o
poder executivo, quando discorde de algumas despageovadas, tome medidas que
inviabilizem a sua execucao, ou que utilize a tagxrdcdo como uma forma de influenciar no
comportamento dos parlamentares, ou de barganbgravacdo de leis de seu interesse,
influenciando no jogo politico. Tendo em vista sssiuacdes, existem algumas propostas
legislativas com o objetivo de fazer com que apewEss elencadas no orgamento publico
brasileiro sejam de execuc¢ao obrigatdria, ou sefgicamento passaria a ser impositivo.

Essa monografia apresentara uma pesquisa de nug@ladescritiva,
baseada na bibliografia existente sobre o assutémeos seguintes objetivos: descrever o
funcionamento do sistema or¢camentério brasileigenie; demonstrar os aspectos positivos e
negativos desse sistema nas relacées entre oseppd@alisar as propostas existentes no
Congresso Nacional que alteram o sistema orcanerivéasileiro, para que ele possua
carater impositivo; demonstrar as possiveis mudamgsitivas e negativas, dessas propostas;
propor alteracdes nas propostas de emendas queigem 0S aspectos negativos dessas
propostas; e propor alteracbes em outros disposijtieom objetivo de evitar a reducao do

carater impositivo do orcamento por meio de oudrtificios legais.

Palavras-chave:orgamento publico, impositivo, legislativo, coritialade publica.



1 INTRODUCAO

1.1 Delimitacdo do Tema

De acordo com a conceituacdo de Baleeiro (188dd MOTA, 2011, p.

17), o orcamento € considerado:

O ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoaiz Poder Executivo, por
certo periodo e em pormenor, as despesas destiaadaacionamento dos
servigos publicos e outros fins adotados pelaipaléconémica ou geral do
pais, assim como a arrecadacao das receitasgasea lei.

Segundo Harada (1997, p. 60), temos 0 seguintestonc

O orcamento publico € uma peca que contém a apEovacevia das

despesas e das receitas para um periodo determiadorcamento

representa além do que simples demonstrativo jrede arrecadacéo e dos
gastos de um pais num lapso temporal, tratandoeseind verdadeiro

instrumento politico, uma vez que ndo € possiwsdadiar o orcamento dos
interesses sociais. Trata-se, portanto, de um p@owernamental, que
representa a vontade do povo, que é representda® rpembros do Poder
Legislativo.

De acordo com a doutrina dominante, o orcamenttiquiima forma como
€ construido no Brasil, é considerado uma lei fbrma seja, a lei orcamentaria nao cria
direitos subjetivos e ndo modifica o conteudo e@astributarias e financeiras. Além disso, é
uma lei que possui efeitos meramente concretosaagaevendo as receitas e autorizando 0s
gastos. Entre os autores que defendem essa f@s&sieel citar Torres (1995, p. 64) que faz o

seguinte comentario:

E bem verdade que a dicotomia entre lei formali enkgerial, nos outros
campos do direito, vem sendo asperadamente catiqaals enfraquece o
principio da legalidade e produz o agigantamente daibuicbes do
Executivo, deixando indefinido e incerto o contordos direitos da
liberdade, que compBem o aspecto materialmentsld¢igo excluido da
competéncia da Administracdo; mas, em tema de emam ainda €
importante, eis que visa a retirar da lei anuagueal conotacdo material
relativamente a constituicdo de direitos subjetiy@sa terceiros, sem
implicar perda de sua funcdo de controle negatiwoEgdecutivo no que
pertine aos limites do endividamento e das ren8rdgareceita.



O orcamento possui forma de leis, mas seu conteérsa sobre como o
poder publico ira dispender seus recursos em umtieie financeiro e a previsdo de sao as
receitas que ele ird arrecadar para esse fim. e dessaltar que ha despesas orcamentarias
cuja execucao € de carater obrigatorio, em decoarélas constituicoes federais e estaduais e
leis organicas municipais, além de outras leis.eExguanto a essas despesas, a populagédo
beneficiada pelas a¢cbes governamentais ndo posBigitm de exigir que a despesa prevista
no orcamento seja realizada.

Com o surgimento da Lei Complementar n°® 101/200RASIL, 2000),
mais conhecida como Lei de Responsabilidade FisddRF — e que instituiu um controle
mais rigido sobre as metas fiscais, os entes guditioram obrigados a realizar suas ac¢des
governamentais de maneira a ndo degradar a sagatfinanceira. Entre as medidas que a
LRF instituiu, € possivel citar:

. demonstracao prévia de que as renuncias de reégiteausarao
impacto financeiro-orgcamentario, ou que o impaei@a compensado
por meio de outras medidas;

. exigéncia da compatibilidade com metas estipulates leis
orgcamentérias, e da estimativa do impacto finaoemicamentario no
exercicio que entrar em vigor e nos dois seguipas as acdes que
provoguem aumento nas despesas;

. limites para o pagamento de despesas com pesséaatlto do
poder Legislativo, Executivo, Judiciario e do Migiso Publico, nas
trés esferas de poder;

. exigéncia de que o ente governamental beneficiadmpra os
limites de endividamento, esteja em dia com o pagéonde tributos
e empréstimos, e ofereca contrapartida, para aeesséo de
transferéncias voluntarias para execucao de agdesrgamentais.

A LRF estipulou, em seu Art. 73, que o0os agentesligng podem ser
punidos tanto na esfera penal, como serem respbnadbs por crime de responsabilidade e
por crime de improbidade administrativa, no casovidéacdes aos seus dispositivos. Por
conta disso, 0s governos das trés esferas de esdeecialmente o federal) promovem
medidas com objetivo de cumprir aos ditames desis&htretanto, algumas delas podem

prejudicar a execuc¢do do orcamento, como, por eloemp



. 0 contingenciamento de recursos financeiros pde ghy poder

executivo: essa medida condiciona a execucao organe a
percepcdo de que as metas do exercicio financeiém sumpridas:
Na pratica, essa medida faz com que a execucascdmento seja
postergada, e em muitas vezes, 0 orcamento sO eradid
efetivamente no final do exercicio ou nos exersi@geguintes, por
meio dos restos a pagar.

. 0 cancelamento de despesas discricionarias: elakenpo

acontecer em decorréncia da necessidade de cumpuirdas metas
fiscais, ou devido a mudancas no planejamento gawezntal,

. 0 reconhecimento posterior de despesas gue havidm s

canceladas nos exercicios anteriores, mas que feremcutadas

(despesas de exercicios anteriores): Isso podercaesequilibrio

orcamentdario, uma vez que essa despesa é coradhiliw orgcamento
em que ela foi reconhecida.

Embora essas medidas sejam justificaveis para antg@mrdo equilibrio
orcamentario e financeiro dos entes publicos, icarfe a possibilidade de algumas dessas
medidas serem utilizadas de forma abusiva por pioteoder executivo, em relacdo as
despesas discricionarias. Entre essas medidagnpsdstar:

. 0 contingenciamento de recursos financeiros alémedessario
para o cumprimento das metas fiscais do exerditiméeiro, que faz
com que o poder executivo monopolize a sua libetagé acordo
com 0s seus interesses politicos;

. 0 cancelamento de despesas discricionarias naadasgpara a
utilizacdo de seus recursos em outras despesassiper meio de
créditos extraordinarios.

Observa-se que esse tipo de medidas promove uresgefio as decisdes
sobre a alocacdo dos recursos orcamentarios nei@gere diminui a importancia da
elaboracdo do orcamento publico para a sociedalisn Alisso, ha um desequilibrio na
relacdo entre os poderes, uma vez que o poder tesceq@ode restringir a alocacdo dos
recursos definidos no orgamento apos a sua apmvaca

Em decorréncia disso, sdo crescentes 0s movimpatasque 0 orcamento

deixe de ser apenas uma lei meramente formal, enasegcarater material, gerando direito



adquirido a sua execugao. Atualmente, tramitantptao Senado Federal, como na Camara
dos deputados, propostas de emendas constituciomaiso objetivo de fazer com que as
despesas previstas no orcamento sejam de exedoniggatdria. Por exemplo, € possivel citar
0 artigo 2° da Proposta de Emenda Constitucion@2nfle 2000, do Senado Federal, que

altera os artigos da sec¢ao Ill — dos Orgamento€otatituicdo Federal Brasileira de 1998:

Art. 2° A Constituicdo Federal passa a vigorar smda do seguinte
art. 165-A:
“Art. 165-A. A programacao constante da lei orcataga anual
é de execucgdo obrigatoria, salvo se aprovada, @etgresso
Nacional, solicitacdo, de iniciativa exclusiva deed$dente da
Republica, para cancelamento ou contingenciameatal ou
parcial, de dotacao”.

A partir da aprovacdo dessa emenda, s6 haveriangentiamento e
cancelamento de despesas se ele fosse aprovad@@edmesso Nacional, fortalecendo o
compromisso de se executar o orgamento anual, ap mstabelecido. A aprovagao dessa
emenda representaria uma mudanca de carater dodtalmrcamento, uma vez que as
previsdes de receitas e despesas, que sdo caadagdicomo contas de controle no plano de
contas, poderiam ser consideradas, respectivamantes e passivos nao-financeiros, para
fins da contabilidade publica.

A implantacdo desse tipo orcamentario pode repta&sem avanco, com
objetivo de garantir maior efetividade ao orcamgentas ha o risco dessa medida provocar
situagcOes operacionais que conflitem com as digpesida Lei de Responsabilidade Fiscal,
uma vez que as medidas de contingenciamento, ena, regidem sobre as despesas
discricionarias existentes nas Leis Orcamentariasals, que passariam a nao existir mais.
Dessa forma, é necessario verificar quais seriamriasipais implicacées provenientes da
implantagdo do orgcamento publico impositivo, tangéoquestdo contabil e financeira, como
também na questdo das relagBes entre os poderes.

1.2 Problema

O problema da pesquisa consiste em discriminar osSiyeis impactos,
positivos e negativos, advindos das alteracOestitarienais que criam a obrigacdo da

execucdo das despesas orcamentérias, além deressimantagens e desvantagens de cada



tipo de orcamento, considerando as relagbes desfrei contrapesos entre os poderes

legislativo, executivo e judiciario.

1.3 Objetivos

1.3.1 Geral

Identificar os impactos positivos e negativos odins da implantacdo do
orcamento impositivo na administragcdo publica lbeasi e no processo legislativo

orcamentario.

1.3.2 Especificos

Os objetivos especificos deste projeto sao:
a) descrever o funcionamento do sistema orgcamentaasiléiro

vigente;

b) enumerar os aspectos positivos e negativos do neiste
orcamentario atual para a execucdo das despesdisapub nas

relagdes entre os poderes;

c) elencar as propostas de emendas constitucionatertds no
Congresso Nacional que alteram o sistema orcanmeriéasileiro,

para que ele possua carater impositivo;

d) avaliar as possiveis mudancas, positivas e negatilasistema
orcamentario brasileiro, apds a aprovacdo do ongamenpositivo,
em especial, quanto aos aspectos contabeis, finascee

operacionais;

e) propor alteracbes nas emendas e em alguns dispssiégais
gue minimizem 0s aspectos negativos das proposwastgoduzam o

orcamento impositivo.



1.4 Justificativa

No sistema orcamentario brasileiro, ndo ha a obfiggpara que as acdes
que constem no orcamento sejam realizadas, excetota) as despesas cuja execucao €
imposta pelas normas constitucionais e legais. @oadvento da Lei Complementar n°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRFyveouma crescente preocupacao com o
atingimento de metas fiscais, e boa parte dos gosdancam mao de algumas medidas que
prejudicam a efetividade das acOes planejadas pegtnernos federais, estaduais e
municipais. Entre essas situagdes, € possivelastapntingenciamentos de despesas anuais,
0 cancelamento de despesas previstas, a exis@maiestos a pagar ndo processados e as

despesas de exercicios anteriores.

1.5 Relevancia

Um dos problemas decorrentes do carater nao-inNmsid orcamento € a
inscricdo de restos a pagar ndo-processados, tabdmade publica brasileira. Os restos a
pagar ndo-processados sao inscritos quando hasapesmpenho das despesas publicas, sem
a devida comprovacdo da sua realizacdo por pastexkcutores de servicos e obras para o
setor publico. De acordo com a Secretaria do Tesdacional, os valores inscritos em restos
a pagar ndo-processados foram de R$ 103,2 bilmdeD&0, e de R$ 116,9 bilhdes em 2011,

com crescimento de 13%.

1.6 Resultados esperados

Além de evidenciar e identificar as possiveis vgena e desvantagens da
implantagdo de um sistema de orcamento impositiva p efetividade das decisfes quanto a
alocacao de recursos publicos, espera-se tambértifichr possiveis medidas que podem ser
impostas com intuito de minimizar o carater degdinriedade da execucao orcamentaria por

parte do poder executivo.



2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 O atual sistema orcamentario brasileiro

2.1.1 Orgamentos no ambito do direito

Segundo o Manual Técnico de Or¢gamento — MTO 20RA®&L, 2012, p.
17), publicado pela Secretaria de Orcamento Fed#oalMinistério do Planejamento,
Orcamento e Gestdao (SOF/MPOG), o orcamento puldicostrumento de planejamento de
qualquer entidade, seja publica ou privada, e semta o fluxo previsto dos ingressos e das
aplicacdes de recursos em determinado periodo”.

De acordo com Baleeiro (apud Paschoal, 2004, p.al&jividade financeira
do estado — AFE — “consiste em obter, criar, geridespender o dinheiro indispensavel as
necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiworoateu a outras pessoas de Direito
Publico”. A partir disso, é possivel afirmar qUARE compreende as seguintes fungdes:

» obter recursos, por meio da arrecadacgéo de reggitdisas;
» criar o crédito publico, por meio do endividamento;

» gerir e planejar a aplicacao dos recursos publposintermédio do

orgamento publico,
» despender recursos, realizando despesas publicas.

O MTO 2013 (p. 15) diz que:

O Direito Financeiro tem por objeto a disciplinaijica de toda a atividade
financeira do Estado e abrange receitas, despesagdios publicos. O
Direito Tributario tem por objeto especifico a diioa juridica de uma das
origens da receita publica: o tributo.

Dessa forma, € possivel concluir que o orgcamentoliqui € um o0s
instrumentos que disciplinam a atividade financeicaEstado, uma vez que ele prevé a
quantidade de receitas a serem arrecadas, e fidaspesas, estipulando, caso necessario, a

criacdo de crédito publico.
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E de se ressaltar que a iniciativa de legislacdmesdireito financeiro,
direito tributério e elaboragdo orcamentaria eneesé no ambito da competéncia
concorrente entre Unido, estados e o Distrito Fédeegundo a Constituicdo Federal de 1988

(CF/88), Art. 24, incisos | e Il, transcritos a s&g

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Disfiederal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributério, financeiro, penitenciariegondmico e urbanistico;

Il - orgamento;

Isso ndo significa que os municipios ndo tenhampet@mcia para elaborar
normas sobre direito tributario, financeiro ou oneato, uma vez que a Constituicdo Federal,
no seu Art. 30, incisos |, Il e lll, autoriza essedes federativos a legislarem nesse sentido,
desde que atuem no ambito nos assuntos de intéoesteou suplementando as legislacdes

federal e estadual naquilo que couber:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estatgue couber;

[l - instituir e arrecadar os tributos de sua cetdpcia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade dgapreontas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

2.1.2 Leis orcamentarias

Essa constituicdo, em sua secao Il — Dos Orcarsed#dineia como esta
estruturado o sistema orcamentéario no Brasil. edaccom o Art. 165, caput e incisos |, Il e
[ll, transcritos a seguir, observa-se que as ppaisileis relativas ao orgamento publico sdo de

iniciativa do poder executivo:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivoadstiecerao:
| - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

De acordo com o sistema orgamentario criado agpdsraulgacao da Carta
Magna, ha um escalonamento entre as leis do sigtsyamentario, de maneira que:

1) de acordo com os 88 1° e 4° do Art. 165 da CR/88scritos abaixo, o
plano plurianual (PPA) representa o planejamentdodgo prazo da

aplicacao de recursos pelo estado:
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8§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estdrera, de forma

regionalizada, as diretrizes, objetivos e metasadministracdo publica

federal para as despesas de capital e outras detasrentes e para as
relativas aos programas de duracédo continuada.

[...]

4° - Os planos e programas nacionais, regionaetagi@s previstos nesta
Constituicdo serdo elaborados em consonancia cgiar®m plurianual e

apreciados pelo Congresso Nacional.

2) segundo o § 2° do Art. 165 da CF/88, transcritoeguis, a lei de
diretrizes orcamentérias (LDO) compreende o planefdo de médio
prazo, servindo como uma lei que indicara os paras\e prioridades

na elaboracéo da lei orcamentéaria anual:

8 2° - A lei de diretrizes orgamentarias compreends metas e prioridades
da administrag@o publica federal, incluindo as eéeap de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a ed@bo da lei orcamentéaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislagfigania e estabelecera a
politica de aplicagéo das agéncias financeiragagfide fomento.

Ainda, de acordo com o § 99 incisos | e Il, do. AG5 da CF/88, a seguir,

compete a lei complementar a fixacdo de prazog@&nvias das leis orcamentarias além da

sua elaboracdo e organizacdo, além da fixacdo uheasogerais sobre gestdo financeira e

patrimonial:

§ 9° - Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigénomprazos, a elaboracéo e a
organizacao do plano plurianual, da lei de direfriprcamentarias e da lei
or¢camentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestéo financeira énpatial da administracéo
direta e indireta bem como condi¢Bes para a insibue funcionamento de
fundos.

A lei complementar prevista no § 9°, que deve agerfal, ndo foi elaborada

ainda. Por conta disso, os entes federativos desegjuir a Lei n°® 4.320 de 1964, que foi

recepcionada com status de lei complementar. Aidefdéei estatui normas gerais de direito

financeiro para elaboracdo e controle dos orcamsentoalancos da Unido, dos Estados, dos

Municipios e do Distrito Federal.

Até a aprovacédo da lei complementar prevista ndlég, § 9°, a fixacdo de

prazos para a elaboracdo das leis orcamentaréaseggtiada de acordo com o disposto no 8§

2° do Art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucisaansitorias (ADCT), da CF/88, abaixo:

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementguease refere o art. 165,
8 99 | e Il, serdo obedecidas as seguintes normas:
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| - o projeto do plano plurianual, para vigénci@ at final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial sulseig, sera encaminhado
até quatro meses antes do encerramento do priegraicio financeiro e
devolvido para sancédo até o encerramento da slesgdlativa,;

Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentariasdsencaminhado até oito
meses e meio antes do encerramento do exerciginckiro e devolvido
para sanc¢éo até o encerramento do primeiro ped@dessao legislativa,;

lll - o projeto de lei orgamentaria da Unido senganinhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio finaneeidevolvido para
sancao até o encerramento da sesséo legislativa.

Dessa forma, é possivel concluir que:

» 0 PPA tem vigéncia de quatro anos, comeca a vigogartir do 2°
exercicio financeiro do mandato presidencial e alal® vigorar no
final do 1° exercicio financeiro do mandato presdik seguinte;

* a LDO tem vigéncia superior a um exercicio finar@eiima vez que
ele deve ser aprovado antes do encerramento deimiexercicio da
sessdo legislativa, e tem vigor até o final da nige da lei

orgcamentéria anual (LOA) a qual se refere.

SISTEMA ORCAMENTARIO

~ LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
) LOA

LEI ORGAMENTARIA ANUAL

=

Figura 1 — Sistema Orcamentario Brasileiro

Além das leis que estipulam o PPA, a LDO e a LOdstem outras leis que
promovem alteracbes no planejamento orcamentan@ndo creéditos orcamentarios

adicionais. Paschoal (2004, p.53) define o queesées créditos, a seguir:
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Os créditos adicionais se destinam a realizac&esesas ndo previstas ou
insuficientemente previstas na Lei Orcamentaria, ragéo de erros de
planejamento ou fatos imprevistos, bem como pataagdo de recursos
gue ficaram sem despesas decorrentes em casoojensnda ou rejeicao
da LOA.

Os créditos adicionais se subdividem nos segutiges, segundo o artigo
41 da Lei 4.320/64 (BRASIL, 1964):

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

| - suplementares, os destinados a refor¢o de @o@gamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas paraas Q@o haja dotacdo
or¢camentaria especifica;

[ll - extraordinarios, os destinados a despesasnteg e imprevistas, em
caso de guerra, comocao intestina ou calamidad&aub

A Constituicdo Federal previu que os créditos adigis cuidassem da
aplicacao de recursos néo previstos ou insufiaeatte previstos na LOA em seu Art. 166, §
8°. De acordo com o Art. 167, § 2° da Carta Mai@mscrito abaixo, observa-se que 0s
créditos especiais e extraordinarios podem serergab para serem incorporados ao
orcamento do exercicio financeiro seguinte, uma yez se destinam a projetos que nao

estavam previstos inicialmente na Lei Or¢gamentaria:

§ 2° - Os créditos especiais e extraordinariont®igéncia no exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se odatcautorizacdo for
promulgado nos dltimos quatro meses daquele ei®raiaso em que,
reabertos nos limites de seus saldos, serdo ineap® ao orgamento do
exercicio financeiro subseqiente.

Isso acontece porque, em muitos casos, a defidigatestino dos créditos
especiais ou extraordinarios pode ocorrer em unpaemuito proximo ao final do exercicio
financeiro. Para que a execucao dos projetos posviessa lei ndo seja prejudicada por conta
do tempo exiguo para o final do exercicio, esséditos podem ser reabertos para o0 préximo

exercicio financeiro, caso sejam abertos nos Uftiquatro meses do exercicio.

Ressalta-se também que os créditos extraordinpddem ser abertos por
medida provisoria ou decreto do Poder Executive, emates federativos que ndo prevejam
esse tipo de instrumento legal, conforme versato /&7, § 3° da Constituicdo Federal, em
conjunto com o Art. 44 da Lei n°® 4.320/64.
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2.1.3 Orcamento publico como instrumento do plamagnto governamental

A LOA materializa o planejamento governamental emagdo a um

exercicio financeiro. E o que se depreende da.B&0464, Art. 2°:

Art. 2° A Lei do Orcamento conterd a discriminag@oreceita e despesa de
forma a evidenciar a politica econémica financei@programa de trabalho
do Governo, obedecidos aos principios de unidadéyersalidade e
anualidade.

Segundo Paschoal (2004, p. 18), temos a seguinteeitoacdo do

orcamento-programa:

[...] instrumento de planejamento que permite ifieat os programas, os
projetos e as atividades que o Governo pretendieaealém de estabelecer
0S objetivos, as metas, 0s custos, e 0s resulespesados e oferecer maior
transparéncia dos gastos publicos.

Segundo o MTO 2013 (p. 36), “Toda acédo do Govesta estruturada em
programas orientados para a realizacao dos obgetistmatégicos definidos para o periodo do

PPA, ou seja, quatro anos”.

Dessa forma, pode-se afirmar que o orgamento mibliasileiro é do tipo
“orgamento-programa”, pois ha uma ligacéo entr@®A B a LOA, por meio da elaboragéo de

programas e acdes articuladas entre si para aae@ti das despesas governamentais.

A evidenciacédo do planejamento governamental delasorcamentarias é

reforcada por meio dos seguintes principios orcédmes:

« UNIDADE OU TOTALIDADE: o orcamento deve ser uno, seja,
cada ente governamental deve elaborar um GUnicanerga. Este
principio € mencionado no caput do art. 2° da Pef.820, de 1964,

e visa evitar multiplos orcamentos dentro da mgsesaoa politica.

* UNIVERSALIDADE: a LOA de cada ente federado devecéter
todas as receitas e as despesas de todos os Rodeyéss,
entidades, fundos e fundacfes instituidas e manfddo poder
publico. Este principio esta presente no caputrtio2& da Lei no
4.320, de 1964, recepcionado e normatizado pefod® art. 165 da
CF.
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ANUALIDADE OU PERIODICIDADE: Este principio é
mencionado no caput do art. 2° da Lei no 4.320,9%&. Segundo o
art. 34 dessa lei, o exercicio financeiro coinéidiom o ano civil (1°

de janeiro a 31 de dezembro).

EXCLUSIVIDADE: previsto no 8§ 8° do art. 165 da G#stabelece
gue a LOA nao contera dispositivo estranho a péevila receita e a
fixacdo da despesa. Ressalvam-se dessa proibadtorizacéo para
abertura de créditos suplementares e a contratbz@peracdes de
crédito, ainda que por ARO (Antecipacdo de Receitas

Orcamentarias), nos termos da lei.

ORCAMENTO BRUTO: previsto no art. 6° da Lei n°® D32e
1964, preconiza o registro das receitas e despasa®A pelo valor

total e bruto, vedadas quaisquer deducdes.

NAO VINCULACAO DA RECEITA DE IMPOSTOS: Estabelecido
pelo inciso IV do art. 167 da CF, este principidav@ vinculacdo da
receita de impostos a orgdo, fundo ou despesap sateecdes

estabelecidas pela propria CF/88.

EQUILIBRIO: segundo Giacomoni (2005, p. 84), ess@“que tem
merecido maior atencdo fora do ambito especificood@mento,
interessando de perto outras areas econdmicas, doraoncas
publicas”. Esse principio preconiza que deve hawerequilibrio
entre a previsdo de receitas e fixagcdo de despesasomento da
elaboracdo do orgcamento. Entretanto, no Brasile ggsicipio é
utilizado em carater normal, uma vez que € possigalizar
operacdes de crédito, como forma de obtencéo eéascpara fazer
frente a realizagcdo de despesas. Diversas norngass léoram
criadas para evitar o uso indiscriminado de opewmgie crédito
como receitas, em especial, dentro da Lei de Resgpdinade
Fiscal. A Constituicdo Federal de 1988 prevé emastgo 167, I,
a chamada “regra de ouro”, em que é vedada “azegdldo de
operacbes de crédito que excedam as despesas daiscap

ressalvadas as autorizadas mediante créditos sepigres ou
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especiais com finalidade precisa, aprovados pettePbegislativo

por maioria absoluta”.

2.1.4 Etapas do orcamento publico e processo dbakcéo orcamentéaria

Segundo Paschoal (2004, p. 35), o ciclo orcamen&rcomposto pelas

seguintes atividades que s&o peculiares ao prooesamentario, a saber:

ELABORACAQ: diz respeito aos estudos preliminares em que s&o
estabelecidas as metas e as prioridades, a defidgfarogramas, de obras e
das estimativas das receitas, incluindo-se aingfa fi@se, as discussées com
a populacdo e entidades participativas (orcamemtdicipativo). Vale
ressaltar que os Poderes Legislativo e Judiciériblinistério Publico e o
Tribunal de Contas elaboram propostas parciaiseéagdo as suas despesas,
as quais deverdo ser encaminhadas ao Poder Exgcatiguem compete
constitucionalmente o envio da proposta consolidd@ar¢camento para o
Poder Legislativo.

APRECIACAO E VOTACAO: segundo o curso do processo legislativo,
cabera ao Poder Legislativo apreciar os termosrdpopta enviada pelo
Executivo, podendo, segundo certos critérios, edwmce, em situacdes
extremas, rejeita-la. Ressalte-se, porém, que meatapois de votado o
orcamento e mesmo j4 se tendo iniciada a sua e®CUL pProcesso
legislativo pode ser desencadeado em virtude detprde lei destinado a
solicitar autorizagfes para a abertura de créddasonais.

EXECUCAO: encerrado o processo legislativo com a publicaddidei
orcamentaria, nos termos do disposto na LRF, a8fg@ Poder Executivo
terd até 30 dias para estabelecer, através de tBeereprogramacao
financeira e o cronograma mensal de desembolsoFeito isso, 0s
administradores comecarao a executar ou a realiaegamento. Nessa fase,
sédo efetivados a arrecadagdo da receita e o pamcestd da despesa
publica. Aprogramacace ocronogramaobjetivam: a) assegurar as unidades
orcamentarias, em tempo Util, a soma dos recuestEssearios e suficientes a
melhor execucdo do seu programa anual de trabb)hmanter, durante o
exercicio, na medida do possivel, o equilibrioesatreceita arrecadada e a
despesa realizada, de modo a reduzir ao minimauwaisrinsuficiéncias de
tesouraria.

CONTROLE: depois de executada a despesa, cabera aos degéostrole,
especialmente os 6rgaos incumbidos do Controlerfxi@oder Legislativo
e Tribunais de Contas), apreciar e julgar se agdicalos recursos publicos
se deu nos termos previstos nas leis orcamentarizss demais espécies
normativas que vinculam a gestéo de recursos pgbliRessalte-se que, para
efeitos didaticos, colocamos essa fase como Ultiese do ciclo
or¢camentario. Contudo, ha que se salientar quentrate do or¢camento
podera acontecer concomitantemente a execucao emtéa. Realizada a
despesa, os 6rgdos de controle poderdo, a qualgogro, proceder a
auditorias e inspecdes, sem prejuizo da aprecfagiiaas contas. (negrito e
italico do original)
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De acordo com o Art. 165, da Carta Maior, a inicatdas leis
orcamentarias € do Poder Executivo, que recebeoasgias parciais dos orgdos dos demais

poderes, faz os ajustes devidos e as consolidaprajeto de lei orcamentaria.

O Art. 166 da Constituicdo Federal regula o prawes$s apreciacdo dos
projetos de leis orcamentérias. Segundo o capsedetigo, 0s projetos de PPA, LDO, LOA
e Leis de créditos adicionais, no ambito federakrdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comumCdogresso Nacional (Resolu¢do CN
n° 01/1970). Ja no ambito dos Estados, DF, e Muipgiisso € inaplicavel, tendo em vista

gue o processo legislativo nesses entes federativagcameral.

No ambito federal, segundo o 8§ 1° do Art. 166, osjepos de leis
orcamentarias sdo apreciados por meio da Comisséama Mermanente de Orcamento e
Financas — CMPOF, que é regulamentada pela Resoliigan® 01/2006. Segundo os § 1° do
Art. 166, cabe a CMPOF:

| - examinar e emitir parecer sobre 0s projetosrigds neste artigo e sobre
as contas apresentadas anualmente pelo PresideRepdblica;

Il - examinar e emitir parecer sobre 0s planos egn@mas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicho exercer o0
acompanhamento e a fiscalizagdo orgcamentéria, sgjoizo da atuagdo das
demais comissdes do Congresso Nacional e de ssas,Caiadas de acordo
com o art. 58.

Tendo em vista que 0 processo legislativo orcamenideve guardar
simetria com o processo aplicado na Unido, a aaraocidesses projetos de leis de orcamento,
nas demais esferas de poder, passa por uma Coresgseaifica para esse fim, normalmente

chamada de Comissé&o de Orgamento e Finangas.

Nessa comissdo, os parlamentares podem apresergad&s aos projetos
de leis orcamentarias, que emitirdo parecer sdase gegundo o § 2° do Art. 166 da CF/88. A
apreciacao delas, segundo esse paragrafo, sexdrfaiforma regimental, pelo Plenario das
duas Casas do Congresso Nacional”. Ha, ainda, aglimitacdes para a apresentacdo das
emendas, conforme os § 3° e § 4° desse mesmo, arsgber:

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamenialau aos projetos que o
modifiguem somente podem ser aprovadas caso:
| - sejam compativeis com o plano plurianual e caortei de diretrizes
orcamentarias;
Il - indiquem os recursos necessarios, admitidenap os provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;
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b) servico da divida;

c¢) transferéncias tributarias constitucisnmara Estados, Municipios e
Distrito Federal; ou
Il - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do propdei.
8§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizeamentarias ndo poderao
ser aprovadas quando incompativeis com o plan@aplual.

Cambraia (2011, p. 26) preconiza que a praxe eudeagprevisdo dos

recursos para emendas sejam feitas anualmentepéla

As leis de diretrizes orgamentarias (LDO), desd@42@ém orientado no
sentido de que na elaboracéo das leis orcamengmigss constem recursos
para financiamento das emendas. Segundo o comandbd@, pelo menos,
metade da Reserva de Contingéncia, no PLOA, dewwasiderada despesa
primaria. Essa parcela, equivalente a 1,0% dateeceairrente liquida, é
utilizada pelas emendas.

AplOs a apreciacdo e votacdo do projeto de lei cep#ama, o texto
aprovado pelo Poder Legislativo, com as emendgsgegeara a sancdo pelo Poder Executivo,
de maneira semelhante aos demais projetos de tefé do executivo tem a prerrogativa de
sancionar o projeto total ou parcialmente, ou da-leno prazo de 15 dias, conforme o Art.
66 da Carta Magna, para, em seguida, publica-loDmrio Oficial. A auséncia de

manifestacdo implica a sancao tacita do PLOA.

Em caso de veto parcial ou total, os vetos a LOvendeser encaminhados
para o Poder Legislativo no prazo de 48 horas. i®kga CF/88, o veto sera apreciado “em
sessao conjunta, dentro de trinta dias a contaedeecebimento, s6 podendo ser rejeitado
pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Seesdem escrutinio secreto”. No ambito
estadual e municipal, a apreciagdo dos vetos & tieirespectiva casa legislativa, nos moldes

da esfera federal.

2.1.5 Regime de contabilizagédo das receitas e dspercamentarias

Antes de falar sobre o regime de contabilizacdoréesitas e despesas do

NOSSO or¢camento, € necessario falar sobre os @s{a@i que passam as receitas e despesas:
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Segundo Mota (2011, p. 81), “a maioria dos estudioglentifica 0s
seguintes estagios percorridos pela receita ordamnenprevisao, lancamento, arrecadacao e

recolhimento”.
Abaixo seguem as caracteristicas dos estagiosdaa@ublica:

1. Previséo: o planejamento compreende a previsaoréeadacédo da
receita orgamentaria constante da Lei Orcamengariaal — LOA,
resultante de metodologias de projecdo usualmendigtadas.
Segundo o MTO 2012 (p. 27), na esfera federal, tadotgia para
projecdo de receitas procura assimilar o comporitoneda
arrecadacdo de determinada receita em exercictesaas, a fim
de projetad-la para o periodo seguinte, com ajudamdelelos

estatisticos e matematicos.

2. Lancamento: Segundo a Lei 4.320/64, artigo 53,istsna0 “ato da
reparticdo competente, que verifica a procedénzierédito fiscal e
a pessoa que |Ihe é devedora e inscreve o débiay das seja, trata-
se da identificacdo do devedor ou da pessoa dorimante
discriminando a espécie, o valor e o vencimentouittacque o
devedor tem que pagar. Mota afirma que “o lancamenie, tem
origem fiscal, ndo se aplica a todas as receitggnwntarias, mas

basicamente as receitas tributarias”.

3. Arrecadacao: é o ato pelo qual os contribuintespemetem perante
0s agentes arrecadadores e promovem 0 pagamergewosibutos
e de outros débitos para com o Estado. Os agemssadadores

podem ser reparticdes fiscais ou a rede bancaoazada.

4. Recolhimento: trata-se da transferéncia dos valarescadados a
conta especifica do Tesouro Nacional, 6rgdo regpehspela
administracdo e controle da arrecadacdo e pelargmagao
financeira, observando-se o principio da unidadeeseuraria ou de

caixa, previsto no art. 56 da Lei no 4.320, de 1964

A maior parte dos estudiosos do orcamento reconteseguintes estagios
para a despesa publica: previsdo ou fixacdo, enopdigiuidacdo, pagamento, e controle e

avaliacao.
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Planejamento

Empenho

Execucéo Liquidacao

Pagamento

Controle e avaliacao

Tabela 1 — Estagios da despesa orcamentéria

1. A previsao ou fixacdo de despesas se consubstaaa&boracao e
aprovacdo do orcamento publico. Apds a sua aproydednos a
execucdo das despesas orcamentarias. O estagiondimle e
avaliacdo consiste nas prestacfes de contas aéssodg controle
externo e interno. As etapas da execucao do organpessuem as

seguintes caracteristicas:

2. Empenho: segundo o Art. 58 da lei 4.320/64, é o tahanado de
autoridade competente que cria para o Estado afdiogade
pagamento pendente ou ndo de implemento de cofidgégundo
Mota (p. 141), o empenho sempre é prévio a despedasive no
suprimento de fundos, e esta restrito ao limite clédito

orcamentario.

3. Liquidacdo: A lei 4.320/64, no artigo 63, diz qusse estagio
“consiste na verificagdo do direito adquirido petedor tendo por
base os titulos e documentos comprobatorios dectgp crédito”.

E o estagio que promove, de fato, a apropriacadedpesa na area
contébil, e tem por objetivo apurar a origem e wb{ que se deve
pagar; a importancia exata a ser paga e a queéndelaida.

4. Pagamento: é o terceiro e Ultimo estagio da execdgdlespesa e se
caracteriza pela emissdo, em favor do credor de ordem de
pagamento. Segundo Mota (p. 142), a maioria dgsedas é paga
pela via bancaria, sendo excepcionalmente pagosnmo de
suprimento de fundos. Os suprimentos de fundosinsiego Art. 45
do Decreto 93.872 de 1986, sdo aplicaveis as despesealizar, e
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gue nao possam subordinar-se ao processo nornaglidacdo, nos

seguintes casos:

| - para atender despesas eventuais, inclusive gens e com
Servigos especiais, que exijam pronto pagamento;

Il - quando a despesa deva ser feita em caratésssigconforme se
classificar em regulamento; e

Il - para atender despesas de pequeno vulto, asgendidas aquelas
cujo valor, em cada caso, ndo ultrapassar limitabetecido em
Portaria do Ministro da Fazenda.

De acordo com o artigo 35 da Lei 4.320/64, perten@® exercicio
financeiro as receitas nele arrecadadas; e as sésspele legalmente empenhadas. Dessa
forma, € possivel dizer que, do ponto de vista roegdario, considera-se que o regime
contabil aplicado para a contabilidade publica éragime misto, em que se consideram as
receitas publicas incorridas pelo regime de camadeu recebimento efetivo), enquanto se
considera uma despesa incorrida segundo o0 regimeouipeténcia (na sua apropriacao

contabil, independente de ter havido o pagamento).

E de se ressaltar que, com a Resolugédo n° 1.171@DConselho Federal
de Contabilidade (CFC), oficializou-se a necessdde contabilizacdo dos fatos contabeis

que afetam o patrimdnio publico pelo regime de catépcia, Nos seguintes termos:

Os atos e os fatos que afetam o patrimbénio pubiieeem ser
contabilizados por competéncia, e o0s seus efeitegend ser
evidenciados nas Demonstracdes Contdbeis do erefgianceiro
com o qual se relacionam, complementarmente aostregi
or¢camentario das receitas e das despesas publicas.

A aplicacdo do principio contabil da competéncia sator publico, de
maneira complementar ao registro da execucdo organee foi regulamentado por meio do
item 21 da Resolucédo n° 1.132/2008 do CFC, transziseguir:

21. Os registros contabeis devem ser realizados eeas efeitos
evidenciados nas demonstra¢des contabeis do perdodos quais se
relacionam, reconhecidos, portanto, pelos respecfatos geradores,
independentemente do momento da execuc¢ao orcamentar

Contudo, por possuir carater complementar, o remmniento de atos e de
fatos que afetem o patrimoénio publico pelo prinziga competéncia ndo exclui a aplicacéo

do regime misto para contabilizagdo das receithespesas do orgcamento publico.
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2.1.6 Carater autorizativo do orcamento publico bilgiro

Segundo Paschoal (p. 17), a posicao que tem sideidevada a mais
adequada ao atual ordenamento juridico brasileieod® Ricardo Lobo Torres, em que a
arrecadacéo de receitas e a realizacdo de despesasem de atos regra (leis, contratos,
etc.). Nesse caso, 0 orcamento € um pré-requiaito @ realizacao das despesas. Torres faz a
seguinte afirmacéo a respeito:

A teoria de que o orcamento é lei formal, que apegmavé as receitas
publicas e autoriza os gastos, sem criar direiibgetivos e sem modificar as
leis tributarias e financeiras, €, a nosso veyergelhor se adapta ao direito
constitucional brasileiro.

Do ponto de vista juridico, pode se afirmar queBnasil, 0 orcamento é
apenas autorizativo, ou seja, “a efetivacdo dapedes ndo € obrigatoria so pelo fato de
estarem projetadas no orcamento”. A jurisprudératizal do STF corrobora para esse
entendimento, nos Recursos Extraordinarios n° 34C#8e n° 75.908-PR:

O simples fato de ser incluida, no orcamento unmbavde auxilio a esta ou
aquela instituicdo ndo gera, de pronto, direiteseauxilio; [...] a previsdo
de despesa, em lei orcamentaria, ndo gera dindifets/o a ser assegurado
por via judicial.

Entretanto, deve se ressaltar que, na pratica, iarimalas despesas do
orcamento brasileiro € imposta por forca constin@i ou legal. Entre elas, se incluem as
despesas com o servico da divida, que compreepedgamento da divida fundada dos entes
federativos, e as despesas com manutencédo e deser@vdo do ensino e com acdes de
saude. O ente federativo que ndo atendé-las pdee siervencdo, conforme os artigos 34 e

35 da Constituicdo Federal.

Uma maneira simples de se identificar as despeasaardter obrigatério ou
discricionério € a utilizacdo do Identificador desBltado Primario (IRP). De acordo com a
LDO 2011, Art. 7°, caput, em conjunto com o se,54 despesas do orcamento para a LOA

2011 deveriam ser classificadas, quanto ao IRBegdainte forma:

Caddigo Descricao da despesa

0 Financeira

1 Priméria obrigatdria, quando constar da Sec@oArtexo IV desta Lei
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2 Priméria discricionaria, quando ndo constar dgd&d do Anexo IV
desta Lei, ndo abrangidas pelo PAC

3 Priméria discricionaria, quando ndo constar dgd&d do Anexo IV
desta Lei, abrangidas pelo PAC

4 do Orgamento de Investimento das empresas sstpi@indo impacta [0
resultado primario

Tabela 2 — Classificacao pelo Indicador de ResultadPrimario (IRP)

Segundo o MTO 2013 (p. 65), essa forma classificagi manteve até a
LDO 2012, ocorrendo mudancas na classificagcéo @ plr elaboracdo da LDO 2013. De
acordo com essas informacdes, e considerando quespesas financeiras compdem as
despesas utilizadas para o servico da divida @jbdigpossivel afirmar que as despesas de

carater obrigatorio sao classificadas com o IRR 0.0

De acordo com sistema SIGA BRASIL, o orgcamento dedd de 2012

aponta a seguinte situacao quanto a classificagladRRP:

Tipo de Autorizado
despesa RP SIAFI (Cod/Desc) R$ Bilhdes %
Obrigatérias 0 - FINANCEIRO 1.127,65| 51%
1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 885,23 | 40%
Discricionarias |2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 136,42| 6%
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO
FISCAL 4420 2%
2.193,50 | 100%

Tabela 3 — Execucédo Orcamentaria LOA 2012 — Autorexdo por IRP

Dessa forma, observa-se que as despesas de caiatgicionario
representam uma pequena parte do orcamento da .UB@dimente 8% das despesas

autorizadas pela LOA 2012 eram consideradas digoédas.

2.1.7 Diferencas entre rigidez e impositividade amgentaria

Convém ressaltar que existe a uma diferenca coltedntre rigidez e
impositividade orcamentaria. Camara (2008, p.1%1)a& seguintes consideracdes a respeito

da rigidez orcamentaria:

No Brasil, a inflexibilidade dos recursos que deararestar a disposicao do
gestor publico é fundada por duas restricbes thstin porém

complementares: pelo excessivo grau de vinculagioedeitas a gastos
especificos e pelo elevado nivel de despesas tmistial e legalmente
obrigatérias. A primeira refere-se aquelas recegas ndo podem ser
utilizadas para despesas diferentes para as qoi@m fcriadas (fonte x
financia programa y); a segunda é atribuida acseétes gastos obrigatorios
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a que qualquer governo é obrigado a honrar — tai®@revidéncia social e
despesas com pessoal — e as transferéncias adssestaunicipios.

Essas restricdes, no entanto, reduzem a flexibddidaocativa da politica
fiscal para atender a outras demandas da socie8faideuma opc¢édo do
Constituinte de 1988, na medida em que concedewyama de direitos que,
ndo obstante serem legitimos, deram causa a unm@ @@blemas de
natureza fiscal, especialmente quanto a maleatididacamentaria.

Pela conceituacdo acima, a rigidez orcamentaria kgada a falta de
flexibilidade na alocacdo dos recursos publicosy@eada pela presenca de vinculagdo entre

receitas e despesas e pela presenca de gastatosleleacarater obrigatoério. .

Segundo Araujo e Santana (2010), a impositividagamentaria pode ser

definida da seguinte forma:

A diferenca primordial entre o orcamento autorizat o impositivo € que
no primeiro, 0 governo ndo esta obrigado a justific porqué de ndo ser
executada integralmente determinada despesa. Jdapwositivo, caso ndo
tenha a intencdo de gastar, 0 governo tem que padorizacdo ao
Legislativo para ndo executa-la, justificando ogives, como, por exemplo,
a arrecadacéao insuficiente de recursos. Em sursagnmaodelo proposto, o
que realmente vai ser alterado, para melhor, éntrale e a aplicacdo do
gastos pelo Parlamento.

Portanto, a impositividade orcamentaria esta ligadérigatoriedade de se
executar as despesas publicas definida nas lesmergarias anuais e a necessidade de
autorizacdo legislativa para a suspensao, 0 rearaeefo ou 0 cancelamento dessas

despesas.

Dai, conclui-se que orcamento rigido e orcamentpositivo ndo séo
sinbnimos, haja vista que, dependendo da forma Gavestrutura o sistema orcamentario de
cada pais, podem ser gerados sistemas autorizathas extremamente rigidos, como o
brasileiro. Também podem ser definidos sistemaanoeqtarios impositivos, mas flexiveis,
desde que as receitas ndo sejam vinculadas assdssfge existentes, e que exista um

percentual pequeno de despesas obrigatorias.

2.2 Aspectos positivos e negativos do sistema orgartario brasileiro
vigente

Para avaliar as caracteristicas positivas e negatle orcamento publico, é

necessario considerar alguns parametros aplicadow ceferéncia nas técnicas mais
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modernas de gerenciamento do orcamento publicaeesEsarametros estdo dispersos em
diversas publica¢cdes nacionais e internacionaisesolzamentos publicos. Antes de citar
essas caracteristicas, € necessario elencar aspprinaspectos que envolvem a gestao
orcamentaria contemporanea, de acordo com a Didisddovernanca, Regulacdo e Financas

do Banco Mundial.

2.2.1 Uma abordagem contemporanea sobre o gerener@mde gastos publicos,

segundo o Banco Mundial

Segundo Schick (1998, p.1), a Gestao da Despedad@ubGDP (Public
Expenditure Management - PEM) consiste em uma abwadagem para um velho problema,
que € o da alocacao de recursos publicos por neeioréh escolha coletiva. Essa forma de
gerenciamento possui algumas diferencas em relaam@esrcamento publico tradicional.

Segundo as palavras desse autor:

A primeira diferencga critica € que o orgamento eoicional opera através
de normas procedimentais enquanto a GDP enfatislassaubstantivas.
Essas saidas pertinem (a) a receitas e gastas {bjed alocacdo de recursos
entre setores e programas e (c) a eficiéncia comual instituicdes
governamentais operam. (traducéo)

E possivel resumir esses elementos supracitadadela a seguir:

Disciplina  Fiscal | Os valores totais do orcamento devem ser resultdaimal
decisdo explicita e fortalecida, eles ndo devenmagpacomodar
demandas de gastos. Esses totais devem ser dsfindies da
decisdes individuais de gastos serem feitas, e nuesger
sustentaveis a meédio e longo prazo.

Eficiéncia Alocativa | Dispéndios devem ser baseados nas prioridadeswdongoe ng
efetividade dos programas publicos. O orcamente deentivar
a realocacao dos recursos dos programas de meiooidguie
para os de maior prioridade, e dos menos efetiaoa ps mais
efetivos.

Eficiéncia Instituicbes governamentais devem produzir beren@cg®s com
um custo que alcance ganhos continuos de eficiengiee sejam
competitivos com os precos de mercado (na extersague iSs(
for aplicavel).

Tabela 4 — Elementos basicos da Gestao da Despeshliea - GDP.

Agregada

[v2)

Operacional

Schick (1998, p. 4) afirma que, apesar de cadargovpossuir formas e

procedimentos especificos, foi realizado um esfqrama codificar as regras béasicas que
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devem ser seguidas por todos os governos. Essesips bésicos sdo elaborados e

refinados em cada ano, mas que possuem um notilel ge permanéncia, e incluem:
* universalidade: o orcamento deve conter todasca#tas e despesas;
* precisdo: o orcamento deve registrar transacdes@sfreais;

» periodicidade ou anualidade: o orcamento deve icabriperiodo de

tempo fixo, como um ano;

» Oficialidade: recursos publicos devem ser gastosfocme

autorizado por lei;

» transparéncia: o governo deve publicar tempestintanieformacao

nos gastos reais e estimados.

Os principios basicos sdo implementados e refoscadi@avés de regras
detalhadas que especificam o0 escopo do orcamesmtmf@macdes a serem incluidas, o
tempo em que acdes devem ser tomadas, os fornsul@rgerem usados, as autorizacoes
requeridas para gastos de recursos, entre outsq¥iiZzipios e os procedimentos acumulados
compreendem o chamado “devido processo orgamehtario

Ainda segundo o autor (p. 5), o termo “devido psscé faz conotacdo ao
julgamento de que se 0 esse processo € seguidetarnente, as os resultados sao as
desejadas, ou seja, as saidas desse processabadasvnos termos dos procedimentos que
as geram, ndo em critérios substantivos. Além dasmormas do processo orgamentario sao
neutras do ponto de vista politico, e independedéeseus resultados, podendo gerar tanto
orcamento equilibrados como déficits; crescimentoestabilidade nos gastos publicos; e
também orcamentos congelados em relagdo as suasdames ou com relocagbes

significantes.

Segundo Schick, “o devido processo orcamentariorajec 0S governos a
centralizar o gerenciamento e o controle do orcémendblico”, e essa centralizacdo do
processo orcamentario anda em conjunto com a umdade dos seus procedimentos. I1Sso
também encoraja a nocdo de que o orgcamento é uwi@dadé auto-contida, deslocada de
outras praticas de gerenciamento. Entretanto, ‘&xmde respeitar o orcamento como parte de
uma familia de préaticas gerenciais, os 0rgaos a@lerddos de controle buscam alavancar seu

poder orcamentério para ganhar influéncia sobtsmamades de gastos”.
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1) Deficiéncias inerentes do processo orcamentaomvencional

De acordo com o autor (p. 5), a abordagem de “devdocesso
orcamentario”, que define o processo orcament@meencional, tem as seguintes vantagens:
estabelece a base para o controle financeiro ddotigoverno; e assegura que informagdes

financeiras séo precisas, uniformes e tempestivas.

No entanto, essa abordagem é inadequada pararnxigenento dos gastos

publicos, por levar a gerar saidas adversas iraesge] Schick (p. 7) afirma que:

Regras processuais lidam com as caracteristicasif®ido orcamento: como
e quando as decisdes sdo tomadas, a estruturarma das estimativas, o
ambito do orcamento, assim por diante. Estas regras levam
suficientemente em conta os interesses e compartand@s participantes
orcamentarios. Na verdade, as regras aparentenbe@e podem gerar
incentivos perversos e levar a resultados indesgjdélor exemplo, regras
gue exigem or¢camentos abrangentes podem ser wagjladi pela criacdo de
fundos extra-orgcamentarios ou por outras acdeefnaquecam a disciplina
fiscal. Por causa disso, é essencial que as saédgastos sejam avaliadas
independentemente do processo no qual foram gerad&DP faz isso
focando nos incentivos, ou seja, hos aspectosniafigrdo orcamento: como
0s participantes se comportam; e como suas acoesfet@adas pelas regras
or¢camentarias.

Ao considerar as dimensdes comportamentais daogelstst despesas, a
pessoa € levada para examinar os incentivos dagosg@e lutam por
recursos ou controlam os gastos, as informacdesrdigis para eles, e 0s
papéis organizacionais que lhes forem atribuidcedcao)

Quanto aos incentivos dos agentes no processo en¢ario, o autor (p. 8)
afirma que os que clamam por recursos publicosrat@m base no seu préprio interesse,
mas o resultado coletivo dessas a¢des pode ndle S&u interesse, configurando a chamada
“tragédia dos comuns” (um problema econémico atéssjuando existe um recurso finito
compartilhado com varios usuarios que podem witizdé/remente, e hd um incentivo para
que cada usuério utilize o maximo possivel dessmirse para si). As instituicbes
governamentais podem preferir que o governo maatenia postura fiscal sélida, mas cada
uma delas atua em seu proprio interesse ao demamdaximo que pode conseguir. Elas nao
se veem prejudicando a capacidade fiscal do goveongue nenhuma delas se considera a

Unica responsavel pelo total de gastos do governo.

O processo orgamentario convencional gera umacsitude competicdo por

recursos, descrita por Schick (p. 8), a seguir:

O orcamento convencional estrutura regras do psocgmra que 0S
agregados sejam decididos através da competicé® entrequerentes de
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gastos. Enquanto a competicdo € global (sem gastos-orcamentérios),
regular (sem fundos destinados), e autorizada (meatdespesa imprépria),
entdo o resultado é considerado o caminho certs.ddponhamos que, em
vez de competicdo, ha conluio (titulares combinana gonseguir o que eles
guerem) ou fragmentacdo (as varias reivindicac6ées secididas
sequencialmente, com pouca interacédo ou atrite estdiferentes partes do
orcamento), o devido processo ndo vai garantirlteeis favoraveis. Em
vez de prevalecer através da competi¢cdo, gastadeneem coletivamente
tomando mais dos “comuns”, isto é, aumentando @edes agregada.
Quando isso ocorre, a disciplina fiscal é enfraglzece os totais
orgamentarios se tornam reféns de decisdes desgadiaiduais. (tradugéo)

Ainda segundo o autor, o problema dos “comuns” tambfeta a eficiéncia
alocativa, uma vez que isso desencoraja os soliegaa relocar recurso de programas de
baixa prioridade para os de maior prioridade, pgersbora eles possam querer dotacdes
orcamentarias que reflitam os objetivos estratégamgoverno, € racional se recusar a dar o

que eles j4 tém em troca da oportunidade de pgaatidie uma competicédo realocativa”.

Para Schick (p. 9), a eficiéncia operacional tamleé&td degradada pelos
participantes do orcamento que agem racionalmeuis, as regras formais do orcamento
geralmente enfatizam a conformidade e o contrde, iniciativa de gestdo e desempenho.
Entre essas regras, é possivel citar: gastar fuagesas autorizados por lei; itemizar
despesas, e estar de acordo com 0s cronogramdisadetanas estimativas e documentos
orcamentarios, certificar-se de obter a aprovag@vig antes de tomar acbes (como a
contratacdo de pessoal ou aquisicdo de equipameptesmplicam o gasto de fundos, todos
os fundos caducarem no final do periodo fiscalagstoutras regras penalizam gerentes pela
subutilizacdo dos recurso, nao pelo baixo desengpdab programas, e isso 0s estimulam a

buscar mais recursos, mesmo quando estes naaresrtit maior producao.

Em relacéo as informacdes disponiveis aos agedtbsk (p. 9) diz que a
informacé&o, assim como na “tragédia dos comunghéacurso limitado, ndo apenas porque
custa dinheiro para ser produzida e distribuida, poeque o total de informacédo que pode ser
gerada num cronograma orcamentario apertado énbagdtaitada. Ignoréncia e assimetria
informacional sdo condi¢cdes bastante espalhadascamento contemporaneo, e sao devidas
a dois fatores: o custo de gerar e disseminarnmdgbes relevantes; e as vantagens que 0s
produtores das informacgdes (agentes) possuem @gaochos que utilizam (principais). A
eficiéncia alocativa e a eficiéncia operacional eshgfem de um amplo fornecimento de
informacdes relevantes sobre programas e operaEésa. situacao caracteriza um risco de

captura, conforme descrito pelo autor:
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Por que os governantes ndo tém informacdo adeqeadafazer escolhas
orcamentarias eficientes? Parte da resposta é gstrudura do orcamento
contribui para esse déficit de informacédo, fazeoodm que estdo no topo
(em sede de departamento ou no centro do goveap®ndente daqueles
nas fileiras do meio ou na parte inferior. Os guecatam (funcionarios e
gestores de programas de linha) sabem mais solie megramas e

operagbes do que aqueles que julgam seus pedidascdmento. E a

vantagem dos executores para "capturar’ quem elabororgamento,

fornecendo informacBes que aumentam a probabilidedeue eles vao
conseguir o que querem. (traducéo)

Quanto aos papéis organizacionais atribuidos aesteg) do processo
or¢camentario, Schick (p. 11) afirma que os contteles centrais tém autoridade formal para
decidir tudo, desde o orcamento total para os itengastos discretos. Esta centralizacéo
reforca a relacdo de oposicéo entre quem contrgleem gasta, e incentiva os Ultimos a reter
ou a maquiar informacbes de forma a ganhar alguardagem em relacdo aos seus
adversarios. Quando isso ocorre, os poderes fomoagoverno central enfraquecem, assim
como a capacidade dos controladores centrais ma@lacar ou para extrair ganhos de

eficiéncia dos 6rgaos operacionais.

2) A gestdo moderna dos gastos publicos

Para Schick (p. 11), a Gestdo da Despesa Publit@mporanea (GDP)
esta interessada no processo orcamentario, prim@pge porque as regras processuais
influenciar fortemente os efeitos das despesasDR @ssume a posicdo de que essas regras
nao sao substancialmente neutras e afetam trdsademuimportantes: o valor total gasto, a
composicdo das despesas, e a eficiéncia das opsrag governo. A GDP busca de

procedimentos que aumentam a probabilidade deg@caesultados preferidos.

Os trés objetivos principais da GDP sé&o: fortalegedisciplina fiscal
agregada; alocar recursos publicos de acordo capriqades estratégicas (eficiéncia
alocativa) e promover uma eficiente provisdo deviges (eficiéncia operacional). Esses
objetivos resumem-se nos seus elementos basicodaldda a seguir, sdo listadas as
principais regras, papeéis e informac¢des necesgaai@so atendimento dos objetivos da GDP

moderna.

Regras Papéis Informacdes

Disciplina | Limites para a despesa totdUm ministério forte das O quadro de despesas (de
, (e em alguns casos, o$inancas tem poderes paranédio prazo prevé uma
Fiscal gastos setoriais também)mpor o0s agregados ddinha de base para medir{o
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Agregada

sdo estabelecidos antes
se considerar os pedid
individuais de despesas.
gasto total deve
consistente  com

Ser expressos em termos

dinheiro, relativamente aoor¢camentario das propost

PIB, como taxas d
variacdo, ou em termos (
equilibrio entre receitas
despesas. Os limites s
definidos para médio praz
(3-5 anos) e as decisd
orcamentarias séo
dentro de um quadro d
despesas de médio prazo

serdiscussdes de gabinete.
estedMinistério das Financas
limites. Os limites podem oficialmente

feitaglos agregados fiscais.

dercamento em negociagd
bbilaterais com
Qlepartamentos de gastos

o

deor registrar impact

alo orgcamento. Durante
eexecucdo do orgcament

alou notificar o governo) d
eacOes que causam violag

e

0$ mudancas

encarregadomudancas na linha de bas

pde despesa e outras acdesonitorada para garantir

Apode intervir para bloquear

egmpacto orcamentario d
politicas. A
lengo da elaboracdo d
@rcamento, sdo fornecidi
éinformagcbes  sobre

P

(e

pDurante a execucdo d

asrcamento, a despesa

aconformidade  com
pagregados fiscais.

(0]

7 (D

o

5€.

[92)
D o O

Eficiéncia

Alocativa

Limites de gastos s&
estabelecidos para setor
ou de carteiras, e (¢
ministros sdo incentivadd
a realocar dentro dess
limites. Pedidos
relocacdo devem basear
em resultados de avaliag
da eficacia do programa g
sobre planos para avali
iniciativas politicas.

decom o seu quadro d
sdespesas de meédio prazoesultantes de program

ed0 governo para definir g
grioridades e  objetivo
snacionais, e fazer alocacd
emtersetores consistent

Adinistros setoriais forte
com ampla autoridade pa
arealocar

sujeito a revisdo pel
Conselho de Ministros e
ou Parlamento.

oForte capacidade no centrdlinistros e gestores d

dentro de suapoliticas.
areas de responsabilidadeecebem informagfes sob

sgeram ou receber
sinformacdes sobre

esficacia real ou esperada
bprogramas, bem  com
esobre os resultados socia

5em curso, acoe
raorcamentarias, e iniciativg
Eles tambérn

pDOS impactos das despeg
/(em relacdo ao quadro ¢
meédio prazo) de acde
orcamentarias autorizadag
propostas.

1S

re
as
e
'S
e

Eficiéncia

Operacional

Custos operacionais si
limitados financeiramenteg
mas aos gestores é d

amplo poder no uso dessesperacionais

recursos, inclusive (e

alguns paises) autononiaperacional
para transportar fundos ndgara
utilizados no exercicio, ousubordinados, incluindo g
previamenteescritorios
uma pequena parte dpsegionais.
custos de funcionamento do

préximo ano. Custos de

para gastar

funcionamento sa

progressivamente reduzidps
em percentagem igual para

todos ou em funcéo
parte dos ganhos
eficiéncia esperados.

Adserentes de linha forte
» autorizados a determinar
dconjunto  de recurso
dentro d
Autonomia
é transferid

gerente

limites fixos.

0s

locais ol

desempenho financeiro
organizacional séa
publicadas em relatorio
anuais e outro
documentos.

e

e

®ao fixados
santecipadamente,
eresultados reais s8
comparados com o0s alvg
a0s custos sdo alocad
s(idealmente, em um regim
sde competéncia) para

I atividades responsaveis p

elas. Informac¢des sobre

sResultados do orcamento

Tabela 5 — Regras, Papéis e Informacgdes para osmantos basicos da Gestédo da
Despesa Publica — GDP (SCHICK, 1998).
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2.1 ) Disciplina fiscal agregada:

A disciplina fiscal agregada, segundo Schick (p, t2quer que os totais
dos gastos (e de outros orcamentos) sejam definidbependentemente e antes que as
decisdes sejam feitas em vérias partes do orcarmeateles ndo estiverem, os totais de gastos
irdo subir para acomodar a demanda. Os totais deeemsuficientemente firmes - com duras
restricbes ao invés de metas suaves - e deverafeggados durante todo o ano, enquanto 0s
gastos estdo em curso, ndo apenas durante o pexiodque o orcamento esta sendo
preparado. Além disso, os agregados devem semsinates a médio prazo ou mais, através

de politicas e instrumentos que permitam que orgovw@mantenha a disciplina ano apds ano.

2.2) Eficiéncia Alocativa:

Quanto a eficiéncia alocativa, o autor (p. 15)nadirque a tensdo entre 0s
totais e as partes € onipresente no orcamento.r&sncoes rigidas, os totais do orcamento
sdo meramente a soma de suas partes; com essgdessesses totais podem ser mantidos
apenas se as pressoes setoriais sado disciplifdeksse contexto, a GDP tenta mudar a disputa
entre as partes e o todo, de um contexto de aneifitre oS que controlam o orgamento e os
que executam despesas, para outro, em que se a@l#mid aos gastadores, mas com a
responsabilidade de se manterem dentro dos limBesos executores de despesa e 0s
controladores tém interesses antagénicos, ha @piolsgle de que muitos deles fiquem com
muito mais do que eles querem. Seja dentro dosebnulo devido processo legal, seja por
infringir alguma das regras, os gastadores podeyarem os guardibes do orcamento, fugir
dos controles, pressionar o governo de aumentanpsstos em vez de cortar gastos, e forca-
lo a aceitar aumentos incrementais em vez de mg@ocano orgamento. Diversos governos
tentaram implementar medidas para minimizar o mergalismo do orgamento, por meio da
criacado de procedimentos formais de definicdo dwigades, como, por exemplo, sistemas
de orcamento-programa, ou orcamento base-zeroobfmdo sucesso em boa parte dos

casos.
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De acordo com Schick (p. 17), a eficiéncia alo@asemente pode avancar
apenas se as demandas informacionais sado geraaci@weenflito orcamentario € silenciado,
e 0s gastadores ndo sabotam a definicdo de pdesda o processo de implementacdo. Ao
invés de ter todas as realocacdes feitas por dadtn@s centrais, a GDP desloca uma parte
significativa da carga para os politicos e gestotegoverno ainda deve julgar demandas
concorrentes intersetoriais, ou seja, ele devalolexquanto deve ser imputado a cada grande
segmento ou carteira dentro do orcamento. Rea&sa responsabilidade requer que se tenha
capacidade estratégica suficiente para estabetdmnetas de gastos e prioridades dos
programas para cada setor ou portfélio. Mas umaquez se tenha feito grandes decisdes
intersetoriais, 0 governo deixa a tarefa de fazeradoria das realocagbes aos responsaveis
dos vaérios setores. Desta forma, ele envolve masiseé gestores de gastos na causa da

eficiéncia alocativa. Schick afirma que essa astautiesconcentrada:
* reduz as demandas de informacéao;
» concentra o orcamento em questdes politicas impeda
» reduz o conflito entre gastadores e controladarbeesos detalhes; e

e déa incentivos aos ministros afetados para real@rar vez de

combater as mudancas pendentes.

2.3) Eficiéncia Operacional:

Em relacdo a eficiéncia operacional, o autor (p.afi8Bma que um dos mais
antigos efeitos do orcamento tem sido o de ecoramaig operacdes do governo, controlando
itens de despesas (pessoal, materiais, equipamentassim por diante) adquiridos por
agéncias governamentais. Os meios convencionaexeleer esse controle é discriminar o
montante que pode ser gasto em cada categoriasdmas adquiridos pelos gestores de
gastos. Onde esses controles dos insumos séodosereis unidades de despesa tem que
receber aprovacéo central antes de contratar pessograr itens, ou tomar outras ac¢des que
gastem recursos publicos. Ao longo do tempo, myjtaernos tém consolidado os itens em
categorias mais amplas e sistemas estabelecid@srdmle interno que dar aos gestores
maior autonomia em gastar 0s recursos apropriddas. em muitos paises, o orcamento

continua a centrar-se nos valores gastos com essis insumos.
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Segundo Schick (p. 18), o controle dos insumosrdataa eficiéncia
operacional, porque ndao da gastadores incentivoa paonomizar e nao relaciona 0s
montantes despendidos com as saidas produkldassurpreende, portanto, muitos governos
gue mantém controles das despesas aparentementtesag foram atingidos pelo "efeito
preco relativo”, que é a tendéncia de que os pragiosm mais rapidamente no setor publico
do que na economia de mercado. E essa estagnagéioddgividade da aos governos pouca

escolha além de acomodar as demandas dos clientestbs de mais recursos.

De acordo com o autor (p. 19-20), a GDP reforcéicdacia operacional,
deslocando o foco do controle das entradas pasaidas, e descentralizando a gestdo dos
recursos operacionais. A reforma operacional estdrada na nocdo de que devem ser
conferidos poderes aos gerentes para executabpaes;oes como melhor entenderem e que
eles devem ser responsabilizados pelos result@sarranjos institucionais que estimulem
maior eficiéncia operacional incluem restricbesadusobre os custos de funcionamento, a
utilizacdo dos dividendos de eficiéncia (recebiroatd bonus salariais em funcéo de parte da
economia de gastos realizada), corte de gastogigl@ara incentivar os gestores a serem
mais eficientes, liberdade gerencial para gastar os custos de funcionamento, implantar

metas de producdao, e realizar auditorias ou resisébre o seu desempenho.

2.2.2 Aspectos positivos

Quando se compara o sistema orcamentario brasildebneado pela
Constituicao Federal, pela Lei n® 4.320/64 e petamas de direito financeiro e contabilidade
publica, com a abordagem contemporanea sobre ngjg@meento de gastos publicos utilizada
pelo Banco Mundial (GDP), € possivel elencar, caspectos positivos, as caracteristicas

listadas a segquir:

1) Regime contabil e controles orgcamentarios quévipegiam a disciplina fiscal agregada

O sistema orgcamentario brasileiro possui uma s#ianecanismos que
facilitam a manutencdo da disciplina fiscal agregammpondo limitagbes aos gastos
orcamentarios de maneira a evitar orcamentos thfas e a manter a sustentabilidade das

acOes governamentais ao longo do tempo.
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Entre essas medidas, é possivel citar que o argime misto de
contabilizacdo das receitas e despesas publicescaglo no Art. 35, da lei 4.320/64,
considerando receitas pelo regime de caixa e despgeso de competéncia, privilegia o
principio contabil da prudéncia, previsto na Res&tudo Conselho Federal de Contabilidade
(CFC) n°. 750 de 1993, uma vez que o gestor pubbgoode contar com as receitas somente

apos a sua arrecadacao efetiva.

Cabe citar que o Tribunal de Contas da Unido corsbbcom essa
afirmacdo, no trecho do Acorddao n° 158/2012 — PRienaue analisou as alteracdes
promovidas pela STN e SOF na contabilizacdo deitasce despesas com objetivo de
aproximar a contabilidade publica brasileira databitidade publica internacional, por meio
das Portarias-Conjunta STN/SOF n° 3 de 2008, eda®ZD09:

19.17 De acordo com a PGFN, a prudéncia adotadaemgklador refere-se
apenas ao aspecto orcamentario da lei. No enteodorme positivado na
Lei n® 4.320/64, a prudéncia adotada pelo legisleefere-se aos ambientes
orcamentario e também ao patrimonial, entendimegse corroborado pelo
Professor Lino Martins da Silva, Ex-Controlador-&eato Municipio do Rio
de janeiro e eminente professor da Faculdade demstracdo e Financas
da Universidade do Estado do Rio de Janeiro.

19.18 De acordo com referido Professior,verbis, "ao aprofundar os
estudos no reconhecimento das receitas e despessstal publico deve-se
considerar suas especificidades, vez que a gestd@rgamental esta
voltada para uma entidade sem fins lucrativo€omplementa, ainda,
informando, in verbis, quésem duvida, os critérios de reconhecimento de
receitas e despesas no Brasil sdo ultra-consenasli(italicos do original).

Além desse mecanismo, € possivel citar como medjdasfortalecem a

disciplina fiscal agregada nos orgamentos nacionais

A obrigacdo do Poder Executivo de estabelecer grammacao
financeira e o cronograma de execucdo mensal danibedso, até

trinta dias apés a publicacédo dos orcamentos 8da LRF).

* A‘regra de ouro”, que impede a realizacdo de g@@sde créditos
gue excedam o montante das despesas de capitd)veslas as
autorizadas mediante créditos suplementares ouciagpecom
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislaper maioria
absoluta (Art. 167, Inciso 1, da CF/88).
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* O estabelecimento de limites de despesa total essopl, para cada
ente da federacdo e poder, com base em percemtaareceita

corrente liquida do ente federativo (Art. 16 da LRF

A competéncia exclusiva do Senado Federal paraodispbre
limites globais e condigBes para as operacdes @#Bt@rexterno e
interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federbs Municipios,
de suas autarquias e demais entidades controlaelas Roder
Publico federal; sobre limites e condigbes paraoacessédo de
garantia da Unido em operacfes de crédito exterimbemo (Art.
52, Incisos VIl e VI, da CF/88).

* A competéncia exclusiva do Senado Federal parbedsteer limites
globais e condi¢cbes para o montante da divida mdhil dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios..(B2, Inciso 1X, da
CF/88).

2) Existéncia de mecanismos de vinculacdo entrelanpjamento governamental de longo

prazo as acdes orcamentarias de curto prazo.

O atual sistema or¢camentério brasileiro prevé guacées governamentais
previstas na LOA e nas leis de créditos orcamergt&@ejam compativeis com as metas e
prioridades da LDO e com as diretrizes, objetivanetas estipuladas no PPA. Ou seja, 0
orcamento no Brasil deve estar relacionado conriasdades estabelecidas pelos governos
dos entes federativos, segunda uma sistematicasgabelece metas de longo prazo no PPA
(4 anos), e que sdo desdobradas anualmente podm&DO e da LOA.

De acordo com Giacomoni (p. 153), “no Brasil, assiomo nos demais
paises latino-americanos, a idealizacdo do orcanmeatlerno esta representada no chamado
Orcamento-programa”. O Orgcamento-programa é unersstem que se presta particular
atencdo as coisas que um governo realiza, maisudaag coisas que adquire. Segundo o

autor, os elementos essenciais do Orcamento-pragsam

a) os objetivos e propdsitogperseguidos pela instituicdo e para cuja
consecucao sdo utilizados os recursos orcamentarios

b) os programas isto é, os instrumentos de integragcdo dos esforco
governamentais no sentido da concretizagéo dososbje

¢) oscustosdos programas medidos por meio da identificac&onagios ou
insumos (pessoal, material, equipamentos, serdatm}$ necessarios para a
obtenc¢éo dos resultados; e
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d) medidas de desempentam a finalidade de medir as realiza¢des (produto
final) e os esforcos despendidos na execucdo dmggmnas. (italicos do
original)

Objetivo |::> Programa

Medida de <::
Desempenho

Produto <:|
Final

Custo < ::

Figura 2 — Principais componente do Or¢camento-progima

Diante dessa vinculacdo das acdes governamentagaaejamento de
longo prazo, é permitido que sejam feitas algumiteragdes em relacdo as acodes e
prioridades em virtude nas avaliagGes dos resudtatitidos pela acdo governamental. Pelo
menos, na teoria, isso confere ao sistema orcanweriéasileiro certa flexibilidade na
definicAo das despesas orcamentarias, no sentidesctdha entre objetos. Contudo, na
pratica, observa-se uma rigidez excessiva dos @mtm® publicos, principalmente no da

Unido.
2.2.3 Aspectos negativos

O Manual de Gerenciamento das Despesas PublicsdBadoo Mundial
(1998, p. 13) faz a seguinte digressdo a respeatdrato desempenho na execucédo de
politicas publicas:
O fraco desempenho, muitas vezes, € encontradeloesfracos entre a

formulacdo de politicas, planejamento e orcamelm um nivel, a
formulacdo de politicas e planejamento é irrespdaque um pais vai ser
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capaz de suportar em médio prazo. A outro nivielsraulacdo de politicas e
planejamento ndo esta suficientemente informadaswls implicactes
orcamentais e de seus provaveis impactos na coaumid inadequacao
das restricbes or¢camentarias rigidas para os toemde decisdo, na fase de
planejamento e formulacdo do orcamento do cicl@ Beum financiamento
inadequado de operacdes, controle de despesas goinnerevisibilidade do
fluxo de recursos orgcados para 0Orgdos responsgedss prestacdo de
servigos (traducgéo).

Segundo esse manual, os pontos de fraqueza ngadoeaiso de recursos

Falta de planejamento;

Falta de ligacdo entre a formulacdo de politicdangyamento e

orgamento;
Controle das despesas deficiente;
Financiamento inadequado de operacfes e de maaatenc

Pouca relacdo entre o orcamento tal como foi foadwl e

orgcamento executado;
Sistemas contébeis inadequados;

Falta de confiabilidade no fluxo de recursos orgadr@s as

agéncias e aos niveis inferiores de governo;

A ma gestao da ajuda externa,

Gestao de tesouraria deficiente;

Informacgao inadequada de desempenho financeiro, e

Pessoal pouco motivado.

Ao se comparar o sistema or¢camentério brasileim ecanodelo de gestédo

de gastos publicos definido pelo Banco Mundialpgspvel citar os aspectos negativos mais

marcantes do sistema orgcamentario brasileiro, ersab

1) Excessiva rigidez do orcamento publico, que pdiga a eficiéncia alocativa
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Conforme visto na tabela 2, acima, o orcamento ipaibtia Unido é
composto em sua maioria de despesas cuja execughngatoria, sobrando uma pequena
margem dessas despesas como discricionarias. Essarpequena parte das despesas que 0

Governo Federal executa suas politicas publicas.

Boa parte das despesas obrigatérias sdo despeaasefras, que surgiram
devido ao endividamento dos governos nacionaisapass principalmente apdés as crises

econdmicas internacionais ocorridas a partir doegmmnula década de 1980.

Giambiagi e Aléem (2011, p. 225) mostram que a diViquida externa do
Brasil variou de 14,9% do PIB em 1981 para 33,2%1884, e retrocedeu sucessivamente
até 1995, aonde chegou a 3,6%. Desde entdo, ela soamente, até chegar a 16% em
2002. Em 2010, o Brasil era credor externo, coro9¢® PIB. Entretanto, a divida interna
brasileira veio constantemente subindo, inicianddlé,8% do PIB, em 1981, e chegando em
52% em 2009. Em 2010, a divida liquida internaveséan 50,8% do PIB, sendo que a divida
federal responde por 39,0%, e a dos Estados e Wioscll,9%. As empresas estatais séo

credoras em 0,1% do PIB.

Corrobora para isso a composicao das despesaszad&s anualmente no
orcamento da Unido, haja vista que mais da metatkes dsdo despesas utilizadas para
manutencdo do servigo da divida. De acordo conbelaal, com os dados do SIGA Brasil
para a LOA 2012, as despesas com amortizacdo dkadpresentam 41% do orcamento.
Somadas essas despesas com as de pagamento de pmoargos da divida (grupo de

natureza de despesa 2), elas representam 47,4b8atnento federal.

As despesas provenientes de pagamento de juroxagges da divida
equivalem a 78% do total de despesas discriciandoaorcamento federal. Elas sdo somente

R$ 7 bilhdes a menos do que a Unido gasta comtimergos e inversdes financeiras.

Autorizado

R$

GND (Cod/Abrev) Bilhdes %
1-Pessoal e Encargos Sociais 203,47 9,28%
2-Juros e Encargos da Divida 140,57 6,41%
3-Outras Despesas Correntes 775,89 | 35,37%
4-Investimentos 90,37 4,12%
5-Inversdes Financeiras 57,44 2,62%
6-Amortizacdo da Divida 899,32 | 41,00%
9-Reserva de Contingéncia 26,44 1,21%

2.193,50 | 100,00%
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Tabela 4 — Execucao Orgcamentéria LOA 2012 — Autoraxo por grupo de natureza de
despesa (GND)

Além das despesas com manutencao do servico diadesxistem diversas
despesas cuja execucao € imposta pela Constitbegderal e por diversas leis, que forcam a
sua execucao. Desdobrando-se a execucdo da LOA @84 Zlassificacées por IRP e por
GND, conforme a tabela 5 abaixo, é possivel obsagua, entre as despesas classificadas
como GND 3 - Outras despesas correntes -, as decabrigatdrio sdo 9 vezes maiores que

as despesas discricionarias.

| Autorizado
GND ‘

RP SIAFI (Cod/Desc) (Cod/Abrev) R$ Bilhdes | %
0 — FINANCEIRO 1-PES 15,03| 0,69%
0 — FINANCEIRO 2-JUR 140,57 | 6,41%
0 — FINANCEIRO 3-0DC 0,52| 0,02%
0 — FINANCEIRO 4-INV 0,01| 0,00%
0 — FINANCEIRO 5-1F 4581 | 2,09%
0 — FINANCEIRO 6-AMO 899,32 | 41,00%
0 — FINANCEIRO 9-RES 26,40 | 1,20%
1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 1-PES 188,43 | 8,59%
1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 3-0DC 695,07 | 31,69%
1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 4-INV 1,10 0,05%
1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 5-IFI 0,63| 0,03%
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 1-PES 0,01| 0,00%
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 3-0DC 75,90 | 3,46%
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 4-INV 58,04| 2,65%
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 5-IF 2,44| 0,11%
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 9-RES 0,04| 0,00%
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO FISCAL 3-0DC 4,39 0,20%
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO FISCAL 4-INV 31,23| 1,42%
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO FISCAL 5-1F 8,57| 0,39%

2.193,50 | 100,00%

Tabela 5 — Execucdo Orcamentéria LOA 2012 — Autoraxo por indicador de resultado
primario (IRP) e grupo de natureza de despesa (GND)

Entre essas despesas da Unido, se incluem despesaeguridade social,
saude, educacado, e programas de beneficios somisig) Bolsa Familia, além de outros
programas que envolvam subsidio governamentalsEsgealguns exemplos de despesas que
atingem quase todos os entes federativos, e gienta® se manter ao longo dos anos e,
dificilmente, sdo retirados da agenda governameptaocando uma tendéncia de que o

orcamento seja meramente incremental.
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As possiveis causas para o incrementalismo orcanerso descritas por
Schick (1998, p. 91-92):

O orcamento classico busca eficiéncia alocativagirdo que o0 orcamento
seja abrangente e que todas as reivindicagdes tomnmecontra o outro em
uma competicdo mundial de fundos publicos. Elerassque, se todas as
reclamacfes sdo padronizadas na forma e esta®ajadss de acordo com
um cronograma fixado, as atribuicbes decorrentes cdmpeticdo
or¢camentaria sera correta. Mas como o or¢camentarecell em padrbes
incrementais, os impedimentos estruturais para@efio 6tima de dinheiro
do governo tornou-se evidente. Uma delas é a "psidajde" da despesa
publica, outra é o curto espacgo de tempo de elefordo orcamento anual e
uma terceira € a falta de informacéo adequada soéfieacia do programa.
Pegajosidade refere-se a dificuldade de tirar sesurde programas
existentes e agéncias. Orcamentos séo rigidos goosjteceptores mobilizar
e cooperam entre si para proteger suas partesquepoao ha nenhum
mecanismo de mercado para retirar agentes ingisemlém disso, no
ambito do orgcamento anual, muitas vezes € difé@erf relocacbes que se
desenrolam ao longo de varios anos ou cujos impadts programas
surgem no futuro. Finalmente, através da atribuicies insumos, o
orcamento convencional ndo é suficiente para ceremidse 0s programas
financiados estéo atingindo os objetivos governaamentradugao)

Dessa forma, € possivel concluir que h4 uma gragikez no orcamento
publico da Unido, por conta dos diversos dispasitilegais que impéem a obrigacdo de
executar despesas, e essa rigidez orcamentariaidioeej a eficiéncia alocativa. A
possibilidade de relocacdo de recursos esta adstrihente a um percentual pequeno do

or¢camento, que, em muitas vezes, é objeto de gemaiamento.

2) Baixa eficiéncia operacional

A eficiéncia operacional do orcamento publico nadlr é severamente
prejudicada em decorréncia de uma combinagédo @esdiy fatores, entre 0s quais € possivel

destacar:

e O descasamento entre o planejamento orcamentarioo e

planejamento financeiro do governo;

» A presencga de mecanismos de controle que limitaont@omia dos

gestores publicos para realizar suas despesas;

* O uso do orgcamento publico como instrumento dedvdug politica.
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2.1) Descasamento entre o planejamento orcamentdrio planejamento financeiro do

governo:

Com a edicdo da LRF, ap0s a aprovacdo e a pulbicdgdorcamento
publico com as emendas parlamentares, o Poder @cleve estabelecer a programacao
financeira e o cronograma de execucdo mensal demiedso. E o chamado

contingenciamento de recursos financeiros.

s

Um dos objetivos do contingenciamento € controlautidizacdo dos
recursos financeiros, de maneira que eles sejanedmos tempestivamente aos 6rgéos e
gestores publicos para realizacdo das a¢gfes goventais, na medida em que for necessério,
considerando a previsdo de recebimento das receitdispéndios financeiros. Isso esta
previsto no artigo 9° do Decreto n° 93.872 de 188&ber:

Art.. 9° As diretrizes gerais da programacéao fie@macda despesa autorizada
na Lei de Orcamento anual serdo fixadas em deaeb@mndo a Secretaria
do Tesouro Nacional, em ato proprio, aprovar oténglobal de saques de
cada Ministério ou Orgdo, tendo em vista o montatde dotagbes e a
previsdo do fluxo de caixa do Tesouro Nacional.

A principal finalidade desse mecanismo € evitar geeentes federativos
facam uso das operacfes de crédito por ARO, haja gue as despesas dos juros dessas
operagfes sdo consideradas despesas orcameisii@tasdo o orcamento.

No ambito federal, também se utiliza o contingeameiato como uma forma
indireta de controle do estado como agente da etsen@or meio de aumento e diminuicédo
dos gastos publicos, confirme definido em sua ipalffiscal. Segundo Paschoal (p. 16), “o
valor da Renda Nacional (Y) é diretamente propoai@o consumo das familias (C), aos
investimentos privados (I), e ao gasto do setoliguil§G): Y = C + | + G”. A liberacdo de
recursos financeiros pode servir como um estimolaamento da Renda Nacional, bem

como a demora na liberacdo desses recursos podaidien

Apesar disso, € de se ressaltar que a Unido ndoptemidenciado a
alocacdo dos recursos discricionarios de maneirgdstiva, somente realizando a sua
liberacdo proximo ao final do exercicio, ou, atésme, cancelando tais recursos. O Tribunal
de Contas da Unido, por meio do Acordao n° 27/200%nario, faz o seguinte comentario

sobre o desvirtuamento do instrumento do contingemento:



42

Constata-se que o Executivo, a partir da faculddegada a ele por meio
da Lei de Diretrizes Orcamentarias, tem ditado onatzho do
contingenciamento, definindo, a seu critério, qotagbes ira executar ou
nao.

A Lei n° 4.320/64 dispbe que as alteracbes de detaprcamentarias
insuficientemente dotadas ou a inclusdo de novassagevem ser efetuadas
por meio de créditos adicionais. Ao utlizar o rostento do
contingenciamento que esta previsto na LRF sonemteaso de frustragéo
de receitas, o Executivo prejudica o planejamerdse dcbes que serdo
realizadas pelos Orgéos, além de exercer contoiee yuais agbes serdo
executadas ou néo.

A critica maior sobre o contingenciamento basead@mevisdo de excesso
de despesas, em relacdo a lei orcamentaria aprowsilde no fato de que
esse valor ndo tem limite e pode ser arbitradoatardlimente pelo
Executivo, mesmo em um cenario de receitas abuesladiém de néo
previsto na legislacdo, essa pratica prejudica s@@@ planejamento dos
orgdos e a transparéncia em relacdo ao que secaitade@, mas retira
inclusive a liberdade dos demais Poderes e do diosPublico, que se
veem obrigados a contingenciar parcela de seusnergas aprovados em
decorréncia de fatores que néo estdo ligados act&tpea de frustracdo da
receita.

Por exemplo, no ano de 2011, o Decreto n® 7.4452(dd, limitou o
empenho de despesas discricionarias do Poder Bs@oat ordem de 36 bilhdes de reais (de
136 bilhdes para 100 bilhdes). Por meio do porigh Brasil, verifica-se que a execucao
orcamentaria de 2011 quanto as despesas discriegien@o poder executivo esta

exemplificada na tabela abaixo.

LOA 2011 - Execugédo Orgamentdria - Despesas discricionarias do Poder Executivo por GND

GND {CodiAbrev)

Autorizado

RP Proc Inscrito

1-Pessoal 0,00 0,00 0,00 3.825.691.61 0,00 0,00

13- Qutras Desp. Cor

rentes

57.410.565.459,00

f1.538.634.219,00

51.330.587.894 69

2.527.985.584 34

10.336.136.676,79

-2.647.286.511.00

4-Investimentos

34.429.712.298,00

38.761.622.728,00

23.116.327.730,04

£.946.027 775,68

15.252 606.226 36

-1573.279.871,00

5~ Inversdes Financ,

1.259.703.553,00

2.422.990.747,00

1.726.627.824 14

247 .418.600,08

947.213.882,23

-95.850.706,00

9- Reserva Conting.

7.183.129.161,00

1.677.862.000,00

0,00

0.00

0.00

-5.505.267.161,00

Soma:

100.283.110.471,00

104.401.109.695,00

T76.173.543.448 87

9.725.257.651,69

26.535.956.785,38

-9.821.684.249,00

Tabela 6 — Execucao orcamentaria da LOA 2011 em egdo as despesas discricionarias

do Poder Executivo por GND

Observa-se que apenas R$ 76 bilhdes foram empenragoesentando um

corte orcamentario de R$ 60 bilhdes, comparando @@provado na LOA 2011, ou seja, 0

decreto de contingenciamento foi usado com intd&opromover um corte or¢camentario,

desvirtuando a finalidade original definida parseesiecanismo.
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Uma das consequéncias disso € a inscricdo de sadonerestos a pagar.
Desse valor empenhado, 12,76% foi inscrito em Rest@agar Processados e, 34,83% como

N&ao-Processados.

Esse problema pode se repetir em 2012, haja wstaodPecreto n° 7.680,
de 2012 autorizou somente a movimentagao finandeif@$ 121 bilhdes dos R$ 156 bilhdes

previstos para despesas discricionarias, ou sej@oute de R$ 35 bilhdes.

Santos (2010, p. 67) promoveu um estudo em relac&dacdo de um
indicador de desempenho dos gestores publicos\eman a inscricdo de restos a pagar néao

processados, ele faz a seguinte afirmacao:

O grau de gerenciamento do or¢gamento disponibdizexd gestores publicos
foi analisado pelo confronto entre as liberagesedarsos orgamentarios e
os valores inscritos em Restos a Pagar ndo Praosssblesse ponto

constatou-se, tanto pela analise do grau de inéexd& quanto pelo céalculo
da correlacdo entre esses elementos, que as blesracorridas no segundo
semestre dos exercicios financeiros interferemeriegnte no volume de

inscricdo de recursos em Restos a Pagar ndo Padosss

Constata-se, assim, que o grau de gerenciamen&duzido pela nao

disponibilizacdo tempestiva dos orcamentos ao®gEsspublicos em nivel

de unidade gestora.

Os procedimentos para a efetivacdo do gasto pubBconormalmente exe-
cutados por meio de licitacdo. Esse procedimensdatea-se em duas fases: interna e externa.
Na fase interna define-se e quantifica-se o queetende adquirir ou desenvolver, seja a compra
de material de escritdrio seja a construcdo de nefivzaria de petréleo. A fase externa é aquela
em que ha a divulgacdo publica da vontade da asimagéo, ocorrendo a participacdo dos

interessados em vender seus servi¢cos e produtrg@publico

Dessa forma, € possivel concluir que a liberac&diatade recursos
contingenciados pode ser uma das causas da isengaestos a pagar, processados e nao

processados.

Os restos a pagar podem ser enquadrados como urproloemas de
disciplina fiscal agregada que ocorre em paisedesanvolvimento, mencionados por Schick
(1998, p. 36), que é do “orcamento diferido”:

O orcamento pode reportar equilibrio (ou quase libgio), mas apenas

porque algumas necessidades (como manutencéo) ssivgs (tais como

contas devidas) ndo foram pagos. Gastos diferamei a aumentar de um
ano para o outro.
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Soma-se a isso o fato de que, nos ultimos anamaetamento das despesas
tem sido acompanhado da abertura de créditos editnacdos por meio de medidas

provisarias.

Marshall (2008, p. 41) constatou que, no ambiterfald houve um aumento
no volume de créditos extraordinarios, no periogl@@03 a 2007, tanto no valor (de R$ 2,6 a
R$ 48 bilhdes) quanto no percentual em comparagdoocorgcamento (de 0,5% a 5,5%).

A situacéo piorou de tal ponto que o STF, no julgaio da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade ADI-MC 4048/DF, o ministro I€@ de Mello pronunciou o seguinte

voto:

Para que se tenha uma idéia da gravidade da %tude&d10.01.2007 até
17.04.2008, foram editadas 23 medidas provisOe&sivas a abertura de
créditos extraordinarios que somam, aproximadamé&#e62,5 bilhdes. O
orcamento da Unido, no ano passado, ficou em afgmeo de R$ 1,2 a 1,4
trilh&o.

Desconsiderada a divida publica, o valor fica emaale R$ 600 bilhdes.
Em suma: as Ultimas medidas provisorias de crédixtsaordinarios

somaram mais de 10% do orcamento de 2007. Em quafasras: tem-se,
na pratica, em razdo do notorio abuso de créditti®s — ‘extraordinarios’,

um or¢camento paralelo.

Em suma, € possivel dizer que o descasamento engknejamento
orcamentario e o financeiro ocorre por conta déanggamento financeiro ser monopolizado
pelo Poder Executivo. Enquanto que o planejamemg@neentario € feito pelo Poder
Executivo, mas discutido e aprovado pelo Poder dlatiyo, o planejamento financeiro é
praticamente imposto pelo primeiro. Nao ha espam@ mliscussdo, nem aprovacao do
planejamento financeiro por parte do Poder Legvslate ha poucos mecanismos para

vinculd-lo com o planejamento orcamentario.

2.2) A presenca de mecanismos de controle quealimé autonomia dos gestores publicos

para realizar suas despesas:

Em 1995, com a elaboracéo do Plano Diretor da Refato Aparelho do
Estado — PDRAE, pelo entdo Ministro de Administeagd Reforma do Estado, o Poder
Executivo Federal sinalizou com a possibilidadendgelantacdo gradativa de medidas para

introduzir o paradigma gerencial na Administracd@blfa. Entre as principais mudancas, é
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possivel citar a criacdo das Agéncias Reguladaaes,passariam a regular a atuagdo dos
concessionarios publicos, a criagdo das Organiza®beiais, como organismos que atuariam
em cooperacao com o Estado, a incluséo da efie@i@oeno um dos principios constitucionais
da Administracdo Publica. Entretanto, por se trde&amudancas pequenas e gradativas, 0s
entes federativos sdo obrigados a conciliar essaslades com préticas e instituicdes ja
existentes, criadas sob o paradigma burocréaticogée o préprio PDRAE afirma (p. 16):

A administracdo publica gerencial constitui um @zaa até um certo ponto
um rompimento com a administragédo publica burazaéiisto ndo significa,
entretanto, que negue todos o0s seus principioso Rentrario, a
administracdo publica gerencial estd apoiada neriantda qual conserva,
embora flexibilizando, alguns dos seus principiosdamentais, como a
admissdo segundo rigidos critérios de mérito, at@xtia de um sistema
estruturado e universal de remuneracgéo, as carrai@valiacdo constante de
desempenho, o treinamento sistematico. A diferdnpdamental estd na
forma de controle, que deixa de basear-se nos ggoggara concentrar-se
nos resultados, e ndo na rigorosa profissionalizagd administracédo
publica, que continua um principio fundamental.

Na administragdo publica gerencial a estratégita:s# (1) para a defini¢cdo
precisa dos objetivos que o administrador publiewedd atingir em sua
unidade, (2) para a garantia de autonomia do adirador na gestdo dos
recursos humanos, materiais e financeiros que ¢hmenf colocados a
disposicdo para que possa atingir os objetivosraaaos, e (3) para o
controle ou cobranca a posteriori dos resultaddicidnalmente, pratica-se
a competicdo administrada no interior do prépridaés, quando ha a
possibilidade de estabelecer concorréncia ent@adas internas. No plano
da estrutura organizacional, a descentralizacdo redacdo dos niveis
hierarquicos tornam-se essenciais. Em suma, aangue a administracéao
publica deve ser permeavel a maior participacdoadesites privados e/ou
das organizacfes da sociedade civil e deslocafaseedos procedimentos
(meios) para os resultados (fins).

Entre essas praticas do paradigma burocraticos&\@ citar a presenca da
Lei n°® 8.666/93, que estabelece normas gerais |patacfes e contratos. A legislacdo
brasileira para licitacbes e contratos prevé umia s procedimentos que variam de acordo
com a complexidade do objeto a ser contratado,eeimpactam no tempo em que se leva

para desde a necessidade da contratacdo até gampi®priamente dita.

Segundo Santos (2010, p. 53), os procedimentdaticios desdobram-se
em duas fases: interna e externa. Na fase intei@eese e quantifica-se o que se pretende
adquirir ou desenvolver, seja a compra de matdeakscritorio seja a constru¢cdo de uma
refinaria de petréleo. Ja fase externa é aquelguarha a divulgacédo publica da vontade da
administracdo, ocorrendo a participacdo dos irdarks em vender seus servi¢cos e produtos

ao ente publico. Quanto a duracdo de cada fastsS@gn 54) afirma o seguinte:
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O grau de complexidade envolvido no objetivo det@as administracédo
possui relacéo direta com o tempo despendido pal&zar esse gasto. As
leis e 0s regulamentos que tratam dos procediméititatorios preveem
prazos para a fase externa, quais sejam:
« 45 dias para concursos e concorréncias mais ecagl
« 30 dias para concorréncias mais simples e tomaeaprecos mais
complexas;
« 15 dias para tomadas de precos mais simples;
« 8 dias para pregao;
« 5 dias para convite.
A norma ndo prevé um prazo especifico para a fasena, contudo, ob-
servadas algumas decisbes do Tribunal de Contéaiide, tem-se que o
tempo de execucédo da fase interna € superior asfor@ara a fase externa,
como se observa nos excertos de decisdes apreseatadguir.
[...] sendo necessério, a época, um tempo médib6fedias para a
realizacdo da licitagdo, considerando-se suas fat@sa e externa
(desde os atos preparatérios, como a criacdo dais€a@mn de
Coordenacéo da Licitacdo, até a adjudicacao acedenc
[...] o prazo médio da ECT para conclusdo de cetasimilares é
bastante superior (em geral, 5 meses).
[...] a CGU verificou que o Regulamento de Licitagé Gestdo da
empresa prevé, no caso de ser realizada uma todeageecos, um
prazo médio de 60 dias para 0 seu processamemifmric® dito as
fls. 313 do Volume 1 — Principal.

Portanto, € possivel afirmar que o prazo da fasena de uma licitagdo é
imprevisivel, podendo durar varios meses, deperdedd que vai ser adquirido,
principalmente em decorréncia das exigéncias fgitda Lei n® 8.666/1993. Em regra, a
responsabilidade de administrar a fase internaeéutada por uma comissao de coordenacao
de licitagdo, centralizada na maior parte dos &gdentidades, que processa todos os pedidos
de aquisi¢Bes. Ainda que essa comissao seja neaepsfa padronizar 0s processos de
aquisicdo para toda a organizacdo e permitir ganleosscala para aquisicdes comuns a
diversos setores, isso representa uma limitac@atmaomia gerencial dos gestores, tendo em
vista qgue nem sempre 0S recursos necessariossaataidades podem ser liberados de forma

tempestiva.

Atualmente, o Brasil veio de um processo recentératesicdo, onde foi
dado um maior destaque ao controle interno, arpdatiConstituicdo Federal de 1988. No
ambito da Unido, a Carta Maior estabeleceu que notrale externo ficaria sob
responsabilidade do Congresso Nacional, com oiaudd Tribunal de Contas da Unido
(TCU), enquanto que cada poder deveria estabedecedrgdo de controle interno. No ambito
do Poder Executivo Federal, o 6rgdo responsavelagdarninistrar o sistema de controle

interno é a Controladoria-Geral da Unido (CGU).nfencao constitucional era de criar um
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O0rgdo que atuasse em proximidade com os gestotdiqy) fiscalizando sua atuagéo e
atuando como um érgao de apoio aos gestores busuaramaior eficiéncia nas suas acoes.

Apesar de ser um avanco em relacdo a questao a@nefa operacional,
Schick (1998, p. 117) afirma que o controle inteamada limita a ampla atuacéo dos gestores

publicos:

Apesar de o controle interno cobrir os gestores eoaior autonomia
operacional, a uniformidade ainda é exigida. Na&gedos recursos, devem
obedecer aos niveis salariais e aos esquemas s#ifictacdo do governo,
eles devem fazer compras seguindo os procedimenrisritos, e eles
devem cumprir externamente as regras impostasingipal diferenca € que
eles preferem que pessoas de fora facam a detednimara saber se uma
determinada transacéo estaria em conformidade soayeas.

O controle interno melhora a eficiéncia operacipreduzindo os custos de
conformidade e dando alguma margem de manobrargesta organizacao
de trabalho e realizacdo de responsabilidadesniNmi®, o controle interno,
como tem sido praticado em varios paises, é apgngssso modesto para
frente. Gestores ainda se sentem vinculado a reg&snas, eles ainda
operam com uma mentalidade de cumprimento, e, aeséberalizacdo
das regras de funcionamento, os gestores aindastémmente regulados
em usar 0s recursos apropriados para eles.

Conforme o PDRAE afirma, para a implantacdo de ontrole de carater
gerencial, € necessaria a implantacdo de mecanign@®rnecam maior autonomia para os
gestores executarem as suas acdes, mas € necegs@iEntar mecanismos de
responsabilizacdo fortes para que eles sejam purpeto fraco desempenho. Entretanto,
esses mecanismos nao sado implantados no Brasdadew chamado “presidencialismo de
coalizao”. Segundo a Wikipédia (2012), esse tippmsidencialismo é definido da seguinte

forma:

A expressdo "presidencialismo de coalizdo", cunhmda cientista politico

Sérgio Henrique Abranches (1988), caracteriza ojmadle governanca
brasileiro expresso na relacédo entre os Poderesuiix@ e Legislativo. A

nocdo sugere a unido de dois elementos - sistelitcp@residencialista

mais a existéncia de coalizGes partidarias. E, caiinma Abranches (2001):
Por ser presidencialismo, esse regime de governaggerva a presidéncia
um papel critico e central, no equilibrio, gestéestabilizacdo da coaliz&o.

A coalizdo refere-se a acordos entre partidos (alonente em torno da
ocupacdo de cargos no governo) e aliangas (digcitsmem torno de ideias
ou programas) entre forcas politicas para alcadetarminados objetivos.
Na maioria das vezes a coaliz&o é feita para gastem governo, dando-lhe
suporte politico no legislativo (em primeiro lugaeg) influenciando na
formulacao das politicas (secundariamente).

Em sistemas multipartidarios, nos quais ha maisqde dois partidos
relevantes disputando eleicbes e ocupando cadeimasCongresso,

dificilmente o partido do presidente tera amplaariaino Parlamento, para
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aprovar seus projetos e implementar suas politkssim, alguns partidos -

ou muitos, dependendo da conjuntura politica -us¢éajn para formar um

consorcio de apoio e sustentacdo ao chefe de govessa pratica € muito
comum no sistema parlamentarista, no qual uma zémelinterpartidaria

disputa as elei¢cbes para o parlamento, visando abtaioria das cadeiras e
com isso indicar ("eleger") o primeiro-ministro.

A peculiaridade do sistema politico brasileiro degeao fato de conjugar a
ideia de pacto interpartidario do parlamentarisme @eicdo direta para o
chefe do governo, traco tipico do presidencialismo.

Um dos instrumentos para a manutencdo da coalirdie & Poder

Executivo e o Legislativo é a distribuicdo de cargwerbas, como diz Abranches (2001):

A distribuicdo de cargos e verbas é um dos instntmsede manutencéo de
coalizdes, em toda parte. A diferenca € se essi@bdisdo adota critérios

politico-programaticos ou puramente clienteliséafiteratura sobre a légica

e a dinamica das coalizbes mostra que os partpse aliarem, buscam
maximizar o nimero de cargos sob seu controle ¢amarcoalizdo a menor
possivel. E inerente a vida politico-partidariaivalidade entre partidos

afins. Toda coalizdo vive permanente estresse dayszla competi¢do entre
os aliados mais préximos, com propensao irreslsfjigea maximizar seu

poder e minimizar o dos outros, independentememtegra eleitoral.

Por conta dessa caracteristica do uso politiccadgos e verbas publicas, a
implantacdo de mecanismos de responsabilizacdofraop desempenho dos gestores
publicos, que muitas vezes sao indicados dos partidoliticos, acaba se tornando
inconveniente para a manutencédo da coaliz&o formaire o Poder Executivo e o Legislativo

para manutencéo de sua governabilidade.

Outro fator que limita a eficiéncia operacional éxasténcia de multiplos
orgéos de controles com atuagfes pouco coordeprattassi, gerando redundancia nas acdes
de controle. Entretanto, Alves e Calmon (2008, ®.14) afirmam que esse modelo de
multiplicidade de o6rgédos de controle levou a algairdestorcdes, principalmente devido a

falta de coordenacao de suas acdes e a competic@spgaco politico entre eles:

Com relagdo a politica de controle da gestédo pltrasileira, a nocdo de
que “quanto mais melhor”, ou seja, quanto mais @.€dmais organizacbes
dedicadas ao controle da acdo publica, mais efeterd o combate a
corrupcdo e aos desvios de condutas no setor publias chamadas
“multiplas chibatas” do controle brasileiro — € ufakicia.

Atualmente, os sistemas de controle sdo formadosipa rede de diversos
orgdos publicos especializados e, em geral, poacmdnizados, o que
amplia os custos gerados no exercicio do contedlesgontroladores, assim
como o0s custos daqueles que sédo controlados. Aiéso,da falta de
coordenacdo compromete a efetividade da politicmedlida que gera
redundancia e incoeréncia entre acdes e presendacdeas graves no
controle.
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Andlises documentais de normativos e relatérios titulcgonais,
complementada por entrevistas com servidores despdacipais érgaos de
controle da gestdo federal, Tribunal de Contas dddd)—- TCU e
Controladoria-Geral da Unido — CGU, revelam a éxisia simultanea de
diversas atividades concorrentes entre si, ou sejjzadas de forma
duplicada e ndo-cooperada. Ambos tém funcdes rpuiiximas no que diz
respeito, por exemplo, a fiscaliza¢édo, controled@ise de denuncias, o que
corresponde a grande parcela de suas agbes e ergamde esforgco
organizacional. No entanto, estas acfes sdo rdatizade forma
insuficientemente coordenada.

A despeito da preocupacéo formal de ambos os Onmgdiaentido de uma
cooperacdo mais intensa, estes esforcos demonstratimda muito aquém
da real necessidade de integracdo de esforcosedordntos e acoes.
Entrevistas preliminares indicam que a comunicag@oinstitucional ocorre
em algumas ocasides, a depender principalmente etieEianamentos
pessoais, mas néo é institucionalizada de former aeguida por todos de
maneira pré-estabelecida e obrigatoria.

O estudo do TCU e CGU aponta preliminarmente quboanbuscam os
mesmos fins, em area de atuacdo muito semelhaate,séo dotados de
histéricos e estruturas organizacionais diversagm c ideologias
aparentemente distintas, o que dificulta a cooperalos ultimos anos,
porém, as atribuicbes da politica de controle telm srescentes, o que por
um lado acirra a competi¢ao tanto por espaco @Ggatuquanto por recursos
— poder relativo -, mas por outro lado amplia eer¢pendéncia por
atribuicbes e conhecimentos complementares, geraabertura a
cooperagao.

E possivel dizer o modelo de controle delineadoCR#88 serve como
paradigma para os demais entes federativos, resshase a criacdo de tribunais de contas
pelos municipios, ou seja, a falta de coordenagire edrgdos de controle ndo é uma
exclusividade s6 do ambito federal e pode se m@plara os estados, Distrito Federal e

municipios.

Portanto, conclui-se que a eficiéncia operaciooaBrasil € afetada devido
a forte presenca de mecanismos do paradigma bticogra auséncia de mecanismos de
responsabilizagdo dos gestores publicos no casdaeumprirem as metas estabelecidas nos
programas governamentais; e a multiplicidade déasgle controle que atuam de com pouca

coordenacao e cooperacao, competindo por apoiticpoli

2.3) Utilizacdo da liberacdo dos recursos orgcameioicomo um mecanismo de barganha
politica:
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Outra decorréncia negativa do sistema orcamentérasileiro, em
comparacao com a gestdo de despesas publicas moéerseu uso como moeda de troca ou

como uma forma de barganha em relagcédo a apoiotdesqoliticos.

Mendes (2008, p. 9) afirma que o sistema politicasiteiro induz uma
maior importancia a elaboracdo da LOA, em detrimal@ LDO e do PPA, ou seja, ha um
incentivo aos objetivos de curto prazo em detrimealtts objetivos de médio e longo prazo.
Além disso, ele tece os seguintes comentariospeitesdo uso politico das leis orcamentarias

como instrumento de negociacédo, a saber:

Transcende os objetivos do presente trabalho anaisodus operandio
sistema politico nacional. Todavia, cabe chamancat para os seguintes
aspectos:

 Os bbnus e 6nus eleitorais da estabilidade fiseatdnseqiente
estabilidade de precos) recaem sobre o PresidarfRpliblica e os
ministros da area econdmica, sendo menor (ou ieete a
preocupacdo dos parlamentares e demais ministroaequilibrio
fiscal;

« H& significativa fragmentacdo de interesses polieitorais no
Legislativo, fazendo com que as decisGes orcaniagtémanadas
desse Poder representem a soma de interessesdiritvidos
parlamentares e dos ministros da base aliada dermmyvinteresses
estes que se concentram no atendimento de ba#esagdes grupos
de interesse mediante expansdo da despesa,;

« Adificuldade enfrentada pelo Poder Executivo garmar maiorias
no Legislativo transforma a execuc¢éo das dotag@@snentarias em
moeda de troca na compra de apoio aos projetog@ruivo.

O que se tem, a partir dessas caracteristicas, jégamo qual o Presidente
da Republica e a equipe econémica priorizam o ibgigilfiscal e, a0 mesmo
tempo, executam o maximo possivel das preferénd@sgastos dos
parlamentares e ministros da base de apoio, commafde manter a maioria
no parlamento.

O resultado € que ficam em segundo plano os aspdetoacionalidade do
processo orgcamentario (planejamento e analise ste-beneficio das acdes
publicas). Se tentar assegurar, ao mesmo tempibibeiguiscal e qualidade

na execugdo orcamentaria, o Presidente e a equipéraica podem perder
uma ferramenta de conquista de apoio politico. é&oque escolher dois,
entre trés objetivos (equilibrio fiscal, apoio fob e racionalidade

orcamentaria), a Presidéncia da Republica, desfl® (@no do inicio do

ajuste fiscal) tem dado prioridade ao equilibrszdil e ao apoio politico.

E por isso que praticamente ndo se analisa a celaggto-beneficio das
emendas parlamentares ao orcamento (tanto no aegislquanto no
Executivo). Se houver recursos disponiveis e apolitico do parlamentar
aos projetos do governo, simplesmente se exealitgpéndio.

Outro caso comum € o cancelamento ou financiamestdiciente para uma
determinada acdo que ja estd em andamento, em ammeuilibrio fiscal,
desconsiderando-se o desperdicio do dinheiro j{&.g&s mesmo tempo, em
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nome do apoio politico de uma determinada bangamtde-se iniciar uma
nova acao, em outro estado ou regido; quando o raeisnal seria dar
prioridade as a¢fes ja em andamento.

Tem importancia fundamental nesse sistema a prdic®ntingenciamento
de verbas (a ser descrito em detalhes na secd@p 8. segurar com mao de
ferro a execucdo das despesas previstas no organteoder Executivo
(mais especificamente, os ministros da area ecaa)ntiusca obter dois
resultados importantes: cumprir as metas fiscaisa@®,mesmo tempo,
negociar a liberacdo dos recursos conforme o apaoiitico em votacdes
importantes no Congresso.

Mais uma vez a racionalidade sai pela porta doddsinAcdes de governo
ficam meses sem receber recursos e, ao final do(qumando ja esta
assegurado o superdvit priméario programado), omementos de votacdes
importantes no Congresso, sdo liberadas grandeastiagiade recursos. A
instabilidade e incerteza do fluxo financeiro impedma adequada
programacéao das acdes, e muitas vezes forcamizagéa de concorréncias
e contratacOes a toque de caixa.

Uma evidéncia desse tipo de comportamento, no anibiteral, estad no

contingenciamento e no corte orcamentario ocoreisio2011, ja visto anteriormente; e no

decreto de contingenciamento de 2012. SegundoiaalicAgéncia Camara dos Deputados

(BRASIL, 2012b), atingiu todas as emendas parlaanest elaboradas pelo Congresso

Nacional:

O governo anunciou nesta quarta-feira o bloqueiB$&5 bilhdes no

Orcamento de 2012. R$ 35 bilhdes correspondem &pesas

discricionarias, aquelas que ndo sao obrigatb@asestante é uma
reestimativa das despesas obrigatorias, como bawefi
previdenciarios e complemento do FGTS, entre ouEsSma-se que
os cortes incluam o total das emendas parlamenguessomam R$
20,3 bilhdes, mas s6 a execucao orcamentéria uérmar isso.

Segundo o governo, sem o bloqueio de R$ 55 bilhédesha como alcancar
o resultado primario de R$ 97 bilhdes para o gavezentral (Tesouro
Nacional, INSS e Banco Central). Com o contingeneigo, 0 montante
disponivel de despesa primaria para empenho, irdsgede ano, cai de R$
866,3 bilhdes para R$ 811,3 bilhGes. Todos os béimis sofreram
bloqueio. Como as emendas parlamentares séo diaglzie para gastos nos
ministérios, elas acabam entrando no contingencieon® governo prevé
ainda crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)4¢e% e inflacdo de
4,7%, neste ano.

Dessa forma, € possivel afirmar que a liberacadmedarsos do orgcamento

publico pode ser usada como uma ferramenta pareciag@go politica, de maneira que 0s

recursos podem ser liberados ou ndo, dependendmmportamento da base aliada nas

votacOes dos demais projetos de lei.
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Schick (1998, p. 35-36) faz a seguinte afirmacdespeito do uso de uma
espécie de orgcamento paralelo ao realmente aprgeddd’oder Legislativo:

Mas o0 que um governo deve fazer quando se é pobogeee

demonstrar que esta a melhorar as condi¢cdes sbtiaia opcao para
0 governo seria ser explicito sobre seu empobretorfescal e para
compilar um orcamento que inclui apenas o0 que Eaienpretende
gastar. Um orcamento assim seria baseado em astimde receitas
prudentes, realistas que reconhecem as variassogiga podem dar
errado durante o ano. Com efeito, seria um orcaomgmé anuncia o
que ndo sera feito: as escolas que ndo serdo wolastrou que
venham a faltar recursos; as clinicas que carecensugrimentos
meédicos, as estradas enlameadas que ndo serdo eptadas.

Alternativamente, o governo pode preparar um orgamnearealista

que alardeia os grandes avancos que serao feif@®xiono ano. Este
orcamento irrealista pode autorizar 120 por cemntonais dos gastos
esperado, mas o orcamento real - o que realmendegssto - é
controlado por um pequeno circulo de politicos tpustas e

burocratas seniores que conspiram para manter cggr, penquanto
canalizam fundos para as suas prioridades fava®cMesmo quando
este comportamento protege a disciplina fiscalp issina as

instituices democraticas e fomenta a corrupcéadiftéo)

Portanto, observa-se que a decisdo politica sdbmagio dos recursos
publicos por meio das leis orcamentarias tem sidraguecida, devido ao uso de
mecanismos utilizados para a manutencdo da disaipfiscal agregada (como o
contingenciamento dos recursos financeiros) fosasgas propésitos originais, e de maneira
desproporcional, o que culmina em uma baixa etide operacional daquilo que foi
planejado pelo governo. Essa baixa efetividade éambecorre do uso intencional de um

orcamento superestimado, utilizado como peca deagenda politica.

2.3 Andlise das propostas para implantacdo do sist& orcamentario de
carater impositivo no Brasil

Segundo Sousa (2008, p. 27), ja tramitaram ou taamvarias propostas de
emenda ao texto constitucional (PEC) com o objeddornar a LOA ou alguns dispositivos
dela como sendo de execucédo obrigatéria. As pargipodem ser resumidas nos quadros a

seqguir:
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Origem

Proposta

Dispositivo

SENADO
FEDERAL

PEC n® 77/1999

Imprime forga cogente a lei orgame ntaria anual, acrescentando
dispositivos ao art. 165 e alterando o inciso VI do art. 167,
ambos da Constituicdo Federal. Estabelece a obrigatoriedade na
execugao da lei orgamentaria e impde a realizagao de, pelo
menos, 80% das dota¢des orcamentarias, até o nivel de projeto,
ressalvando as anulag¢des previamente autorizadas mediante lei.

PEC n® 02/2000

Veda o contingenciamento das dota¢des decorrentes das
emendas dos parlamentares.

PEC n® 22/2000

Obriga o Poder Executivo a pedir autorizagdo ao Congresso para
nao realizar determinada despesa fixada na Lei Orgamentaria.
Trata-se, portanto, de um modelo intermediario entre o que esta
em vigor atualmente no Brasil.

PEC n® 28/2000

D4 nova redagéo ao inciso | do § 9° do art. 165;, ao caput do art.
166 e acrescenta novo paragrafo ao mesmo artigo da
Constituicao Federal. Dispbe sobre a previsao de instituicao de
leis (além das ja existentes) para o PPA, LDO e LOA, para
créditos adicionais e para anulacdo de créditos.

PEC n° 09/2002

Altera dispositivos do s arts. 70, 165, 195 e 198 da Constituicéo
Federal, dispondo sobre a criagao, execugao e fiscalizagdo do
orgamento social. Permite que o Executivo proponha o
contingenciamento ao Congresso apés 120 dias da publicagao
da LOA, desde que justificado, ou a qualquer tempo, em caso de
calamidade publica ou de crise que afete a arrecadacao.

PEC n° 19/2003

Altera o art. 165 da Constituicao Federal , instituindo a Carta de
Responsabilidade Econdmico-Social.

PEC n® 24/2003

Acrescenta-se o inciso Xll ao art . 167, da Constituicdo Federal.
Orgcamento da seguridade de carater obrigatério e “bloqueio ou
contingenciamento de dotagdes do orgamento da seguridade
social".

PEC n° 85/2003

Altera o art. 167 da Constituicao Federal para vedar limitagdo de
empenho e movi mentagao financeira de dotagdes consignadas
ao orcamento das Forgas Armadas.

Quadro 1 - Propostas de emendas visando alterar gigsitivos constitucionais para

tornar obrigatoria a programacao constante na LOA apresentadas ao Senado Federal
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Origem

Proposta

Dispositivo

CAMARA
DOS
DEPUTADOS

PEC n® 301/2000

Acrescenta o inciso Xll ao s arts. 167 e 169 da Constituicao
Federal, e art. 76 ao ADCT, proibindo o uso de recursos
provenientes de receitas de capital para pagamento de juros e
estabelecendo o limite de 10%  da receita corrente | iquida da
Uniao para despesa com juros e encargos da divida publica
mobiliaria federal.

PEC n® 419/2001

Inclui os incisos XlI e Xlll no art. 167 da Constituicao Federal.
Proibe o contingenciamento de dotacao orcamentaria sem
autorizagao legislativa e a exclusdo da programagao financeira,
até o ultimo més do exercicio, das dotagbes consignadas na lei
orcamentaria anual.

PEC n®421/2001

Altera os art s. 49, 57, 165, 166 e 167 da Constituicao Federal.
Imprime carater mandatério a lei orcamentaria anual e da outras
providéncias.

PEC n® 527/2002

Acrescenta o § 10 ao art. 165 e o inciso Xll ao art. 167 da
Constituicao. Estabelece percentuais minimos de execugao
orgamentaria ao longo do exercicio: 20% de janeiro a margo;
30% de abril a julho ; e 50% de agosto a dezembro; incluindo a
proibicdo do bloqueio, do contingenciamento e do cancelamento
de dotagdes orcamentarias e créditos adicionais.

PEC n® 164/2003

Da nova redagéo ao inciso Xl do art. 167 da Constituicao
Federal. Proibe a utilizagdo dos recursos das contribuigdes
sociais urbanas para a realizagao de despesas distintas do
pagamento de beneficios concedidos a clientela urbana do
Regime Geral de Previdéncia Social.

PEC n® 169/2003

Inclui o art. 165 -A a CF/88. Obriga o Poder Executivo a
implementar integralmente a programacgao orgamentaria e
estabelece que, em caso de frustragéo da receita prevista ou
outra impossibilidade de execuc¢ao da despesa, oPoder
Executivo encaminhe ao Congresso, até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro, proposta de alteragcéo da
LOA.

PEC n®481/2003

Acrescenta inciso Xll ao art. 167 da Constituigao Federal,
proibindo o bloqueio ou contingenciamento de dotacao
orgcamentaria relativa as emendas aprovadas pelos
parlamentares ao projeto de lei orgamentaria. Nao estabelece
necessidade de autorizagdo, mas, sim, a vedagao completa de
que se limitem empenhos ou se cancelem emendas
parlamentares.

PEC n° 385/2005

Acrescenta o art. 165 - A a Constituigao Federal, tornando
obrigatdria a execucgéo dos créditos constantes da Lei
Orcamentaria Anual oriundos de emendas parlamentares.

PEC n® 486/2005

Acrescenta paragrafo ao art. 168 da CF/88. Fixa até o dia 25 de
cada més a liberacao de recursos orgamentarios aos 6rgaos do
Poder Executivo.

PEC n® 550/2006

Altera os arts. 166 e 167 e acrescentao art. 169-A a CF/88.
Proibe a apresentacao de emendas de carater individual ao
PLOA; exige a identificagao das emendas parlamentares, por
meio de sistema eletrénico e determina que a abertura de crédito
extraordinario seja exclusivo para situagbes de guerra, comogao
interna ou calamidade publica.

Quadro 2 - Propostas de emendas visando alterar gigsitivos constitucionais para

tornar obrigatoria a programacao constante na LOA apresentadas a Camara dos

Deputados
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Com relacéo as propostas de mudancas, Sousa @068 que:

algumas evidenciam preocupacdo com o0 bloqueio dasndas
parlamentares (PEC 02/2002 de origem no Senadordfedeas
PECs n° 481/2003, n° 385/2005 e n° 96/2007, derariga Camara

dos Deputados);

parte delas permite visualizar o reconhecimentoegoesso de
intervencdo dos parlamentares no orgamento e pro@oesducao
das emendas individuais apresentadas ao Projeto Leie
Orcamentaria (PECs n°® 55/2006 e n° 574/2006);

existem outras que estipulam prazos para a exeaurcamentaria
(PECs n°® 419/2001, n° 69/2003 e n° 486/2005);

algumas estipulam percentuais minimos quanto a ex@gucao
(PECs n° 77/99, n° 301/2002 e n° 527/2002);

Ha uma que cria novo orcamento (0 orcamento seciBEC no
09/2002), outra que institui mais leis orcamentardem das ja
existentes (PEC no 28/2000) e outra, ainda, expmas que se
institua uma carta de responsabilidade econémic@lsem relacéo
ao orcamento (PEC no 19/2003).

Dessa forma, constata-se que nem todas as propdstaemendas

constitucionais buscam uma vinculagdo orcament&igropdem uma desvinculacdo do

orcamento diminuindo o seu carater impositivo. Essdo serdo objeto de andlise no

momento.

2.3.1 Aspectos positivos das mudancas

Em relacdo as mudancas, € possivel afirmar quastpr@postas que

aumentem o carater impositivo que:

1) Reforga-se o carater decisorio da alocagdo deursos prevista na LOA
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Com a imposicao de que as despesas previstassasg@mentarias, ocorre
um reforgo da decis@o politica tanto das despesasdsfas no texto original encaminhado

pelo Poder Executivo, como das despesas decoridagemsmendas do Poder Legislativo.

Esse reforco ocorre, via de regra, pela imposigéexecucao do orcamento,
que pode ser em carater absoluto (ex: PEC 02/2008ethado) ou pode ser em carater
relativo, por meio de necessidade de autorizaggigld¢iva para se cancelar uma despesa
orcamentaria (ex: PEC 419/2001);

Com esse reforgo, € possivel que haja uma maexgaelentre o orcamento
tal como foi formulado e o orcamento executadofade. Contudo, isso depende de um
conjunto de outras medidas. Além disso, Sousa (2Pp086) lembra que para que o
orcamento impositivo seja considerado um avancege dge exigir uma postura mais

responsavel do Poder Legislativo:

A principal argumentacdo daqueles que defendem ganm@nto

impositivo recai sobre o contingenciamento promovigelo

Executivo. No entanto, ndo se pode descuidar davagdb da

utilizacdo desse instituto que, por vezes, encoespaldo na atuacéo
do proprio Poder Legislativo durante as fases dsboshcdo e
aprovacao do orgamento. Infelizmente, o CongressnoNal tem sido
lembrado, em matéria orcamentaria, quase sempgs mpghendas
parlamentares em excesso, pelos atrasos rotineaagrovacao do
projeto e pelas reestimativas de receita.

2) O orcamento deixara de ser meramente uma intengdsim um dever do Estado para

com a sociedade

Com o orgcamento impositivo, fica garantido que alga das despesas
orcamentarias sejam executadas no exercicio fimanem que foram alocadas. Com isso, é

possivel exigir judicialmente que as despesas ¢imuento sejam realizadas.

Nesse sentido, o Poder Judiciario pode se tornaatomimportante nesse
processo, haja vista que os beneficiados pelassadée governo poderdo exigir o
cumprimento das ac¢des previstas no orgcamento.t&ntoe € necessario considerar que essa
situacao pode levar a desequilibrios orcamenta@¥prme Sousa (2008, p. 41) explica:
O fato de o Poder Judiciario interferir fortememnta execucdo
orcamentaria, impondo a realizacdo de despesaszaui@ms ou — 0
gue é mais grave — também de despesas nao aussizade a falta

de adequada inclusdo no orcamento, embora motipadaazbes
juridicamente meritorias, constitui fator preocugama medida em
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que desconsidera as limitagdes inerentes as fiagngaicas (PINTO
Jr. 2005, p. 93-94).

2.3.2 Aspectos negativos das mudancas

Apesar de o refor¢co no carater impositivo orcanrenter algo positivo na
busca da efetividade das politicas publicas, obssevque h& alguns aspectos negativos, a
saber:

1) Tendéncia de maior rigidez das despesas orcadread, que prejudica a eficiéncia

alocativa, em curto prazo, e a eficiéncia operacbrem longo prazo

Com o orgamento impositivo, pode haver uma tendédei maior rigidez
das despesas orcamentarias, devido a necessidadgotdieacdo do Poder Legislativo para
cancelamento ou remanejamento de despesas, phneiga, quando as leis orcamentarias
anuais, ja no novo sistema impositivo, define agaloriedade de execu¢do em pormenores,

com bastante detalhamento das suas despesas.

Essa preocupacdo é vélida, tendo em vista o a#to de vinculacdo das
despesas primarias do orcamento federal, tantoedsgdo aos valores aprovados na lei
orcamentaria, quanto em relacdo aos valores exmutantre 2005 e 2011, conforme

pesquisa realizada no sistema SIGA Brasil.

R$ bilhGes

RP SIAFI (Cod/Desc) ‘ 2005 2006 2007 2008 2009 ‘ 2010 2011
1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 398,81 | 454,32 | 501,48 | 572,02 | 656,64| 718,23 | 810,12
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 61,03| 64,75| 84,33 89,35| 105,99 | 109,58| 112,12
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO FISCAL 363 300 943| 1368| 17,16| 33,29| 40,98
Total 463,48 | 522,07 | 595,25 | 675,04 | 779,80| 861,11 963,22
RP SIAFI (Cod/Desc) | 2005 2006 2007 2008 2009 | 2010 2011
1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 86,0% | 87,0% | 84,2% | 84,7%| 84,2% | 83,4%| 84,1%
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 13,2% | 12,4% | 14,2% | 132%| 13,6%| 12,7%| 11,6%
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO FISCAL 08%| 06%| 1,6%| 20%| 22%| 39%| 43%

Tabela 7 - Valores autorizados pela LOA - Despesasimarias - 2005 a 2011
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R$ bilhGes

RP SIAFI (Cod/Desc) 2005 2006 2007 ‘ 2008 2009 ‘ 2010 2011

1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 396,34 | 444,85 | 495,59 | 565,88 | 627,79 | 707,04| 797,73
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 4839| 5362| 7010| 71,91| 8692| 84,72| 8210
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO FISCAL 353| 295| 899| 12,17| 16,18| 2957| 35,66
Total 448,25 | 501,41 | 574,67 | 649,95| 730,89 | 821,33 | 91549
RP SIAFI (Cod/Desc) 2005 2006 2007 | 2008 2009 |2010 2011

1 - PRIMARIO OBRIGATORIO 88,4% | 88,7% | 86,2% | 87,1%| 85,9% | 86,1%| 87,1%
2 - PRIMARIO DISCRICIONARIO 10,8% | 10,7%| 12,2%| 11,1%| 11,9%| 10,3%| 9,0%
3 - PRIMARIO SEM IMPACTO FISCAL 08%| 06%| 1,6%| 19%| 22%| 36%| 39%

Tabela 8 - Valores empenhados - Despesas primaria2005 a 2011

Durante o processo de elaboragcdo do orcamentocpubld Brasil, a
eficiéncia alocativa é prejudicada pelo excessdedpesas de carater obrigatéorio, decorrentes
das exigéncias constitucionais e legais. Com aamatdo do orcamento impositivo, esse
tipo de eficiéncia € novamente prejudicado tendoviesta que qualquer alteracdo no quadro
de despesas orcamentarias deve ser apreciada nmuegoedo Poder Legislativo. Entretanto,
essa tendéncia pode ser reduzida, desde que &@efdos totais orcamentario sejam feitas
com base em nivel de agregacdo mais elevados (@grama ou por 6rgao), em detrimento

de niveis mais detalhados (por elemento de despesa)

Quanto a eficiéncia operacional, Schick (1998, 13)1faz as seguintes

consideracdes a respeito da evolucao dos meicsnti®le:

Orcamento moderno comegou no século 19 na Europ® amm
processo para controlar o volume de insumos, @atdespesa total e
os itens individuais. Mas, enquanto controle decgasempre foi uma
caracteristica essencial do orcamento, a maneil@ gl ele é
exercido mudou ao longo dos anos. O controle orgdrie passou
por trés fases: controle externo de gastar itemsagéncias centrais,
controle interno de insumos por parte dos depantreeale gastos, e
ampla discricionariedade e prestacdo de contas gamaducao de
saidas. Nos anos de formacgéo de seus sistemagatheentto, todos 0s
governos buscam estabelecer controle externo. Algamtinuaram
com o controle externo mesmo quando 0 seu sistenosagdmento foi
altamente desenvolvido, outros mudaram para sisteteacontrole
interno. Até agora, apenas alguns se deslocaraestapao de contas
de gestado para resultadéssa sequéncia indica que um governo deve
estabelecer os rudimentos de controle externo palapossa mudar
com seguranca para controle interno, e deve tertrotes internos
robustos antes que ele possa confiar aos gestangdaaflexibilidade
e responsabilidade para o0s recursos e saidalguns paises em
desenvolvimento e em transicdo, buscando a melhdpada na
administracdo publica tém tentado saltar de inaafdop sistemas de
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controle interno para accountabilitygerencial, mas (...), pode haver
um risco substancial em ceder ampla discricionadedaos gestores
antes que o0s controles internos sejam altamentendalsidos.
(traducao)

E possivel dizer que, na situacdo peculiar braajldiouve um avanco
recente para o controle de despesas eminentemeetecepara um controle interno, que tem
combinado praticas do paradigma burocratico, cavagdes do paradigma gerencial, a partir
da elaboracdo do PDRAE.

Do ponto de vista do paradigma burocratico, em sgecontrolam os
insumos para se obter as saidas desejadas, o atQamgoositivo seria uma medida
defenséavel, pois se evitaria que tais insumos egonsempregados. Mas do ponto de vista
gerencial, em que os gestores publicos tém recebador discricionariedade para realizacao
das despesas e, a0 mesmo tempo, maior resporagdilipelos resultados de suas acoes, 0
orcamento impositivo pode ser considerado um res®w representando um maior
engessamento das acdes dos gestores publicos. @ogarento impositivo, podem existir
empecilhos para que os gestores publicos promovamomia de recursos publicos e os
utilizem em outras acbes governamentais que ati@srmetas pactuadas de maneira mais
eficiente, devido a necessidade de se justificearncelamento e o posterior remanejamento

de despesas perante o Poder Legislativo.

E de se ressaltar que, ainda que haja a introdiig@rcamento de carater
impositivo, a necessidade de se classificar asedaspcomo obrigatérias ou discricionarias
continua, uma vez que a classificacdo das obrigdimies das despesas esta afeta a rigidez
do orgamento publico.

2) Dificuldades no uso do orcamento como ferrameulia politica fiscal, 0 que prejudica a

disciplina fiscal agregada

A politica fiscal consiste no uso das receitas spégas publicas como
forma de controle da demanda agregada na econa@ordprme a escola keynesiana.
Conforme ja visto antes, em momentos de recessggiado pode aumentar a renda por meio
do aumento dos seus gastos publicos. Ja em mondmguecimento econdmico, ele pode
segurar o0s gastos com objetivo de frear a demagrégada. Dessa forma, o estado promove

a sua funcéo estabilizadora.



60

Com o orgamento impositivo, a falta de flexibilidado orcamento publico
decorrente do orcamento impositivo pode dificuttaimpedir que o governo faga o controle
da demanda agregada da economia, segurando ogastos. Para fazer o controle da renda,

0 governo teria que lancar mao:

« do aumento da arrecadacdo de tributos, 0 que garsggrande

descontentamento por parte da populacao; ou

» de negociar com o Congresso Nacional uma reduggdetgpesas do
orcamento por meio de outra lei, 0 que demandaais tempo do

gue 0 necessario para conter uma possivel cris@etoa.

No caso brasileiro, 0 aumento dos impostos € afiteneombatido tendo
em vista a alta carga tributaria brasileira - cedea 37,7% do PIB nacional, segundo
Giambiagi e Aléem (2011, p. 265);

J& a reducdo de despesas pode ser efetivada attavésedidas que
permitam que as despesas sejam suspensas ou dasceladiante solicitacdo do Poder
Executivo, que serd avaliada pelo Poder Legislati&ke medidas para suspensdo ou
cancelamento de despesas aplicadas no caso doeotgampositivo podem ser semelhantes

as adotadas nos Estados Unidos, conforme desuoit&ousa (2008, p. 41):

Muitos dos que defendem a imposi¢cdo orcamentdaaem com base
principalmente na experiéncia norte-americanaspouma Republica
Federativa, com regime presidencialista, tal qualbmsileiro.
Enumeram as duas figuras de que se pode valer & @bePoder
Executivo para deixar de executar determinadas ramuagdes: o
deferral e o rescission No caso dodeferral o presidente pode
solicitar que dotacbes aprovadas pelo Congressamséprnadas
indisponiveis para comprometimento por determingéoiodo de
tempo. E algo parecido com 0 nosso contingenciamerdm a
marcante diferenca de que, 14, quem na verdadengentia € o
Congresso, quando aprova a solicitacdo do presideetorescission
o chefe do Poder Executivo propde ao Congressmoetzamento —
total ou parcial — de dotacdes incluidas no orcamepe se tornaram
desnecessarias para o atingimento de certos algetou para
viabilizacdo de programas. Se, no prazo de 45 dmbas as Casas do
Congresso ndo se manifestarem pela homologacaaopasta de
cancelamento, os recursos bloqueados serdo tornddosnediato,
disponiveis (RIBEIRO, 2003, p. 3-4).

Conforme afirma Santos (2008pud MORAES, 2001), a Constituicao

Federal Brasileira dotou o Presidente da Repuldieapossibilidades muito grandes de
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influéncia na legislagcédo, de muitos mecanismost#iengado no processo legislativo. Esses
poderes de agenda do Presidente da Republica s#le decapacidade para editar medidas
provisorias com forca de lei, 0 que permite aoigesge implementar sua agenda, sobretudo
de natureza econbmica e administrativa, superaraksiyeis obstaculos congressuais.
Segundo Santos (19%pud MORAES, 2001), esse amplo monopélio permite ami@gque
inicia manipular estrategicamente a distribuicAquiferéncias do agente que aprecia, pois,
se oagenda setterconhece as preferéncias do Legislativo, simbaotizpdla figura do
legislador mediano, € possivel aquele calibrarvaoeda proposta de forma a maximizar a
prépria utilidade, bastando para isso que o progetoencontre no interior da curva de

preferéncia da maioria congressual.

Entretanto, mesmo considerando que o Poder Execs#ja o formador da
agenda politica, deve se considerar a possibilidatieser obrigado a tomar medidas duras e
impopulares, que ndo costumam ser aceitas pela Redsslativo de maneira pacifica, o que
pode levar a situacdes de barganha politicas coagals. Sdo exemplos desse tipo de

medidas as reformas previdenciarias ocorridas nos @ 1998 e 2003.

3) A continuidade do descasamento entre programagiigamentaria e financeira, que
prejudica a eficiéncia operacional

Algumas das propostas de orgamento impositivo [@tagono Congresso,
por si sO, ndo sao capazes der resolver com p@Erfeiqquestdo da alocacdo tempestiva dos
recursos financeiros aos gestores publicos, pg@éém que o orcamento (todo ou parte dele)
seja de execucdo obrigatoria, mas ndo consideragueatdo da alocacdo dos recursos

financeiros.

Segundo ja visto anteriormente, uma das fraQuezatosacado dos recursos
publicos € a falta de confiabilidade no fluxo deursos as agéncias e aos niveis inferiores de
governo, que culmina na existéncia do “or¢camenteridb”, j& mencionado por Schick,
anteriormente. A efetividade das politicas publdegende de um fluxo de recursos confiavel

em relacéo a programacao financeira proposta gshkoigpublico aos 6érgaos superiores.

Atualmente, conforme a LRF, artigo 8°, o Poder Hkeo tera até 30 dias
para estabelecer, através de Decreto, a progranfimgiceira e o cronograma mensal de
desembolso. As PECs apresentadas, em regra, néamate questdo da programacao

financeira, e o Poder Executivo continuaria com onopoélio do estabelecimento da
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programacao financeira, o que pode acontecer deafateslocada das reais necessidades
presentes nas LOAs aprovadas pelo Legislativo. Ecpata desse monopdlio, o Poder
Executivo lanca méo de contingenciamento de resumsanceiros para bloquear a execucao
de acbOes orcamentarias com objetivo diverso pagaab esse instrumento foi concebido.
Conforme demonstrado anteriormente por Mendes {[20@8 comum o Executivo
contingenciar despesas com intuito de guiar a atudg Poder Legislativo.

Conforme citado anteriormente por Santos (201069, o grau de
gerenciamento do orcamento disponibilizado aosogestpublicos € reduzido pela néo
disponibilizacdo tempestiva dos orcamentos aosogesstpublicos em nivel de unidade

gestora.

Dessa forma, € necessario se criar formas de @ndel maneira mais forte
o planejamento financeiro com o planejamento orca@n®, de maneira que ambos sejam
discutidos em conjunto durante a aprovagdo das LOZ@m isso, pode haver um
fortalecimento da eficiéncia operacional do orcaim@dblico no Brasil.

2.4 Sugestdes de alteracGes nas propostas de emsreglam demais normas
sobre orcamento publico de carater impositivo

Com relacdo as propostas de emendas que criamatercanpositivo do
orcamento, € importante citar que ndo € interessgue 0 orcamento seja impossivel de ser
modificado, tendo em vista as mudancas nas comasit@econdmicas nacionais ou
internacionais. Assim, é necessario que orcameatoda que impositivo, possa ser
modificado, desde que seja por meio de uma aut@rzdegislativa para que o Poder
Executivo deixe de executar uma despesa. Contrilpageisso as PECs 21/2001 da Camara
dos Deputados e 02/2000 do Senado Federal. Ness#osa presenga de mecanismos como
o deferral e o rescision € importante para a manutencdo da disciplina Ifiageegada,

principalmente no ambito da Unido.

Além do reforco da obrigatoriedade da execucdaddapesas, € necessario
gue se criem mecanismos gue obriguem os entesafetara fornecer os recursos publicos
necessarios de maneira tempestiva. Segundo Moi4,(p0 48), a elaboragdo do orcamento
envolve a criacdo da proposta orcamentaria por ei@GIDOR — Sistema Integrado de

Dados Orcamentarios. Ja a programacao financealefigida pela STN (MOTA, 2011, p.
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52), por meio do SIAFI ap6s a aprovacdo do orcamehs unidades executoras emitem
propostas de programacgdo financeira (PPF) aos ®rgdoriais (ministérios) que
encaminham ao 6rgdo central (STN). Essa propost@ngolidada e revista, gerando uma

programacao financeira aprovada (PFA), que defirmonograma do recebimento desses

recursos.
Proposta de Programacao
Programacao Financeira
Financeira- Aprovada-
PPF PFA

=
!
=

|
it

Figura 3 — Fluxo da programacao financeira

Nas leis orcamentérias brasileiras, discute-se staregeautorizacdo ou nao
para 0s gastos governamentais, mas nada se fat@aedas devem ocorrer. Para que a
programacao financeira respeite o que foi defimdoorcamento publico, seria necessario
gue, durante a elaboracdo do or¢camento, também esgjaminhada uma programagao
financeira necessaria para o atendimento das despesm o fluxo necessario para a sua

realizacao.

Para que isso aconteca, se faz necessario modificarsérie de artigos,
como o Art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscatamue a programacéo financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso sggendos dentro da LOA, como um
anexo especifico. Nessa sistematica, as propostasnentarias setoriais e as respectivas
propostas de programacéo financeira devem ser amtadas em conjunto. E nesse sentido,
deve haver um trabalho em conjunto da SOF/MPOG &Td/MF, ndo somente para a
unificacdo do SIDOR e SIAFI para avaliacdo dessagrpmacoes, mas também para a
atuacdo em conjunto dos 6rgaos, no sentido dearegslcortes orcamentarios e o fluxo de

disponibilizacdo financeira. Também é necesséarie gs 6rgaos inferiores possuam uma
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maior capacidade de planejamento institucional p#horar suas propostas orcamentarias
em conjunto com as financeiras, seguindo as diesridelineadas pela LDO e pelas

prioridades institucionais definidas na cupula dlggios e entidades solicitantes.

Isso também poderia ser feito por meio do estainederto de uma lei de
programacdao financeira (LPF), aprovada apos a L@&ntendo o mecanismo do fluxo de
programacao financeira supracitado. Entretant@, t&ve implicar as alteracdes de prazos
para encaminhamento e apreciacdo da LDO e da L@®Aopmina a antecipar a apreciacao
dessas leis e sobrar tempo suficiente para apéecida LPF. Além disso, isso implicaria a
existéncia de duas rodadas de negociacao: uma gagamento e outra para a programacao
financeira, que poderiam levar a inconsisténciaana a existéncia de programagao

orcamentaria e auséncia de programacao finanaceideterminadas acdes orcamentarias.

E de se ressaltar que a eficiéncia alocativa pedepsejudicada com o
or¢camento impositivo, durante a execucao do orctomeevido a necessidade de autorizagédo
legislativa para remanejamento das despesas ctestda LOA. Entretanto, a eficiéncia
alocativa esta mais afeta a definicdo das politmasicas que serdo realizadas, durante a
elaboracdo do orcamento. Dessa forma, € preciso Brecanismos mais eficientes para
avaliacdo do desempenho de programas e acdes gmartais, além de outros mecanismos
gue forcem a reviséo perioddica das prioridades.

O PPA esta relacionado a nocao de Planejamentatégitto, definida por
Drucker (1984, p.133-136), a saber:

E o processo continuo de, sistematicamente e cormadr
conhecimento possivel do futuro contido, tomar sfiEs atuais que
envolvem riscos; organizar sistematicamente agdaties necessarias
a execucdo dessas decisOes e, através de umalimemacao
organizada e sistematica, medir o resultado dedsasdes em
confronto com as expectativas alimentadas.

Ja Fischmann e Almeida (1991, p.25) fazem a segufitmacdo sobre

planejamento estratégico:

Planejamento estratégico € uma atividade técninanastrativa que,
através da analise do ambiente de uma organizaga@ consciéncia
das suas oportunidades e ameacas dos seus patgsseffracos para
o0 cumprimento da sua missao e, através desta éonsgi estabelece
0 proposito de direcdo que a organizacdo deverargegya aproveitar
as oportunidades e evitar 0s riscos.
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Com essa definicdo, € possivel dizer que o plarejtomestratégico pode
utilizar elementos da anélise SWOT. Segundo a Wdig (2012), “o termo SWOT é uma
sigla oriunda do idioma inglés, e é um acrénimo Fwcas $Htrengthy Fraguezas
(Weaknessgs Oportunidades{pportunitie3 e AmeacasThreaty”, e a Andlise SWOT é
uma ferramenta utilizada para fazer andlise derte(@du analise de ambiente), sendo usado
como base para gestdo e planejamento estratégiaondecorporagdo ou empresa, mas
podendo, devido a sua simplicidade, ser utilizagia mualquer tipo de analise de cenario,

desde a criacdo de um blog a gestdo de uma midtiahc

Também é possivel utilizar outras ferramentas daggmento estratégico
como o Balanced Scorecard (BSC). Kaplan e Nort@9q1p. 11) afirmam que o Balanced
Scorecard “traduz a missdo e a estratégia de uganiaacdo em um conjunto global de
medidas de desempenho que prové um framework pediciio estratégica e sistemas de
gerenciamento”. Segundo o Wikipédia (2012), o Ba@kém é classificado como um
sistema de suporte a deciséo, pois pretende resielementos-chave para poder acompanhar
0 cumprimento da estratégia, e € decomposto entivaggeindicadores, metas e iniciativas,
nas quatro dimensdes de negdécio: Financeira; €iemtrocessos internos; e Aprendizado e

crescimento.

Financeiro
Para ter sucesso
financeiramente, como nos
devemos aparecer para os
nossos investidores?

. Processos Internos do
Cliente

Para alcangar nossa viséo, Visao e Negocw

como devemos ser vistos Estratégia Para satisfazer os clientes,
pelos clientes? em quais processos devemos
nos sobressair?

Aprendizado e

Crescimento
Para algancar nossa visao,
como sustentar a habilidade
de mudar e progredir?

Figura 4 — Dimensdes do Balanced Scorecard
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Com objetivo de trazer ufeedbackdo planejamento feito no PPA, com as
alteracdes do ambiente externo e interno do goyérpossivel estabelecer a obrigatoriedade
de se elaborar uma lei de revisdo do PPA, aposam@Ue sua vigéncia, cuja apresentacao
seria obrigatoria. Como o PPA consiste no planejamestratégico, de longo prazo, de um
governo a ser aplicado entre o 2° ano do mandamald® ano do mandato subsequente do
chefe do Poder Executivo, essa revisao representajuste das acdes de governo a essas

mudancas, que podem afetar o alcance das methslestdas nesse planejamento.

Dessa forma, com a criacdo desses mecanismos, mntagio do
orcamento impositivo no Brasil pode ser feita, samprometer a disciplina fiscal agregada,
e minimizando os problemas de eficiéncia alocalela decorrentes, enquanto os sistemas de
controle nacionais combinarem mecanismos de cenéxdierno com o controle interno, com
controle de insumos. Entretanto, deve se verifizaa, na medida em que a gestdo publica
brasileira avancar paraaccountabilitygerencial, em que os gestores serao responsabsizad
pelos seus resultados, a ideia do orgamento inngmsiévera ser abandonada.
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3 CONCLUSAO

O sistema brasileiro orcamentario compreende ardgho de um conjunto
de leis interrelacionadas para a execuc¢do de despéblicas. O PPA possui vigéncia de 4
anos e representa o planejamento governamentainde prazo, de cunho estratégico. Esse
planejamento é desdobrado na elaboracdo da LDO,egiabelece as diretrizes para a

elaboracéo das LOAs.

Conforme foi demonstrado anteriormente, do pontovidea juridico, €
possivel afirmar que, no Brasil, 0 orcamento posatater autorizativo, em que a efetivacao
das despesas ndo é obrigatoria s6 pelo fato demspaojetadas no orcamento. Entretanto, &
de se ressaltar que a maior parte das despesaseontéaias no Brasil € imposta por forca
constitucional ou legal, e que elas representamai@rnparte do que o orcamento publico
federal deve executar. Por exemplo, na LOA 201Pmé&o, essas despesas representam 92%

daquilo que ela deve realizar.

Também é possivel afirmar que existem diferencasse erigidez e
impositividade orcamentaria. A primeira diz respéitvinculacédo entre receitas e despesas, e
a presenca de despesas de execucao obrigatéripasmma Constituicdo Federal e nas leis,
enquanto que a segunda diz respeito a obrigac@xeat®icdo das despesas constantes nas
LOAs e a exigéncia de autorizacdo legislativa patspensdo, remanejamento ou

cancelamento de despesas.

Com o intuito de avaliar as caracteristicas pamtie negativas do
orcamento publico brasileiro, foi necesséario comrsid alguns parametros aplicados como
referéncia nas técnicas mais modernas de gerenuiame orcamento publico, e foi utilizado
como modelo de referéncia a abordagem do Banco sl Gestdo da Despesa Publica —

GDP (Public Expenditure Management - PEM), que yiass seguintes elementos basicos:

» Disciplina fiscal agregada: Nela, os valores tot#is orcamento
devem ser resultado de uma decisdo explicita aldoitla, eles néo
devem apenas acomodar demandas de gastos. Easeddégem ser
definidos antes das decisdes individuais de gestomm feitas, e
devem ser sustentaveis a médio e longo prazo. Dessea, ha um
orgao central que controla os pedidos de gastosatheira a evitar

déficits orcamentarios.
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» Eficiéncia alocativa: Os gastos devem ser baseade$rioridades
do governo e na efetividade dos programas publiGosrcamento
deve incentivar a realocacédo dos recursos dos grag de menor
prioridade para os de maior prioridade, e dos mef&is/os para 0s
mais efetivos. Nesse sentido, ha um processo dsacewvdas
despesas publicas de maneira que a alocacao deesdspode ser

revista, destinando-se recursos com uma liberdsdéva.

» Eficiéncia operacional: Instituicdes governamentigem produzir
bens e servicos com um custo que alcance ganhdswos de
eficiéncia e que sejam competitivos com os pregomdrcado (na
extensdo em que isso for aplicavel). Nesse sentieee ser dada
ampla discricionariedade aos gestores publicosmecontrapartida,
eles devem ser responsabilizados pelos seus dssiltalém disso,
ha um incentivo a maior eficiéncia e economia dspdsas, por

parte dos gestores.

Conforme visto anteriormente, o sistema orcamenthrasileiro possui
alguns aspectos positivos em relacdo ao modelo @dMBanco Mundial. Entre eles, é
possivel citar:

* a presenca de regime contabil misto (caixa pareiteec e
competéncia para despesas) e de controles orcarosritémites ao
endividamento, gastos com pessoal, e dispéndiasdairos), que

fortalecem a disciplina fiscal agregada; e

* a existéncia de mecanismos de vinculacdo entreanejlmento
governamental de longo prazo as acdes orcamentdeiasurto

prazo, por meio do uso de orgamento-programa.

Contudo, o orcamento no Brasil possui uma sérigefieiéncias, quando se

comparam suas caracteristicas com o modelo sugtacibestacam-se entre elas:

* a excessiva rigidez do orcamento publico, com p¢ueed elevado
(acima de 90%) de despesas cuja execucdo € obigatue

prejudica a eficiéncia alocativa; e
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* a baixa eficiéncia operacional, decorrente do desnanto entre o
planejamento orcamentario e o financeiro; dos niscas de
controle que limitam a autonomia dos gestores pablipara
realizacéo de suas despesas; e da utilizacaoedadédmn dos recursos

orcamentarios como um mecanismo de barganha politic

No Brasil, a implantacdo do orcamento impositivéojéobjeto de discussao
no Poder Legislativo, onde foram apresentadas shgepropostas de emenda constitucional
nesse sentido, tanto na Camara dos Deputados, nonfenado Federal. Com base nas
caracteristicas do modelo de gestdo do Banco Munciiam-se o0s seguintes aspectos

positivos da implantacdo do orcamento publico intwasno pais:

* ha um reforco do carater decisorio da alocacaedearsos prevista
na LOA, ou seja, a execucao do orcamento deveirediguilo que

foi decidido pelo Poder Legislativo, quando da @pi®vacgao;

* 0 orcamento deixara de ser meramente uma intengi#o @m dever
do Estado para com a sociedade, podendo ser exigidbalmente

pelos beneficiarios.

Entretanto, existe uma série de entraves, de pongagmtivos, que

prejudicam a implantacao desse tipo de proposaber:

 pode haver uma tendéncia de aumento na rigidezddapesas
orcamentdrias, o que prejudica a eficiéncia aleaam curto prazo
devido a introducdo de barreiras para suspenséceleanento e
relocacao de despesas; e que afeta a eficiénaiacmeal em longo
prazo, atrapalhando a introducdo de mecanismaacdeuntability

gerencial.

» as dificuldades no uso do orcamento como ferrameataolitica
fiscal, devido a necessidade de autorizacdo do rPloggislativo
para que o Poder Executivo suspenda ou cancelenatgdas suas

despesas, comprometendo a disciplina fiscal ageegad

» a continuidade do descasamento entre programacamentaria e

financeira na maior parte dessas propostas.
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Dessa forma, o orgamento impositivo, por si so, r&olve algumas das
questdes que afetam negativamente o atual siste@aentario publico. Portanto, para que o
orcamento impositivo possa ser aplicado no Brasiinportante que seja introduzido em

conjunto com outros mecanismos, de maneira a Qrayizseus impactos negativos como:

* a possibilidade de suspenséadeferra) e de cancelamento
(rescisior) das despesas do orcamento, mediante solicitagdo d

Poder Executivo, a ser apreciada pelo Poder Légizla

* a discusséo e votacdo da LOA, com a apreciacdooamnto da
programacao financeira e da programacgédo orcamargéto Poder
Legislativo; e

e aintroducdo de uma revisao obrigatéria do PPA enpariodo de
dois anos apOs a sua aprovacao, combinada comlizagio de
ferramentas de planejamento estratégico, como M&WOT e
BSC, na busca de uma maior eficiéncia alocativa aeSes

governamentais.

Por fim, conclui-se que a aplicacdo do orcamenjmositivo no Brasil s6 &
viavel atualmente em decorréncia do atual estag® mbssos mecanismos de controle.
Atualmente, hd uma predominancia de controles dadgama burocratico, com tendéncia de
fortalecimento dos mecanismos de controle intemes com forte controle sobre 0os insumos
empregados nas acdes de governo. Na medida emogem fadotadas de controle do
paradigma gerencial, conforme definido no PDRAE,mcdoco no aumento da
discricionariedade das acdes dos gestores puldiacos controle com base nos resultados
alcancados de suas acbes, 0 orcamento impositde g® tornar um problema e ndo uma
solucgéo, tendo em vista que ele introduz mecanigmepodem dificultar o cancelamento e a

relocacao dos recursos entre dotacoes, reduziafici@ncia operacional.
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