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RESUMO

As historicas tentativas da Administragdo Pablica em equilibrar
receitas e despesas, em sua maioria sem éxito, provocaram o surgimento do
orcamento publico, transformando-se este, no transcorrer da histéria e com a
crescente complexidade da relacdo entre sociedade, governo, impdstos e
gastos publicos, em um instrumento que, outrora importante para a gestdo
financeira, hoje seja fundamental ndo s6 para a gestdo administrativa e
financeira mas também para o controle politico. O conceito de or¢amento
publico evoluiu consoante a evolucdo da técnica orcamentdria, tendo
atualmente, como caracteristica essencial, a programagao, servindo ainda
como importante ferramenta de planejamento econdémico-financeiro da
Administra¢do Publica. O estudo de caso foi realizado a partir do sistema -
or¢amentario brasileiro, através da sua legislagdo e pratica. A pesquisa foi
levada a efeito essencialmente através de entrevistas e pesquisa bibliografica,
possibilitando uma revisio na evolucdo histérica e conceitual acerca do
orcamento ptiblico, bem como a andlise de questdes relativas as técnicas
orcamentérias, que se relacionam diretamente com a questao central do
estudo, que é a flexibilizacdo do orcamento. Como o orcamento publico
tornou-se altamente complexo e metédico em funcdo das caracteristicas
assumidas, constata-se, neste estudo, que modificagdes no sistema brasileiro,
que confiram maior flexibilidade & técnica de gestdo orcamentéria, poderao
trazer significativos ganhos em relacdo a economia, produgao e produtividade

do setor pablico, mais especificamente da Administragao Direta.



ABSTRACT

The historical experiments of the Public Administration in balancing the
income and expenses, mostly unsuccessful, provoked the appearance of
increasing complexity of the relation betwen society, government, taxes and
public costs, in na implement that, fomerly important to the financial
manegement, today is fundamental not only to the administrative and
financial manegement but also to the political control. The concept of public
budget has progressed acording to the budgetary technique, actually having,
as its main characteristic, the programming, still serving as na important tool
to the public financial plan. This study took place starting from the brazilian
budget system, based in its practice and legislation. The research was carried
on based, essencially, in interviews and bibliografy research, making possible
a revision on the conceptual and historical evolution concerning the public
budgef, like the analysis of questions concerning the budgetary techniques
which are directly related to the central study point - the budget’s flexibility.
As the public budget has become has become highly methodical and
complexed due to these characteristics it is verified that modifications in the
brazilian system that bestow a bigger flexibility to the budgetary manegement
techinique may bring significant profits towards the economy, production and
produtivity in the public departament, most especifically to the Direct’s

Administration.
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CAPITULO 1

INTRODUCAO

1.1 - APRESENTACAO DO TEMA E PROBLEMA DE PESQUISA

Nao hd como negar a importincia e a necessidade sempre
crescente de mecanismos de controle social sobre a administragdo publica. E,
quando se fala em controle nesta area, em geral surge a idéia da despesa versus

receita e, inevitavelmente, de diminuir a primeira e preservar a segunda.

Assim, sistematicamente, chega-se ao orcamento que,
empiricamente, é onde estdo alinhadas todas as receitas e despesas, sendo,
portanto, um dos principais mecanismos de controle e, porque nado dizer, o
principal instrumento de andlise e fiscalizagdo da sociedade sobre a
administracdo publica, bem como de controle administrativo e financeiro

interno.

Nao obstante, o orcamento evoluiu, particularmente nas
administra¢des mais desenvolvidas, para um relevante instrumento de auxilio
ao administrador no equacionamento do futuro em termos realisticos, como
um curso de ag¢do ou um programa operacional, colaborando de forma
decisiva para o planejamento das a¢des governamentais, levando a afirmacéao
de Machado Jr.(1995; p.12), de que o “orcamento é uma técnica cujo maior
significado moderno consiste precisamente em ligar os sistemas de planejamento e

finangas pela expressio quantitativa financeira e fisica dos programas de trabalho do
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Governo...” (negrito do mestrando).

O processo or¢camentdrio consta, basicamente, da escolha, dentre
as alternativas existentes, daquela que melhor satisfaz aos objetivos definidos,
‘com os recursos disponiveis. Ocorre que, a evolucdo da sociedade tem
acrescentado um sem numero de outras varidveis ao problema, fazendo com
que aqueles bens que até pouco tempo eram considerados abundantes, hoje se

tornassem escassos e 0s bens considerados escassos, cada vez mais raros.

Destarte, o orcamento é tema atual do direito financeiro, das
finangas brasileiras, em todas as esferas governamentais (Unido, Estados e
Municipios), nos Poderes Legislativo e Judicidrio, de onde tem sufgido
importantes contribui¢des, em especial no ambito municipal, com experiéncias

de participagdo popular na confec¢do da pega orcamentaria.

Tal importancia, em nivel nacional, reflete-se na legislacao
brasileira acerca do tema, pois, além da Lei Federal 4.320/64, as Leis Orgéanicas
Municipais, as Constituigdes Estaduais e, de forma particular, a Constitui¢ao

Federal, deram peculiar aten¢do a questao orgamentaria.

Nao se pode, portanto, negar a singular importancia do orcamento
no sistema administrativo, tampouco que, embora sirva como mecanismo de
controle, sdo extremamente grandes as exigéncias em torno da sua propria

fiscalizacao.

No entanto, também nao é possivel ignorar as crescentes
exigéncias relativas ao desempenho da administracdo publica,
consubstanciadas na necessidade de mais servigos, com mais rapidez e
qualidade para a populagdo, o que leva a exigéncia de maior economia,

produgéo e produtividade por parte do setor publico.

Assim, nesta linha, tdo importante quanto controlar, é necessario
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que a administragdo publica ndo sé alcance os objetivos previamente definidos,
de forma eficiente e eficaz, mas também se adapte e atenda com rapidez, as
novas necessidades sociais, surgidas a todo momento, em funcao do
dinamismo da realidade atual, pelo aumento da populagdo urbana, pela
modernizacdo e, particularmente, pelo aumento vertiginoso da velocidade da

comunicag¢do em nivel global.

A necessidade de maior controle da administragdo publica,
mencionada inicialmente, levou o or¢camento a tornar-se bastante analitico, no
caso brasileiro, como podera ser visto neste trabalho, sendo especificado por
programas, projetos e atividades e, além dessas especificagdes, consta a
proibicdo legal de alteragao do orgamento, por parte do Poder Executivo, sem
a prévia autorizagdo do Poder Legislativo que, por iniciativa prépria também

ndo pode fazer qualquer alteracgao.

Partindo da premissa de que um governo tem por missdo prestar
servicos e produzir bens com qualidade e, em consonancia com as questdes
acima apresentadas, precisa fazé-lo com a agilidade necessaria, clarificando
objetivos, estabelecendo setores para o desempenho de suas ag¢fes, procurando
alternativas que propiciem menores custos e cursos de a¢do mais precisos e
ordenados, ndo pode ficar prejudicado em suas a¢des por um instrumento
politico-administrativo, propde-se, nesta pesquisa, a verificacdo das limitagdes
que o sistema orcamentario brasileiro atual, impde a administracdo direta,
procurando demonstrar que, embora este sistema possibilite um alto indice de
controle, mesmo que meramente formal, por outro lado diminui a autonomia
administrativa e financeira a ponto de prejudicar a consecu¢do dos objetivos

de uma administracéo.
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Problema da pesquisa

Consubstanciado no que foi acima exposto, o objeto da pesquisa

caracteriza-se no seguinte problema:

A flexibilizac¢do do orcamento pode contribuir para a elevagdo do
nivel de produtos e servigos fornecidos a sociedade, através do aumento da

economia, producdo e produtividade no setor?

Finalmente, no que diz respeito ao levantamento bibliogréfico,
cabe situar o problema enfrentado pela presente pesquisa especificamente
sobre o tema flexibilizacdo do orcamento, pois, embora haja uma série de
publica¢des acerca do orcamento publico, elas tém se resumido a histdrico,
técnicas de orcamento por programas e outros temas que, em sua maioria,
preocuparam-se com o aspecto técnico dentro da legislagdo vigente e ndao com
a filosofia de administrag¢do publica, dentro de um novo contexto social, como

é a idéia aqui apresentada.

1.2 - Objetivos da Pesquisa

Objetivo Geral: O trabalho tem como objetivo central, verificar se
uma flexibilizagdo do or¢amento pode trazer um significativo incremento na
produgdo e produtividade desses setores, bem como na economia dos
recursos, criando condi¢des para uma maior autonomia aos érgaos publicos da
administracdo direta, sobretudo em relacado a gestao dos recursos disponiveis,

principalmente dos 6rgdos que trabalham na area fim.
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Objetivos Especificos:

a) Identificar e fazer uma imersao tedrica na bibliografia existente

no Brasil sobre flexibilizacado do or¢amento;

b) Verificar se existe relacdo entre a flexibilidade do orcamento e
os fatores de economia, produgao e produtividade dos recursos

no servigo publico;

c) Buscar experiéncias, tedricas e/ou praticas a respeito do

assunto, que corroborem com o objetivo geral; e

d) Obter, entre técnicos e pessoas com experiéncia na area

orcamentdria, a opinido acerca da flexibiliza¢do do or¢amento;

1.3 - Justificativa

O fornecimento de bens e servigos publicos tem sido alvo dos mais
diversos estudos, sob paradigmas ndo menos variados, visando a busca
incessante de uma solucdo adequada a satisfagdo das pessoas, seja como

individuos ou como grupos socialmente organizados.

Na teoria dos bens ptblicos a fung¢do distributiva é apresentada como
justificativa da politica orgamentéria, consistindo-se no problema central a
eficiéncia no uso dos recursos e na elaboracdo de um mecanismo para o
fornecimento desses bens e servigos da forma mais eficaz possivel ( Musgrave,

1980: p. 41).

A evolugdo do or¢amento, como um importante instrumento
administrativo de controle sobre as finangas ptublicas, trouxe muitos aspectos

positivos para a administragdo publica internacional e, logicamente, a
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brasileira. Porém, se o orcamento tem ajudado tanto no setor “controle”, ha
que se investigar se apenas este controle é capaz de dotar o poder publico de
eficiéncia e eficicia no fornecimento de produtos e servigos, ou seja, se o
controle ndo se transformou em um fim em si mesmo, fazendo do or¢camento
sua ferramenta. Na verdade, como poder4 ser visto, o gasto dentro das normas
estabelecidas pode nédo significar que a administragdo publica tenha sido

efetiva no cumprimento das suas fung¢des e objetivos.

Dentro deste contexto, na tentativa de contribuir teoricamente para
uma nova visao politica e administrativa acerca do assunto, sdo pesquisadas
aqui, diferentes abordagens sobre o orcamento publico, suas dimensées e as
relagbes complexas que o mesmo encerra, em especial de questdes geradas

pelo exercicio da pratica em fungdo dos diplomas legais existentes.

Sob este prisma, a maior preocupagdo recai sobre os problemas
enfrentados pelos 6rgdos publicos na hora de aplicar o or¢amento, que da
pouca flexibilidade na utilizacdo dos recursos disponiveis, gerando
dificuldades do ponto de vista da gestdo dos objetivos dos organismos
governamentais que, para a finalidade desta pesquisa, ficam circunscritos a

administragao direta.

1.4 - Estrutura da Pesquisa

A pesquisa empreendida resultou no trabalho a ser apresentado a
seguir, que dividiu-se em trés partes principais, quais sejam: a introdutdria, o
desenvolvimento e a conclusdo, agregados em seis capitulos que, no seu
conteddo, apresentam pesquisas bibliograficas, ndo havendo, desta forma,

capitulo exclusivo para tanto.
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Os capitulos ficaram assim estruturados:

Capitulo I - O capitulo I, introdutério, apresenta a formulagdo do
problema, buscando mostrar sua importancia, bem como os objetivos,
perguntas e justificativa da pesquisa e sua estrutura. Tal capitulo é finalizado
com a descricdo da metodologia utilizada no desenvolvimento da pesquisa,
bem como comentdrios relativos as variadas fontes de dados aproveitadas na
elaboracdo da mesma, indicando a forma como se deu o processo de

investigacao e analise dos dados colhidos durante esta fase.

Capitulo II - Este capitulo trata dos antecedentes histéricos do
orcamento publico, ressaltando aspectos proeminentes da sua origem no velho
mundo, sua evolugdo histérica e conceitual, descrevendo, ainda, os principais
principios orcamentérios, contetido este de grande relevancia para o

entendimento da forma como se d& a prética orcamentaria na atualidade.

Capitulo III - Este capitulo retrata os topicos apresentados no capitulo
anterior, no caso brasileiro, chegando, no entanto, além da origem, evolugao
conceitual e histérica, até a apresentacdo e andlise resumida da legislacao
vigente, no caso a Lei Federal 4.320/64 . Por fim, sdo evidenciados os
fundamentos essenciais acerca do orcamento constantes na Constitui¢do
Federal de 1988 e suas principais modificacdes de ordem técnica, legal e

legislativa.

Capitulo IV - Sendo o orcamento-programa a técnica utilizada no
Brasil atualmente, o capitulo IV pretendeu estudar sua origem e conceito, a
comparac¢do entre esta técnica e a do orcamento tradicional e, como nao
poderia deixar de ser, os antecedentes do or¢amento-programa no Brasil, com
as tentativas de implantacdo desta técnica, além das experiéncias iniciais em

nivel estadual e federal.

Capitulo V - No capitulo V entrou-se diretamente na discussao do
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problema da pesquisa, ou seja, a flexibilizacdo do orcamento, fazendo-se
inicialmente a defini¢do de flexibilidade e investigando-se, em blocos
previamente analisados e selecionados, as unidades e categorias que o
pesquisador entendeu dar as respostas mais consistentes a questdo
apresentada. Para tanto, dissertou-se sobre temas como: os reflexos da
flexibilizagdo no controle or¢amentario, os fundos especiais, dotagdes globais e

outros.

1.5 - Procedimentos de Pesquisa

1.5.1- Delineamento da Pesquisa

Esta pesquisa assume as caracteristicas de um estudo de caso,
privilegiando, como é mais comum neste tipo, a abordagem qualitativa para o

tratamento do problema escolhido para analise.

O estudo de caso é uma forma alternativa para condugao de
pesquisas, a qual é categorizada por Franco (1986; p.37) como uma categoria
que Visa “retratar uma configuragdo que, embora particular, funcione apenas como
ponto de partida para uma andlise que busque o estabelecimento de relagdes sociais

mais amplas de um determinado objeto de estudo” .

Além disso, o caso sintetizado pelo problema de pesquisa privilegiado
neste trabalho, foi aqui examinado como “uma representacido singular da
realidade, realidade esta multidimensional e historicamente situada” (André, 1984: p.

51).

J& a abordagem qualitativa foi “entendida como aquela capaz de



19

incorporar a questio significado e da intencionalidade como inerentes aos atos, as
relagbes e as estruturas sociais, sendo estas ultimas tomadas tanto no seu advento
quanto em sua transformagdo, como construgdes humanas significativas” (Mynayo,

1992; p.10, énfases na fonte).

Nao obstante as carateristicas ja alinhadas, a pesquisa apresenta uma
outra, que é ser do tipo descritivo/exploratério, ja que, frente a um dado
fenébmeno, visa descrever suas caracteristicas, descobrindo novos problemas,
viabilizando a sugestdo de novos caminhos que poderdo ser utilizados em

outros estudos.

A natureza do problema focalizado, que se insere no espago da agdo
do homem como sujeito histérico e nas determinacdes que o condicionam,
além das categorias analiticas selecionadas como eixo para o bom
desenvolvimento da pesquisa, fez com que a coleta de dados se diversificasse,
privilegiando no processo de reconstituigdo histérica do or¢gamento a pesquisa
bibliografica. |

Porém, para que o desenvolvimento do tema se desse de forma ainda
mais direta com o problema da pesquisa, buscou-se, especialmente, além da
pesquisa bibliografica, entrevistas com técnicos e pessoas com experiéncia
acerca do orcamento publico, com preferéncia a quem ja teve sob sua
responsabilidade a elabora¢do ou a administragdo de um or¢amento na esfera

publica.

Complementou-se a pesquisa com fontes secundérias diversas, como
jornais, revistas, documentos institucionais, orcamentos municipais e
estaduais, procurando-se, através do seu uso isolado ou cruzando-se
informagdes, apresentar de forma clara as questdes do trabalho, bem como a

nitidez e objetividade das idéias desenvolvidas.

A investigacdo tracada no projeto de pesquisa teve o seu
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desenvolvimento concreto com algumas altera¢des, realizadas em fungdo da
adequagdo as novas situagdes, imposiveis de serem previstas por ocasido da

elaboracdo daquele documento.

1.5.2 - Coleta e Analise dos Dados

1.5.2.1- Dados secundarios

Estes dados foram constituidos em dois niveis, sendo o primeiro a

pesquisa bibliogréfica realizada nas seguintes bibliotecas:

. IBAM, Rio de Janeiro;

. FGV, Rio de Janeiro;

. UFR], Rio de Janeiro;

. IPEA, Rio de Janeiro;

. IBASE, Rio de Janeiro;

. Central da UFSC, Florianépolis;
. Setorial do CPGA, Florianépolis

. Tribunal de Contas de Santa Catarina, Florianépolis; e
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Tribunal de Justica de Santa Catarina, Florianépolis.

O segundo nivel caracterizou-se pela pesquisa em jornais, diarios
oficiais, revistas, documentos institucionais, or¢amentos municipais e

estaduais, também levantados nas bibliotecas acima referidas.

1.5.2.2- Dados Primarios

Os dados primarios foram obtidos através de entrevistas que se



21

desenvolveram da forma abaixo apresentada.

Sele¢do dos entrevistados

Em face das caracteristicas da pesquisa, a escolha do ntimero, bem
como dos préprios entrevistados, caminhou para o procedimento de selecao
intencional e dirigida, observando-se os quesitos alinhados anteriormentel.
Assim, esta identificagdo e selecdo correspondeu a expectativa do autor em
encontrar fontes privilegiadas que possibilitassem alavancar informagées

fundamentais para a pesquisa..

Elaboragdo do roteiro de perguntas para a entrevista:

A elaboracdo do roteiro de perguntas precedeu uma nova leitura
do projeto de pesquisa, sendo transferidas para os entrevistados todas as
problematizacées nele contidas. Destarte, as perguntas apresentadas aos
entrevistados, sintetizaram, de forma simples, as diividas e inquieta¢bes do

autor que motivaram a elaboragdo do seu projeto.

No intento de buscar as rea¢des mais produtivas em relagdo aos
questionamentos levantados, optou-se pela producdo de um roteiro de
perguntas semi-abertas, dando ampla condi¢do de colocacdo por parte do

entrevistado.

Sinteticamente, o roteiro abordou as categorias analiticas
levantadas pelo projeto de pesquisa, com a expectativa de que cada um dos
entrevistados se constituisse em material especifico e geral sobre cada uma

delas.

! Técnico ou notério saber na drea de orgamento, com preferéncia a quem j4 tivesse ocupado fungdo chave na
gestao ou elaboragdo de um orgamento publico.
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Incorporando o principio de que o processo de construgdo do
conhecimento poderia dar-se durante o didlogo pesquisador-sujeito (Simdo,
1989: p.1195-1212), o pesquisador assumiu, no momento das entrevistas, uma
postura claramente interativa, o que possibilitou a reorientagdo permanente da
dire¢do das perguntas apresentadas aos entrevistados, podendo, assim,
esclarecer duvidas, preencher lacunas e outras questdes surgidas durante o

relato do entrevistado.

Preparacdo e realizacdo das entrevistas

Uma vez selecionados os entrevistados, num total de cinco, o
primeiro procedimento foi um contato telefénico com o objetivo de formular o
convite. A tnica exce¢do a este procedimento deu-se com o Professor Heraldo
da Costa Reis, com quem o primeiro contato foi feito pessoalmente quando da
visita do mestrando ao IBAM, no Rio de Janeiro, onde o professor é consultor,

com o objetivo de pesquisar na biblioteca daquele 6rgao.

Feito o convite e atenciosamente aceito pelos entrevistados, foi
enviada a cada um deles uma c6pia do projeto de dissertagdo, com a solicitagdo
de um contato posterior para mais informagdes e a determinagdo de data para

a entrevista.

A realizagdo da pesquisa deu-se em data, local e horério
estabelecidos pelos entrevistados e foram sistematicamente precedidas por
uma exposicdo oral, sintetizada, sobre os objetivos da pesquisa em curso e um
sumdrio das perguntas a serem efetuadas, permitindo, com isso, aos
entrevistados uma visdo global do procedimento. Ato continuo, foi
apresentado o roteiro de entrevista para cada um dos entrevistados. As
posi¢des pouco claras, bem como situagdes que exigiam maior esclarecimento

ou detalhamento mais aprofundado por parte do entrevistado, foram
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colocadas pelo pesquisador tdo logo fosse o fato observado, dando, desta

forma, dindmica prépria a entrevista.

A duragdo das cinco entrevistas programadas, todas efetivamente
realizadas, variou proporcionalmente ao interesse e método de elaboragdo das
respostas por parte dos entrevistados, sendo, portanto, mais ou menos
extensas e todas registradas através de equipamento de gravagao

miniaturizado, préprio para registro de entrevistas.

Sistematizacdo e andlise dos dados

- As fitas geradas foram posterior e oportunamente transcritas pelo
autor do trabalho que, de forma semelhante, mas sem o rigor da entrevista
recorrente (Zanelli, 1992: p.3), enviou as transcricbes aos entrevistados para
que avaliassem se as idéias ali colocadas estavam de acordo com o pensamento
que tinham a inteng¢do de transmitir por ocasido do encontro, buscando-se uma
melhor apreensdao da realidade. Neste sistema, se propdés o mestrando a
desenvolver os relatos com os entrevistados tantas vezes quanto se fizesse

necessario, nao ocorrendo, no entanto, esta necessidade.

Os depoimentos coletados, transcritos e avalizados pelos
entrevistados, foram estudados com prioridade a identificacdo de unidades e
categorias que contribuissem para os objetivos da pesquisa (Chizotti, 1991:
p-98). As unidades tematicas afins constituiram-se em blocos que
centralizaram os contetidos que se interrelacionavam com a questio da

pesquisa.

Definigdo das categorias analiticas

Uma vez constituidos os blocos tematicos, entendidos como a



24

expressdo sistematizada  da realidade apreendida pelo processo de
investigacdo, desenvolvido na primeira fase da pesquisa, o processo de anélise
prosseguiu com a articulagdo dos mesmos com o problema colocado sob

investigacao e com o referencial tedrico disponivel.

A articulacdo da realidade com a teoria, em busca de respostas
para o problema de pesquisa, acabou na defini¢do de um conjunto de unidades
tematicas dentro de cada bloco. Estas unidades especiais de contetido se
caracterizaram pela presenca de elementos interpretativos, relacionados com a

realidade sob observacdo, foram, entdo, denominadas categorias analiticas.

Essencial se faz, consequentemente, destacar que o processo
metodolégico levado a termo nesta fase, fez com que emergissem categorias

analiticas em um sistema aberto, sem qualquer definigao prévia.

1.5.2.3- Curriculo dos Entrevistados

Os curriculos apresentados no anexo I, em ordem alfabética, foram
fornecidos, por escrito, pelos entrevistados, mediante solicitacdo do
mestrando, cabendo a este, apenas dar-lhes tratamento adequado visando a

adaptagdo as normas técnicas obedecidas neste trabalho2.

2 - . R s , . .
Excecéo feita ao professor Heraldo que disponibilizou seu currfculo através de sua home page na internet,
ficando, neste caso, também a cargo do mestrando, a selecdo das informagdes curriculares a serem incluidas
nesta se¢ao..



CAPITULO 1I
ORCAMENTO PUBLICO - ORIGEM, EVOLUCAO HISTORICA

E CONCEITUAL

2.1 - ORIGEM

A histéria do orcamento confunde-se com a luta pelo poder
politico. Os primeiros registros remontam ao ano de 1217, na Inglaterra,
quando os bardes feudais impuseram ao Rei Jodo, o Jodo Sem Terra, a edigdo
da Carta Magna. Os bardes da época ndo estavam preocupados com as
despesas do Rei, e sim com os tributos que lhe eram exigidos. O artigo 12 da
Carta Magna Anglo-sax6nica admitia a imposi¢do tributaria para o resgate do

Rei, prisioneiro de guerra, e até mordomias pessoais extensivas a sua familia:

“Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino,
sendo pelo seu Conselho Comum com o fim de
resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito
Cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os
auxilios para este fim serdo razodveis em seu
montante”(Burkhead, 1971; p.15)

O Conselho Comum, 6rgado parlamentar, foi criado no século XI e
era convocado pelo Rei. No comeco, era integrado apenas por bispos e
arcebispos, abades, condes, bardes e ministros. Somente apés o Século XIII,
quando o Parlamento passou a limitar o poder discricionario da Coroa, é que
representantes plebeus das cidades e condados também passaram a ser

ouvidos pelo Monarca, na condi¢ao de membros do Conselho Comum.
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Na Inglaterra da época, como hoje ainda ocorre, havia uma
preocupacdo demasiada com as origens familiares, o que dificultava o convivio
entre nobreza e plebeus, no ambito do Conselho. Assim, o Conselho foi
dividido em dois grupos: Camara dos Lordes e Camara dos Comuns, que

tinham poderes diferenciados na questao do or¢camento.

Portanto, os sistemas or¢amentarios organizados, como hoje sao
conhecidos, tiveram origem na Gra-Bretanha, na esteira de um movimento
politico revoluciondrio para a época, que pregava a submissdo da Coroa ao
Parlamento em relagdo ao direito de tributar e, pode-se dizer que o seu
desenvolvimento deu-se a medida em que cresceram as pressdes populares
pelo controle das contas do Estado. Logo, desde sua origem o orcamento
surgiu como instrumento de controle ou restricdo e assim tem sido visto e
praticado até os dias atuais. Para Giacomoni (1986; p.39), este dispositivo do

g

Conselho Comum “é considerado pelos tratadistas como uma espécie de

embrido do or¢amento ptblico”.

2.2 - EVOLUCAO HISTORICA

2.2.1 - Inglaterra

A histéria prossegue sua marcha e com ela a luta pelo poder

politico de tributar e dispor sobre a receita auferida.

Jacques I, absolutista convicto e inspirado no direito divino,
dissolveu o Parlamento Inglés em 1614, diante da oposic¢do deste a cobranca de

impostos sem autorizagdo. O Rei argumentava que s6 deveria prestar contas a
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Deus.

Jacques 1 foi sucedido por seu filho Carlos I, que reinou com
soberania absolutista. Segundo Giacomoni (id.), em protesto a um imposto
compulsério o Parlamento Inglés baixou o ato, Petition Of Rights, confirmando
o principio da carta magna citado na segdo anterior, que considerava o tributo
legitimo apenas quando autorizado pelo 6rgao de representacdo. Contudo,
Carlos I deu continuidade a sua cruzada de independéncia em relagdo ao

Parlamento, fazendo surgir uma revolta armada no reino.

Derrotado, em 9 de fevereiro de 1649 foi decapitado. A revolta que
levou Carlos I ao cadafalso foi liderada por Oliver Cromwell a pretexto de

coibir os desejos do Rei de instituir impostos sobre a navegacao.

Cromwell proclamou a republica, recusou o titulo de Rei, mas se
manteve no poder até a morte em 1658. Foi sucedido por seu filho Ricardo, que
assumiu o poder por poucos meses. Em 1660 a insatisfacdo era geral. Grupos
denominados realistas pediram a monarquia de volta e foram apoiados por
republicanos ndo satisfeitos com a monarquia disfar¢ada ou, em outras

palavras, com a ditadura implantada por Cromwell.

Em 1660 o Parlamento convocou Carlos II, que governou até 1685,
sendo sucedido por seu irmdo, Jacques II por mais trés anos, quando estourou
a revolu¢do denominada de “Gloriosa”. A luta permaneceu até 1689, quando
foi editada a Declaragdo de Direitos, conhecida como Bill of Rights, tornando
mais claro o artigo 12 da Carta Magna e, consequentemente, positivando a
competéncia do parlamento em matéria de autorizagdo de receitas,

estabelecida no seguinte principio:

“A partir desta data nenhum homem serd compelido
a fazer qualquer doagdo, empréstimo ou caridade, ou
a pagar imposto sem o consentimento comum através
da lei do Parlamento”(Burkhead, id.; p.5)
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Ainda ndo foi desta vez que o parlamento estendeu seu controle
sobre as despesas. O que a Revolugdo Gloriosa implantou foi, a partir do
reinado de Guilherme II, denominado de Orange, a separa¢do das despesas do
Rei das do Estado. Em outras palavras, separou a fazenda real da fazenda

publica, expressao esta até hoje utilizada para definir o tesouro do Estado.

A interferéncia do Parlamento nas despesas s6 se materializa a
partir de 1787, quando foi aprovada a lei do Fundo Consolidado, de onde
sairiam recursos para pagamento de todas as despesas, ou seja, instaurou-se o
principio da unidade de caixa. Contudo, somente a partir de 1802 comegou-se
a dar publicidade completa a proposta de um or¢amento anual na Inglaterra.
A sua apresentagdo ao parlamento, com exposi¢do detalhada, ocorreu, pela
primeira vez, apenas em 1822, cabendo ao Chanceler do Erério fazé-lo,
objetivando orientar, mediante apresentacdo das justificativas, as agGes
decisdrias do Parlamento sobre a questdo. Burkhead (ib.) considera-a como o

marco do inicio do or¢amento plenamente desenvolvido na Gra-Bretanha.

2.2.2 - Franga

Até o periodo anterior a Revolugdo Francesa existiram esforgos,
porém apenas ocasionais, para o estabelecimento de um or¢amento nacional
sujeito ao controle popular. Este s6 surgiu apds a adogdo do principio do
consentimento popular do imposto, outorgado pela Revolugao de 1789, e
somente a partir dela a Franga passou a dispor de uma determinagdo expressa
que impds ao governo algumas formas de limitacdo a arbitrariedade

orcamentaria. Isto tornou-se, inclusive, principio fundamental e pratica



29

duradoura consagrada pela Constituigdo de 1789 em que ficou determinado

que nenhum imposto poderia ser cobrado sem a autorizagao da Nagao.

No periodo napole6nico, autoritario por natureza, esses principios
ndo foram respeitados e houve maior dificuldade na implementagdo do
controle da despesa. Alguns entendiam que este controle era prerrogativa e
responsabilidade natural do Executivo, ndo devendo, desta forma, sofrer

influéncias da Assembléia Nacional.

Os primeiros mecanismos de controle ndo procuravam determinar
os objetivos de despesa antecipadamente, atendo-se ao seu aspecto

quantitativo.

Com a Restauragdo e a participagdo da Assembléia Nacional a
partir de 1815, no processo orcamentario, o orcamento foi oficializado. A
proposta que o governo apresentou a Assembléia era processada e
fundamentada em 4 pontos basicos que, segundo Burkhead (id.; p.10), hoje sdo

parte da doutrina basica do orgamento publico. Sao eles:
a) a anualidade do or¢camento;
b) a votacdo do orcamento antes do inicio do exercicio;

c) o orcamento deve conter todas as previsdes financeiras

para o exercicio (universalidade); e

d) ndo vinculagdo dos itens da receita as despesas

especificas (ndo afetagdo da receita).

Em 1817, dois anos depois, portanto, os mecanismos de controle
da despesa publica passaram também a determinar os objetivos da despesa de

forma antecipada, em vez de abranger apenas os seus aspectos quantitativos.

Esta pratica acabou por resultar em um controle especifico das

despesas de cada ministro, ao limitar seus gastos ao que foi previamente
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determinado no orcamento anual. Ja em 1827 e 1831, outros atos reforcaram o

controle, chegando, por fim, ao controle detalhado das apropriag¢des.

Foram essas evolugdes técnicas que consolidaram, na Franga, o
controle do Parlamento sobre a despesa ptublica, consolidando a partir dai a
descentralizagdo da responsabilidade da autoridade financeira, como uma

marcante caracteristica da Escola Francesa, presente até os dias de hoje.

2.2.3 - Estados Unidos

Nos Estados Unidos, os movimentos populares também tiveram
fundamental importancia na formagdo de um mecanismo de controle sobre 0s
gastos e lancamentos de impostos. Arizio Viana (1950; p.11) sustenta que
vérios autores atribuem a independéncia dos Estados Unidos a contrariedade
dos colonos em relagdo aos tributos cobrados pelo governo inglés, que

normalmente eram feitos a revelia, sem qualquer consulta a populacéo.

Mesmo que se considerasse que o momento politico levaria
inevitavelmente a independéncia, o inicio dos conflitos foi estimulado pelo

lancamento dos impostos.

Ap6s o periodo revoluciondrio, auxiliado pela auséncia de
partidos politicos organizados, o Secretario do Tesouro detinha amplos
poderes em matéria orcamentaria. As relagdes com o congresso eram bastante
informais. O controle do or¢camento pela Camara dos Representantes era feito
e exercido por um Comité Geral, enquanto uma Comissdo Especial elaborava o

projeto de lei com as dotagdes.

Em 1776 foi criada uma Comissdo de Meios e Recursos que se
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tornou permanente em 1802. Com isto diminuiram os poderes do Executivo
em matéria orcamentdria. As comissdes do Congresso, embora ainda nao
plenamente estruturadas, passaram a ser o canal pelo qual o Executivo

buscava exercer sua influéncia.

O orcamento, nesse periodo, passou a ter um maior detalhamento,

a fim de evitar arbitrios do Poder Executivo.

A Comissao de Meios e Recursos, entre 1802 e 1865, concentrou os
poderes de decisio em matéria orcamentdria, tornando-se um o¢rgao de
planejamento do Pais. Os esforcos da Comissdao proporcionaram uma visao

nacional, resultando num trabalho de grande unidade.

A partir de 1865, iniciou-se, no Legislativo, um processo de
fragmentacdo do orcamento, com a cria¢io de um grande numero de
Comissdes de Dotag¢des, perdendo-se a unidade obtida no periodo anterior
(Giacomoni: id.; p.42). Este problema sé foi corrigido um século mais tarde,

com a criacdo da resolugao convergente, em 1974.

Em 1880 somou-se ao surgimento de um grande nimero de
comissdes, tanto na Camara quanto no Senado, o descontrole das finangas
publicas em matéria de despesa. Cabia as Comissées do Poder Legislativo —
que estimuladas por enormes ganhos de receita, dispendiam recursos publicos

sem maiores critérios — indicar as dota¢des orcamentadrias.

O descontrole era tal que levou um cronista, em 1882, a escrever o

seguinte:

“Sob o sistema financeiro congressional aqui descrito, os Estados
Unidos desperdicam milhdes anualmente. Mas sua riqueza é tdo grande, sua
receita tdo elastica, que o pais ndo se da conta do prejuizo. Os Estados Unidos

tém o glorioso privilégio da juventude, o privilégio de cometer erros sem
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sofrer suas conseqiiéncias.”(Burkhead: id.; p.15)

Ainda para Burkhead, as extravagéancias cometidas pelo congresso
sé encontrariam equivalente na irresponsabilidade do Executivo. O
surgimento de déficits recorrentes, no fim do século dezenove e inicio deste,
comecaram a chamar a atencdo, mas nada foi feito até o inicio da

administracdo do Presidente Taft, em 1909.

Embora o surgimento dos déficits tivessem origem principalmente
na necessidade dé maior presenga americana no cendrio internacional, foram a
corrupcao e o desperdicio de recursos publicos, pressionados pelo setor
empresarial que lutava por menos impostos, que motivaram campanhas de

moralizacdo e aperfeicoamento dos orcamentos publicos.

Em junho de 1910, no governo do Presidente Taft, foi criada a
Comissao de Economia e Eficiéncia, com o intuito de pesquisar e aprimorar os
procedimentos operacionais do governo, que em 1912 produziu seus primeiros

relatorios.

O resultado mais imediato foi o0 reconhecimento da
responsabilidade do Poder Executivo em matéria financeira e da necessidade
de criagdo de um sistema orcamentdrio nacional, como instrumento de
administragdo e controle do Executivo, pois o processo era extremamente
fragmentado, ndo existindo um orcamento executivo nos moldes hoje

conhecidos.

O problema da separagao de poderes foi resolvido pela Comissao
(Ib.:p.26), com base na Teoria Constitucional do Fideicomisso. O povo seria o
beneficidrio e criador do fideicomisso. O Governo, o objeto da custédia e seus
membros os curadores, assim, o Presidente passou a ser o responséavel pela
proposta orcamentdria, determinando a forma do sistema de classificacdo de

contas. O Legislativo perdeu aquela atribuicdo, apesar de ser comum, na
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época, os 6rgaos enviarem informagdes para o Congresso, segundo o formato

exigido pelas comissdes e ndo pelo modelo do Executivo.

Em funcdo de o Congresso nao ter atendido as sugestdes da
Comissao, o conflito na forma de apresentacdo das dotagdes orgamentarias foi
agravado — alguns 6rgdos obedeciam as instrugdes do Legislativo e outros as

do Executivo.

A derrota do Presidente Taft nas éleigées de 1912 e o
arrefecimento das pressdes do déficit, em fung¢do de melhorias na receita,
esfriaram o interesse em reformas orcamentdrias até 1921. Embora, o trabalho
da comissdo tenha exercido inegavel influéncia sobre as reformas que se

seguiriam, principalmente nos ambitos municipal e estadual.

O equilibrio entre os poderes, que pendia para o Legislativo, era
um entrave ao estabelecimento de um sistema orcamentario executivo, no
ambito federal. Mas a necessidade de maiores controles do déficit, somada a
uma busca de maior eficiéncia nos gastos governamentais, finalmente induziu

a reforma do processo.

Em 1921 foi aprovada a Lei de Orgamento e Contabilidade
(Budget and Accounting Act) e criado o Bureau of the Budget, posteriormente
chamado de Office of Management and Budget, estabelecendo o processo

orcamentdario no Poder Executivo (Ib.: p.37).

O aperfeicoamento dos processos orcamentarios concentraram—se,.
a partir dai, no Executivo, com a aproximacdo do orcamento ao planejamento.
Na década de 30 o Departamento de Agricultura e Administragéb do vale do
Tenessee (TVA) adotou a classificagdo orcamentaria por projetos e programas,
influenciado pelas experiéncias do municipio de Nova York com Orgamento
de Desempenho (Performance Budget), entre 1913 e 1915, inovando

completamente as técnicas or¢amentarias.
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Conforme Giacomoni (id.: p.45), as experiéncias do Vale do
Tenessee, somadas as dos or¢amentos-programa militares durante a Segunda
Guerra Mundial, levaram a comissdo Hoover3 a recomendar a ado¢do em todo
o Governo Federal, do or¢camento baseado em fungdes, atividades e projetos,

denominando-o de Or¢amento de Desempenho.

Ja em 1965 na administracdo de Lindon Johnson foi introduzida a
técnica do PPBS-Planning, Programming, Budgeting System* o que sera
tratado especificamente no capitulo IV. A experiéncia durou até a
administra¢do de Nixon, em 1970, quando foi formalmente abandonada.
Embora ndo seja mais aplicado, o PPBS resultou em grande aperfeicoamento

do processo orcamentdario federal americano.

Na administragdo Carter foi tentada a experiéncia do Or¢camento
Base Zero (ZBB), que havia sido utilizado durante sua gestdo no governo da
Georgia. O ZBB, concebido pela Texas Instruments, tinha por objetivo
controlar e avaliar custos. A experiéncia, entretanto, ndo foi muito longe, pois o

processo de mensuragdo dos programas era muito exaustivo.

Através do Budget Reform Act5 em 1974, foi criado o
Congressional Budgetary and Impoudment Control Acté que possibilitou o
aperfeicoamento do processo or¢amentdrio no Legislativo. Foi estabelecido
que o processo deveria centralizar-se em resolugdes convergentes do Senado e
da Camara, de forma a permitir a coordenacao das vérias areas participantes

no processo de elaboracdo do or¢amento (ib.: p.46)’.

Diferentemente da Franca e da Gra-Bretanha, por exemplo, e até

do Brasil, onde existem freios para interferéncia do congresso no processo

? Comissdo de Organizagio do Setor Executivo do Governo.
* Sistema de Planejamento, Programagio e Orgamento.

5 Ato de Reforma do Orgamento.

®Leide Or¢amento e Retencdo de Recursos do Congresso.
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orcamentéario, nos Estados Unidos ndo ha limites para as possibilidades de

alteragdes que o congresso possa estabelecer sobre a matéria.

Com referéncia a elaboracdo do orcamento federal dos EUA,
prevalece hoje a pratica incremental. Discute-se os valores a acrescentar aos
programas existentes, com base nos dados do orgamento anterior, o que

predomina na maior parte dos paises de primeiro mundo.

2.3- EVOLUCAO CONCEITUAL

O orcamento ptblico tem como caracteristica uma multiplicidade
de aspectos como: politico, juridico, contabil, econdémico, financeiro,
administrativo, social, etc. Com tantos veios a irrigar sua forma, seu conceito
tem sofrido varias mudangas durante sua existéncia, particularmente em razao
da evolucao de. suas fungdes, que, atualmente, apresentam varios aspectos que

néo o distinguiam no passado.

René Stourn (apud Sant’” Anna e Silva, 1959: p.15) conceitua o
or¢camento do Estado como “um ato contendo a prévia aprovagdo das receitas e das

despesas publicas”.

Para Sant’Anna e Silva (ib.) este é um conceito muito restrito, pois
ndo caracteriza sua relevada importancia politica, financeira e administrativa,

preferindo.

Desta forma, opta, embora considerando que ela omite um aspecto

fundamental que é o orcamento como instrumento de controle da economia,

s

pelo conceito de Cleveland, para quem o or¢amento é “um plano para o

7 Nos Estados Unidos ndo existe Comissdo Mista de Orgamento.
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financiamento de uma empresa ou do governo durante um determinado periodo, o qual
é preparado e submetido por um executivo responsdvel a uma assembléia representativa
(ou outra autoridade devidamente constituida), cuja aprovagio e autorizagdo sio

necessdrias antes que o plano possa ser executado”.(Ib.).

Sant’Anna e Silva (Ib.) conclui que o or¢amento se caracteriza “pela
programacdo das atividades governamentais em um determinado periodo de tempo,
geralmente um ano, a previsio dos recursos  disponiveis para atender aos gastos
correspondentes e a aprovagdo desse programa por um Orgdo representativo da
soberania estatal”, desta forma, coloca o orcamento como a base da

administragao financeira do Estado, gerando a atividade .

Nao obstante as conceituagdes até aqui apresentadas, a
caracteristica essencial do or¢amento ptblico, hoje em dia, é que o define como
um programa, um instrumento de planejamento, de direcdo e de controle da

administragdo publica, como observou Pedro Munhoz Amato (1958: p.7):

“Um orcamento é, essencialmente, um plano de acao
expresso em termos financeiros. Assim concebido,
torna-se claro que constitui uma etapa do
planejamento. Deve ser, entdo, um conjunto bem
integrado de decisGes sobre os propésitos da empresa
e 0s meios para logra-los, incluindo a disposicao dos
recursos materiais e humanos, as formas de
organizagao, os métodos de trabalho e as medidas de
tempo, quantidade e qualidade... Consequentemente,
o orcamento geral de um governo deve ser o
programa diretor de toda a atividade governamental
na sua fungdo de orientar os processos sociais e servir

1”7

aos interesses do povo”.

Aqui pode-se observar que nos or¢amentos dos Estados, o objetivo .
central é (ou, pelo menos deveria ser) a satisfacdo das necessidades coletivas

através de receitas para cobri-las. Dai, para Sant’Anna e Silva (id.: p.17), é
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possivel afirmar, com algumas reservas, que, enquanto as receitas determinam
as despesas em uma empresa privada, no setor publico estas é que

determinam a extensdo das receitas necessarias.

James Giacomoni (1992: p.59-63) divide a evolugdo conceitual do

OP em duas fases: a do or¢amento tradicional e do or¢amento moderno.

No primeiro caso o OP teria como énfase o controle politico, pois
com sua caracteristica disciplinadora sobre as contas do Estado, possibilitava
aos Orgdos de representacdo um controle politico sobre o Executivo. Uma frase
de Glastone representava bem o pensamento liberal da época, que procurava
diminuir ao maximo os gastos do governo. Disse ele que qualquer despesa que
excedesse “...as legitimas necessidades do pais, constituiam ndo apenas desperdicio

pecunidrio, mas um grande mal politico e, acima de tudo, moral” (Giacomoni: Ib.)

Portanto, o orgamento era um mecanismo eficaz de controle, pois

confrontava diretamente despesas e receitas.

O aspecto econdmico no or¢amento tradicional estava em segundo
plano ja que o equilibrio do gasto das finangas publicas davam-se
naturalmente. Além disso, o volume do gasto ptblico ndo tinha tanta

interferéncia no movimento econémico.

“Ao lado porém desse pequeno interesse pelas
implicagbes econdmicas, especialmente da despesa
publica, obtinha destaque o aspecto juridico do
orcamento. Em meados do século XIX, o Cédigo de
contabilidade francés definia o orcamento publico
como ‘a lei que fixa a despesa e estima a receita’. Esse
era também o tratamento dado ao orcamento da
Constituicdo Imperial Alemd de 1871: ‘todas as
receitas e despesas do império devem ser estimadas e
agrupadas em or¢amento sob a forma de lei’.”(Ib).
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A partir dai comegou a polémica discussdo sobre a caracterizagdo
do or¢amento como um documento juridico ou administrativo, para a qual
contribui René Stourn com seu conceito ja citado no inicio desta sec¢do, que ao

incluir “ato” e “aprovacao”, deixou caracterizado o seu cunho juridico.

Tecnicamente o OP tradicional mantinha somente uma
classificagdo para instrumentalizar o controle dos gastos, das quais duas eram

classicas: por unidades administrativas e por objeto ou item de despesa.

No segundo caso, do or¢amento moderno, a énfase era
administrativa, ou seja, o orgamento como instrumental para melhor
administrar. Esta idéia de orcamento moderno , segundo Giacomoni (Ib.),
nasceu praticamente no alvorecer do século XX, tendo como idealizadores a
Comissao de Economia e Eficiéncia do Presidente Taft, e outros autores como

Frederick A. Cleveland, Paul T. Beisser e Edward A. Fitzpatrick.

A partir deste ponto, a visdo era a de que os OPs deveriam entdo
auxiliar nas varias etapas da administracdo, desde a programagdo, passando

pela execugdo e chegando ao controle.

Esta visdo permanece até hoje, sendo vejamos o que diz Machado

Jr.(1995; p.12):

“Modernamente o or¢amento é mais que uma
consolidacdo de planos fisicos e de recursos das mais
variadas naturezas: é um instrumento de trabalho.
Neste sentido, é possivel utilizar or¢amento como
meio de descentralizagdo administrativa, de
delegacdo de competéncia e de apuragdo de
responsabilidades, ndo s6 da organizacdo, mas
também dos gestores, de modo que a sua aprovagao
signifique a autorizagdo para a agdo e,
concomitantemente, o inicio do processo de controle.
Terfamos entdo o or¢amento geral do Municipio,
expressdo macro da posi¢ao das financas locais e, para
cada projeto e atividade a expressiao micro, base e
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autorizacdo para a acdo administrativa dos
respectivos responsaveis. Dai porque entendermos
que o orcamento é também um instrumento de
controle gerencial, por possibilitar informagdes para
comparagles e avaliagdes de carater gerencial, tais
como da economicidade, eficiéncia, eficicia e da
efetividade.”

Voltando agora ao inicio do século, com a consolidagdo deste
pensamento, as mudangas ocorridas a partir dai tiveram carater
eminentemente técnico, visando, inclusive, encontrar a metodologia que
melhor atendesse a essa concepcao de orcamento, da qual destacam-se os

esfor¢os em integrar orcamento e planejamento.

A partir de 1930, embora ja houvesse um reconhecimento acerca
da importéancia do gasto publico na economia, com a teoria keinesiana, o OP
passou também a ser utilizado como ferramenta para ampliar, retrair ou
estabilizar a atividade econémica. Com isto, h4 uma migracdo conceitual da
principal caracteristica do OP, a de controle, que volta-se mais para o controle

econdmico do que para o politico e administrativo.

Portanto, a or¢amentacdo atualmente, exige conhecimentos do ato
de produgéo e distribuigdo, bem como da intermediagdo financeira. O processo
orcamentario demanda, desta forma, perfeitos conhecimentos das fungdes
consumo, poupanga, investimento, transferéncias e geracdo de receitas,
devendo produzir efeitos no sistema de pregos, na expansdo e na contragdo
dos meios de pagamento, no relacionamento com o exterior e no emprego de

fatores.

Assim, a orgamentac¢do no setor publico ndo se limita ao simples
exercicio numerolégico de levantar despesas e procurar receitas, mas trata,

sobretudo, de viabilizar financeiramente a expansdo dos servigos prtiblicos
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colocados a disposicdo da coletividade.

2.4 - Principios Or¢amentarios

A literatura sobre os principios or¢amentéarios, cuja uniformidade
doutrindria dispensa maiores comentdrios, ndo é pequena. Basta a referéncia a
tentativa de diversos autores em classificar esses principios, remetendo a
sintese apresentada por Sebastido de Sant’Ana e Silva (1962; p.7), que

discorreu com lucidez sobre o tema.

Entre essas classificacdes a mais difundida é a formulada por

Sundelson (apud Sant’Anna e Silva , p.9), nos seguintes termos:
“I - Relagdo entre o sistema orcamentirio e as
atividades financeiras do Governo:
a) Universalidade;
b)Exclusividade.

II - Tratamento dado pelo mecanismo or¢amentario
aos fatores incluidos no sistema:

a) Unidade;

b) Especializagao;
¢) Anualidade;

d) Exatidao.

III - Férmulas e técnicas para apresentagdio do
documento or¢amentéario:

a) Clareza;
b) Publicidade.”

Esses principios classicos do orcamento sofreram constantes

violagdes a medida que o Estado se transmudava de Estado Liberal para
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Estado Social intervencionista. A ampliagdo das fung¢Ges estatais fez com que
as técnicas orgamentarias transpassassem os limites estreitos e rigidos que
esses principios impunham ao or¢amento. Mas eles ndo desapareceram, o que
pode levar a discordédncia em relagdo a afirmacdo de Burkhead (Ib.; p.140),

para quem:

“Estes principios podem ser tteis como meio de se
estudar alguns aspectos do processo orcamentério. Se
considerados, todavia, como mandamentos, sao
completamente irreais. Os Governos com excelentes
sistemas orcamentdrios violam essas regras com
bastante freqiiéncia.”

O que houve e o que h4, na realidade, ndo é uma violagdo de
principios e sim que eles receberam novo significado com a moderna técnica
or¢amentaria, que nio se fundamenta nessas concepgdes de tipo classico.
Principios que mantém a mesma denominagdo tém sentidos bastante diversos

do que tinham no sistema tradicional.

Nesta segao, a partir deste ponto, sera feita uma breve descricdo e
analise dos principios mais significativos ao or¢amento moderno,
particularmente aqueles cuja legislacdo brasileira integrou ao sistema

or¢amentdario nacional.

Principio da Universalidade: como foi visto na secdo 2.2.2, o

principio na universalidade (da mesma forma que o da anualidade, da néo
afetacdo das receitas e o da votagdo antes do inicio do exercicio) ja fazia parte

da proposta or¢amentéria da Franca em 1815.

Segundo este principio, todas as receitas e todas as despesas do
Estado devem constar no orgamento. Antes que se prossiga, necessario se faz

que se defina despesa e receita conceituadas por Machado Jr. (p.38) como:
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“a) sentido lato, significando as obrigagcOes a serem
assumidas quando da aquisi¢do de bens e servigos
por empenhos para serem aplicados nas
atividades que serdo desenvolvidas ou executadas
nas varias areas de atuagdo do governo;

b) sentido restrito, significando consumo efetivo dos bens
e servigos aplicados nas atividades executadas ou
desenvolvidas nas varias areas de atuagdo do
governo. Aqui trata-se de despesa real ou custo
efetivamente envolvido.” (énfases do autor).

Para Sant’Anna e Silva (id.; p. 14), o principio da universalidade é
indispensavel para o controle parlamentar sobre as financas publicas, pois

possibilita ao Legislativo, fundamentalmente:

- conhecer a priori as receitas e despesas do governo para emitir a

prévia autorizagao;

- impedir que o Executivo realize receitas ou despesas sem a

autorizagdo parlamentar prévia;

- conhecer o volume global das despesas projetadas, com a

finalidade de autorizar a cobranga dos tributos para atendé-las.

A lei or¢amentdria brasileira8, que serd estudada posteriormente,
bem como a Constitui¢do atual, contemplam o principio da Universalidade, . A
lei orcamentéaria em seu artigo 2° “A Lei de Orcamento conterd a discriminagdo da
receita e da despesa, de forma a evidenciar a politica econdémico-financeira e o programa
de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e

anualidade.” (Machado Jr.; p.15)

A Constituicdo em seu § 5° do artigo 165 e de forma bastante

precisa:

8 Lei 4.320/64
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“A lei or¢amentaria anual compreendera:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administragio
direta e indireta, inclusive fundag¢bes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

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

III - o orcamento da seguridade social, abrangendo
todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administracao direta ou indireta, bem como os fundos
e fundagdo instituidos e mantidos pelo Poder
Publico.”(Brasil: 1988; p.82)

Principio da Exclusividade: Sant’Anna e Silva (p.31), que

considera este principio mais uma regra de técnica legislativa, assim o define:
“A lei orcamentdria deverd conter apenas matéria financeira, excluindo-se dela
qualquer dispositivo estranho a estimativa da receita e a fixagdo da despesa para o

proximo exercicio.”

Obviamente o objetivo deste principio é impedir que a lei do OP
sirva como meio de aprovagdo de matérias que ndo tenham qualquer

correlagdo com as questdes financeiras.

O principio da exclusividade que passou a ser constitucional a
partir da reforma de 1926, também hoje é observado no artigo 6° da Lei

4.320/64.

Principio da Unidade: simples e sinteticamente o principio da
unidade significa que o or¢amento deve ser uno, ou seja, cada unidade do

governo deve possuir apenas um or¢amento.

Confundido algumas vezes com o principio da universalidade &,

junto com este, 0 que mais sofreu transformacao ao longo da histdria, j& que o
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conceito classico do principio da unidade caracteriza-se por trés requisitos
formais: a inclusdo de todas as receitas e despesas em um sé documento;
apresentacdo de todas as receitas e despesas em uma sé conta; e todas as

despesas e receitas convergindo para um caixa unico (id.; 19).

Para Giacomoni (id.; p.66) “o principio da unidade representa, a “crise’
vivenciada pelos principios em face da evolugido do papel dos orcamentos publicos”.
Segundo ele, este principio vem sendo descumprido desde o passado e hoje,
embora a lei 4320/64 peca sua observancia em seu artigo 20., ele ndo é
observado, pois caso o fosse ndo haveria, separadamente, os orcamentos das

estatais, 0 orcamento fiscal e o monetario.

A prética desses orcamentos foi, inclusive, quase que totalmente
institucionalizada pela Constitui¢do de 1988 que, seguindo a concepc¢do da
totalidade or¢amentdria, determinou a composigéo do orcamento anual com as
seguintes partes: orcamento fiscal, com toldas as despesas e receitas da
administracdo direta e indireta; o orcamento de investimento das empresas

estatais; e o orcamento da seguridade social.

Principio da Especializacdo ou Discriminacdo: de agordo com este

principio o or¢amento deve conter todas as despesas e receitas discriminadas,
de forma que possibilite a verificagdo de forma pormenorizada da origem e

aplicacao dos recursos.

A lei orcamentdéria brasileira determina em seu artigo 15, que a
discrimina¢do da despesa serd feita no minimo até os elementos, definindo
como elementos “o desdobramento da despesa com pessoal, material, servigos, obras e
outros meios de que se serve a administragdo publica para consecug¢do dos seus fins”

(Machado Jr.: id.; p.51.)

Facultando ao administrador municipal o desdobramento a niveis

mais discriminados, entende o autor que a lei quis dar “mais elasticidade a
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gestdo orcamentdria, ao permitir que a lei do orcamento especificasse até o

elemento” (Ib. negrito do mestrando).

Principio da Anualidade ou Periodicidade: o processo de

programagao or¢amentaria, como meio de planificacdo econémica e social, da
qual é uma etapa operativa, rege-se pela previsdo, tendo como idéia central “a
elaboragio antecipada do programa que deverd ordenar as atividades durante um

periodo futuro” (Amato; p.22).

Portanto, devera o Estado rever periodicamente sua programacao,
tendo em vista o seu ajuste as circunstincias ambientais que estdo em

constante mutag¢ao, bem como a dindmica da realidade social.

Destarte, a periodicidade orcamentaria torna-se interessante do
ponto de vista politico, financeiro e econdmico, embora traga restrigbes ao
cumprimento de programagdes de maior prazo, é dotado quase que
unanimemente entre as na¢des modernas e, histdrica e usualmente, pelo

periodo de um ano.

A grande maioria das nag¢des que adotam o principio da
anualidade, fazem-no coincidir com o ano civil?, havendo as que adotam
periodos diferenciados, motivadas pela predomindncia de um determinado
segmento na economia do pais, como por exemplo, a agricultura.(Giacomoni:

id.; p.75)

Também neste caso, a legislacdo brasileira adota o principio
or¢camentario, tanto na lei 4.320/64, quanto na Constitui¢do atual, em seus

artigos 20. e 165, respectivamente.

Principio do Orcamento Bruto: com este principio todas as

parcelas da receita e da despesa devem constar no orcamento sem qualquer

% 10. de janeiro a 31 de dezembro.
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deducgdo, em sua forma bruta.

Este principio tem por objetivo “impedir a inclusdo, no orcamento, de
importincias liquidas, isto é, a inclusio apenas do saldo positivo ou negativo resultante
do confronto entre as receitas e as despesas de determinado servigo puiblico” (Silva: id.;
p-14).

O principio do or¢amento bruto atende a um aspecto particular da
universalidade, buscando impedir o crescimento do Estado como empresa,
pois estas atividades ndo seriam compativeis com o cumprimento da regra.
Tanto que o mesmo foi freqlientemente violado com os empreendimentos do
Estado em estradas de ferro, mineragdo, correios e outros, dada a
impossibilidade de centralizagdo de todas as despesas e receitas das entidades
que lideravam essas empreitadas. Assim, o resultado liquido das operagoes
dessas empresas é que passaram a integrar o or¢amento do governo. Com a
aceitacdo natural dessas atividades do Estado, o principio do or¢camento bruto

deve entdo ser analisado no raio do or¢amento geral do governo (Giacomoni:

id.; p.73).

A nossa lei orcamentéria prevé este principio em seu artigo 6° em
ue “Todas as receitas e despesas constarido da Lei do Orcamento pelos seus totais,
9

vedadas quaisquer dedugdes”.

Principio da Nao Afetacdo da Receita: no ambito deste principio,
qualquer vinculagdo do produto da arrecadacdo de qualquer tributo a

determinado érgao, fundo ou despesa, fica prejudicada.

Silva define sinteticamente este principio, da seguinte forma:
“Nenhuma parcela da receita geral poderd ser reservada ou comprometida para atender

a certos e determinados gastos”.(p.26).

Em fungdo do objetivo deste trabalho, cabe aqui uma referéncia ao
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que diz Giacomoni (p.76), acerca deste principio:

“Ndo sendo considerado como um dos classicos
principios elaborados a partir do interesse
parlamentar, a exigéncia de que as receitas ndo sofram
vinculagbes, antes de qualquer coisa, é uma imposicado
de bom senso, pois qualquer administrador prefere
dispor de recursos sem comprometimento algum,
para atender as despesas conforme as necessidades.
Recursos excessivamente vinculados sdo sinénimos
de dificuldades, pois podem significar sobra em
programas de menor importincia e falta em outros
de maior prioridade” (énfases do mestrando).

Embora importante este principio é sofrivel na sua aplicagao, ja
que algumas receitas ja estdo automaticamente comprometidas, como entre
outras, as taxas e empréstimos por exemplo que, respectivamente, estdo
vinculados a servigos diretos prestados pelo Estado e, normalmente, a

programas de investimentos ou de emergéncia.

A ndo afetacdo das receitas estd prevista na atual Constituicdo em
seu artigo 167, embora com ressalvas como a criacdo de fundos!® (inciso IX)

mediante a autorizacdo prévia do Poder Legislativo.

Principio do Equilibrio: na concepgdo de Giacomoni (p.80) este é,

entre os principios cldssicos, o que mais tem chamado a atencdo além do
ambito orcamentério, interessando particularmente as dareas de finangas

publicas, de politica fiscal e de desenvolvimento econdémico.

A concepcao classica condenava qualquer idéia de orcamento
desequilibrado, e tomavam-se todas as medidas necessdrias para manté-lo em

equilibrio anual, sem levar em conta seus efeitos sobre a economia como um

10 As fundos hoje constituem-se em verdadeiros orgamentos dentro do orgamento geral e serdo objeto de estudo
em uma secdo especifica.
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todo.

Ap6s Keynes, este postulado tradicional poderia ser considerado
fora de moda, mas renasce na doutrina de financistas dos nossos dias e é ainda
sustentado por correntes politicas influentes do pensamento financeiro atual,

que apoiam a tese monetarista na solugao de problemas econémicos.

A doutrina orcamentdria tem o equilibrio compreendido
exatamente no sentido de que o montante da despesa autorizada em cada
exercicio financeiro ndo seja superior ao total das receitas estimadas para o
mesmo exercicio. Ou seja, hd que se ter uma equivaléncia entre receitas e

despesas.
A Constituicdo Brasileira de 1988:

“preferiu atacar o chamado déficit das operagdes
correntes. Segundo o artigo 167, III, é vedada a
realizacdo de operacdes de crédito que excedam o
montante das despesas de capital. A regra quer que
cada  unidade  governamental tenha  seu
endividamento vinculado apenas a realizacdo de
investimentos e ndo a manutencdo da mdéquina
administrativa e demais servicos”.(Ib.)

Principio da Programacao: A programacdo € a determinagdo mais

especifica da mado de obra, materiais e servigos necessdrios para o
cumprimento de um programa, implicando previamente em formulagdo de
objetivos e o estudo das alternativas da acdo futura para alcangar os fins.
Importa ainda, num segundo momento, na reducdo dessas alternativas a um
nimero pequeno e, finalmente, na execugdo do curso adotado através do

programa de trabalho.

O principio da programacao é tido por Giacomoni (id.; p.83) como

fruto da evolugao das fung¢des do OP, transformado em instrumento efetivo de



49

administragdo, particularmente como elo entre planejamento e geréncia, em

face do crescente e constante contraste entre receitas e encargos.

Outros Principios Orcamentédrios:  além dos principios ja

apresentados, mister se faz descrever brevemente outros principios
tradicionais, dos quais deve-se destacar, dada sua efetiva importancia para este

trabalho, o primeiro dos alinhados abaixo:

Principio da flexibilidade: “Fundamenta-se no critério de que
a execu¢ao do orcamento ha de ajustar-se no essencial, as
determinacoes do programa do o6rgio, aprovado pelo
Poder Legislativo ou pela autoridade a quem a

Constitui¢do ou as leis tenham delegado competéncia”!

A flexibilidade é, desta forma, um principio fundamental do
planejamento, se o or¢amento constitui-se numa de suas
etapas, é compreensivel que se tenha a ele comunicado a
regra. No entanto, algumas dificuldades existem para sua
aplicagdo, dado que a autorizacdo legal das despesas e
programas impede que se possa modificar substancialmente
o or¢camento, no decorrer da sua execugdo, para moldé-lo as
situacOes emergentes. Isso, no entanto, sé6 pode ser feito por
lei, subordinando o principio da flexibilidade, em seus
aspectos essenciais, ao da legalidade, o que leva, na

pratica, a inexisténcia daquele.

Principio da Clareza: consubstancia-se na apresentagdo do

orcamento de forma clara, com linguagem compreensivel a

" Este pardgrafo, bem como o nicleo do texto do principio da flexibilidade, foi extraido do Manual de
Orgamento Programa do Governo de Minas Gerais, que nfo tem autor.



50

todas as pessoas que precisam manipula-lo.12

Principio da Publicidade: de forma generalizada e para
cumprimento de aspectos legais, a publicidade efetiva-se

com a publicagao nos diarios oficiais.

Principio da Exatiddo: consiste na preocupagdo com a
realidade dos numeros, dados, fatos, programas e com a
efetiva capacidade do setor publico em intervir de forma

positiva nesse universo, via or¢amento.

2 Note-se que a prética atual é exatamente o oposto. Nio s6 para leigos, 0 orcamento € muitas vezes visto como
uma pega de ficgdo cientifica, tanto na forma quanto em conteddo.



CAPITULO 111

ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

3.1 - ORIGEM

Nao obstante a literatura sobre orcamento publico e técnica
orcamentaria comecem a tratar do nosso sistema or¢amentdrio a partir da
Primeira Republica (Lei n® 26 de 30/12/1891), pode-se localizar o assunto até

mesmo antes da Constitui¢do de 1824.

J& no tempo colonial, existiam o Conselho da Fazenda e o
Conselho Ultramarino, ambos dependentes da Capital do Reino, Lisboa, que
tratavam da questdo orcamentdaria. Porém, isto era feito de forma complexa,
difusa e tumultuada, face a falta de clareza em relagdo a separagdo de poderes
como o Legislativo, Judicidrio e Executivo, o que aconteceu a partir da
Constituicdo de 1824, quando ficou delineada esta separagdo, com o Poder

Executivo detendo grande poder no tratamento da matéria or¢amentéria.

No Brasil, durante o periodo colonial, o sistema extorsivo e
vexatdrio de impostos estabelecidos pela metrépole, sem qualquer audiéncia
dos colonos, foi sempre causa de queixas amargas. As primeiras manifesta¢bes
em prol da independéncia, como a revolta de Felipe dos Santos e a
Inconfidéncia Mineira, surgiram como reagdo as iniquidades fiscais da época,
notadamente o quinto do ouro, tdo execrado pela populagdo de Minas Gerais.
Roure (apud Sant’Anna e Silva : 1959; p.21) assinala que o embrido de nosso

direito orcamentdrio é “formado por alvards e cartas régias que firmavam principios
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salutarissimos dentro do absolutismo da época e que preparavam terreno para uma ficil
transicdo entre o regime da vontade soberana do Rei e o regime democritico do
orgamento anualmente voltado para a fixagdo da despesa e para o célculo de receita a

cobrar.”

Também para Giacomoni (1986; p.47), os inconfidentes utilizaram
como motivagdo para a conquista da soberania do Brasil, o descontentamento
com as disposi¢des tributdrias vindas de Portugal, e levou as autoridades a
abortarem o movimento através da suspensdo da cobranga dos impostos

atrasados (derrama).

A partir da vinda de D. Jodo VI para o Brasil, a colonia passou a
ter uma maior organizagao em suas finangas, particularmente em virtude da
abertura dos portos, que imp6s um maior controle sobre a cobranca dos
impostos aduaneiros. Com isso o Erario Publico e o regime de contabilidade

foram criados em 1808.

Ja no Império, em 1824, a Constitui¢do exigiu a elaboragdo dos
orcamentos formais por parte das institui¢des imperiais. O artigo 172 assim

rezava:

“O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido
dos outros ministros os orcamentos relativos as
despesas das suas reparti¢des, apresentard na Camara
dos Deputados anualmente, logo que esta estiver
reunida, um balango geral da receita e despesa do
Tesouro Nacional, do ano antecedente, e igualmente o
orcamento geral de todas as despesas ptblicas do ano
futuro e da importancia de todas as contribuicées e
rendas publicas.”(Ib.)

Na Constituigdo de 1824, as competéncias na drea or¢amentdria
eram assim divididas: ao Executivo cabia a elaboragdo da proposta

orcamentdria; a Assembléia Geral sua aprovagdo ( deputados e senadores ); e a
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Céamara dos Deputados a iniciativa das leis sobre os impostos.

Em 14 de novembro de 1827, foi aprovado um orcamento para a
corte e provincia do Rio de Janeiro, a vigorar em 1828, no qual o montante
aparecia discriminado pela Casa Imperial e pelos varios ministérios.(Carreira,

apud Machado Jr.:1975; p.9).

Este dispositivo, talvez até por ser um tanto avancado para a
época, teve sérias dificuldades para ser implantado nos primeiros anos. Desta
forma, o primeiro or¢camento no Brasil, foi aprovado pelo Decreto Legislativo
de 15.12.1830, que fixou a despesa e orgou a receita das provincias para o ano

de 1831, e foi sancionada por D. Pedro com toda a pompa da época:

“D. Pedro, por Graca de Deus e Unanime Aclamacao
dos Povos. Imperador Constitucional e Defensor
Perpétuo do Brasil. Fazemos saber a todos os Nossos
saditos que a Assembléia Geral Decretou, e nés
Queremos a Lei Seguinte” (id.).

A partir de entdo, por decreto executivo ou regularmente votado
por uma Assembléia Legislativa ou Congresso Nacional, constituiu-se toda a

seqliéncia de orcamentos até a atualidade.

3.2 - EVOLUCAO HISTORICA E CONCEITUAL

Com a advento da Proclamacao da Republica e da Constitui¢do de
1891, houve alteragbes nas competéncias relativas ao or¢amento. O Congresso
Nacional passou a elaborar o Orcamento e instituiu o Tribunal de Contas para
auxiliar no controle das contas do Executivo. Convém salientar que a

amplitude desta mudanga transcende a simples técnica em questdo, pois



54

significou, na verdade, o fortalecimento da prépria vida legislativa do pais.

Em 1922 o0 Congresso também aprovou o Cédigo de Contabilidade
da Unido que, juntamente com seu regulamento, se constitufram num
importante instrumento para a ordenagdo dos procedimentos orcamentarios,

financeiros, contabeis, etc.(Giacomoni: id.; p.48).

Destaca-se posteriormente, em relagdo aos procedimentos
eminentemente técnicos, a edicdo da Emenda Constitucional n° 3 de
03/09/1926, uma vez que nela surgiram as raizes do principio da
exclusividade, o que ndo deixa de ser surpreendente, face ao regime
autoritario da época. Por este principio, como ja foi visto, a lei orcamentaria
ndo podera conter assuntos estranhos ao orcamento, deixando de ser um
pretexto para a aprovacdo das mais variadas e controvertidas propostas,

particularmente de natureza administrativa e politica.

Com a Revolugao de 1930, os novos mandatarios trouxeram,
através do Decreto n® 19.398 de 11 de novembro de 1930, as prerrogativas de
toda a elaboracdo e execugao or¢camentaria. Determinava o Decreto:

s

.. 0 governo exercera discricionariamente, em toda
sua plenitude, as fungdes e atribui¢des, ndo s6 do
Poder Executivo, como também do Poder Legislativo,
até que, eleita a Assembléia Constituinte, estabeleca a
reorganizacdo Constitucional do Pais”.(Ib.).

Na verdade, a promulgacdo da Constituigdo de 1934 (em
16/07/1934) apenas referendou o disposto no Decreto acima, atribuindo ao
Presidente da Reptblica a competéncia de elaboragdo da proposta
orcamentaria, sendo que a autonomia dos estados e o federalismo perderam
espagco para uma pratica mais centralizadora que culminou num regime

autoritario, o Estado Novo, que decretou uma outra Constitui¢do em 1937,
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liquidando, a época, com qualquer autonomia dos estados e municipios em

matéria tributaria (id.; p.49).

Esta dltima Constitui¢do previa a apreciagdo da lei or¢amentéria
pela Camara Federal, com o posterior encaminhamento ao Conselho Federal
para deliberagdo. Contudo, estas duas camaras legislativas sequer foram
instaladas, resultando o orcamento em um decreto do Chefe do Poder
Executivo. Os orcamentos do Estado Novo foram classificados por Arizio
Viana (apud Giacomoni: id.; p. 50), como do tipo administrativo, ji4 os da
Constituicdo de 1891 do tipo legislativo e os da Constituicdo de 1934 do tipo

misto.

Com a rentncia de Getulio Vargas e o conseqiiente fim do Estado
Novo, assumiu o Presidente do Tribunal Federal, que marcou elei¢des, as quais

culminaram na vitéria de Dutra que tomou posse em janeiro de 1946.

Com a redemocratizacdo e a Constituicdo de 1946, o orcamento
voltou a ser do tipo misto, pelo qual o Executivo elaborava a proposta e
encaminhava para a apreciagdo do Legislativo que, através de emendas, co-

participava do processo.

A Constituicdo de 1946 trouxe ainda em seu bojo, a proibigdo de
estorno de verbas, a concessido de créditos ilimitados e a abertura de Créditos
especiais sem autorizagdo legislativa. Estas proibi¢des contribuiram
sobremaneira para reforcar o papel das casas legislativas na politica

econdmico-financeira do governo.

O golpe militar de 1964 voltou a mergulhar o pais num periodo
autoritario. Mas a junta que passou a administrar o pais deu especial
significado ao orcamento (embora esta atencdo tivesse caracteristicas
nitidamente antidemocriticas), tendo como principal novidade o fim de

prerrogativas do Legislativo, que impuseram-lhe a impossibilidade de fazer
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leis e emendas que criassem ou aumentassem a despesa, inclusive emendas ao
orcamento. Assim sendo, cabia apenas ao Legislativo aprovar o projeto de lei

do Executivo.

Desta forma, o regime militar excluiu o Poder Legislativo da
discussdo a respeito do orcamento, reduzindo o Congresso Nacional a mero
observador das decisées do Executivo. Do ponto de vista legal a supremacia
do Executivo em matéria orcamentdria ficou bem definida em alguns artigos
da Constituicdo de 1967. Por exemplo, reza o paragrafo 1° do artigo 67 “ndo
serdo objeto de deliberagdo emendas que decorram aumento da despesa global ou de
cada 6rgdo, projeto ou programa, ou as que visem modificar o seu montante, natureza e

objetivo” (Brasil, 1967)13.

O aparato legal entdo em vigor, na pratica, conferiu ao Legislativo
apenas a alternativa de aprovar ou ndo a proposta or¢amentaria, o que,
ademais, poderia ocorrer por decurso de prazo, conforme o artigo 68 da
mesma Constituicdo: “o projeto de lei orcamentdria anual serd enviado pelo
Presidente da Republica a Cdmara dos Deputados até cinco meses antes do inicio do
exercicio financeiro seguinte; se, dentro do prazo de quatro meses, a contar do seu
recebimento, o Poder Legislativo ndo o devolver para sangdo, serd promulgado como

lei” (Ib).

Contudo, na opinido de Guardia (1993: p.12) nao foram apenas as
questdes legais que acabaram por afastar o Legislativo da discussao sobre a
alocacdo e controle dos recursos ptiblicos durante o periodo militar. Também
contribuiram outros fatores como a fragmenta¢do da administragdo publica
federal, a autonomia administrativa e or¢amentaria conferida as entidades
descentralizadas e 0 OM, que reduziram de forma acentuada o papel do OGU

como instrumento de defini¢do da politica fiscal do governo.

3 Este artigo fol mantido na integra na Constitui¢do que passou a viger em 1969.
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Com base neste processo histérico, Getilio Carvalho (apud
Ramos: 1982; p.57) divide a evolugdo conceitual e histérica do orgamento
publico brasileiro em trés estdgios'4. No primeiro, a preocupagdo maior foi
com o controle da despesa ptiblica, com a implementagdo de normas rigidas
que buscavam a classificagdo dos recursos governamentais e, mediante o
estabelecimento de leis e normas autorizativas, buscavam certa autonomia aos
administradores publicos, impossibilitando que estes utilizassem os recursos
de forma indevida, dissipando-os ou ultrapassando os limites de gastos

preestabelecidos.

A segunda fase ficou caracterizada por uma orientagdo gerencial,
voltando-se maior atengdo a outros aspectos como a necessidade de
informacgdes a respeito dos programas desenvolvidos pelo governo e os seus
impactos junto ao setor ptblico. Concomitantemente a isto, foram se
aperfeicoando os sistemas internos de controle contdbil e os padrées
profissionais dos servidores ptblicos. Em fungdo disso o governo teve que
voltar-se a analise de desempenho da administragdo publica e da sua
capacidade de honrar as obriga¢des constitucionais, consubstanciadas num

crescente nimero de projetos a serem executados.

A terceira e mais recente fase evidenciou os esfor¢cos em nado sé
compatibilizar, mas integrar orcamento e planejamento, como destaca

Carvalho (id.; p. 58):

“A emergéncia de pessoal técnico especializado nos
quadros decisérios do setor ptblico; a compreensao
dos pressupostos da teoria keynesiana e a manifesta
preocupacdo nela embutida, referente ao impacto das
despesas publicas no comportamento da economia
como um todo, e, finalmente, a adocdo da
metodologia da andlise econdmica como importante

4 L. - . .
' Estes estdgios, na verdade, sdo os mesmos ocorridos nos orgcamentos fora do Brasil.
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fator na escolha de alternativas foram os fatores mais
relevantes que precederam o desenvolvimento das
técnicas do orcamento-programa.”

3.3-ALEI[4.320/64

Uma secdo especial para a Lei 4.320/64 justifica-se pelo que ela
representa para o sistema or¢amentdrio brasileiro ainda hoje, ja que esta
plenamente em vigor, ndo obstante tenhamos uma nova Constituicdo, ja

reformada uma vez e sofrendo novo processo de reformas.

Os trabalhos da Comissdao Hoover!5 que suscitaram debates nos
Estados Unidos, bem como a elaboracdo e divulgacdo de manuais de
orcamento da ONU, estimularam e impulsionaram no inicio dos anos sessenta,
vérias experiéncias no sentido de reformar or¢amentos estaduais, municipais e
de algumas reparti¢Oes feder,ais no Brasil, como foi o caso dos estados do Rio
Grande do Sul, Guanabara e de Brasilia que tinham por objetivo a implantagao

do Or¢amento-programa (Giacomoni: id.; p.57).

Neste sentido, a Lei 4.320/64, publicada em 17 de marco de 1964,
que ja era ansiosamente esperada, veio enriquecer a técnica orcamentaria
brasileira com uma ac¢do modernizadora. Para Ramos (1982; p.58), ela
“introduziu profundas modificagbes no processo orcamentdirio brasileiro, levou a que o
orcamento de Governo se transformasse de simples ferramenta de controle contdbil em
efetivo instrumento de planejamento e execucio das agées governamentais” (

negrito do mestrando ).

Embora ansiosamente esperada, como citado acima, esta Lei, que

1 ver secdo 2.2.3.
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veio com o compromisso de padronizar os procedimentos or¢amentarios em
todos os niveis de governo, frustrou as expectativas de quem esperava uma
legislacdo mais avangada. Segundo Giacomoni (id.; p.57), “ao lado dos critérios
tradicionais de classificagdo da despesa (Unidades Administrativas e Elementos), a Lei
4.320 adotou a classificagio econdmica e a classificagio funcionall®. Esta ultima

mantinha a antiga concepgdo: de dez fungdes, cada uma dividida em dez subfungdes.”17

Machado Jr. (1967; p.151) destaca que “mesmo se referindo a
‘programas’ em diversos de seus dispositivos, ndo deve ser entendida como a norma que
estabeleceu as bases para a implantacdo do Orcamento-programa nas trés esferas do
governo no Brasil”. Esta afirmagdo é comumente encontrada. Contudo, lembra
ainda o autor, que embora ndo estabeleca, a Lei 4.320/64 também n&o coloca

qualquer empecilho a sua introdugao.

Tanto isto era e é verdade que, em 1967, algumas &reas federais
passaram a apresentar o or¢camento com a classificagdo por programas e
subprogramas em substitui¢do a funcional. Tal foi a pratica, que o Governo
Federal editou o Decreto-lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967, disciplinando
questdes de organizacdo e de reforma administrativa da Unido. Este Decreto é
bastante claro em relagdo ao OPG, ao determinar, em seu artigo 16 que: “em
cada ano, serd elaborado um orgcamento-programa, que pormenorizard a etapa do
programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que servird de roteiro d
execugio coordenado do orcamento anual”. Além disso, o Decreto “facilitou, sob o
prisma legal, a evolugdo do orcamento, para integragdo ao planejamento, ficando o
or¢amento como verdadeiro elo de ligacdo entre o planejamento e o sistema financeiro.
Permitiu também, que aquele diploma legal levasse a contabilidade e auditoria a

composigdo de outro sistema: o de controle”.(Paixdo: 1975; p.24).

' Ver anexo IIL.

17 As dez fungdes sdo: Governo e Administragdo Geral; Encargos Gerais, Recursos Naturais € Agropecudrios:
Energia; Transportes e Comunicagdes; Indidstria ¢ Comércio; Educagdo e Cultura; Sadde; Trabalho, |
Previdéncia e Assisténcia Social; e Habitagdo e Servigos Urbanos.
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Entre os artigos 23 e 26, a Lei 4.320/64 determina que Receitas e
Despesas devem ser projetadas trienalmente, ou seja, dois exercicios além
daquele coberto pelo or¢camento anual, o que foi confirmado pela Constitui¢ao
de 1967 e pela Emenda Constitucional n® 1/69. Além disso, a legislagdo
complementar que tratou dos Planos Nacionais de Desenvolvimento,
disciplinou os Or¢amentos Plurianuais de Investimentos, que foram também

estendidos aos estados e municipios.(Giacomoni: id.; p.58).

Diz ainda Giacomoni que a experiéncia da 4rea federal com a
classifica¢do por programas, projetos e atividades fez com que o Ministério do
Planejamento e Coordenacdo Geral baixasse a Portaria n° 9, de 28 de janeiro de
197418 que formaliza o novo critério, aplicando-o também a estados e
municipios, possibilitando, com sua linha padronizadora, um grande salto

qualitativo na trajetdria que visava a implantagdo do Or¢amento-programa.

3.4 - O ORCAMENTO PUBLICO E A CONSTITUICAO DE 1988

3.4.1 - Modificagdes de Ordem Técnica/Legal

Os processos de reordenamento institucional do Governo Federal
e de unificagdo!® orcamentdria implementados entre 1985 e 1988, de iniciativa
do Poder Executivo, foram motivados pelo objetivo de assegurar maior
capacidade de controle sobre os gastos da Unido, ante o propdsito de redugéd
das necessidades de financiamento do setor ptblico. Neste sentido, a resolugdo
do imbréglio imposto pela existéncia do Or¢camento Monetario e seus efeitos

sobre a condug¢do da politica monetdria constituiram o principal alvo de

'8 Anexo IV.
19 Unificagdo entre o Or¢amento Geral da Unido-OGU, também conhecido como Orcamento Fiscal, € o
Orcamento Monetdrio-OM executado pelo Banco Central ¢ Banco do Brasil.
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reformas, no tocante ao orcamento.

No processo de reforma constitucional de 1988, os principais
objetivos dos constituintes no campo das finangas publicas centraram-se no
fortalecimento da Federacdo e do Congresso Nacional. A preocupagido dos
parlamentares quanto a recuperagdo das prerrogativas do Poder Legislativo
em matéria orcamentdria pode ser claramente percebida a partir do relatério

final da subcomissao de or¢camento da Assembléia Nacional Constituinte:

“A questdo do orcamento tem uma importancia
fundamental para o exercicio das prerrogativas do
Poder Legislativo. Essa participagdo até o momento
vem sendo quase nula e tem sido na realidade a causa
mais determinante para o esvaziamento do Congresso
Nacional. Um parlamento que ndo pode debater a
exaustdo, nem emendar uma matéria tdo relevante
quanto o orcamento, reduz-se apenas a um colegiado
de representantes de um povo que ndo pode
estabelecer suas prioridades na execug¢do das obras
que necessita, as quais sdo, em esséncia, a natureza da
atividade do governo.” (Afonso: 1991; p.26).

Desta forma, a conclusdo do processo de unificacdo or¢amentaria,
constituiu condicdo fundamental para que o Poder Legislativo recuperasse
suas prerrogativas e competéncias para dispor sobre matéria or¢camentaria. O
orcamento unificado e a ampliagdo dos poderes do Legislativo para emendar a
proposta orcamentdria do Executivo, aumentaram as responsabilidades e
poderes do Congresso Nacional, tornando-o co-responsavel pela defini¢do da
politica fiscal do governo, o que /justifica a atencdo concedida pelos

constituintes a matéria orcamentaria, dedicando todo um capitulo para

reformular o processo de elaboragio e defini¢do do contetido dos or¢amentos.

Dentre os principais problemas associados a estrutura e ao

conteido do Orgamento Geral da Unido-OGU, até a reforma constitucional de
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1988, que contribuiram para acentuar ainda mais a ja reduzida importancia e

significado do or¢amento federal, destacam-se (Guardia: 1993; p.10):
¢ afraca relagdo entre orcamento e planejamento;

¢ a falta de transparéncia nos registros das

transferéncias intragovernamentais;

¢ a reduzida abrangéncia do or¢amento, notadamente no

que diz respeito as despesas de carater social;

¢ auséncia de quadros consolidados que permitissem

avaliar a distribui¢do regional dos gastos federais;

¢ inadequado tratamento conferido aos subsidios e

incentivos fiscais;

¢ falta de parametros que permitissem melhor avaliar os

programas; e

¢ a auséncia de um adequado sistema de andlise econémica
que fundamentasse as hipéteses consideradas na

elaborac¢ao do orcamento.

Ainda segundo Guardia (p.8), as principais modificagbes
introduzidas pela Constituicdo de 1988 no processo orcamentario podem ser

divididas em trés grupos:

1. a tentativa de recuperar a figura do planejamento- na
administracdo publica brasileira, mediante a integragéo

entre plano e or¢amento;
2. a conclusao do processo de unificacdo or¢amentaria; e

3. a recuperagdo das prerrogativas do Legislativo para

dispor sobre matéria or¢amentaria.
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Assim, a Constitui¢do Federal entre os artigos 165 e 169, trata do
arcabougo institucional para os processos de planejamento e or¢camento do
Governo Federal?0, definindo trés instrumentos mediante os quais o Poder
Executivo apresenta suas propostas de agdo ao Legislativo, a saber (Brasil:

1988; p.82):

¢ Lei do Plano Plurianual - a ser encaminhada até quatro
meses antes do encerramento do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial, com vigéncia até o

final do primeiro exercicio financeiro subsequente;

¢ Lei das Diretrizes Orcamentarias - a ser encaminhada
até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio
financeiro, para orientar a elaboragdo do orcamento do

ano subsequente; e

¢ Lei dos Or¢amentos Anuais - a ser encaminhada até
quatro meses antes do encerramento do exercicio

financeiro, para execugdo no exercicio seguinte.

A partir da Constituicdo de 1988, o sistema de planejamento e
orcamento publico, apoiou-se na criacgdo dessas duas novas pegas
orcamentdrias: o plano plurianual-PPA e a lei de diretrizes orgamentarias-
LDO, que passaram a compor, juntamente com o OGU, os principais
instrumentos do sistema de planejamento e orcamento da administragdo

publica federal, estadual e municipal.

Compreendendo um periodo de cinco anos, a contar do segundo
ano de mandato do Chefe do Poder Executivo até o primeiro ano do mandato

subsequente, o PPA, conforme o disposto no artigo 165 da CRFB “estabelecerd,

2 Mister se faz ressaltar que estes dispositivos foram apropriados de forma generalizada nas Constitui¢es
Estaduais e Leis Organicas Municipais em todo o Brasil.
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de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo priblica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada”(Ib.) Portanto, o PPA deverd assumir o status de um
plano de governo, transformando-se num programa de agdo plurianual.
Hierarquicamente superior as outras pecas orcamentarias e aos demais planos
previstos na CRFB, este instrumento representa a peca central do sistema de

planejamento federal.

Subjacente a nova Constitui¢do, concernente ao PPA, havia a idéia
de que no primeiro ano de mandato, o governo elaboraria um programa de
agdo que, ap6s a apreciacdo e aprovagao do Poder Legislativo, seria perseguido
ao longo do mandato do chefe do Poder Executivo. Nota Machado Jr. (1995;
p-68) que “...apesar de conferir um horizonte temporal mais amplo a politica fiscal, os
constituintes tiveram a correta preocupagido de assegurar certa flexibilidade para a
gestdo do PPA. Neste sentido, a principal inovagdo introduzida no sistema de

planejamento foi a instituicdo da figura da LDQ”.

Desta forma, a criagdo da LDO objetivou ampliar o periodo de
discussdo do orcamento. Contudo, expressa a preocupacao dos constituintes
de estabelecer mecanismos de ligacdo mais claros entre o PPA e a lei do
orcamento anual, o que constituia uma das principais deficiéncias do sistema

anterior, conforme ja foi observado.
Em seu artigo 2° a CRFB reservou a LDO a fungao de:

¢ estabelecer, em conformidade com o PPA, as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro

subsequente;

¢ orientar e elaborac¢édo da lei orcamentaria anual;
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¢ dispor sobre altera¢des na legislacado tributéria;

¢ estabelecer a politica de aplicagio das agéncias

financeiras oficiais de fomento.

Com estas fungdes o que se pretendeu foi, primeiramente,
transformar a LDO numa espécie de prévia do processo orcamentario,
antecipando a discussdo acerca das prioridades e diretrizes para o exercicio
financeiro subsequente, obviamente em conformidade com o PPA, bem como
mediante a definicdo das regras gerais para a elaboragdao e execugao dos
orcamentos antes do inicio do processo de elaboracdo da lei or¢amentaria
propriamente dita. Guardia (p.9), destaca que “a definicio da LDO como o
‘espago’ adequado para essas discussdes reduziria a necessidade de um excesso de
detalhamento do PPA, que se limitaria a defini¢do geral das diretrizes, objetivos e
metas do governo. Assim, caberia a LDO especificar as agdes do plano de governo

prioritdrias a cada exercicio financeiro”

Em um segundo momento, procurou-se ordenar a participagao do
Poder Legislativo na elabora¢dao do or¢amento. Vale dizer que a LDO néo s6
alongaria o periodo de discussdo do orcamento no Congresso Nacional, mas
também asseguraria a participacdo dos parlamentares ao longo de todo o
processo orcamentdrio. Ademais, a criagdo da LDO permitiria separar o,
processo de defini¢do de prioridades e diretrizes or¢amentarias da discussao

sobre distribuicdo dos recursos entre projetos e atividades constantes do OGU

(Ib).

A busca de consenso em torno dos principais agregados
orcamentarios, em consondncia com os objetivos macroecondmicos do
governo, tem sido uma prética constante no inicio do ciclo or¢amentario de
diversos paises desenvolvidos (Longo:1992; p. 19). Porém, o autor ainda nota

que em vdarios desses paises como Alemanha, Franca, Canada e Japao, o Poder
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Legislativo ndo participa formalmente na defini¢do das diretrizes gerais para a
elaboracdo do orcamento, ndo existindo, destarte, qualquer instrumento

semelhante a LDO.

Outro aspecto que deve ser ressaltado na Constituigio de 1988 é a -
ampliacdo da abrangéncia do OGU, ndo s6 pelo fato de ter permitido maior
transparéncia da peca orcamentdria, mas, sobretudo, por resultar numa
significativa ampliacdo do universo das despesas publicas, cuja alocagao e

controle passaram a ser objeto de discussdo no dmbito do Poder Legislativo.
Nesta Constituigdo o OGU passou a compreender trés pecas:

“ 1 - o or¢camento fiscal referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, o¢rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundag¢des
instituidas e mantidas pelo poder ptiblico;

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

III - o orcamento da seguridade social, abrangendo
todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, inclusive os fundos e
funda¢bes instituidos e mantidos pelo poder
publico.”(Ib. negrito no mestrando).

Em comparagdo com a estrutura anterior, o OF deixa de
apresentar as contribui¢bes sociais, com destaque para o Fundo de
Investimento Social-FINSOCIAL, e no lado das despesas, sobretudo as
relativas ao setor de satide, que passaram, junto com as contribui¢des sociais, a
integrar o orcamento da seguridade social que, por sua vez, constitui uma das
mais importantes inovag¢des introduzidas pela atual Constituicao,

particularmente no que diz respeito a estrutura e conteido do OGU.
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3.4.2 - Modifica¢des de Ordem técnica/Legislativa

A reforma constitucional de 1988 reverteu completamente a
situagdo que se apresentava até a sua promulgacdo, no que diz respeito ao

relacionamento entre os Poderes Legislativo e Executivo.?!

Em primeiro plano a CRFB ampliou de forma significativa, a partir
do seu artigo 166, as prerrogativas do Poder Legislativo, que passou a discutir
e aprovar nao s6 o orcamento anual, mas também o PPA e a LDO, bem como
os demais programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Carta Magna.
Isso acabou por assegurar a integracdo do Congresso Nacional no processo de
planejamento publico e, consequentemente, na defini¢do de prioridades para a
insercdo da agao estafal na economia. Esses novos dispositivos constitucionais,
assevera Guardia (p.13), asseguraram a participagdo do Legiélativo em todo o
processo or¢camentério, desde a defini¢do de prioridades no PPA, passando
pelas diretrizes especificas através da LDO, até a discussdo e aprovagdo da lei

do orcamento.

Em segundo plano a CRFB eliminou os impedimentos a
apresentacdo de emendas por parte dos deputados e senadores. Contrariando
o sistema anterior, a CRFB deu amplos poderes ao Legislativo, vedando
somente a apresentagdo de emendas que incidiam sobre as dota¢des para
pessoal e seus encargos, servi¢o da divida e transferéncias constitucionais para

estados, municipios e o Distrito Federal.22

Deve-se notar também que, para assegurar o equilibrio entre as

despesas e as receitas da lei orcamentéria, bem como sua compatibilizagdo com

2! Ver pardgrafos finais da segdo 3.2.
2 Artigo 166, par. 3°, II.
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as demais pecas orcamentarias, a CRFB dispde ainda que as emendas ao
projeto de lei do orcamento anual s6 poderdo ser aprovadas caso sejam
compativeis com o PPA e com a LDO, e ainda indiquem o0s recursos

necessarios, admitindo apenas os provenientes de anulagio de despesas.z3

No terceiro caso, a CRFB efetuou importantes modificagbes em
relacdo as atribui¢des da comissdo mista do orgamento, que ja existia. Até 1988,
segundo Piscitelli (1989; p.92), a apresentacdo de emendas estava restrita a esta
comissdo, de maneira que seu pronunciamento sobre a apreciagao da proposta
orcamentaria do Executivo era praticamente conclusivo e final. O or¢amento
aprovado na comissdo mista somente poderia ser alterado nas hipéteses de um
terco dos membros da Camara e mais um ter¢co do Senado requererem a

votacdo em plendrio da emenda aprovada ou rejeitada na comissao.

Essa questdo foi objeto de grande polémica na elaboragdo da nova
Carta Magna, uma vez que diversos parlamentares entendiam que a
manuten¢do de tal sistemdtica transformaria os deputados que néo
integrassem a comissdo em “parlamentares de segunda linha” (Afonso; p.28).
Neste sentido, 0s deputados constituintes procuraram assegurar maior
flexibilidade a apresentagdo de emendas, que, apesar de permanecerem
restritas a comissdo mista, deverdo ser votadas pelo plendrio das duas casas.
Contudo, é importante frisar que essa comissdo ainda permanece com amplos
poderes para dispor sobre matéria orgamentaria, como comprova o recente
escandalo da comissdo do orcamento, que resultou em cassagdo de

deputados.

No quarto aspecto, a CRFB eliminou a figura do decurso de prazo
para a aprovagdo do orcamento, o que se constituiu num fortalecimento do

Poder Legislativo e, neste sentido, numa medida altamente positiva (Guardia;

3 Idem, inciso I.
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p-13). Contudo, dado que a eliminacdo deste dispositivo, ndo redundou na
introducdo de outra alternativa, a questdo devera ser remetida para a
legislacdo complementar, ndo obstante esse tema estar sendo tratado no
ambito da LDO, que vem, sucessivamente, apresentando a regra de que a
sessdo legislativa deverd ser considerada constante até a aprovagdo da lei

orcamentaria.

Por ultimo, é necessadrio notar que o prazo para o Legislativo

brasileiro apreciar a proposta orcamentdria, é maior que a média nos paises

desenvolvidos, o que pode ser observado através da tabela seguinte:

PRAZOS DO LEGISLATIVO PARA APRECIACAO DA PROPOSTA ORCAM

janeiro 01 de margo 2
outubro dezembro 3
agosto 01 de dezembro 6
setembro 31 de dezembro 4
janeiro 31 de margo 3
15 de outubro 15 de dezembro 2
outubro 31 de dezembro 3
marco 31 de margo 1
janeiro* 30 de junho 6
30 de agosto 31 de dezembro 4

Fonte: OCDE/1987 - *Primeira segunda-feira ap6s 03 de janeiro.

Portanto, dado a tabela acima e considerando-se o periodo de
discussdao da LDO, que é parte integrante do processo or¢amentario brasileiro,
o periodo de discussdo do or¢gamento no Congresso brasileiro?* é um dos mais

longos da terra.

Para encerrar esta secdo, cabe ressaltar que a doutrina acerca de
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OP, sempre deu énfase ao controle e fiscalizagdo das despesas, deixando num

plano secundario e, ndo raro, totalmente omisso, o controle da execu¢ido da

receita. A legislacdo brasileira é um exemplo de estrutura¢do do arcabougo

fiscalizador em fungdo da despesa.

Convém, portanto, destacar o que disse com propriedade, Manuel

Benavente (1964; p.254):

“A fiscalizagdo em matéria de entradas tende a
assegurar a percepcdo dos ingressos e supde a tarefa
de aplicar a fiscalizacdo ao cumprimento das leis
tributdrias. A maioria dos autores presta a esta parte
da fiscalizacdo uma atencdo secundéaria e concentra
suas recomendagdes no controle do gasto.

Cremos que a importancia da arrecadagdo dos
ingressos, destinados ao financiamento dos gastos é
tdo grande como a destes e ambos devem ser
fiscalizados, ja que assim se impede ou faz diminuir a
fraude fiscal ou tributaria, que é extremamente grave,
ndao s6 porque cerceia recursos ao Estado, mas
também porque arroja a carga tributaria sobre certos
grupos de contribuintes a quem, pela natureza de
suas rendas, lhes é muito dificil evadir os impostos”.

Neste contexto, a CRFB introduziu o principio de que o Projeto de

lei orcamentaria devera ser acompanhado de um demonstrativo regionalizado

do efeito sobre as receitas e despesas, decorrentes de isengbes, anistias,

remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

E um principio interessante e necessario, ainda que insuficiente,

pois ha que se dar, na opinido do mestrando, maior atencdo a obrigacdo do

Executivo em cobrar de

todos, os impostos devidos, compreendendo nao s6 a

aplicacdo da lei, mas também o esforco administrativo em efetivar esta

2

4 ., . . N L. . . N
e como j4 foi frisado, estendido as Assembléias Legislativas e Camaras de Vereadores.
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cobranga, efetuando entdo, o cumprimento da lei e, consequentemente,
diminuindo a carga tributdria sobre as pessoas e empresas que pagam

normalmente seus impostos.



CAPITULO IV

ORCAMENTO-PROGRAMA

4.1 - ORIGEM E CONCEITO

4.1.1 - Origem

O Orgamento-programa-OPG, como técnica orcamentdria, estd
vinculado diretamente ao planejamento econdmico e social e, desta forma, s6

poderia surgir e se desenvolver com a evolugao deste tltimo.

A concepcdo do orcamento econdmico, social e financeiro
apareceu na Unido Soviética, como meio de promover o desenvolvimento do
pais. Segundo Alajverdidn (s/d; p.327), o planejamento ali implantado
apoiava-se nos planos a longo prazo: planos qiiingiienais e até de maior
duracdo. Neste sistema, o orcamento é concebido como fundo nacional
centralizado dos recursos monetdrios destinados ao financiamento
ininterrupto nas necessidades da economia socialista, definindo-se como
“Plano financeiro fundamental para a formagio e utilizagdo do fundo centralizado dos
recursos monetdrios destinados a desenvolver sistematicamente a producio socialista,
elevar constantemente o nivel de vida do povo e reforcar a capacidade defensiva do
pais”, e correspondendo-lhe um papel ativo na elabora¢do e cumprimento dos

planos econémicos.

Esta modalidade de or¢amento, de forma global e impositiva, ndo

poderia, de acordo com Laufenburger (1952; p.111), ser admitida por paises
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com economia de mercado, pois que “o regime de mercado é incompativel com

uma planificagio rigida”.

O orcamento por programa s6 passou a ser admitido, a partir do
momento em que a doutrina e a prética passaram a vislumbrar a possibilidade
do planejamento econdmico e social nos paises ocidentais democraticos, a
partir do fim da segunda guerra mundial, tendo como pioneiro,
cientificamente falando, o Plano de Modernizacdo e de Equipamentos da
Republica Francesa-Plano Monet, para 1947/50, que teve que enfrentar
diversos problemas de ordem fnonetéria, em relacdo ao financiamento e

controle de sua execugao, levando a um

“esforco de vontade e de organizacdo que deveria
permitir atingir, desde 1947, um duplo resultado: a)
ordenacdo das contas do Estado, permitindo
distinguir claramente entre, de um lado, as despesas
de reconstrugdo e de investimento produtivo,
passiveis de cobrir pelo crédito e economia privadas;
de outro lado, todas as outras despesas, que devem
ser cobertas pelas receitas correntes; b) o équilfbrio
rigoroso do orgamento corrente, sem apelo ao crédito”
(FGV:1951; p. 213)

No entanto, s6 mais tarde a Franga integrou o or¢camento em seus
métodos de planificacdo, com as leis de programa. Além disso outras nag¢oes
como Noruega, Suécia e outros paises baixos, também orientam seus

orcamentos segundo a técnica do OPG.

Como ja foi observado na secdo 2.2.3, os Estados Unidos vém,
desde 1921, transformando sua técnica or¢amentaria, passando pelo or¢camento
funcional e orcamento de desempenho?> elaborados por programas,

implantados em 1950, segundo as recomendagdes da primeira Comissdo
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Hoover. Para Giacomoni (1992; p. 137), saiu deste dltimo a concepgao basica do
OPG, sistema que, justamente como foi salientado anteriormente, teve seu

experimento iniciado ao final da segunda guerra mundial.

No final dos anos 50 e inicio dos anos 60 a ONU patrocinou
intensa programacdo visando a discussdo em relagdo as novas propostas,
tendo por objetivo a assimilagdo do OPG pelas equipes de or¢amento dos
paises-membros. Deste esfor¢o, dentre outros, resultou o manual bésico da
ONU, “A manual for program and performance budgeting”, publicado em
1965 que, como lembra Giacomoni (id.), manteve a . expressdo classica
“performance”, ao lado de “program” que passaria a ser o rétulo do novo

sistema.

Cabe ressaltar que, conforme foi visto na se¢do acima citada, este
modelo de orcamento (OPG), ndo deve ser confundido com PPBS de Robert
McNamara, que também inclui na sua nomenclatura a expressao “Program

Budgeting” , que ja é uma evolugao do OPG.

Desde sua concepgdo o OPG sofreu mutagdes que o levaram a
perder as caracteristicas de organiza¢do que existem no modelo proposto pela
ONU, incorporando conceitos de diversas correntes e, ao tornar-se mais
hibrido, tornou-se mais avangado. Porém, acabou por se distanciar das
possibilidades de implanta¢do, tornando-se mais um modelo “ideal”, talvez
em fun¢do do desinteresse dos técnicos e profissionais da area em dar
prosseguimento a adogao desses novos procedimentos e conceitos que, além
de muito complexos, ndo teriam estabilidade no nivel necessario para sua

implantagdo gradual (id.).

Nos termos desta dissertacdo é importante lembrar um estudo

onde conclui-se que “a pratica formal da técnica de or¢camento por programas

B Performance budget.
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na América Latina, inadvertidamente e pouco a pouco, esta perdendo seus
propésitos fundamentais e, sob a aparente forma programatica, persiste em
muitos casos as mesmas rotinas do or¢camento tradicional” (Roo, apud

Giacomoni: id.; p.138. Negrito do mestrando).

Portanto, concluindo esta se¢do, as informacdes descritas até aqui,
denotam que a concep¢do do OPG é relativamente recente. As décadas de
1960/70 constituem-se na época de sua adogdo efetiva em termos rigorosos,
embora se observem experiéncias anteriores em forma de programacgao
orcamentaria e de orgcamentos por programas2, particularmente apds a
segunda grande guerra, quando foi possivel a compatibilizagio do
planejamento com o regime de mercado e quando o intervencionismo
condicionou a ampliag¢do das despesas publicas e sua incidéncia em areas até
entdo reservadas ao setor privado, mormente as despesas de investimento e as
de natureza compensatéria, cujo volume sempre crescente imporia a
necessidade de racionalizacdo de sua aplicagdo, o estabelecimento de
prioridades entre alternativas que se ofereciam quanto as necessidades a

satisfazer, bem como a fixagao de objetivos definidos a atingir.

4.1.2 - Conceito

Como introdugdo a esta breve secdo, que trata do conceito do
OPG, cabe uma ligeira referéncia sobre o que ele nao ¢, ja que o mesmo tem
sido tratado como um fim em si mesmo e ndo como um instrumento de

administracdo econémico-financeira, que realmente é.

26 Burkhead nota que o Condado de Richmond, na cidade de Nova Torque, foi o primeiro a realizar experimentos
com elementos de custo, entre 1913/15 (apud Machado Jr: 1979; p.10).
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Conforme Freire (1970; p. 22), o OPG

“ndo € a panacéia para resolver problemas de caréncia
de recursos, nem um devaneio tedrico, relacionado
com os métodos de quantificagdo, em grande moda;
ndo mudanga formal, apenas, do processo
administrativo das finangas publicas; ndo é dotado
unicamente pelo atrativo de mudar de procedimentos;
ndo é inovar pelo prazer de inovar; ndo deve ser
implantado por um pequeno grupo isolado dos
demais integrantes da organizacdo, nem tampouco
dissociado do planejamento econémico”.

Agora que se tem uma idéia do que o OPG néao é, pode-se passar
ao que ele de fato €, comegando-se pela conceituagao feita pela ONU em 1959

como sendo

“um sistema em que se presta particular atencdo as
coisas que um governo realiza mais do que as coisas
que adquire. As coisas que um governo adquire, tais
COmo Sservigos pessoais, provisoes, equipamentos,
meios de transporte, etc., ndo sdo, naturalmente,
sendo meios que emprega para O cumprimento de
suas fungdes. As coisas que um governo realiza em
cumprimento de suas fun¢des podem ser esfradas,
escolas, terras distribuidas, casos tramitados e
resolvidos, permissdes expedidas, estudos elaborados
ou qualquer das indmeras coisas que podem ser
apontadas. O que ndo fica claro nos sistemas
orcamentdrios é esta relagdo entre coisas que o
governo adquire e coisas que realiza.” (Martner, apud
Giacomoni: 1992; p.138).

A énfase nas realizagbes, dada no conceito acima, ndo se
caracterizava como nenhuma novidade, pois j4 era bandeira dos reformistas

americanos do inicio do século. No entanto, a sua organicidade e forma de
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articulagdo dos seus componentes lhe concebiam a real possibilidade de
implantagdo, ainda que os orcamentos tradicionais estivessem muito

arraigados.

Dentro desta nova concepgdo temos uma defini¢do cldssica de
OPG dada por Jesse Burkhead (apud Machado Jr.: 1971; p.28) como sendo
“aquele que apresenta os propésitos, objetivos e metas para as quais a Administracdo
solicita as dotacdes necessdrias, identifica os custos dos programas propostos para
alcangar tais objetivos e o0s dados quantitétivos que medem as realizagbes e o0 esforgo

despendido em cada programa”.
Desta defini¢ao deve-se destacar os elementos a seguir:

a) solicitagdo de recursos financeiros pela Administracao,

expressa em propositos, objetivos e metas;
b) identificagdo de custos para alcangar os objetivos;
¢) apresentacdo de dados fisicos que medem as realizagoes;

d) apresentacdo de dados quantitativos que medem o
esforco despendido para obtencdo dos objetivos

programados.(Machado Jr: 1979; p.5)

Assim, enquanto um item (a) d& concisdo ao conceito de OPG,
outro (b) ressalta a importancia dos elementos de despesas para que os custos
sejam determinados. Agindo desta forma, o OPG enfatiza os meios de que se
vale a administracdo para atingir os seus objetivos, dando, assim, relevo ao

processo financeiro.

Os outros dois itens (b e ¢) levantam a necessidade de uma
mensuracdo da razdo entre o esfor¢co administrativo e financeiro na consecugao

dos objetivos e dos resultados alcangados.
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Portanto, sinteticamente o OPG:

1) enfatiza os programas que a administragdo deve realizar,

em dado exercicio financeiro;

2) expressa os custos destes programas em termos de
pessoal, material de consumo, obras e instalagdes,

material permanente, etc.;

3) é o instrumento legal de ligacdo entre o sistema de

planejamento e o de finangas em administracdo publica;

4) exige a quantifica¢do dos programas em termos de

unidades fisicas e de dinheiro;

5) é um instrumento adequado ao controle interno e externo
da administracao:

a) controlando a realiza¢do das unidades fisicas; e

b) controlando as despesas de pessoal.

6) exige um sistema de mensuragdo dos programas de

trabalho;

7) exige uma mudanga de mentalidade, quer no Executivo,
quer no Legislativo, de modo que aquilo que se deve
fazer esteja, mentalmente, em plano superior ao elemento

de gasto;

8) requer uma consciéncia de planejamento, ndo somente
em termos de preparagdo de planos, mas, sobretudo, de

seu cumprimento na pratica;

9) ndo é uma técnica mais dificil que o or¢amento

tradicional;
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10) precisa, no entanto, de funciondrios melhor treinados,
tanto no 6rgdo de orcamento, como através de toda a

administracao; e, finalmente

11) exige condicionamentos psicologicos favordveis a
programacao, trabalho em equipe, descentralizagao do

processo decisério e a centralizagdo do controle (p.5-6).

Desta forma, depreende-se que o OPG nado € apenas uma pega
financeira, mas, antes de tudo, um instrumento de execucdo de planos e
projetos de realizacdo de obras e servigos, visando o desenvolvimento da
sociedade. E um documento em que sdo designados recursos de trabalho e
financeiros destinados a execugdo dos programas, subprogramas e projetos de
execucio da agdo governamental, classificados por categorias econdmicas,

funcdo ou unidades orcamentérias. Consequentemente, o OPG

“é o equivalente financeiro do plano de acao
governamental. Nunca pode ser independente do
plano. Mostra de onde vém os recursos para financiar
o plano e quanto deve ser gasto para atingir os
objetivos tracados. Distribui os recursos as diferentes
atividades e projetos. Indica: a) que projetos e que
atividades devem ser empreendidos; b) qual a
magnitude desses projetos e atividades; c) onde e
quando deverdo ser empreendidos.”(Silva, apud
SENAM: 1968; p.23).

Assim sendo, o OPG é uma técnica mais apurada, funcionando
como um ingrediente de planificacdo destinado a disciplinar todo o processo
da programacdo, é finalmente, na visdo de Martner (1969; p.65), “um
instrumento de decisdes politicas, que devem expressar-se erﬁ acao,
instrumento que cumpre o propésito de combinar os recursos disponiveis no

futuro imediato para a consecuc¢ao das metas de curto prazo, concebidas para
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a execugdo dos objetivos de longo e médio prazo.”(negrito do mestrando).

42 - ORCAMENTO TRADICIONAL X ORCAMENTO-
PROGRAMA

Historicamente o orcamento tradicional-OT limitou-se a uma
relacdo das receitas e fixagdo das despesas. Era um ato de previsdao e
autorizagdo das receitas e despesas, com o objetivo principal de assegurar o
controle politico das atividades governamentais, como pode ser visto no
capitulo II. Controle este que era feito através dos 6rgéos legislativos sobre as
atividades financeiras dos 6rgaos do Executivo. Portanto, era um orcamento
politico, contabil e financeiro apenas, sem outra pretensao que ndo fosse esta,
apenas agregava uma outra fungio, que era a de ordenar e coordenar os meios

para atingir os objetivos propostos pela ciéncia das finangas.

Machado Jr. (1979; p.6-10) sustenta que o principal contraste entre
o OT e o OPG esta no fato de que enquanto o primeiro apenas enfatiza os’
elementos de despesa como: pessoal civil, pessoal militar, material e outros, o
OPG deve ser apresentado em termos do produto que deve ser obtido ao final

do exercicio.

Esta diferenca resulta em que para o OPG deve existir uma
estrutura de programas em que serd processada, a cada ano, a tomada de
decisdes, a elaboragdo e a execugdo orcamentdrias. J4 no OT bastaria apenas
uma lista com os elementos de despesa onde seriam apropriados de forma
incremental e ano a ano, os quantitativos financeiros baseados em

determinado percentual a cada periodo.

Para o autor o “orcamento-programa pressupde, ao contririo desse
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incremento simplesmente proporcional, a andlise periddica dos custos do programas...
Teriamos entdo que o or¢amento-programa é compreensivo, analitico e ndo permite

incrementos simplesmente proporcionais”?’.

No orcamento tradicional também hé, evidentemente, a busca de
uma meta, todavia ela nunca se apresenta claramente definida, tampouco

declaradamente desejada.

Estas diferencas fazem com que, tecnicamente o OPG seja mais
complexo na sua operacionalizagdo, pois os célculos estdo necessariamente

ligados a programas, o que nao acontece com o OT.

Na esfera do Poder Legislativo também ha diferengas marcantes,
principalmente correlacionadas com o processo de discussio do or¢amento
que é bastante minimizado no OT, face a facilidade de aumentar ou diminuir
dotagdes que ndo estejam ligadas a programas, o0 que ja nao acontece em torno
do OPG, que dirige a discussdo para os objetivos e seus custos que estdao

expressos em cada programa.

Durante a execugdo o OT oferece dotagdes que sdo gastas ao longo
do processo administrativo, enquanto no OPG essas dotagdes estdo vinculadas
e servirdo para a concretizagdo dos resultados programados. Diz ainda

Machado Jr. que

“na execuc¢do, a Administracdo orcamentaria utiliza
grande parte do seu tempo e do esforco dos
funciondrios para saber se dado evento ou material
deve ser classificado como de consumo ou
permanente; material permanente ou equipamento;
encargos diversos ou servigos de terceiros; e assim por
diante. O autor visitou a biblioteca de um Estado na
qual havia grande sobra de dotagdo em material de
consumo, que a biblioteca ndo tinha nem como gastar;

7 Vale ressaltar que este serd um ponto chave neste trabalho.
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mas nas prateleiras ocorria falta de livros,
classificados como material permanente, e para estes
ndo havia dotacdes.”

Na tabela II, constante do anexo de igual nimero, Giacomoni (id.;

p-143) apresenta, de forma prética, as principais diferencas entre OT e OPG.

Portando, dentro das considerages, fatos e dados apresentados,
depreende-se que, no OT, a maior preocupagao era estimar os recursos e

distribui-los por um rosario de despesas.

Assim, o conjunto de dotagdes fixadas representava os gastos e
ndo os custos de cada érgdo ou servico, aliados a meta a alcangar. Nao se
pensava nas reais necessidades administrativas e da comunidade nem em

realiza¢des a serem atingidas em termos objetivos.

Achava-se importante a fixagdo da despesa com pessoal,
equipamentos, obras, etc., sem levar em consideragdo o produto final: se as

necessidades comunitdrias seriam atendidas e a que custo.

Hoje, com a exigéncia do planejamento das atividades do poder
publico, as coisas estdo mudando. Com novas técnicas, caminha-se no sentido
de demonstrar no OPG o que vai ser realizado, sem a preocupagao

fundamental do que se vai gastar. -

A grande inovagdo apresentada pelo OPG é seu conteudo
distinguido em dois aspectos: 1) fisico; e 2) financeiro. O primeiro,

demonstrando as metas propostas e o segundo, os recursos para atingi-las.

Para sintetizar esta se¢do, pode-se usar as palavras de Santos
(1971; p.6), para quem o OT mostra apenas as compras, obras e outros servigos
que o governo poderd realizar com as receitas que arrecada. Enquanto que

OPG indica, além de quanto o governo deverd gastar, a forma como se
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pretende fazé-lo e que obras, compras e servi¢os pretende executar. Sendo que
a expressdo fisica do que se pretende fazer sdo as metas e as combinag¢des de

recursos humanos e 0s materiais necessarios a sua forma.

Nota ainda o autor que o OPG “vai dizer o que deve ser feito, onde,
quando e por quem deve ser feito, quanto custard em termos de pessoal, material, etc., e

exigir a contrapartida da realizacdo, isto é, o controle”.

4.3 - ORCAMENTO-PROGRAMA NO BRASIL

4.3.1 - Tentativas e Antecedentes

Os esfor¢os no sentido de modernizagdo or¢amentaria no Brasil, ja
contam mais de 50 anos. O Governo Provisério resultante da Revolucdo de
1930, tinha, na reorganizacdo econdmica, financeira e administrativa do
Estado em todos os seus niveis, uma de suas preocupagdes centrais, tanto que
em 1931 instituiu a Comissdo de Estudos Financeiros e Econdémicos dos

Estados e Municipios (Machado Jr., 1967; p.145).

No poés-guerra, grande numero de técnicos brasileiros foram
influenciados pelo o advento do orcamento funcional, juntamente com as
recomendagdes da Comissdo Hoover, no sentido de adotar o performance

budget, j4 entdo praticado pelo servigo publico americano.

Antes que se entre na questdo do OPG no Brasil, mister se faz
levantar as tentativas e antecedentes de sua adog¢do no Brasil, das quais Silva
(1973; p.24), destaca duas fases, dentro do seguinte esquema: or¢amentagio

de planos e planejamento-orcamento.
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A orcamentacio de planos (id) consiste nas experiéncias de
planificagdo parcial que refletiram no or¢camento, incluindo neste, os recursos
que se faziam necessdrios a sua execugdao. Exemplos deste tipo de
or¢amentacdo sdo o Plano Monet na Franca e, no caso brasileiro, o Plano
Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (conhecido
como Plano Especial), o Plano de Obras e Equipamentosb, o Plano SALTE e o

Programa de Metas.

Para melhor exemplificar sem prolixidade, detalha-se um pouco
mais nesta se¢do, apenas o Plano Especial, que foi instituido pelo Decreto-lei n°
1.058, de 19/01/1939, com o objetivo principal de “atender a urgéncia de se
promover a criagdo de industrias bdsicas, como a siderurgia e outras, a execugdo de
obras ptublicas, bem como de se prover a defesa nacional dos elementos necessdrios a
ordem e a seguranca do pais”. Com objetivo acessério sua fun¢io era a de “dotar
os empreendimentos previstos no Plano de recursos proprios sem afetar o equilibrio

das receitas e despesas piiblicas correntes” (Costa, 1971; p.58).

Para Silva (id.), este aspecto acessério se configura em um
elemento do OPG, ou seja, a distin¢do entre a despesa de Capital e a despesa
corrente, juntamente com outro aspecto considerado moderno para a época: o
equilibrio entre orcamentério das despesas e receitas correntes. Este Plano
Especial, segue o autor, assemelha-se, desta forma, com alguns aspectos dos
atuais Orcamentos Plurianuais de Investimentos, faltando-lhe apenas a
programaticidade, constituindo-se portanto em matéria digna de nota, tanto
pelo resultado quanto pela metodologia utilizada na sua execugéo, envolvendo
contabilidade, controle e com eles o Ministério da Fazenda, a Contadoria Geral

da Reptublica e Tribunal de Contas.

O planejamento-orcamento é uma nogao correlata do OPG (id.; p.30).

E “um método de Planejamento que chega ao nivel de determinagio dos custos e dos
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recursos financeiros necessdrio a sua execucdo”. Tem como caracteristica
correlacionar “intimamente o plano ao orcamento, servindo a fungdo de dar contetido
racional ao processo orcamentdrio e possibilita o exercicio da fungdo de controle, na

medida em que correlaciona dispéndios com realizagdo definida” (Costa, 1d; p. 334).

O processo planejamento-or¢camento, documentalmente pode se
apresentar em duas formas: um plano ligado ao or¢amento, ou uma
modalidade especial de or¢amento programado, em que, sob a 6tica da sua
apresentagdo, os recursos financeiros das unidades vinculam-se, de forma
direta ou indireta, aos objetivos a serem alcangados pelo Orgéo (Silva, Ib; p. 30-

31).

De qualquer forma, afirma o autor, em ambos 0s casos verifica-se
uma mera correlacdo planejamento-orcamento, sem que este seja etapa

daquele ou se inclua no seu processo.

Um grande exemplo deste sistema foi o Plano de Agdo do Governo
Carvalho Pinto?$ que, para Silva (id.), “constituiu-se em notdvel experiéncia da
técnica de planejamento governamental integrado, envolvendo todas as atividades de
competéncia do Estado, definindo-as os objetivos e subordinando-as a um orgaménto

programado para um periodo de cinco anos”.

Este Plano tinha como objetivo geral a “melhoria, aperfeicoamento e
atualizagio das atividades do Estado, dirigindo-se a dois grupos de finalidades:
Investimentos para a melhoria das condigbes do Homem e Investimento para a

promogdo do desenvolvimento” (Costa, Ib.; p.332)

Qualificando essas finalidades em termos de subobjetivos, o Plano
Carvalho Pinto estruturava-se de forma setorial-funcional, abrangendo, desta
forma, todos os 6rgaos estaduais da administracdo-fim. Decompondo estes

subobjetivos setoriais em varios programas, o plano dava um objetivo concreto
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ao objetivo geral, possibilitando a sua mensuragdo e, consequentemente,

possibilitando a sua execugao pelos organismos governamentais.

A metodologia do Plano de Agédo, que também foi estabelecida no

Decreto 34.656, incluia, entre outros, aspectos como:

¢ 0 envolvimento de Secretarias de Estado e a

Reitoria da Universidade de Sao Paulo;

¢ justificativa das obras e servicos a serem

executados;

¢ sugestbes para solu¢des de problemas e
programacao das atividades para um periodo de

quatro anos;

¢ indicacdo dos recursos necessdrios para cada

exercicio;

¢ acompanhamento da execugdo e revisio anual do

Plano;

¢ formulacado do Plano considerando as necessidades

setoriais apresentadas pelas secretarias; e

¢ Projecées do desenvolvimento do Estado, bem
como das possibilidades de financiamento das

obras e servigos.

Por todos estas caracteristicas, o Plano de Agdo do Governo de
Sao Paulo para o quadriénio 1959-1963, constituiu-se, segundo Silva (id.; p.33)

no legitimo predecessor do or¢amento-programa.

Outros governos, influenciados pelo Estado de Sao Paulo,

2 Decreto 34.656, de 12.02.1959.
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elaboraram planos semelhantes sob o ponto de vista da metodologia e da
vinculagdo orgamentaria e que podem ser classificados como planejamento-
or¢camento como o Plano de Desenvolvimento da Bahia-PLANDEB (1960-63), o
Plano de Metas de Santa Catarina-PLAMEG (1961-65) e o Plano de
Desenvolvimento do Estado de Goias (1961-65), este tltimo com a tentativa de

introduzir o OPG.

4.3.2 - O Orgamento-Programa e a Experiéncia Brasileira
4.3.2.1 - Experiéncias Estaduais

A Constitui¢do de 1946 ainda agasalhou a concepcao do
orcamento cldssico, através dos artigos 73 e 74, ndo propiciando, desta forma,
lugar a reformulacdo orcamentaria no Brasil, embora houvesse um esforco

doutrinario neste sentido.

Foi, no entanto, sob 0 manto dessas regras classicas que surgiram
os planos citados na secdo anterior, que romperam, de certa forma, a
interpretacdo formal e estreita de tais dispositivos e onde foram introduzidos,

ainda, a metodologia e a Técnica do OPG.

Entrando na década de 60, o Brasil, seguindo a tendéncia mundial,
buscam a ado¢ao do or¢amento por programas em sua forma mais evoluida, o
OPG. Teve inicio, assim, a implantacdo Sistema Nacional de Planejamento
“fundado em estudos e relatérios de organismos de planejamento, como a Comissdo de
Estudos e Projetos Administrativos-CEPA, ;Z' Comissiio Nacional de Planejamento-

COPLAN e o Conselho de Desenvolvimento” ( Silva, Ib; p- 35).
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Contudo, o primeiro passo na direcio do OPG, foi dado pela
Constitui¢do da Guanabara em 1961 que, orientada pelo Ministro Aliomar
Baleeiro, introduziu as seguintes disposi¢oes:

“l - a proposta or¢amentaria deveria condicionar-se
aos planos de agdo do Poder Executivo;

IT - seriam obrigatoriamente incluidas nas despesas as
dotagdes previstas em programas plurianuais
aprovados em lei;

I - a proposta deveria exprimir qualitativa e
quantitativamente os fins, definidos e concretos,
por alcancar em cada despesa, aplicando-se ao
orcamento, normas idénticas; e

IV - a Mensagem que encaminhasse a proposta
deveria mencionar, em bases de contabilidade
econdmica, ndo s6 os objetivos fiscais, mas
também os efeitos de politica financeira que
presumivelmente dela resultassem.” (Marinho,
apud Silva Ib.; p. 34)

Embora o Estado da Guanabara tenha sido vanguardista em
termos de legislagao relativa a introducdo do OPG, foi o Estado do Rio Grande
do Sul que, segundo Giacomoni, “foi a primeira unidade governamental brasileira

a implantar o Orcamento-programa” (id.; p.160).

Este pioneirismo tem mérito especial, segue o autor, pois que
foram experiéncias que se deram antes mesmo da edigdo da Lei 4.320/64. Lei
esta que, mesmo néo tendo introduzido formalmente o OPG, estimulava a sua

adocao?.

No modelo gatcho, os OPGs faziam parte do Plano Quadrienal de |
Servicos e Investimentos Publicos para a quadriénio 1963-66. Este Plano

continha, face as normas estabelecidas por Decreto, as seguintes partes:

? Ver Capitulo 3, se¢io 3.3
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“a) Orientagido Geral. Identificacdo das Politicas funcionais
para as atividades-fins com a indica¢do de solu¢des para
problemas existentes e previsiveis.

b) Objetivos. Com base nas orientagbes gerais, seriam
determinados objetivos especificos que visariam ao
atendimento das necessidades econdmicos-sociais do
Estado no quadriénio e distribuidos em periodos anuais.

c) Programas. Como instrumentos de consecugdo dos
objetivos anuais e quadrienais, os programas
especificariam a ampliacdo quantitativa desses servigos e
a criagao e o desenvolvimento de novos servicos. Além
das justificativas sobre a necessidade, urgéncia e
prioridade dos objetivos, os programas deveriam
determinar os déficits dos servicos a serem cobertos e
metas quadrienais a serem atingidas.

d) Orcamento-programa. Para efeito da elaboracdo
orcamentdria anual, seriam considerados os programas,
decompostos nas atividades a serem executadas em cada
exercicio. Segundo a moderna técnica orcamentaria,
seriam demonstrados os tipos de recursos pessoais,

materiais e financeiros necessarios a consecuc¢do dos
programas.

e) Meios administrativos. Os O6rgdos poderiam sugerir
alteracbes nas suas estruturas ou nos sistemas
administrativos para facilitar a execugdo dos programas e
o alcance dos objetivos visados pelo plano.” ( Ib., itdlicos
do autor)

O Decreto supracitado, incumbiu, ainda, o Conselho de
Desenvolvimento do Estado da elaboracdo do Plano Quadrienal e o Gabinete
de Orcamento e Financas-GOF da coordenacéo e elaboracdo dos or¢camentos-

programas.

A classificagdo programatica estabelecida pelo GOF, apresentava

as seguintes categorias:
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FUNCAO

PROGRAMA

SUBPROGRAMA

PROJETO ATIVIDADE

OBRA TAREFA

Com estrutura acima apresentada pelo GOF, ficava clara, para
Giacomoni, “a inteng¢io de seguir o modelo de orcamento-programa preconizado pela
ONU e CEPAL”. E as instru¢des ainda determinavam que as unidades
deveriam apresentar seus or¢amentos em quatro formuldrios, dos quais,
destaca-se aqui o formuldrio n° 2 que detalhava cada Programa de
Funcionamento, desdobrando ainda os programas em subprogramas e

atividades.

Machado Jr. (1967; p.155) destaca que, apds 31 de margo de 1964,
em virtude do golpe militar, o processo de ado¢do do or¢amento-programa
pelo governo do Rio Grande do Sul, perdeu a continuidade. No entanto,

embora breve, alcangou bons resultados em sua implantagéo.

Voltando, agora, ao entdo Estado da Guanabara, a sua Proposta
Orcamentdaria para 1963, continha mensagem do Governador com o seguinte
teor:

“Tenho a honra de enviar a Vossas Exceléncias a

proposta do orcamento para 1963. Apls esta
introdugdo, encontrardo Vossas Exceléncias um
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projeto precedido de explica¢des sobre o Orcamento
como programa de trabalho. E a primeira vez que se
procura encarar sob este Aangulo a proposta
orcamentaria. Procuramos cumprir cabalmente a
sabia decisdo da Constitui¢do do Estado que se
sobrepbe a disposi¢bes anteriores do Cédigo de
Contabilidade, o que no ano passado nao foi possivel
por ser muito recente a mudanca. Nao sendo ainda
Proposta perfeita, creio que ja constitui um passo
consideravel para a transformagdo do orcamento do
Estado num programa realista de previsao e aplicagdo
do dinheiro publico e num plano de trabalho
ordenado e consciente.” (Sherwood, 1966; p. 26).

Esta proposta or¢amentaria, além de conter muitas informagdes e
dados estatisticos, apresentava importantes inovagdes. Junto ao seu estilo
classico de classificagdo das despesas pelas unidades administrativas, foi
adotada uma mistura das classificacbes econdémica e programatica, como
critério principal e desdobrada nas seguintes categorias: VDespesas de Custeio,
Despesas com o Desenvolvimento Econdémico e Social, Despesas de
Transferéncias, Participa¢des Financeiras e Fundo de Contingéncia. A
categoria de Despesas com o Desenvolvimento Econdémico e Social era
constituida por sete Projetos, dividindo-se cada um deles em Programas

especificos.

Assim, para Sherwood (p.33), um exame um pouco mais apurado
dessa proposta orcamentdria revelaria que este sistema sé até certo ponto
poderia ser considerado um programa, pois as despesas de custeio e despesas

de transferéncias seguiam a linha tradicional.

Nao obstante estas caracteristicas do or¢camento da Guanabara,
Machado Jr. (Ib.; p.155) prefere analisar a experiéncia desse Estado, em OPG, a

partir do orcamento para 1965., em que foram introduzidas altera¢bes em
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relagdo ao de 1963. As categorias do critério programatico foram classificadas
em: campos, que compreendiam programas e estes, compreendiam projetos ou
operagbes. Ficava a classificagdo programatica ligada a Instituicdo, que era

formada pelos 6rgéaos superiores e unidades orcamentarias.

No entanto, revela o autor, “Ndo nos informa, todavia, a proposta, da
distribuicdo de outros recursos, como tempo de execugdo, pessoal necessirio, material,

etc. Hd indicagdo, apenas, das dotagdes em dinheiro”.

Seguindo uma tendéncia que se generalizou, os orgamentos
subsequentes do Estado da Guanabara, passaram, segundo Giacomoni (id.;
p-167), “a considerar como programas as fungoes da lei 4.320/64 e como subprogramas
as subfuncbes da mesma Lei, aqui com algumas alteracbes na denominagdo das
contas. Considerando-se apenas os elementos que acompanharam a Lei do Orgamento

de 1969, o processo de adogdo do Orgamento-programa perdeu o impeto inicial”.

4.3.2.2 - Experiéncia Federal

Como ja foi visto anteriormente, a Lei 4.320/64, embora néo
impedisse, também ndo formalizou as bases legais e metodolédgicas para a
implantagdo do OPG no contexto brasileiro, ndo obstante referir-se, por varias
vezes, a programas de trabalho. Em relacdo as classifica¢des, inovou, a
referida lei, apenas introduzindo critério econémico, “sua classificagio funcional
(dez fungbes, cada uma dividida em dez subfungdes) nada mais era do que um novo
rétulo aos servigos tradicionais presentes nos orcamentos estaduais e municipais desde

1940” (Giacomoni: 1992; p.169).

O governo federal, segue Giacomoni, comecou a fazer

experimentos em relagdo as classificagdes, num curto espago de tempo apds a
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publicagao da lei 4.320, deixando de lado algumas determinagdes do padrado
legal. O or¢amento para 1967, por exemplo, foi elaborado com 18 programas,
cada um composto de subprogramas, os quais eram formados por projetos e
atividades em substituicdo as dez funcbes e subfung¢des estabelecidas pelo

referido diploma legal.

No detalhamento do or¢amento, no plano analitico, a classificagédo
programatica aparecia na seguinte seqiiéncia: 6rgao, unidade e dentro dessas

0s programas, subprogramas, projetos e atividades.

Seguindo esta tendéncia de inovagdo, o orcamento para o ano de
1968, dentro das orientagdes do Decreto-lei 200%, apresentou a despesa
classificada por programas, decompostos em subprogramas e,
subseqlientemente em projetos e atividades, ao lado das quais constava o
orgao responsavel pela execugdo. Nesta disposicado, foi dado um pouco mais

de autonomia ao critério programatico em relagao ao critério institucional.

A consolidagao da estrutura programatica na esfera federal, foi,

desta forma, o primeiro passo na implantagdo do orcamento-programa.

Em face dessa cénsolidagéo, o governo federal entendeu, por bem,
nao s6 estabelecer legalmente a pratica no seu ambito, como também estendé-
la a estados e municipios, sob a justificativa de uniformizagdo da terminologia
e da necessidade de maiores informagdes quanto aos programas de governo,
visando maior integracdo entre planejamento e orcamento. Assim,
aproveitando um dispositivo da Lei 4320/64%! que autoriza o Executivo a
atualizar os seus anexos, elaborou e publicou a Portaria n° 9, de 28 de janeiro

de 197432 que atualizou “a discriminagdo da despesa por fungdes, de que tratam o

0 Ver Secdo 3.3.
A Artigo 113
*? Anexo IV
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inciso I do §1° do artigo 2° e §2° do artigo 8°, ambos da Lei 4.320, de 17 de marco de
1964, estabelece normas para o seu desdobramento” (Portaria Ministerial n° 9 apud

Machado Jr., 1995; p.305).

Ficou estabelecida, entdo, a classificacdo funcional-programatica,
que, para Giacomoni (p.90), “é a mais moderna das classificacdes orcamentirias.
Sua finalidade bdsica é mostrar as realizagdes do governo, o resultado final de seu
trabalho em prol da sociedade. Esse critério surgiu visando permitir o cumprimento das

novas fungdes do orcamento, em especial a representagio do programa de trabalho”.

A classificagdo funcional-programaética, é, no caso brasileiro, um
aperfeicoamento da classificacdo funcional estabelecida pela Lei 4.320/64 que
tinha no plano sintético, sua utilidade principal, fornecendo informagoes
acerca das despesas em um nivel agregado muito alto. Exemplificando: se no
orcamento da Unido, tivéssemos na Subfungao 42 - Transportes Rodovidrios - a
aplicagdo de certo volume de recursos, ndo teriamos, porém, a indicagdo de
que realizagdes seriam efetivadas, o que nio acontece na funcional em virtude

do seu desdobramento em projetos e atividades.

Com a Portarian®9 a classificagdo funcional-programatica ficou

estruturada de acordo com a figura seguinte:

[Funcao| [ FUNGAO]

[ProcrAMA] [PROGRAMA] [PROGRAMA]

| susproarAMA| [susproGrRAMA| [suBPROGRAMA]

ATIVIDADE

ATIVIDADE
ATIVIDADE

ATIVIDADE

ATIVIDADE
ATIVIDADE
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Destarte, as func¢bes, remanescentes da Lei, foram mantidas,
sendo ampliadas para 16 (eram 10). Cada uma dessas fun¢des é desdobrada
em programas, estes em subprogramas que, ato continuo, sdo desdobrados

em projetos e atividades.

Os projetos e atividades foram assim definidos, no ambito da

portaria:

PROJETO, um instrumento de programacao para alcangar
os objetivos de um programa, envolvendo um conjunto de
operagoes limitado ao tempo, das quais resulta um produto
final que concorre para a expansdo ou o aperfeioamento .
das ag¢des do governo;

ATIVIDADE, um instrumento de programacdo para
alcangar os objetivos de um programa, envolvendo um
conjunto de operag¢des que se realizam de modo continuo e
permanente, necessdrios a manutencio da acio do
Governo. ‘

’

Mesmo ndo conceituando fung¢do, programa e subprograma, os
conceitos de projeto e atividade, acabam por esclarecer, para Giacomoni (p.93),

que

“programa , por evidenciar os objetivos a serem atingidos
com a execugido do orcamento, é a categoria mais
importante entre as sintéticas. As fungdes sdo, entio,
constituidas pela divisdo, em grandes linhas das dreas de
atuacdo do governo..Os subprogramas sio parte dos
programas; representam objetivos parciais...Jd 0s projetos e
atividades sdo os instrumentos que, a nivel de programagdo,
viabilizam operacionalmente a consecucdo dos objetivos dos
programas” (negrito do mestrando).

Um outro mecanismo digno de nota, introduzido por esta
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portaria, foi a ordenagdo das fungbes, programas e subprogramas pela regra

da tipicidade, ou seja, da relacao que existe entre eles quanto a natureza da

despesa. Por exemplo:

Funcédo

Programa
Subprograma

Subprograma

Subprograma

03 - Administragdo e Planejamento
07 - Administracao
021X - Administracao Geral
023X - Documentacgao e Bibliografia
024X - Informaética

Apesar deste ordenamento pela tipicidade, o sistema possibilita a

combinacdo de categorias fora deste ordenamento. Desta forma, uma fungdo

pode conter um programa de outra fun¢do, da mesma forma que os programas

em relacdo aos

subprogramas. Assim, poderiamos ter, considerando o

exemplo acima, o subprograma administracao geral, contido em um outro

programa de outra fungéo.

Por fim, a Portaria n° 9/74 introduziu ainda um sistema de

codigos, visando facilitar a identificagdo do programa de trabalho, que ficou

assim definido:

¢ 1°e 2° digitos identificam a fungao;
¢ 3° e 4° digitos o programa33;
¢ do 5° ao 8° o subprograma;

¢ 0 9° digito indicara o projeto ou atividade, de acordo com
a codificagao local, separados do 8° digito por um ponto.

Obs.: o 8° digito serd 1, 3, 5 ou 7 se for projetoe 2,4, 6 ou 8
se for atividade (Machado Jr; p. 306-307).

3 Em 1991, para atender exigéncias da informatizagao, o orgcamento federal introduziu o digito “0” nos cédigos
do programas e subprogramas.
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Com todas estas modificagbes a Portaria n® 9 nio vingou sem

causar polémica com sua padronizacdo das fung¢des, programas e
subprogramas. Em 1975, Estupifian (p.16) comenta que:

“Se houvesse sido concebido como forma definitiva, a

Portaria levaria em seu seio o gérmen da

tradicionalizacdo. A realidade é mutavel em sua

estrutura, no espago e no tempo; o DPais estad

transitando o caminho do desenvolvimento

econdmico, 0 que impde um ritmo mais dindmico
ainda.”

Além disso, a denominagado das contas deflagrou confusées, pois
um projeto ou atividade poderia ser enquadrado em diferentes programas e
subprogramas. Porém, estes inconvenientes comegaram a desaparecer com a

divulgagdo de ementas interpretativas por parte do Governo Federal.



CAPITULO V

A FLEXIBILIZACAO DO ORCAMENTO

5.1 - DEFININDO FLEXIBILIZACAO

Antes de questionar a flexibilizagdo no modelo orgamentério
atual, necessario se faz a sua prépria defini¢do, sem a qual ndo serd possivel

seguir em frente.

Aurélio Buarque de Holanda define flexibilidade, como “I.
Qualidade de flexivel...3. Facilidade de ser manejado; maleabilidade” (1986; p.787). O
termo flexibilizacdo é aqui empregado no seu sentido etnografico, ou seja,
tornar mais flexivel o or¢amento, mais maleavel, possibilitando ao
administrador melhor adequa-lo as mudancas constantes pelas quais passa a
administracdo ptblica em todas as esferas, sejam elas de carater emergencial,

estratégico ou politico.

Trazer esta definicdo para o corpo deste trabalho significa dizer
que flexibilizar o or¢amento é torna-lo um instrumento que, sem perder as
suas caracteristicas de controle e de ferramenta de planejamento que foram,
respectivamente, o0 motivo da sua criacdo e do seu aperfeicoamento, como foi
visto em capitulos anteriores3, possibilite ao administrador utilizar os recursos
disponiveis, aplicando-os e remanejando-os de acordo com um planejamento e
em consonancia com a realidade dindmica, sem as amarras da classificagdo

excessiva e da demorada burocracia dos projetos de lei.

* Particularmente os Capitulos I e III.
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Como pode ser visto, o orcamento é uma pega sob o ponto de vista
técnico, bem montada, especialmente o OPG que é atualmente utilizado no

Brasil.

O seu sistema de classificagdo, no caso brasileiro, permite um
acentuado grau de verificacdo quanto as origens e aplicagdo dos recursos, o
que enseja um elevado grau de controle quanto a estes itens, mas nao significa
dizer que os recursos foram de fato aplicados onde estao classificados e, menos
ainda, que foram bem aproveitados e surtiram os efeitos desejados pela

sociedade.

Mais possibilidades de controle neste sistema redundam em mais
burocracia3’, mais burocracia em mais morosidade e esta em menor produgéo

e produtividade que é o que a sociedade nao deseja.

Desta forma, o que se pretende verificar neste capitulo é se a
flexibilizagdo do or¢amento, como definida acima, pode ser um instrumento
para aumentar a economia, a producdo e produtividade do setor publico e em
que grau ela poderia ser aplicada sem perder as suas caracteristicas de

controle.

5.2 - O MODELO ORCAMENTARIO BRASILEIRO SOB A OTICA
DA FLEXIBILIDADE

Para a consecugao deste capitulo, além da pesquisa bibliografica
foram entrevistadas algumas autoridades no assunto, que ja foram

apresentadas no capitulo introdutério, da mesma forma que a metodologia

**No sentido de complicagio ou morosidade no desempenho do servigo administrativo e nio no Weberiano.
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utilizada para a entrevista. Assim, com o objetivo de dar mais dinamismo ao
texto, fica estabelecido que as referéncias feitas aos professores Fernando
Ferreira de Mello, Francisco de Assis Cordeiro, Flavio da Cruz, Heraldo da
Costa dos Reis e ao Senhor Renato Back foram extraidas da referida

entrevista.

Em linhas gerais, o processo do orcamento publico, sem
considerar os planos plurianuais e as leis de diretrizes orcamentarias,

compreende quatro etapas:

1) elaboragéo do projeto de lei;
2) discussdo, votagdo e aprovacdo da lei orcamentaria;
3) execucdo do or¢camento; e

4) controle e avaliagdo da execugdo orcamentaria.

As etapas “1” e “3” ocorrem no ambito do Poder Executivo e as
“2” e “4” cabem, em boa parte, ao Poder Legislativo. O orcamento publico é,
desta forma, um tipico instrumento das institui¢bes representativas de

governo.

Os grandes montantes dos recursos orcamentarios estdo, via de °
regra, comprometidos com encargos fixos como: pessoal, despesas de
manutencdo, servigos da divida e outros, sobre os quais poucas questdes sao
levantadas e, menos ainda, sdo feitas quaisquer avaliagbes. Se sobrarem
recursos, serao estes empregados (ou deveriam ser) em projetos de ampliagao

dos servigos, infra-estrutura, melhoramentos, etc..

Perguntado sobre sua opinido acerca do modelo org¢amentério
brasileiro, o professor Fernando Ferreira de Mello considerou que ha um
excesso de formalismo, tanto que apenas alguns técnicos detém o

conhecimento da linguagem orcamentaria, de tal forma que “um instrumento de
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programagdo e planejamento acaba apenas cumprindo diligéncias formais”. Assim, ha
a necessidade de evolugdo para um sistema mais simplificado, que poderia
ganhar pulso com a participa¢do da comunidade na decisdo quanto a locagao

dos recursos publicos. Para Mello o

“orcamento por si s6 ndo significa nada, a ndo ser
dizer que num dado momento determinadas
autoridades do executivo e do legislativo, decidiram
aplicar recursos aqui ou ali. Portanto, se nés dermos
excessiva for¢a ao instrumento orcamento, ele pode se
transformar numa camisa de forca que impeca um
melhor desenvolvimento das decisbes alocativas. Em
varios momentos ja foi visto um setor, ou uma
autoridade, necessitando despender recursos numa
determinada area e ndo poder porque o instrumento
lhe impede, por questdes absurdas ou porque nio ha
tempo para mudangas ou coisas do género. Entdo,
acaba-se dando mais importdncia ao instrumento
propriamente dito, do que o modo pelo qual se gera a
decisdo quanto a aplicagdo dos recursos publicos”
(énfases do mestrando).

Para o professor Francisco de Assis Cordeiro, embora nao tendo
uma opinido formada sobre a necessidade de revisdo da estrutura do
orcamento no Brasil, ha um desvjrtuamento muito grande entre a pratica do
sistema orcamentario e o que o legislador vislumbrava quando da sua criagéao.
Segundo Cordeiro, existe a necessidade efetiva de uma consolidagdo da
legislacao acercé do orcamento, desde a lei 4.320/64, até, pelo menos, a
Constituicdo de 1988, pois, no caso brasileiro, a legislacdo esparsa certamente é

um dos complicadores da pratica orcamentaria.

Como foi visto anteriormente, a legislacdo brasileira exige a

classificacdo até o nivel dos elementos3$, ficando facultado ao administrador o

3 Lei 4.320/64, artigo 15.
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seu detalhamento ainda maior. Jesse Burkhead (1971; p.172) observa que “a
atengio exagerada ao detalhe, inerente & classificacio por elementos, sem divida
estimula a atengdo excessiva ds minticias em todos os niveis da revisdo orcamentdria,
com a conseqiiente negligéncia em relagdo aos problemas maiores que devem ser

apresentados no orcamento, mas que permanecem ocultos nos pormenores”.

Na opinido do professor Heraldo da Costa dos Reis a classificacao
precisa ser melhorada com simplifica¢des, qué devem facilitar o entendimento
da informagdo orcamentaria, hoje inacessivel para uma imensa maioria da
populagdo, seja ela em nivel municipal, estadual ou federal. Lembra, ainda o
professor, que a Lei 4.320/64, permitindo a classificagdo até ao nivel dos

elementos, ja quis dar maior flexibilidade a gestdao or¢camentéria.

Sobre a mesma questdo o professor Flavio da Cruz entende que
“do ponto de vista técnico hd muita burocracia’’, é muito formuldrio, muito controle
analitico, principalmente da natureza da despesa, desprezando o controle principal que
é 0 da funcional programdtica”. Na seqiiéncia, Cruz considera que, se o controle
fosse fisico tanto sobre as obras como sobre o atendimentq. do cidadao, o
sistema seria mais efetivo, pois, ja que os dados financeiros contiﬁuariam a ser
contabilizados, uma contabilidade que possibilitasse uma boa analise de
custo/beneficio, resolveria boa parte do problema relacionado a aplicagdo dos
recursos publicos, criando condi¢bes para uma maior flexibilidade do sistema

orcamentario, principalmente em relacdo a gestdao desses recursos.

Um bom exemplo acerca da flexibilidade orcamentaria pode ser
encontrado na CRFB, através dos artigos 71 e 72 do Ato das Disposicdes
Transitérias, introduzidos “pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de
1994, quando o Congresso Nacional criou o Fundo Social de Emergéncia-FSE38

para os exercicios de 1994 e 1995, por solicitagdo do Governo Federal. Este

¥ 1dem a nota n° 2
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fundo tinha como principal caracteristica, a desvinculagdo de 20% das receitas
orcamentdrias (hoje esta desvinculagdo ja estd em 25%, pois o fundo foi
prorrogado), buscando, assim, uma maior flexibilidade, tanto ao evitar

transferéncias obrigatérias, quanto na aplicagdo deste montante.

Em 1995, por ocasido do pedido de renovacado do FSE, constava na

justificativa do governo o seguinte:

“O Fundo Social de emergéncia se fez necessario face
a forte rigidez dos gastos da Unido, provocada
sobretudo pela excessiva vincula¢ao de receitas, que
resultava em expressivas transferéncias obrigatérias
e em destinacdo de grandes parcelas de recursos para
gastos especificos, o que limitava a capacidade do
Governo de financiar despesas incomprimiveis”
(Poder Executivo, mensagem 863/95; p.19. Negritos

do mestrando). :

Ainda na discussdo desta mensagem, o entdo Ministro do
Planejamento, Senador José Serra, apresentou numeros que, no parecer da
Comissao Especial que analisava a proposta, eram “contundentes e comprovavam

a necessidade de mecanismos como o FSE para desvincular e flexibilizar a execugio

orcamentdria” (id.; p.87, negrito do mestrando). Os ntimeros eram os seguintes :

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS E DESPESAS
RIGIDAS DO ORCAMENTO DA UNIAO - 1991-1995

Receita*
Despesas Rigidas*39

(Id.) - *Em bilhoes de R$.

3 Serd objeto de estudo na Segdo 5.5.
%% Pagamento de pessoal, beneficios previdencidrios, transferéncias intergovernamentais, ao FAT e juros.
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Por ocasiao dQ seu voto, o relator do assunto, Deputado Ney
Lopes, ponderou que “um regime de vinculacdo generalizada introduz um cardter
prociclico as despesas publicas: quanto mais se arrecadar, mais se gastard,
obrigatoriamente. Reduz-se em muito, assim, a capacidade de geragdo de poupanga
piiblica, fator especialmente importante em um contexto de estabilizacio da economia”

(id.; p. 94).

A proposito desta ponderacdo, a destinagdo constitucional de
determinado percentual para a educagdo, tanto em nivel da Unido, como de
estados e municipios, € um exemplo deste carater prociclico, pois a medida
que aumenta a arrecadagdo aumentam os dispéndios, independente da

necessidade deste ou daquele setor.

Portanto, embora através do FSE o Governo Federal tivesse como
inten¢do central evitar as transferéncias obrigatérias de receitas, acabou por
ganhar maior flexibilidade nos gastos, num segundo plano que ndo pode ser
considerado uma mera conseqiiéncia, em virtude da prépria caracteristica de

um fundo.

Antes de encerrar esta Se¢do, mister se faz voltar ao prof. Mello Jr.
que, ainda sobre o assunto, observa sobre a falta de discussdo a respeito
dessas queétc”)es técnicas do orcamento ptblico. Em qualquer congresso sobre a
matéria, sdo discutidas apenas as ultimas portarias ministeriais, resolugdes,
enfim, apenas questdes periféricas e ndo questdes centrais. Isto leva a que a
peca or¢amentdria seja ainda muito complexa e que, ndo obstante este fato, seja
aplicada indistintamente em todos as esferas de governo. Diz o professor que

hd muitas coisas a serem levantadas, que se constituem em amarras as

Institui¢cdes e acabam por atrapalhar a acdo governamental, que vdo desde
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questbes mais simples como a anualidade#), até a aplicacdo dos recursos

propriamente dita.
Encerra Mello Jr. dizendo que:

“Hoje, até mesmo quando se analisa o or¢camento-
programa, pela classificacdo tradicional das fungdes,
programas e subprogramas, verifica-se que ha uma
padronizacdo que em muitos casos hoje se revela
totalmente inadequada. Se nés pudéssemos evoluir
para algo que permitisse maior agilidade, e que o
gasto, o dispéndio publico fosse realizado em
conformidade com as aspiragdes da comunidade,
melhor seria a situagao.

Vejo, desta forma, o orcamento como um mero
instrumento formal de autorizacdo de gastos, mas que
pouco contribui para a eficicia gerencial”.

5.3 - REFLEXOS DA DOTACAO SOBRE OS GASTOS PUBLICOS

Antes do advento da Lei 4320/64 a terminologia usual quanto a
alocacao de recursos era verba, a lei passou a utilizar as expressdes dotagdo e
créditos or¢amentarios.

Machado Jr. (1995; p.20) nota que no Brasil estd havendo um
entendimento erréneo de que dotagdo, crédito orcamentdrio e verba sdo
sinbnimos. Contudo, como, no Brasil, esta ultima expressdo ja esta
praticamente eliminada da terminologia or¢amentaria brasileira, preocupa-se o

autor em definir as duas primeiras da seguinte forma:

“Dotagdo: deve ser a medida, ou quantidade de
recurso financeiro aportada a um programa,

40 . .- . e aal s
Neste ponto o professor questionou o fim de todos os exercicios financeiros em coincidéncia com o ano
calenddrio. Para ele, em algumas regides poderia ser diferente como por exemplo em um municipio de
caracterfstica rural, onde o exercicio poderia ser adaptado a questdo das safras.
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atividade, projeto, categoria econdmica ou objeto de
despesa. Este é o seu sentido. Apenas a pratica, com
sua capacidade de simplificagdo, toma o contetido
(dotagdo igual a quantidade de recurso financeiro)
pelo continente: programa, atividade, projeto,
categoria econdmica ou objeto de despesa.

O crédito orcamentario seria, entdo, a autorizacdo
através da lei de or¢amento ou de créditos adicionais,
para a execugdo de programa, projeto ou atividade ou
para o desembolso de quantia aportada a objeto de
despesa, vinculado a uma categoria econdmica, .e,
pois, a um programa. Assim, o crédito or¢amentario
seria portador de uma dotagdo e esta o limite de
recurso financeiro autorizado”.

A questdo a ser discutida nesta secdo é a influéncia das dotagdes
nos gastos publicos, ou seja, se muitas despesas sdo realizadas, ndo em fungao

da necessidade, e sim pelo fato de haver dotagao disponivel.

Ja acerca do assunto, Wildavsky, em 1964 (apud Corréa, 1980;
p-12), argumentando que o processo or¢camentario é incremental, dizia que “o
orgamento raramente é revisto como um todo anualmente no sentido de reconsiderar os
valores dos programas existentes comparado com possiveis alternativas de aplicagdo.
Em lugar disso o orgamento normalmente é baseado no orcamento do ano anterior com
atengdo especial dada a uma pequena margem de aumentos e redugdes”. Desta forma,
para Corréa (p.9), torna-se evidente que todo 6rgdo usard os meios possiveis
para preservar o seu nivel de gasto e tentar, sempre que possivel, aumentos
anuais que permitam a continuidade de seus programas e, consequentemente,
suas despesas. Embora, segue o autor, possa parecer irracional este
procedimento, qualquer mudang¢a mais profunda no processo orcamentario

deve considerar estas variaveis.

Voltando a discussdo do FSE e do voto do relator, ja citado na

secdo anterior (p.94), este manifestou-se da seguinte forma:
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“estima-se um déficit orcamentario da ordem de R$
3,8 bilhdes. Observe-se, no entanto, que tal nimero
ndo significa inarredavel excesso de dispéndios em
relacdo a receitas previstas. Ao contrario, ilustra, de
maneira clara, as limitagSes impostas ao legislador e
ao administrador publico pela rigidez da partilha dos
recursos disponiveis, mercé da sistemdtica vigente. E-
se obrigado a gastar determinadas percentagens das
receitas com determinados programas, nada
importando suas necessidades do momento ou
outras exigibilidades igualmente relevantes. Assim,
na hipétese de falta de dinheiro para bancar despesas
incontornaveis, o Tesouro se vera forcado a recorrer a
empréstimos para honrar esses compromissos, ou,
entdo, a emitir moeda, ndo se lhe permitindo o
remanejamento do montante arrecadado”.(negrito do
mestrando).

Por outro lado, a existéncia de pratica de controle e avaliagao
exclusivamente voltadas para a andlise financeira da execugdo or¢amentdria,
suscita outro tipo de problema: ndo é possivel, nem ao governo, nem ao
Legislativo, confrontar os resultados obtidos com os objetivos especificados na
lei orcamentaria. Vale dizer que o fato de o governo ter gastado a totalidade
dos recursos previstos na lei or¢amentaria, associada a determinado programa,
ndo assegura que este tenha sido executado nos moldes planejados, o que
aponta para a necessidade de um acompanhamento das metas fisicas, pelo

menos nos principais projetos e atividades executados pelo governo.

Assim, na auséncia de procedimento de avaliagdo dos programas,
qualquer tentativa mais séria de elevar a produtividade do gasto ou de
racionalizar a utilizagdo dos recursos publicos, mediante uma elevac¢do da

eficiéncia e da eficacia do gasto, fica altamente comprometida.

No caso brasileiro, ndo se constitui em novidade, dizer que o

Congresso Nacional ndo faz qualquer tipo de avaliagdo da eficiéncia e
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produtividade do gasto publico, restringindo-se a apreciacdo da alocagao dos
recursos constantes na lei orcamentdria, o que além de nao contribuir em nada
para elevar a produtividade do gasto, ndo permite ao préprio Congresso obter
elementos que possibilitem avaliar se suas prioridades incorporadas ao
orcamento foram cumpridas satisfatoriamente. Isto, por conseqiiéncia, acaba

por reduzir os poderes do Legislativo em matéria orcamentdria.

Acerca do assunto desta Secdo, a pergunta formulada aos
entrevistados foi: “Face a falta de um bom planejamento que subsidie uma adequada
elaboragdo do or¢amento puiblico nas trés esferas de governo, seria relevante o montante

de recursos gastos em fungdo apenas de haver dotacoes orcamentdirias?” .

O professor Flavio da Cruz, sobre a questdo, disse que ndo
obstante a existéncia do OPG, no caso brasileiro, ainda vivemos um
incrementalismo orcamentdrio. Ha, anualmente, a repeticdo de programas e
até de fundos que, embora néo justifiquem mais a sua existéncia, continuam
sendo renovados, o que, por via de éonseqt’iéncia, leva ao gasto desnecessario,
que certamente ndo é pequeno. Além disso, segue Cruz, existe também a
questao da pessoalidade, ou seja, a influéncia maior deste ou aquele secretario
(no caso de governos estaduais e municipais), que pode fazer com que sua
pasta receba uma fatia maior dos recursos disponiveis, em detrimento de

outras mais necessitadas.

Outro fato que deve ser considerado é que a repeti¢do de dotagoes
pode ser a repeticdo de distor¢Ses mais graves a cada ano. Por exemplo, num
programa de combate a dengue, de uma Secretaria de Saide qualquer, pode
faltar dotagdo para combustivel. Faz-se entdo a despesa e classifica-se fora da
sua natureza como manutengdo e coordenacdo da secretaria. A repeticdo
dessas dotacdes levara a erros de estimativas e, de quebra, a erros de estatistica

que conduzem, consequentemente, a erros de planejamento, tornando o
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processo um circulo vicioso. Encerra Cruz alertando que urge, portanto, na
administracdo publica, a necessidade do planejamento e or¢amentagdo com
base em dados passados reais, mas com olhos voltados para o que vai

acontecer no futuro.

Para Cordeiro, a questdo é que ndo deveria haver, em qualquer

hipétese, a dissociagdo entre planejamento e orcamento,

“essa dissociagdo é responsavel pela ma formulacado
do orcamento. Se vocé tivesse um planejamento
consistente, bem formulado, fundamentado, se
tornaria extremamente facil conceber um bom
orcamento. A inexisténcia, portanto, leva a prética do
principio de corre¢do de dotacdes e ndo a objetivos
programaticos e projetos concretos. Assim, é ébvio
que, se a concepgdo esta errada, certamente o gasto
também se dard desta forma em um grande
percentual”.

Do lado da execugéb, segue Cordeiro, o orcamento fica
comprometido, pois ndo ha a vinculagdo das despesas a um plano predefinido,
virando tudo uma questdo de causa e efeito, acabando esses recursos por
serem mal versados, mal aplicados, o que vai de encontro aos principios da

administracdo publica.

Uma das questbes que deve ser ressaltada é que, na préatica, a
técnica funcional-programatica acaba sendo colocada em segundo plano, seja
no planejamento das unidades de gasto, seja na prépria etapa de consolidagdo

da proposta or¢amentaria.

As unidades de gasto preocupam-se mais com montantes
colocados a sua disposi¢do do que com a avaliagdo-e relocagdo dos recursos
entre programas existentes. Prova disso é a tendéncia de perpetuagdao de

grande parte dos programas, que, inseridos no orcamento, tendem a ser
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mantidos ao longo dos demais anos.

O reduzido uso da classificagdo funcional-programatica pode ser
evidenciado quando um governo decide promover cortes lineares nas
dotacOes orcamentarias por grupos de despesa, o que, hoje em dia, também
ndo é nenhuma novidade. Este tipo de expediente encontra explicagdes ndo s6
em motivos de ordem politica, uma vez que esta a¢do discriciondria envolve
um custo politico, mas ‘ também na auséncia de mecanismos de
acompanhamento e avalia¢do de programas por parte do Poder Executivo. Um
outro fato que corrobora com a afirmacao feita, é a pratica comum de se
transformar projetos em unidades or¢amentdrias, o que é um exemplo
extremo da cristalizacdo de interesses e da inércia dos programas no

orcamento.

Na entrevista, Reis, apresentando uma visdo mais tecnicista, disse
que todas as dotagbes sdo alocadas em fun¢do de objetivos, a propria
classificagdo é feita por objetivos. Portanto, o orcamento da atividade deve

estar dotado de acordo com a finalidade do 6rgao.

Perguntado sobre a diferenca entre esta situacdo “ideal”
apresentada pela lei e a realidade prética, respondeu o professor que o
problema, entdo, ndo é da legislacdo, que é boa, e sim da prética
administrativa. Se todos fizessem como explicita a lei 4.320, teriamos o melhor
dos mundos em termos orcamentdrios. Fica entdo a questdo, nada pode ser

melhorado em termos de exigéncias legais?

“Estava havendo uma troca de governo. O governo que estava entrando
tinha o orcamento do governo anterior devidamente atualizado, com o qual ele iria
administrar o seu primeiro ano de mandato. Ora, se o orcamento fosse para valer
mesmo, significaria que ndo havia diferenca entre um e outro governo, em relagio a

!

propostas e prioridades”. Com este exemplo, diga-se, com este grande exemplo, +
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Mello Jr. comegou a falar sobre o assunto.

A decisdo, continuou Mello Jr., quanto as dota¢des é muitas vezes
tomada usando-se critérios como: a influéncia politica da regido, sem qualquer
andlise, sequer econdmica do empreendimento a realizar (neste ponto, ainda
que em outros termos, 0 professor corrobora a afirmagdo de Cruz citada
anteriormente, no tocante a pessoalidade nas dota¢des). Assim, a partir disto, é
construido um orgamento de forma relativamente incipiente, refletindo, no
mais das vezes, apenas uma demanda setorial (e até politica) no dmbito do
governo, levando muitas vezes a destinagdo de recursos para projetos
desconectados uns dos outros. Como o gasto ha que se dar de acordo com o
rigor formal estabelecido, hd também uma perda de eficiéncia na aplicacao -

dos recursos disponiveis.

A mensuragdao destes programas é um tanto dificil, admite o
professor, mas nao significa que ndo deva ser enfrentada, pois, além do que ja
foi dito, ha a atuagdo concorrente entre a unido, estados e municipios sobre
diversos programas projetos e atividades, cada um com seu orgamento,
gastando conforme suas dotagdes, contudo, sem uma artigulagéo prévia entre
eles, 0 que sem duvida leva ao desperdicio e, algumas vezes até a duplicacdo

de gastos.

Deve-se, obrigatoriamente, destacar também, ainda para Mello Jr.,
que “muitas vezes a unido e os estados destacam recursos para determinados
finalidades e s6 depois os estados e municipios, respectivamente, vdo apresentar seus
projetos. O que demonstra que o processo decisorial estd ocorrendo apds a
or¢amentagdo, o que é mais um absurdo e diante de tais absurdos ndo hd como

negar que 0s gastos em fungdo de dotagdes sdo realmente significantes”.

Renato Back, acerca desta questdo das dotag¢des, respondeu de

forma simples, prética e rapida ao problema levantado, talvez, até, refletindo a.
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sua condicdo de técnico:

“No final do ano passado* ainda tinhamos uma boa
quantia de dinheiro para gastar em manutencao,
principalmente para a compra de materiais. Néao
precisivamos de mais nada, mas teriamos que gastar
ou devolver o dinheiro, j4 que ndo havia mais tempo
para qualquer modificagdo orcamentdria. A
administracdo resolveu entdo comprar um caminhao
de lampadas, e foi um caminhdo mesmo! Esta certo
que por um longo tempo ndo havera compra de
lampadas na casa, porém, ainda hoje esta compra é
questionada. E o pior é que o orcamento repetiu as
mesmas dotag¢des para este ano, s que corrigidas”.

A propésito da declaragdo acima, encontra-se em David Osborne
(1992; p. 126 e 127), para quem a raiz deste problema estd na separacdo dos
recursos dos 6rgaos governamentais em muitas contas separadas, algumas
considera¢des importantes. Segundo ele, este esquema foi criado para
possibilitar o controle sobre os burocratas, o que nédo se constitui em nenhuma
novidade. Porém, segue o autor, “mais uma vez a nossa tentativa de evitar o mau

gerenciamento impossibilita o bom gerenciamento”.

No raciocinio do autor, além dos administradores publicos terem
0s recursos separados em contas especificas, estas sdo absurdamente limitadas.
Um administrador tipico de um departamento municipal tem de 30 a 40
contas diferentes para cada programa ou divisdo. Teoricamente, um gerente
poderia mover recursos de uma conta para outra, mediante autorizagdo. S6
que isto pode se tornar perigoso ja que freqlientemente a resposta a este
pedido de permissdo é a seguinte: “Ficamos felizes em saber que ndo precisam de
tanto dinheiro nesta conta, e iremos cortar este superdvit. Lamentamos muito, porém,

que o dinheiro esteja curto e ndo possamos autorizar sua transferéncia para outra

411995,
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conta”.

Segue o autor, corroborando com o exemplo dado por Back,
dizendo que se os gerentes ndo gastarem todos os recursos até o final do ano,
além de perderem o dinheiro poupado, recebem menos no ano seguinte,
ponderando que todo bom administrador ptblico sabe onde economizar pelo
menos 10 a 15% do seu orcamento. “Mas, para que passar pela dor de transferir ou
dispensar funciondrios, se o dinheiro a ser poupado ndo poderd ser aplicado em algo
importante? Principalmente se suas economias vdo parar na mdo de algum outro
gerente que gastou além da conta! quem, em si consciéncia, iria querer economizar
dinheiro nestas circunstincias?” pergunta Osborne e sentencia “Este é o0 motivo
pelo qual as organizagdes piiblicas estdo sempre sem recursos: nosso sistema
orcamentdrio, na verdade, encoraja todos os administradores publicos a

,/I

desperdicar dinheiro!” (negrito do mestrando).

Mister se faz relevar, encerrando esta se¢do, que o or¢amento, no
caso brasileiro, se constitui no principal instrumento operacional de
planejamento. Os orcamentos nada mais sdo do que planos. Quando um
governo toma decisdes sobre a alocagdo do montante de recursos, previstos
para a implantagdo de varias atividades durante o decorrer do periodo
orcamentario, estd desenvolvendo um plano de acdo pelo qual, seja ele de

curto ou longo prazo, suas a¢des implicardo em consequéncias futuras.

No entanto, o orcamento tem sido concebido, erroneamente, como
um documento pouco imaginativo e de estreito alcance. E provavel que tal
pecha seja conseqiiéncia da continuada pratica do or¢camento incrementalista,
que consiste no aumento ou corre¢do anual das dotagdes destinadas a
realizacdo de programas nas diferentes unidades orcamentérias, sem atentar
para a validade dos objetivos entdo propostos, que leva a conclusio positiva

em relacdo ao questionamento inicialmente levantado.
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54 - REFLEXOS DA FLEXIBILIZACAO SOBRE O CONTROLE E
FISCALIZACAO DO ORCAMENTO PUBLICO

Como péde ser visto no capitulo II, foi da necessidade de controle
e fiscalizagdo sobre as receitas e despesas ptiblicas que deu origem ao

orcamento ptblico.

Na moderna concepgdo do or¢amento, a fiscalizacdo é a ultima das
etapas em que o OPG se desdobra, cabendo ao Poder Executivo o
planejamento, execu¢do e o controle interno, e ao Poder Legislativo a

fiscalizacdo e controle externo.

Para Burkhead (1971; p.452), a necessidade de controle e da
necessidade fundamental estabilidade e equilibrio das financas publicas,
incorre da freqiiente violagdo dos principios orcamentarios por parte dos

governos em todas as esferas.

Um desempenho eficiente do processo de controle e fiscalizagdo
requer uma or¢amentagao dentro de regras bem claras e definidas, de modo a
nao se restringir a analise de especialistas das area financeira e planejamento,
facilitando a supervisdo e diminuindo a desconfian¢a quanto a possibilidade
de sonegacdo de informagdes, clima que, segundo o autor “parece constituir

aspectos perenes das relacdes entre o Legislativo e o Executivo” (p. 434).

Se as regras para a elaboragdo devem ser claras e publicas, os
critérios e mecanismos para medir a relagcdo entre o programado e o executado
também o sdo. Assim, Silva (1974; p.43), visando objetividade na tarefa e a

harmonia entre os Poderes, procura identificar coeficientes de desempenho
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que permitam identificar distor¢des na alocagdo dos recursos publicos,
sugerindo face a complexidade da administracdo publica “um estudo dos
determinados gastos nos diferentes setores, tendo em vista a quantificacdo das
respectivas necessidades”, constituindo-se esses coeficientes de desempenho,
num importante requisito para o controle da administragdo publica, ja que o
desempenho do governo “poderia ser avaliado mediante a comparagdo entre o

volume de despesas efetivamente realizadas e as respectivas necessidades” .

N3ao obstante as caracteristicas do controle e fiscalizacdo do OP,
ndo se pode aceitar, pelo menos passivamente, a idéia de que estes
mecanismos tenham por unico objetivo responsabilizar o governo pela ma
execucdo orcamentdria. Neste ponto Fonrouge (1970; p.240) éssinala que o
controle da execucao or¢camentaria tem, a priori, uma finalidade técnico-legal
em funcdo da regularidade dos atos de gestdo financeira e do adequado
manejo dos fundos publicos. No entanto, além disso, persegue um outro
objetivo, de maior amplitude e de cunho politico, ou seja, a apreciagdo da
orientacdo geral do governo, o custo e eficiéncia dos organismos oficiais e a
adequacdo das atividades desenvolvidas com os ‘planos de agdo econdmico-

social.

O controle e fiscalizacdo da execugdo orcamentaria, no caso
brasileiro, sdo regidos principalmente pela CRFB e pela Lei 4.320/64. Na

primeira a partir do artigo 70, disposto abaixo, até ao artigo 75.

“A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria,

operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administragdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo
das subvencgdes e rentncia de receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder”
(Brasil, 1995; p.43-44). ‘
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Na Lei 4.320/64, através do artigo 75 estabelecendo que:
“O controle da execu¢ao orcamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a
arrecadacdo da receita ou a realizacdo da despesa, o
nascimento ou a extingao de direitos e obrigagoes;

II - a fidelidade funcional dos agentes da
administracdo responsdveis por bens e valores
publicos; e

IIl - o cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetdrios e em termos de
realizacdo de obras e prestacdo de servicos” (apud
Machado Jr., 1995; p. 136).

Os artigos acima transcritos ddo uma idéia da importancia do
controle sobre a administragido publica, que é dada pelo legislador brasileiro, e
pelo texto constitucional, verifica-se a amplitude do conceito de controle, que
além de observar os aspectos legais, acresce a necessidade dos poderes

manterem um sistema de controle interno.

Ja a lei em seu inciso I, define o raio de abrangéncia deste controle,
ou seja, todos os atos da administracdo que tenham relagdo com receita e
despesa, seja a repercussao destas no ativo, como o nascimento e a extingdo de

direitos, ou no passivo como o nascimento ou extingao de obrigag¢des.
Acerca do exposto acima, Machado Jr. (id.; p.137) comenta que:

“Se a Administracdo deixar de fazer o lancamento de
receita contra um contribuinte, ela estara incorrendo
em falta, porque omitiu-se em ato que diz respeito
diretamente a arrecadacdo da receita. Se a
Administragdo empenha despesa sem saldo suficiente
na dotagdo ou deixar de empenhar previamente uma
despesa, incorrerd também em falta porque excedeu-
se ou omitiu-se em ato que a lei determina seja
observado no processo de execucdo da despesa. Da
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mesma forma, se deixa de providenciar o
recebimento de um crédito legal inscrito, esta
omitindo-se e permitindo a diminuicio do
patrimOnio governamental, pela nao realizacao de
um valor ativo.” (negrito do mestrando).

O negrito aplicado no trecho acima tem o objetivo de lembrar o

que ja foi colocado no capitulo III, se¢do 3.4.2, sobre a pouca atengido que o

exercicio da fiscalizagdo e controle da em relagido a realizacdo da receita, da

qual ndo sera demais reproduzir, a seguir, os pardgrafos de Manuel Benavente

(1964; p.254):

“A fiscalizacdo em matéria de entradas tende a
assegurar a percepcdo dos ingressos e supde a tarefa
de aplicar a fiscalizac¢do ao cumprimento das leis
tributarias. A maioria dos autores presta a esta parte
da fiscalizacdo uma atengdo secundaria e concentra
suas recomendagdes no controle do gasto.

Cremos que a importancia da arrecadagdo dos
ingressos, destinados ao financiamento dos gastos é
tao grande como a destes e ambos devem ser
fiscalizados, ja que assim se impede ou faz diminuir a
fraude fiscal ou tributaria, que é extremamente grave,
nao s6 porque cerceia recursos ao Estado, mas
também porque arroja a carga tributaria sobre certos
grupos de contribuintes a quem, pela natureza de
suas rendas, lhes é muito dificil evadir os impostos”.

Nao seriam poucos os exemplos dessa atencdo secundaria a

questdo da arrecadacéo se fosse para aqui citd-los, mas a grande maioria recai

sobre o relaxamento na fiscalizagio e nos procedimentos administrativos

visando a cobranca judicial desses ativos, levada a termo por interesses que,

infelizmente, em quase sua totalidade s6 se pode fazer ilacdes, em virtude da

dificuldade de se levantarem fatos concretos. Neste contexto, cresce a
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importancia do controle externo que, se também ndo estiver comprometido
com esta “suposta” ilegalidade, poderd prestar relevantes servigos a sociedade.

Caso contrario, acabard legitimando-as.

Um outro ponto importante, que também é abordado por
Machado Jr. (id.; p. 138), fica por conta do inciso III, citado acima, ou seja,
sobre o cumprimento dos planos de trabalho. Diz o autor que “Ndo é s6 o
controle legalistico, mas a verificagio do cumprimento do programa de trabalho,
estabelecido em termos fisico-financeiro. Na prdtica, porém, este tipo de controle
ainda ndo evoluiu como seria de se desejar e a maioria dos érgdos de controle,
no Brasil, contenta-se com o controle juridico e contdbil-financeiro” (negrito

do mestrando).

O sistema de controle e fiscalizacdo, no caso do Brasil, tanto no
tocante a CRFB quanto a Lei 4.320/64, divide-se basicamente entre controle

interno e controle externo, os quais serdo tratados a seguir.

5.4.1 - Controle Interno

Os fundamentos do controle interno estdo definidos no artigo 74

da CRFB (id.; p. 45):

“Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio
manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual, a execu¢do dos programas de
governo e do or¢camento da Uniao;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administra¢do publica federal, bem
como da aplicagio de recursos publicos por
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entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais
e garantias, bem como dos direitos e deveres da
Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua
missao institucional.”

Neste artigo a Constitui¢do atual também apresenta uma evolugao
em relacdo a anterior, ao estabelecer o controle interno para os trés poderes e
ndo apenas para o Executivo como dantes, e ao determinar avaliagdes
referentes ao cumprimento dos objetivos e metas constantes no plano
plurianual, programas e or¢gamentos. Enquanto que, no passado, a énfase do
controle era dada a questées legais, trazendo , assim, inovagdes importantes no

campo do controle substantivo.

Nao obstante o regramento da CRFB, pode-se encontrar na Lei
4.320/64, os fundamentos e oportunidades para o exercicio do controle
interno, definidos no seu artigo 77: “A wverificacio da legalidade dos atos de
execu¢do orcamentdria serd prévia, concomitante e subsequente” (apud Machado Jr.;

p. 142).

Prévia, diz o autor (id.), ao ser exercida na verificacio de
contratos, convénios, acordos, ajustes e no empenho. Concomitante através de
relatorios periddicos das operacées e subsequente ao ser feita apds a

conclusdo de um projeto ou do exercicio financeiro.

Giacomoni nota que a Lei 4320/64, embora abrisse espaco para a
modernizagdo do or¢amento, prescrevia um modelo tradicional, fazendo com
que as unidades de governo se contentassem apenas em cumprir o diploma

legal, sem buscar inovagées através dos espagos abertos a modernizagdo. Ao
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ser incorporada pela lei a classificagdo funcional programatica da portaria n° 9,
esperava-se que eventos neste sentido acontecessem, no entanto, frustaram-se

as expectativas, pois mais nada de relevante aconteceu (id.; p. 222).

Um sistema de controle interno, deve prioritariamente, segundo

Machado Jr. (id.; p. 141):

“1- definir a area a controlar ( em termos de
or¢amento-programa: atividade ou projeto, ou um
segmento de cada um);

2 - definir o periodo em que as informag¢des devem ser
prestadas: um més, uma semana, etc.
(basicamente um sistema de controle esta
integrado em um sistema de informacgdes,
podendo, pois, ser utilizado o processamento
eletronico de dados com alta eficiéncia);

3 - definir quem informa a quem, ou seja, o nivel
hierarquico que deve prestar informagoes e o que
deve recebé-las, analisi-las e providenciar
medidas necessdrias para manter operante a
Administragao;

4 - definir o que deve ser informado, ou seja, o objeto
da informacdo; por exemplo: o asfaltamento de
tantos metros quadrados de estrada a custo de tantos
cruzeiros.”

Ressalta ainda o autor que, seja qual for o sistema de controle
adotado, ha que se organizar uma contabilidade gerencial-financeira, na forma
da Lei 4.320/64, de modo a permitir saber o que estd acontecendo na
administragdo, peld menos em numeros. Lembrando que o controle interno
tem grande influéncia no éxito de uma administragdo, quando é estabelecido
de tal forma que lhe permita um conhecimento consistente do que ocorre no

desempenho administrativo.

*> Como foi possivel observar no inicio desta se¢do, embora tenha-se 0 dispositivo legal, na prética este controle
ndo se concretiza.
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O controle interno pode ser representado, segundo Reis (apud

Machado; 1995; p.346) pela figura abaixo:

CONTROLE CONTROLE
INTERNO EXTERNO
i |
[ | 1
PODER PODER PODER
JUDICIARIO EXECUTIVO LEGISLATIVO | |
I l |
RELATORIOS E RELATORIOS E RELATORIOS E

DEMONSTRAGOES| DEMONSTRAGOES: :DEMONSTRAGOES

l

INTEGRAGAO
CONSOLIDAGAO

PRESTAGAO DE
CONTAS DA
ENTIDADE

Para o autor os principais instrumentos de controle interno sio

(p.346-349):

1.0r¢amento, que refletird os programas de trabalho, objetivos
gerais, metas de trabalho a executar, responsabilidades da

Instituicdo e dos seus agentes;

2.Contabilidade, como geradora de informagdes tteis e
indispensaveis, organizada de forma a considerar a area de
responsabilidade; os érgaos de execugédo; os fundos alocados ao
objetivo; e o processo decisério. Sendo que um bom sistema de

informagdes contéabeis, terd, desta forma, dois segmentos:

Contabilidade Financeira para fornecer informacfes a terceiros,

visando apresentar o desempenho da administracdo; e

Contabilidade Gerencial para a preparagdo de relatérios para os
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usuarios internos.

3. Auditoria para verificar o cumprimento das obriga¢des, dos
programas, a contabilidade e fazer a preven¢do de danos a

entidade.

5.4.2 - Controle Externo

O controle externo é uma atribuicao legal do Poder Legislativo,
contanto este com a apoio dos Tribunais de Contas, conforme o disposto no
artigo 71 da CRFB: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd

exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido...:”% (Brasil: id.; p.44).

A CRFB de 1988 detalhou mais que qualquer outra as fun¢des do
controle externo, colocando no artigo 71, onze incisos e trés paragrafos, de tal
sorte que nédo faz sentido aqui explicitd-los, sendo em seus aspectos mais
importantes, quando for conveniente. No entanto, em que pese a amplitude de
sua abrangéncia, essas disposi¢des acabam por consagrar o estabelecido no
artigo 81 da Lei 4.320/64, que reza: “O controle da execugdo orcamentdria, pelo
Poder Legislativo, terd por objetivo verificar a probidade da Administracio, a guarda e
legal emprego dos dinheiros puiblicos e o cumprimento da Lei de Orcamento”.(apud

Machado Jr.; p. 146).

Depreende-se pois, pelo caput do artigo, que o controle externo
pelo Poder Legislativo esta calcado na verificagdo de trés pontos principais: a

probidade da administracdo; a guarda legal e emprego dos dinheiros

3 Cabe lembrar que estes dispositivos, em matéria de or¢amento publico, sua execugdo controle e fiscalizagdo,
foram transcritos na maioria dos estados e municipios para as Constituigdes Estaduais e Leis Orgénicas,
observadas, logicamente, as necessdrias adaptagdes, em especial da nomenclatura. Porém, além disso, a
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publicos; e 0 cumprimento da lei de orcamento.

Um outro fator importante que deve ser destacado, é que‘ a CRFB
conferiu ao Tribunal de Contas da Unido e, por extensdo, aos Tribunais de
Contas Estaduais, autonomia e independéncia para fiscalizar, que sdo similares
aos dos orgdos judicidrios, pois em alguns campos da acdo fiscalizadora,
julgam as contas dos administradores e aplicam penalidades. Observe-se
ainda, que embora sejam estes tribunais 6rgdos auxiliares, na pratica, eles tém
feito o papel principal no tocante ao controle externo, de forma que o

Legislativo esté se contentando em votar os relatérios finais destes organismos.

Este procedimento, se ja ndo é adequado em relacdo a eficacia da
fiscalizagdo, torna-se ainda menos recomendavel, pois tende, segundo Lima
(1975; p.65), a “submeter a Administragdo Publica ao controle politico”. Trata-se de
uma questdo relevante, ainda que Machado Jr. (id.; p.146-147) opinasse que a
participagdo dos Tribunais de Contas evitam a intromissdo da politica
partidéria, pois agirdo de forma independente. Ora, Tribunal de Contas da
Unido é integrado por nove ministros, dos quais, trés# sio indicados pelo
Presidente da Republica e os outros seis pelo Congresso Nacional, sendo que
os Tribunais Estaduais estdo organizados de maneira similar ao da Unido. E,
entdo, possivel falar enfaticamente em independéncia com esta forma de

composigdo dos Tribunais de Contas?

Tao importante quanto a independéncia dos 6rgéos fiscalizadores
é a metodologia utilizada para levéd-la a efeito. Atualmente tém crescido as
criticas em relacdo a forma burocrdtica de fiscalizar que, em geral, se
circunscreve aos documentos financeiros e contabeis. Sobre este assunto, bem

como dos reflexos da flexibilizagdo sobre o controle, sera tratado a partir de

competéncia do controle externo estd consubstanciada no artigo 31 e seus paragrafos da prépria CRFB.
* Desses trés, dois sdo alternados entre auditores e membros do Ministério Piblico indicados em lista triplice.
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agora na secao seguinte.

5.4.3 - Flexibilidade X Controle

A classificagdo prévia das contas de despesa e receita
orcamentarias tém sido defendidas como um instrumento impar de controle e
fiscalizagdo orcamentaria. Quanto a classificagdo ndo ha o que discordar, haja
vista que sé aﬁespecializagéo dos dados poderé fornecer subsidios ndo s6 para
analise da situagdo financeira da Administragdo, como também para a analise
de custo beneficio dos programas e para o controle substantivo, quando se

chegar la.

Destarte, a questdo argiiida aos entrevistados e levantada nesta
secdo é a seguinte: “Entendendo a classificacdo das contas na forma da Lei 4.320/64,
como indispensdvel para a organizagdo, o controle e fiscalizagdo das contas publicas,
quais as implica¢bes caso essa classificagdo fosse contdbil e feita apenas apds a

realizagdo das receitas e despesas?”

Em uma conferéncia realizada no estado do Rio Grande do Sul, o
entdo Ministro Victor Amaral Freire exemplificou que, certa feita, o Tribunal
de Contas da Unido aprovou documentos referentes a construgdo de um
prédio em um dos Territérios nacionais. Estes documentos estavam perfeitos,
com todos os atestados, enfim, cumprindo todas as formalidades juridicas,
porém, descobriu-se posteriormente que o prédio ndo existia, ndo fora

construido (apud Martins, 1979; p. 319).

“O registro prévio da despesa embaraca a administracdo e ndo a

controla”, seguiu Martins, lembrando ainda, que nessa mesma conferéncia o
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Ministro Amaral Freire citando uma das conclusées do VI Congresso de
Entidades Fiscalizadoras que ocorreu em Téquio, em 1968, vaticinou que “o
controle das finangas piiblicas vem sofrendo profundas transformagoes, perdendo dia a
dia o seu cardter juridico-administrativo, para, sem abandonar os aspectos legais, deter
sua atengdo para uma fiscalizagio econdmico-financeira” e que “com o correr dos anos
o controle in situ adquire cada vez mais importdncia em relagio ao controle

documental” (id.)

Sobre o questionamento feito, Back, que é assessor da Assembléia
Legislativa de Santa Catarina, posicionou-se contrariamente a classificagdo a
posteriori, argumentando que o “orcamento existe justamente para amarrar o
legislador e o administrador piiblico”45, evitando que eles sintam-se tentados, por
interesses politicos eleitorais, a desviar recursos de uma para outra fungéao,
beneficiando as suas pretensdes eleitorais. Da forma que estd, segue Back,
quando ele quiser remanejar recursos terd que apresentar projeto de lei ao
Legislativo que, ai sim, aprovard ou néo. Isto, no seu entender, colabora para

que o or¢amento nao seja desvirtuado.

Nao obstante as declara¢des acima, o entrevistado acabou por, na
seqiiéncia, dar um exemplo de que esta classificacdo ndo impede os
desmandos sugeridos, ao dizer que em Florianépolis-SC, um prefeito que
havia sido empossado recentemente, desviou, com o apoio da Camara
Municipal em que tinha maioria folgada, recursos da regido sul, onde obteve
fraca votagdo, para as outras regides que lhe garantiram maior sucesso. A
tinica vantagem na classificagdo, neste caso, foi que a comunidade soube o que

aconteceu.

Na visao de Mello, a administragdo publica ndo pode ficar atada

pela peca orcamentédria. Entdo, para garantir a flexibilidade exigida pela
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programacdo, pelo planejamento, é preciso que esta também seja flexivel, que
seja capaz de ser alterada, modificada, ajustada a uma nova realidade que se
impde. Segundo o professor, a classificagdo posterior tiraria do or¢amento a

sua caracteristica de programagao e instrumento de planejamento.

Contudo, segue Mello em seu ponto de vista, deve haver sim,

maior flexibilidade na gestdao do or¢amento, .

“quando vocé tem uma empresa se, eventualmente, -
no curso de uma obra vocé toma a decisdo de
modifica-la, vocé faz a modificagdo, esta é uma coisa
que poderia ser feita no setor ptblico, este ajuste
poderia ser mais flexivel, ficando retratadas na
contabilidade estas modifica¢des. Alids, essa é uma
das fun¢des da contabilidade, demonstrar as variagoes
entre o executado e o or¢ado, o que, apesar de todo o
formalismo contabil e orcamentdrio existente, nds
ainda ndo possuimos”. Portanto, penso que a simples
apropriagio a posteriori, do ponto de vista
orcamentdrio nao teria muito sentido. A contabilidade
sempre fard essa apropriacdo e vocé poderia entao,
até ter um plano de contas mais analitico na
contabilidade e mais sintético na esfera orcamentaria.
No entanto, a questdo ndo é esta, a questdo é de
flexibilidade, de vocé poder ajustar, modificar e dar
outro rumo ao or¢camento”.

“Orgamento é uma coisa, contabilidade é outra”, disse o professor
Heraldo Reis. O orcamento, da maneira como é apresentado atualmente,
representa as metas de um governo quantificadas em receitas e despesas.
Estas, por sua vez, representam as origens e aplica¢des dos recursos de uma
administracdo. Isto a contabilidade também faz apés o evento, contudo, a
éontabilidade tem uma ligacdo direta com a classificacdo e demonstracdo do

patrimbnio publico, com o qual o or¢amento também mantém estreitas

3 Por tudo que foi visto até aqui, a afirmativa ndo deve ser considerada além da circunscri¢do da pergunta, uma
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ligagGes.

Uma despesa de capital, exemplificou Reis, como a aquisi¢do de
equipamentos, estd prevista no or¢camento e terd reflexos no patriménio
quando executada. Apds sua execugdo, seguirdo operagdes paralelas como a
depreciagao, que nao aparece no or¢amento, apenas na contabilidade, que ¢,

portanto, um grande instrumento gerador de informagdes.

Assim, tecnicamente, o professor ndo consegue ver o or¢amento
como peca isolada do patriménio, da mesma forma que vé na classificagdo um
grande instrumento de gestdo administrativa e financeira, sugerindo que o

sistema atual é o que vislumbra como a técnica mais adequada.

Ja para Cordeiro, ainda que a prestagdo de contas obedega a
classificagdo, seria uma forma de flexibilizagdo sadia da concepgao
orcamentaria, pela qual o administrador ndo se submeteria a classificagao
antes, e sifn posteriormente a execu¢do dos gastos, dentro de um sistema de
classificacdo, pois facilitaria o processo de execugdo e ndo prejudicaria o

processo de avalia¢dao das contas publicas.
Ponderou Cordeiro que,

“Seria de fato uma forma de flexibilizar sem ter que
mexer nos instrumentos de controle e fiscalizacao,
embora eu persista que ndo hé possibilidade de vocé
fazer um bom or¢amento sem um bom planejamento.
Se existisse um bom planejamento por trds da
execugao do or¢amento, entdo sem duvida alguma,
esta flexibilizagdo poderia ser oficializada, o que daria
uma grande agilidade ao processo de execucio.
Parece-me ser este um caminho eficiente de execugao
orcamentéria, sem perder de vista os instrumentos -
adequados a fiscaliza¢do e controle”.

vez que o objetivo do orgamento extrapola, em muito, ao objetivo Gnico sugerido.
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Cabe encerrar esta secdo fazendo uma breve analise do que até
aqui foi exposto e considerar que o or¢amento-programa é um instrumento
valioso para o administrador publico, pois, além ‘'de minucioso
operacionalmente e condicionado ao fluxo de caixa que lhe assegura liquidez,
fixa unidades fisicas de volume de trabalho ou produto que cada unidade deve
produzir durante determinado periodo de tempo, o que lhe permite
‘acompanhar o desempenho e, enfim, a eficiéncia e eficidcia da Administragao.

Tudo isso seria interessante, se assim fosse feito.

Se por este lado tem todas essas vantagens, por outro tem as
deficiéncias na sua execugdo, seja pelo seu nivel de detalhamento ou pelo
despreparo técnico e, por que ndo dizer, politico, dos administradores e
também, as dificuldades que coloca ao cidaddo comum na intencdo de

controld-lo ou de, sequer, entendé-lo, tal a sua complexidade.

Portantb, uma Administracdo que deseje futuramente ser bem
sucedida, ndo pode se desligar do controle fisico financeiro da execuc¢ao dos
programas, bem como e, principalmente, da avaliacido dos resultados,
adaptandd a sua contabilidade para a apuracdo dos custos dos programas e

confeccdo de relatérios mensais relativos ao curso das execugoes.

Porém, na outra ponta ndo pode deixar de criar rhecanismos
simplificadores da execugdo orcamentdria, possibilitando aos administradores
mais agilidade na gestdo, conveniente a era moderna e globalizada, além de
viabilizar informagoes claras, concisas e transparentes ao cidadao, como forma

de dar total legitimidade a sua gestao.
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55 - OS FUNDOS ESPECIAIS COMO FORMA DE
FLEXIBILIZACAO ORCAMENTARIA

A gestdo por fundos especiais estd consubstanciada entre os
artigos 71 e 74 da Lei 4.320/64, sendo que a sua constituicdo esta caracterizada
no artigo 71 a seguir transcrito: “Constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculam a realiza¢do de determinados objetivos ou
servigos, facultada a adog¢io de normas peculiares de aplicagdo” (apud Machado Jr.;

p- 132).

Sera feita discussdo desta secdo, prioritariamente, com base na
publicacdo do professor Heraldo da Costa Reis, intitulada Fundos Especiais:

uma nova forma de gestdo de recursos publicos (1993).

Na administragdo publica, a gestdo dos recursos financeiros pode
ser feita, basicamente, de duas formas: a) por caixa tinica, como estd disposto
no artigo 56 da Lei 4.320/64, onde todas as receitas, ndo importa a origem ou
fonte, serdo recolhidas a um tnico caixa que, via de conseqiiéncia, fara todos
0s pagamentos necessarios; e b) por fundos especiais regulamentados, que esta
disposto no artigo acima transcrito, do qual se depreende que a criagdo desses
fundos, seja qual for a esfera governamental, ndo pode fugir as limitagées
impostas pela legislacdo financeira pertinente, como:

¢ “a proibi¢do constitucional de se lhes vincular os
impostos de competéncia da entidade governamental

criadora, ressalvadas as disposi¢des constitucionais em
relagdo a este tipo de recurso;

¢ especificar as receitas que comporao 0S recursos
financeiros do fundo (exceto impostos);

¢ a criagdo do fundo especial regulamentado deve ser
somente por lei;

¢ a lei devera dispor sobre o saldo do fundo e objetivo, bem
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como outros ativos que o compordo e ainda sobre o'6rgao
ao qual se vincular4, a geréncia e o controle pela
contabilidade e pelo or¢camento.” (p.8).

Convém ressaltar que um fundo especial ndo tem personalidade
juridica, sendo administrado pelo setor da Administracdo responsavel pela

consecucao do programa que foi relacionado ao mesmo.

Denomina-se gestdao mista o resultado da gestdo financeira através
das duas formas, a de caixa tinico e por fundos especiais, sendo este o tipo de

gestdo de recursos que funciona na Administragdo Publica brasileira.

Reis observa que héd ainda a possibilidade de outras formas de
gestdo, como a fundagdo, autarquia, sociedade de economia mista e as
empresas publicas, que, no entanto, implicariam em uma descentralizagao
ainda maior do processo decisério e a criagdo de entidades com personalidade
juridica.

Conceitualmente o fundo é uma restrigio sobre um valor qualquer
ou um conjunto de valores, destinado a um objetivo especifico. De forma mais
ampla, Reis diz que o fundo “estd ligado ao patrimonio de uma entidade qualquer.
A restrigdo mencionada distingue esse patrimdnio como um conjunto de valores
vinculado a propria entidade para a concretizagdo do seu objetivo, dai porque se
considera o patriménio, no seu aspecto quantitativo, como um fundo geral de

valores”.(p.9).

A restricdo existente sobre o valor ou bem é que determina a
classificacdo dos fundos e esta pode ser natural ou regulamentada. Natural é
aquela em que o conjunto de valores vincula-se a uma entidade juridica ou a

um servigo prestado pela entidade; e a regulamentada é determinada por lei.

Os fundos especiais, sejam quais forem os seus objetivos,
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apresentam as caracteristicas seguintes:

24

¢

restri¢do sobre um valor ou um conjunto deles;

viabiliza a producdo de relatérios autébnomos e
especificos, que tém por func¢éo auxiliar o planejamento, a
programacao, o controle e avaliacdo de desempenho;

de acordo com o processo decisério e com as normas das
entidade as quais se vinculam, poderdo ter autonomia
administrativa, financeira (que é o comum) e até o seu
proprio patriménio, excecdo feita aos vinculados a
propria entidade;

or¢camento e contabilidade préprios, porém vinculados ao
orcamento e contabilidade geral da entidade;

as receitas sao especificadas, mas outros ativos e despesas
vinculadas ao objetivo do fundo especial;

vinculagdo a um 6rgao;
sem personalidade juridica; e

criados por lei.

O Fundo Especial regulamentado terd o seu orgamento incluido n

orcamento geral da entidade, sendo elaborado com base nas politicas e

prioridades que foram estabelecidas em conjunto com o Conselho do Fundo.

Em caso de necessidade, um fundo poderd pegar emprestado recursos de outros

fundos, ficando devedor dos mesmos, sem que para isso seja necessdrio

recorrer ao disposto no artigo 43 da Lei 4.320/64%. No entanto, terd que

ressarci-los no mesmo exercicio ou no seguinte.

No tocante a execu¢do da despesa orcamentdria, esta também se

realizara de acordo com as regras da Lei 4.320/64, no tocante ao empenho,

liquidagéo e pagamento.

Um outra caracteristica importante do fundo é que, conforme o

~

46 Regulamenta os créditos suplementares. Salvo se o caminho escolhido for o de abrir crédito suplementar.
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artigo 73, o saldo positivo de um fundo, no final de um exercicio, sera

transferido para o exercicio seguinte, salvo lei em contrario.

O Governo Federal possui vérios fundos especiais como o Fundo
de Participagdo dos Municipios, Fundo de Desenvolvimento Social, Fundo de
Investimento Social, Programa de Integra¢do Nacional e o Préprio Fundo de
Estabilizacdo Fiscal, antigo Fundo Social de Emergéncia ja citado neste
capitulo, além de outros, situagdo que ndo é diferente nos estados e nos

maiores municipios.

O que se observa é que, face a flexibilidade na gestdo dos recursos,
os fundos especiais tém crescido sistematicamente como um instrumento de
administra¢do publica. Em face desta observagdo, chegou-se ao seguinte
questionamento: “O crescente nimero de fundos especiais, ndo é uma forma

disfarcada de flexibilizacdo orcamentdria?”

Cordeiro entende que sim, pois basicamente a obrigatoriedade
que a lei impde é que esses fundos tenham uma contabilidade prépria, o que
cria, de um jeito ou de outro, uma flexibilidade de forma indireta, uma
maneira de utilizar os recursos com menor grau de amarras, submetendo-se

apenas a uma contabilidade especifica.

Em Santa Catarina, cita Cordeiro, ja existe um ntmero
extraordindrio de fundos, entre eles o FADESC, o FUNCITEC. O primeiro
destina parte do ICMS para o incentivo as empresas e o segundo destina 2% da
receita do estado para o incentivo ao cinema catarinense. Enfim, sdo varios os

fundos, o do transporte, da habitac¢do, da agricultura, etc..

Isto ocorre justamente por esta facilidade de gestdo, pois embora
exista a dotagao do fundo, a questdo da origem das receitas, as despesas nao
estdo vinculadas a dotagBes especificas. O legislativo determina a forma de ™

arrecadacéo e os objetivos, o restante fica por conta do administrador do fundo -
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ou da pasta a quem ele estd vinculado, o que, de fato, caracteriza uma
flexibilizagdo mascarada. Porém, deve-se notar que acompanhando de perto a
aplicagdo desses recursos, pode-se perceber facilmente o0s seus

desvirtuamentos.

O Professor Flavio da Cruz também entende que sim, que os
fundos especiais servem a uma gestdo mais flexivel. Todavia, ressalta, “o
grande problema, a grande desvantagem é a falta de controle. Para citar um pequeno
exemplo, embora haja explicitado na lei que o criou, a finalidade, o inicio e o final, hd

fundos que embora ndo tenham mais razio para existir, estdo ai até hoje”.

No entender de Cruz, os fundos tém muito de positivo, no entanto
existe a necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos de controle e
administragao, entre os quais sugere a ado¢do de uma sistema plurigerencial,
em que o Conselho do fundo ndo seja formado apenas por membros do
Executivo, Legislativo e um membro da sociedade, mas também pelos agentes
do mercado que, agindo em conjunto, poderiam desenvolver técnicas mais

eficientes e eficazes de seu controle e avaliagao.

“Realmente o numero de fundos tem crescido assustadoramente e,
consequentemente, diminuem as partilhas para os demais 6rgdaos dos poderes”. Assim
manifestou-se inicialmente Back, admitindo, a seguir, que o fundo é mesmo
uma valvula de escape, ndo deixando, contudo de registrar sua contrariedade:

“s6 quando a causa for muito nobre”, disse.

A questdo é que o uso dos recursos fica muito aberta, o controle é
muito frouxo, o que além de permitir desvios, ndo proporciona informagdes
confidveis quanto a sua eficicia. Hoje depende-se muito da honestidade de
quem administra o fundo, o que, independente da pessoa que estd no

comando, ndo é bom para a administracao publica.

Heraldo dos Reis, cuja bibliografia fundamentou o inicio desta
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segdo, entende que o perigo na proliferagdo dos fundos é a pulverizacdo das °
receitas e que, ndo obstante o governo tenha formas mais eficientes de agilizar
suas agdes como a criagdo de autarquias, empresas publicas, etc., os fundos
ndo sao uma forma disfarcada, sdo uma forma clara de flexibilizar e prevista

em lei.

Esta declaracdo do professor traz a tona as consideracdes de Silva
(1972; p.180), de fundamental importincia para este trabalho, quanto a
proliferacdo de entidades descentralizadas, no caso a criagdo de fundagdes e

autarquias.

Diz o autor que “O  desenvolvimento da Administragdo
Descentralizada teria sido, provavelmente, fruto da necessidade de maior
flexibilidade na manipulacdo dos recursos necessirios ao desenvolvimento de
novas atividades. Pressionado pelas novas aspiragdes da coletividade quanto ao papel a
ele reservado na execucdo de novas atividades no campo social e econdmico.” (negrito

do mestrando).

Ainda que num périodo futuro essa descentralizagdo traga uma
diminui¢do no grau de liberdade na utilizacdo dos recursos, principalmente
pela falta de capacidade do governo em extinguir organismos que ja
cumpriram o seu papel, aumentando o nivel das despesas incomprimiveis, ha
que se reconhecer o papel importante que esta flexibilidade cumpriu e cumpre
no desenvolvimento econémico e social, sustenta Silva, com o que conclui-se

esta secao.



135

56 - DOTACOES  GLOBAIS COMO FORMA  DE
FLEXIBILIZACAO

Muitas sdo as discussdes em torno da avaliagio de desempenho
do setor publico. Técnicas e sugestdes as mais variadas surgem com certa
freqiiéncia, da mesma forma que aparecem diferentes formas de administrar,
buscando aumentar a produgéo e produtividade, com um grau cada vez maior

de economia e racionalidade.

Ao discorrer até aqui sobre a origem, técnicas e outras questdes
pontuais acerca do OP, buscou-se, sem tentar diminuir a importancia deste
grande instrumento de administragdo, observar alguns dispositivos que, na
pratica do dia a dia, acabam por colaborar para a diminui¢do da velocidade
das respostas que os organismos publicos devem, a todo momento, levar a
sociedade como a especificacdo excessiva, a legislagdo, a falta de preparo

técnico dos agentes, etc..

Nesta se¢do, a idéia ndo é propor mais um mecanismo de
avaliagdo, tampouco fazer outros questionamentos sobre o sistema e a técnica
orcamentdria e sim, discutir uma possivel forma de flexibilizacdo do
orcamento, através de dota¢des globais aos 6rgaos publicos e se esta forma
poderia trazer alguma ganho em relagdio a economia, produgdo e

produtividade no setor.

Quanto a esta dotagao global, a Lei 4.320/64 nao deixa diividas em
seu artigo 5° “A lei do orcamento ndo consignard dotagbes globais destinadas a
atender indiferentemente a despesas de pessoal, material, servicos de terceiros,
transferéncias ou quaisquer outras, ressalvado o disposto no artigo 20 e seu pardgrafo

unico”.(apud Machado Jr.; p.19).
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Segundo Machado Jr. (id.), este artigo traduz a ideologia assente
num principio cldssico do orcamento, que é o da especializagio ou
discriminacdo da despesa.. No entanto, admite o autor, que é defensor
inconteste desta especializacao, ao abrir excegéo através do artigo 204, buscou
o legislador “quebrar a rigidez da classificacio imposta através do artigo 5°”,
permitindo que os programas especiais de trabalho, de ‘que resultem
investimentos, sejam custeados por dotag¢des globais, dando desta forma “uma

margem de flexibilidade e descentralizacdo” .

Por programas especiais de trabalho, entende-se os investimentos
de longo prazo desenvolvidos pela Administragdo Publica que, para executa-
los, incorre em gastos com a finalidade de adquirir os meios necesséarios como
material de consumo, servicos de terceiros, contratagao de pessoal, bens de

capital e outros, que, sem embargo, correrdo por conta desta dotagao.

E importante também ressaltar que a prépria Lei 4.320/64 faz a
sua definicdo de investimento, no seu parédgrafo 4° do artigo 12, da seguinte

forma:

“Classificam-se como investimento as dota¢des para
o planejamento e a execugdo de obras, inclusive as
destinadas a aquisicdio de imoéveis considerados
necessarios a realizagdo destas tultimas, bem como
para os programas especiais de-trabalho, aquisi¢do de
instalagbes, equipamentos e material permanente e
constitui¢do do capital de empresas que ndo sejam de
carater comercial ou financeiro”(id.; p.42).

Nota-se, portanto, que a propria legislacdo reconhece a

47 “Artigo 20 - Os investimentos serdo discriminados na Lei de or¢camento segundo os projetos de obras e outras
aplicagdes. ' '

Par. inico - Os programas especiais de trabalho que, por sua natureza, ndo possam cumprir-se
subordinadamente as normas gerais de execugdo da despesa poderdo ser custeados
por dotacoes globais, classificados entre as Despesas de Capital” (id., negrito do
mestrando)
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necessidade de dar mais agilidade a administracdo publica em certas situagoes.
Considerando que a lei ja estd préxima dos seus 34 anos, que por ocasido da
sua publicacdo, na primeira metade da década de 60, o pais tinha cerca de 80
milhdes*® habitantes e que uma flexibilidade na gestdo do orcamento ja era
considerada necessdria, infere-se que hoje, num pais com uma populagdo de
mais de 1574 milhdes, vivendo a era da globalizagdo® e onde, ndo s6 a
comunidade local, mas o planeta cobra respostas sempre mais e mais rapidas
do poder publico, esta flexibilidade é, sem duvida, muitas vezes mais

importante.

Tal flexibilidade pode ser executada de diversas formas, as quais,
em grande parte ja foram citadas neste trabalho, como a criagio de
mecanismos legais que dém mais possibilidade de movimentagdo entre os
recursos das fungbes, programas, subprogramas, projetos e atividades;
simplificando-se a classificacao; fazendo-se a classificacdo apds a execugdo do
evento; criando-se fundos, empresas, autarquias, e outras formas além da

dotacgdo global, que, como foi dito inicialmente, € o que motiva esta segao.

A cidade americana de Minneapolis tem um programa de
habitacdo administrada por Tom Fulton que ao expor sobre uma nova técnica

de gestdo do orcamento que a cidade estd experimentando, fez a seguinte

afirmacao
“A maioria das organizagdes publicas é orientada nao
por suas missées, mas por suas regras e sua previsao
orcamentaria. Estabelecem uma regra para tudo que
eventualmente possa sair errado, com uma linha
adicional para cada subcategoria de gastos em cada
unidade, de cada departamento. Em outras palavras,

“ Fonte IBGE.

* Idem.

%% Nz se trata, é evidente, dessas dotagdes globais, embora haja uma coincidéncia ortogrifica e o reflexo de uma
na outra.
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adicional para cada subcategoria de gastos em cada
unidade, de cada departamento. Em outras palavras,
€ como se uma cola poderosa unisse todas as
burocracias ptblicas. E como uma supercola: vem
duas bisnagas diferentes. Em uma bisnaga, as regras:
na outra as contas separadas. Misture tudo e o
resultado sera cimento.

Governos de mentalidade empreendedora dispensam
as duas bisnagas. Livram-se do velho livro de
regulamentos e abandonam as contas. Definem as
missfes fundamentais e, sé entdo, estabelecem um
orcamento e um conjunto de critérios que deixem os
funcionarios a vontade para perseguir as missdes
propostas ” (apud Osborne; p.118-119).

E légico que ndo se pode imaginar uma organizagio, tampouco
um governo, sem regras. Todavia, estas devem ser fixadas em func¢do dos
objetivos e ndo o contrdrio, que neste caso foi uma tendéncia desde o
nascimento do or¢camento, ndo por culpa deste, mas do homem, pois “Para
vigiar 0s 5% desonestos, criaram a burocracia, que frusta tdo profundamente

0s 95% restantes” (Osborne; p.119. Negrito do mestrando).

Até hoje, diz o autor, cada vez que alguma coisa sai errada, os
politicos aparecem com um calhamago de novas regras. Se na empresa privada
o erro seria pago com a demissdo dos implicados o governo tem por costume
manter no cargo os responsaveis, punindo os demais com mais burocracia,

“Pde tranca em porta arrombada. Em todas as portas” (id.)

Destarte, para melhor discutir esta questdo, foi formulada a
seguinte pergunta: “Deixando a parte a questio do controle e fiscalizagdo dos gastos,
a destinagio de recursos para os Orgdos publicos de forma global, com livre -
remanejamento de acordo com as necessidades e planos visando o cumprimento de
metas preestabelecidas, pode aumentar a economia, a produgio e a produtividade na |

prestagdo de servigos ptiblicos?”

t
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Como foi visto até este ponto, David Osborne acredita que sim, o
que devera estar ainda mais evidenciado até o final desta segdo e capitulo. A
reacdo dos entrevistados, de forma geral também foi positiva, com as ressalvas

peculiares a formagéao individual.

O professor Heraldo, confirmando o seu curriculo de um grande
especialista na Lei 4.320/64, respondeu sucintamente a questado, dizendo que
um procedimento deste pode trazer algum ganho no sentido da economia,
producgédo e produtividade e, se trouxer, vé como positivo. Porém, lembra que
no Brasil ndo ha experiéncias neste sentido5! e que, principalmente, a lei ndo
permite a dotagado global, salvo os casos especiais, ja vistos, portanto, “hd que se
cumprir a lei, e hd que se pedir autorizagio”, Véticinou, finalizando que, se assim
nao for feito, corre-se o risco de que as a¢bes ndo sejam realizadas de forma

eficaz.

Comecando com um exemplo, Cruz posicionou-se da seguinte

maneira:

“Se vocé constréi um posto de satide num bairro e
estd atendendo regularmente, ndo interessa se vocé
estd classificando a despesa com o médico em
‘pessoal’ ou ‘servigos de terceiros’. Nao interessa
também se o remédio utilizado foi comprado na
farmadcia da esquina e classificado como ‘material de
consumo ou se for fruto de uma grande licita¢do feita
pelo sistema de materiais e recebeu outra
classificagdo. O importante para a populagdo, que o
que de fato interessa, é se este posto tem médico,
pessoal gabaritado para atendimento, medicamentos
suficientes, se o prédio estd em boas condi¢es gerais
e de higiene”.

5 Reis n3o se manifestou acerca de experiéncias estrangeiras. Além disso no obstante a afirmagdo do professor,
algumas experiéncias no sentido estdo sendo realizadas no Brasil com o contrato de gestdo, feito por exemplo
com a Rede Sara de Hospitais e a Fiocruz, onde o governo envia os recursos através de uma tnica rubrica,
sendo administrado livremente pelas entidades, com base em objetivos.
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Para Flavio da Cruz esta especificacdo técnica, minuciosa, pode ser
feita de forma mais aberta. Acredita o professor que a classificagdo em nivel de
funcional programatica atende as necessidades de controle sobre o mérito da
despesa, que no seu entender deve haver tanto por parte do Legislativo quanto

da sociedade de forma mais direta.

J& a especificacdo das despesas até os elementos, uma vez que
muitos destes sdo sub-categorias que ganharam status, ndo faz muito sentido,
do ponto de vista da eficacia do setor publico. E, por ultimo, vé que este tipo
de dotagdo daria uma liberdade Bém maior ao administrador, liberdade esté
que vai se tornando a cada dia mais importante. No entanto, ndo se podé
esquecer que tem de haver toda uma mudanga de cultura, tanto da pratica
administrativa quanto da populagdo, em cobrar resultados. Se os resultados
podem melhorar com esse grau maior de agilidade e liberdade, certamente é

porque hd ganho em economia e produtividade.

Neste ponto, encontra-se um pensamento paralelo ao de Osborne,
para quem apenas um organismo que realize tarefas simples, padronizadas e
repetitivas poderia ser estruturado com base em regras, e regras bem
especificas e definidas. Contudo, a atividade governamental nunca foi
realmente simples e torna-se diariamente menos simples, padronizada e
repetitiva. Entdo, para se adaptar de forma mais adequada aos imprevistos,
essas organizagOes precisam de or¢camentos mais flexiveis, criando assim, uma

atmosfera de previsibilidade (p. 132).

Do ponto de vista filoséfico Cordeiro entende que deveria ser
assirh, que as dota¢des deveriam ser globais, mas vé na cultura da
administragdo brasileira, fruto da cultura nacional, um grande obstaculo a um
orcamento nesta base, pois os politicos, no seu modo de ver, dada a facilidade,

desvirtuariam os recursos com muita freqiiéncia. Esta visdo, segundo ele, esta .
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associada a sua visdo anterior, ja mencionada neste capitulo, de que é a
inexisténcia de planejamento adequado da acdo publica que desdgua nessas

dificuldades.

Sem embargo, continua Cordeiro, havendo um planejamento
eficiente o orcamento poderia ser flexibilizado, tanto desta forma como de
outras, pois aumentaria sobremaneira o ganho de eficiéncia. Da forma como
acontece, entende que esta flexibilizagdo acabaria sempre de uma forma
perniciosa, tanto no tocante a fiscalizagdo quanto a consecugao dos objetivos,

pois se ndo ha planejamento, ndo ha como saber onde se deseja chegar.
De qualquer forma, encerra o professor,

“entendo que esta flexibilizacdo pode agilizar e trazer
ganhos em termos de economia, produgdo e
produtividade. Muitas vezes o setor publico fica
gessado em funcdo da dotacdo ter acabado e a
necessidade continuado, e o tempo decorrido entre
vocé conseguir a autorizagdo legislativa e alterar o
orcamento, seja uma questdo urgente ou nao, faz com
que se perca muito na agdo publica. Sem contar que
esta autorizacido pode ndo ser concedida”.

Aqui, também, tem-se, paralelamente, uma sentenca de Osborne,
que afirma: “Os orcamentos por contas aprisionam os recursos em rotinas do passado.
Em Fairfield e Visdlia, os administradores constantemente redirecionam seus recursos
a fim de satisfazer as novas mnecessidades e eliminar atividades obsoletas. Esta
autonomia ndo apenas patrocina a implantacido de um governo dgil, mas aumenta o

moral de todos e libera a criatividade” (p.132).

Com o raciocinio acima, pode-se deduzir que um orcamento
baseado em objetivos, ou missdes, como prefere o autor, da ao administrador a
autonomia necessdria para que ele possa adaptar sua gestdo as necessidades

atuais, economizando ao ndo investir recursos em exigéncias passadas.
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No entender de Mello, um sistema deste tipo poderia de fato ser
adotado, trazendo muitos beneficios, no entanto, concomitantemente deveria

haver uma mudanga em relagao as instancias decisoriais. Disse o professor:

“Concordo com a eliminacdo ou atenuagdo do
formalismo or¢amentdrio. Mas ¢é preciso haver,
simultaneamente, uma melhoria no processo de
decisdo, ou seja, quaisv sdo as instdncias que nos
teriamos que estabelecer para decidir, quais sdo os
colegiados e associar, viabilizar formas adequadas de
controle social do gasto, saindo também da idéia de
controle apenas pelo Tribunal de Contas, formal,
burocratico. De maneira que a sociedade estaria
presente e se tornaria co-responsavel pela aplicacao
dos recursos”.

Na Suica, segundo Mello, j& existem exemplos deste tipo de
orcamento mais transparente e onde hd muito envolvimento da comunidade
na discussdo sobre a destinagdo dos recursos publicos. O problema é que no
Brasil temos outra situagdo, a populagdo ndo tem bem a idéia do que é o
dispéndio ptublico e uma orcamentagao nesta base requer, necessariamente, a
participacdo organizada da sociedade, para que, ao diminuir o grau de
formalismo, ndo aumente o poder discriciondrio do administrador publico,
promovendo um envolvimento dos segmentos ligados as determinadas areas

de atuacao.

Ressalta, ainda, Mello que esses segmentos ndo podem ser apenas
as corporagdes. Por exemplo, para aplicagdo dos recursos da satide ndo podem
ser chamados apenas os funciondrios da saude. O cliente da saude também
deve ter vez e voto, talvez até mais que os préprios funciondrios, além de

outros segmentos como fornecedores, conselhos, etc..

Um dos probiemas do setor publico, conclui Mello, é que ele ndo

se abre as experiéncias exteriores, ndo olha a forma de gestdo de outras
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organizacgdes, principalmente do setor privado,

“condominios sdo organizagdes como outra qualquer,
e as vezes tem seus orcamentos expressos, outras
vezes ndo, fazendo suas programacgdes de
investimento a partir de reunides dos cond6éminos,
que decidem onde, quando e quanto aplicar
fiscalizando os gastos, sem que para isso tenha um
orcamento tdo complicado e sem que todo o
condominio tenha que se reunir para autorizar o
sindico a fazer uma alteragdo or¢amentaria que seja
mais vantajosa para a associacdo, ou sem que ele
tenha que baixar uma portaria para isso. Esses tipos
de procedimentos consomem recursos, tempo e pouco
contribuem em termos de economia. E ndo é porque
nessas organizagdes, ou em empresas, se tenha uma
menor rigidez orcamentdrias que elas sdo menos
eficientes, pelo contrdrio, em geral sdo muito
eficientes”.

Agora se faz oportuno, como tltima parte desta se¢do, apresentar
outras de idéias de David Osborne (além das ji apresentadas), na obra
Reinventando o governo, onde os autores defendem a orientagdo as
administra¢des publicas pelos objetivos, chamados por eles de “missdes” e que

vao ao encontro direto da questdo formulada.

Com a edigao do Proposta n° 1352 em 1978, cita o autor (p.128), a
cidade de Fairfield, do norte da Califérnia, teve um rombo sem precedentes no
seu or¢amento, o que motivou o administrador local a pedir autorizagdo para
alterar o sistema orgamentdrio. Esta alteracdo consistia na criacdo de um
orcamento geral, sem contas em separado, permitindo aos departamentos que
guardassem, no final do exercicio, o dinheiro que conseguissem economizar. A .

{ . . . ~
cada ano os or¢amentos eram corrigidos pela inflacio e pela taxa de

crescimento da populacdo, sendo que, quando a arrecadacdo diminuia, um
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. s . ) . . . ’
sistema automatica de cortes era acionado, diminuindo também as

transferéncias.

As contas em separado, neste caso, eram utilizadas apenas por
alguns administradores para gerenciar suas despesas, mas o Conselho, 6rgao
municipal de fiscaliza¢do, sequer tomava conhecimento delas, tampouco
aprovava ou desaprovava. Tornavam-se, desta forma, apenas um mecanismo
de contabilidade para auxiliar os adnﬁnistradqres, sem, no entanto, servir de
dispositivo para vigid-los e controla-los. A esse forma de or¢amento foi dado o

nome de Or¢camento de Gastos Controlados.
No entendimento do autor,

“O novo sistema mudava o modo com que os
administradores encaravam seus recursos. No
passado, se o chefe de policia necessitasse de mais
pessoal, pedia mais dinheiro. Se o prefeito ou o
Conselho Municipal negassem, ele os culpava. Nunca
era culpa dele. Ninguém esperava que ele procurasse
no or¢amento que ja tinha alguma economia.

Agora a dindmica havia mudado. A mentalidade do
‘gaste ou perca’ deu lugar ao ‘economize e invista'”’
(p.129).

Em 1981 Fairfield foi eleita uma das quatro cidades mais

saudaveis em termos fiscais,

“Em 1991, os departamentos da cidade ja haviam
economizado US$ 6,1 milhdes a menos do que seria
esperado. O Fundo Geral, entdo de US$ 30,2 milhdes,
gastara US$ 28,8 milhGes a menos que sua receita. Isto
permitiu que a cidade se preocupasse com varios
setores carentes de recursos, acumulando uma
reserva irrestrita contra a recessio, e construindo,
ainda, um Fundo de Empréstimos sobre Servigos

%2 Esta proposta acabou com todos os impostos municipais.
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Intragovernamentais no valor de US$ 20 milhdes, o
qual prové capital inicial para constru¢do de obras
como teatros ou complexos esportivos”.

Para o autor o novo sistema or¢camentdrio provou sua eficiéncia,
tanto que nos anos seguintes, até a edig¢do do livro, pelo menos uma duzia de
prefeituras o haviam adotado. Além disso, outras cidades aboliram as contas
em separado, sem, no entanto, permitir que os departamentos guardassem 0s
valores economizados para o exercicio seguinte. Alguns estados também, a
pértir desta experiéncia, passaram a utilizar orgamentos gerais, ou com poucas

contas, em alguns 6rgédos e departamentos.

Osborne finaliza dizendo que um or¢camento nos moldes do acima
apresentado, concede as organizagdes, liberdade e poderes suficientes para
perseguirem seus objetivos, sem as restricbes das contas especificadas,
fornecendo tépicos onde considera que o sistema apresenta “vantagens

esmagadoras”, pois (p. 131-133):

¢ dio a cada funcionério incentivo para poupar dinheiro;

¢ liberam recursos para experimentar novas idéias;

¢ dotam os administradores da autonomia necessiria para
que se adaptem a mudangas nas circunstancias;

¢ criam uma atmosfera de previsibilidade;

¢ simplificam enormemente o processo or¢camentario;

¢ poupam milhdes de délares em auditorias e

especialistas em orcamento; e

deixam o Legislativo livre para se ocupar de questoes

importantes.

<



CAPITULO VI

CONSIDERACOES FINAIS

Historicamente, o or¢amento e as lutas democraticas caminharam
juntos, situagdo que atualmente ndo é diferente. Nesta pesquisa foi possivel
observar que, ndo s6 o surgimento do or¢camento, como também a sua
evolugdo, deu-se em situagbes de conflitos politicos, de luta pelo poder e, de
maneira geral, por mais participa¢do da sociedade na gestdo financeira em

todos os niveis de governo.

Como o processo politico ndo é estdtico e as relagbes sociais sdo
dinamicas, esta discussdo acerca do or¢amento mantém-se até os nossos dias e
tende a perpetuar-se, salvo o surgimento de outro mecanismo que a sociedade
julgue mais eficiente e eficaz na gestdo dos recursos ptublicos. Deste modo,
pode—se notar varios movimentos em torno do orcamento, que conclamam,
entre outras, mais transparéncia, participagdo popular, seriedade,
simplificacao, etc..

Neste sentido “Ao mesmo tempo em que é técnico, o orcamento é

também politico e nele vai estar cristalizado o resultado da relagio de forcas existente

na sociedade” (Cerbino, 1994: p.1).

Sem surpresas, viu-se também, que o or¢amento teve origem no
velho continente, sendo os primeiros registros conhecidos advindos da
Inglaterra e Franga respectivamente, todavia, foi nos Estados Unidos onde

foram feitas as principais experiéncias na busca do seu aperfeicoamento
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técnico, das quais deu-se destaque ao Orcamento Base Zero33; ao Sistema de
Planejamento, Programacdo e Orcamento®; e das experiéncias mais recentes,

ao Orgamentos por MissdesS.

Um ponto distinto, entretanto, dos movimentos de técnicas
or¢amentarias, € a concepgdo do orcamento-programa, que foi amplamente
abordado no Capitulo IV, e que originou-se na hoje ex-Unido Soviética, sendo
aperfeicoado com base nas experiéncias do Plano Monet e do Performance

Budget dos EUA.

Do surgimento até a atualidade, o or¢amento publico foi criando e
tirmando principios que sdo respeitados até hoje em sua maioria, ainda que, na
pratica, em parte dos casos, sejam apenas preceitos legais, ndo sendo
observados. Como exemplo deste fato, pode-se citar o caso brasileiro em
relagdo ao principio da anualidade, pois sdo incontaveis as vezes em que o
Poder Legislativo, nos trés niveis, deixou para votar o or¢camento no mesmo

ano de sua vigéncia.

No Brasil, do surgimento a evolugdo, o or¢amento ndo fugiu as
regras do processo politico que influenciaram o or¢amento nos outros paises,
como foi possivel observar no Capitulo III. Porém, ficaram bastante
caracterizadas nas leis orcamentarias de entdo, os tragos marcadamente
autoritarios, reflexos dos periodos obscuros pelos quais, infelizmente, passou a

Nacao Brasileira.

A partir da segunda metade da década de 60, o sistema
orcamentdrio brasileiro experimentou uma transformag¢do marcante,
impulsionado pela edi¢do -da Lei 4.320/64, quando o pais atravessava um

intersticio de democracia, mesmo que embriondria. Esta lei foi nitidamente

33 Capitulo II - Segdo 2.2.3.
% Idem.
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influenciada pelas novas técnicas que surgiram no exterior, como o Plano

Monet, na Franga e o Performance Budget dos EUA.

Apbs a Lei 4.320/64, o ato legal mais significativo em termos de
orcamento brasileiro, foi a edi¢do da Portaria n° 9, de 28 de janeiro de 1974, que
estabeleceu a classificagcdo funcional-programaética, levando ainda mais o nosso
sistema orcamentdrio, em dire¢do do orgamento-programa, este, entdo,
recebendo influéncia do Manual for program and performance budgeting, da

ONU, publicado em 1965.

Seguiu-se, entdo, a Constituicdo de 1988 que, em relagdo ao
sistema orgamentdrio, centrou-se em trés preocupagdes: resgate do
planejamento na administragdo ptublica brasileira, através da sua integragdo
com orcamento; conclusdo do processo orcamentdrio; e recuperagdo de
prerrogativas do Poder Legislativo em relagdo a disposi¢do de matérias
orcamentarias. Dessas modificacdes ficaram definidos trés principais
instrumentos, quais sejam: o Plano Plurianual, a Lei das Diretrizes

Orcamentarias e a Lei dos Orcamentos Anuais.

No transcorrer de seu desenvolvimento, portanto, buscou-se a
pratica do .orcamento integrado ao planejamento, com vistas ao
estabelecimento de uma continuidade administrativa, calcada no alcance de
finalidades predefinidas, a serem perseguidas, ainda que os governos fossem

renovados.

Deve-se lembrar, que esta falta de continuidade administrativa, é
um aspecto deveras relevante da histéria da administracdo publica brasileira,
pois a quebra de diretrizes, que freqiientemente ocorria e, infelizmente, ainda
ocorre, pode ser considerada como um dos problemas capitais da

administracao.

% Capitulo V - Segdo 5.6.

LN
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Mas, para Guardia (1992; p.26) ,estas tentativas, levadas a efeito na
CRFB de 1988, nao lograram éxito, pois “Ndo obstante sua relevincia, os aspectos
formais, do sistema de planejamento e orcamento, tornam-se impotentes nio sé ante
as prdticas de gestdo or¢amentdria, mas, sobretudo, perante o contexto em que é

realizada a atividade de planejamento e orcamentacdo” (negritos no autor).

A evolugdo do orcamento como técnica orcamentaria, no entanto,
nado impede o surgimento de um grande desafio aos administradores da esfera
publica, de forma particular, aqueles que tém sob sua responsabilidade a
gestdo de recursos pﬁblicos} que tem sido o aumento da demanda por servicos,
e servicos com qualidade, enquanto os recursos, tanto monetarios quanto

naturais, tornam-se vertiginosamente mais escassos.

A combinacdo desses fatores aumenta, via de conseqiiéncia, a
necessidade de um gerenciamento continuo e efetivo, que dé suporte aos
dirigentes, com vistas as respostas a essas demandas, resultado da crescente
tendéncia dos contribuintes em se tornarem mais exigentes, pressionando,
assim, os governantes para que busquem a satisfacdo da sociedade através da

melhoria da qualidade de vida.

Dentre os mecanismos de gerenciamento desses recursos publicos,
ficou evidenciado nesta pesquisa, que o orcamento é o principal e o mais
importante deles, dai a preocupagdo nacional e internacional com a sua

regulamentacao.

Destarte, a proposta que nucleou este trabalho foi, considerando a
dindmica da realidade atual, numa economia em ritmo acelerado de
globalizagdo e a conseqiiente necessidade de respostas dgeis e com qualidade a
sociedade, procurar-demonstrar que, se 0 orcamento nos moldes atuais é um
importante instrumento de administragdo e controle das finangas publicas,

observa-se que, pelo lado pratico da administra¢do, deve ser aperfeicoado no



150

sentido de dar-lhe os ingredientes necessarios a uma gestdo mais agil e
econdmica, concomitantemente, mais produtiva, e que responda de maneira

eloqiientemente positiva as demandas da sociedade.

Consta, portanto, que o orcamento € a cara de um governo, é um
compromisso expresso em que se demonstra ao povo como vao ser aplicados
os recursos a serem arrecadados com os impostos, ficando para a populagao
em geral, a impressdo de que orcamento e metas de um governo sdo a mesma
coisa, o que é compreensivel, ja que o orcamento expressa, ainda, uma vontade
de fazer, que se realiza com a sua execugdo através das transferéncias dos
recursos aos 6rgdos a que foram destinados, fazendo com que a distancia
existente entre a intencdo e a agdo, seja a mesma que separa o0 orcamento

proposto, do executado.

Néao obstante os questionamentos apresentados, de forma
particular, ao sistema orgamentario brasileiro, observa-se que o processo
orcamentario em si mesmo, € um processo racional e que a técnica
orcamentaria regulamentada pela Lei 4.320/64 que acabou, no transcorrer de
sua vigéncia, adotando o orcamento-programa, de forma mais nitida por
ocasido da Portaria 09/74, ndo apresenta em si mesma, problemas de
interpretacdo, tal a sua objetividade. As limita¢cdes impostas pela proje¢do da
receita, condicionam em muito aquilo que o administrador vai programar
como novas despesas. Esta parte mecanicista do processo, que é a de calcular o
quanto serd arrecadado para atender as despesas existentes e futuras nio
apresenta muitos segredos para os técnicos que ja atuam no processo. O

problema maior, surge quando do estabelecimento de parametros, da

necessidade de alteracdo dos itens orcados e na execucdo do orcamento.

Procurou-se, desta forma, demonstrar que esses dois ultimos itens sdo

excessivamente burocratizados, dificultando as a¢des administrativas que

-~
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buscam o atendimento mais eficaz da sociedade.

Para Wildavsky (apud Corréa: 1980; p.16 ), “um dos aspectos mais
importantes do processo decisério em termos de orgamento é o custo politico de decisdes
politicas”. Na sua interpretacdo, ha muita dificuldade em predizer as
consequiéncias de qualquer meio pragmaticamente acionado, dentro de grande

variedade de fins ou valores existentes, como é o caso do or¢amento publico.

Sob outro angulo, ao se considerar o or¢amento como um
instrumento de planejamento, salientando-se sua caracteristica de meio para
atingir um determinado objetivo. Entretanto, o problema néo se restringe a
considerar o or¢amento como meio ou fim. A dificuldade de se prever as
conseqiiéncias de qualquer agdo é resultante, em grande parte, das intimeras
alternativas existentes, pois cada alternativa redunda num conjunto de valores,

tornando a decisdo extremamente dificil, em especial no longo prazo.

Com a fundamentagdo até aqui exposta, pode-se, entdo, chegar a
conclusdo de que o orgamento é um instrumento racional e de que,
naturalmente, o processo orcamentario deveria ser 16gico. Deveria. No entanto
ndo é isso o que ocorre na realidade, justamente pela falta de flexibilidade na

sua aplicacao.

Neste ponto, reside o maior problema, uma vez que além do setor
publico, em sua grande maioria, ndo possuir planejamento estratégico
claramente definido, existe a dinamicidade da realidade atual, ja bastante
abordada nesta pesquisa, que dificulta sobremaneira a definicio de diretrizes
objetivas. Ora, se existe tal dificuldade na concepgio do or¢amento, é natural
também que existam dificuldades quando da sua execugao, dai, entre outras, a

necessidade de flexibilizacao.

Em outra ponta, o OPG, seja no Brasil ou em qualquer outro pafs,

tem como uma das suas principais preocupacdes, a afericdo dos custos e
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resultados dos programas e atividades colocados em pratica, como
contribuicdo ao processo decisério do governo, considerando, desta forma, a
selecdo de projetos alternativos em funcdo das limitacdes dos recursos

disponiveis (Ramos, 1982: p. 29). Porém, para o autor

“um tanto surpreendentemente, o Governo ndo tem
usufruido de todas as vantagens concedidas pela
adocdo dessa moderna técnica. Assim é que, embora
o orcamento-programa venha sendo formalmente
elaborado desde 1966, praticamente nenhum avango
foi registrado até agora no que se refere a
quantificacdo dos custos e do respectivo produto
nos diferentes programas. Por outro lado, na medida
em que a necessidade de tais informagdes ndo é
enfatizada pelos o6rgdos responsdveis, o sistema
estatistico ndo se preocupa em registra-las de forma
necessaria a analise pretendida, o que além de néao
permitir a quantificagdo antecipada das prioridades,
torna inviavel a verificagdo posterior dos resultados
obtidos, que seriam também titeis para a formulagao
dos programas futuros” (id., negrito do mestrando).

As afirmag8es acima, em consonancia com o que ja foi exposto nos
capitulos anteriores, em especial no capitulo V, corroboram com o que foi até
aqui defendido, haja vista que, se um dos sentidos nucleares da existéncia do
sistema tal como estd posto, ndo estd funcionando, que é a mensuragido de
resultados, motivo pelo qual montou-se toda a estrutura legal e burocrética,

ndo ha porque ele ndo possa ser flexibilizado.

Porém, é singular o entendimento de que, na busca de uma
simplificagdo desburocratizante ndo se deva despojar os orcamentos publicos
de todos os seus papéis, pois, a medida que se tenha em mente um programa
desburocratizador, ou flexibilizador, ndo se pode esquecer dos objetivos do
planejamento e do orcamento, uma vez que ambos, quando da concepgao e

durante a evolucdo, visavam, e porque ndo dizer, visam institui¢des ptublicas
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mais efetivas no cumprimento de suas finalidades sociais.

Além disso, ndo ha como, e nem porque negar, que o orcamento
da grande organicidade e consisténcia aos processos administrativos,
financeiros e de gestdo a todas as esferas de governo, e essa experiéncia, todos
estes ingredientes ndo podem simplesmente ser jogados fora como entulho.
Contudo, para se incorporar a um novo modelo de administragio, ensejado
pela nova era, mister se faz que a linguagem orcamentdria tradicional se

modernize, adequando-se as novas exigéncias.
.
Dadas estas varidveis, desenvolveu-se, mormente, no capitulo V,

mediante dados primdrios e secundarios, questdes consideradas pelo
pesquisador, como relevantes para a resposta a questdo central do trabalho,
qual seja, se a flexibilizacdo do orcamento puiblico, pode contribuir para a elevagdo do
nivel de produtos e servigos fornecidos a sociedade, através do aumento da economia,

produgdo e produtividade do setor.

Inicialmente, foi questionado, no capitulo acima citado, o sistema
orcamentario atual, sob a 6tica da flexibilidade, de onde se pdde concluir, em
face dos dados bibliograficos e das respostas dos entrevistados, que o sistema
atual é muito burocratizado, especificando em demasia as despesas e nio
permitindo aos organismos ptblicos a necessiria agilidade a suas agdes,
pelo contrario, emperrando-as face a esta forte burocracia, que, nas palavras

de Mello Jr., “pouco contribui para a eficicia gerencial”.

Como na administra¢do publica brasileira, pressupunha-se, o que
veio a ser constatado que, apesar do OPG, a or¢amentac¢do nao segue as suas
técnicas que incluem necessariamente planejamento, programagéo e avaliagdo
de resultados, sendo os orcamentos, em muitos casos, revalidados de um
exercicio para outro, discutiu-se na secdo seguinte, a questdo das dotagdes

orcamentdrias, procurando-se estabelecer, se ha gastos em funcdo apenas das
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dotagdes e se estes gastos podem ser considerados relevantes.

A conclusdo mais uma vez foi positiva em relagdo a pergunta, e
pode ser consubstanciada, entre outras, por duas citagdes encontradas na secao
em tela. A primeira de Wildavsky: “o orcamento raramente é revisto como um todo
anualmente no sentido de reconsiderar os valores dos programas existentes comparado
com possiveis alternativas de aplicagdo. Em lugar disso o orcamento normalmente é
baseado no orgcamento do ano anterior com atengdo especial dada a uma pequena
margem de aumentos e redugdes”; e, a segunda, do relator do projeto do FSE: “E-
se obrigado a gastar determinadas percentagens das receitas com determinados
programas, nada importando suas necessidades do momento ou outras exigibilidades

igualmente relevantes”.

Observou-se nos capitulos dedicados a histéria do or¢amento, seja
no exterior ou no Brasil, que o seu surgimento baseou-se principalmente na
necessidade de controle dos gastos governamentais. Ndo é de estranhar,
portanto, que este seja um dos pontos nevralgicos do or¢camento, quando se

fala em flexibilizagao.

Considerando que este controle é efetivado de forma interna por
mecanismos administrativos, e externa pelo Poder Legislativo e Tribunais de
Contas; considerando, ainda, que embora existam novas e embriondrias
maneiras de realizar o controle, este se baseia fundamentalmente na
comparagao do orcamento previsto com o executado, ou seja, nas receitas e
despesas especificadas. Levantou-se entdo, para andlise, em prosseguimento
ao capitulo, que implica¢Oes haveria, em relagdo ao controle e fiscalizacdo do
orcamento, se a classificagdo fosse feita apés a execugdo do gasto, e ndo de

maneira prévia.

A melhor apreensdo conclusiva acerca deste assunto, que se pode

fazer, atendendo as posturas apresentadas, que foram plurais na esséncia, é de
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que a classificagdo posterior ao evento pode realmente colaborar para uma
gestdo mais 4gil. Porém, ao assumir esta caracteristica o orcamento perderia a
sua funcdo de programacao e de instrumento de planejamento e
administra¢do, embora, como ja foi citado, de programacdo ainda assuma

muito pouco.

Diante disto, como o problema é flexibilizar, em vez de nao
classificar previamente, deve-se, isto sim, proporcionar ao administrador a
alteragdo do que foi programado, sem maiores entraves burocréticos, pois
agindo assim, as modifica¢des levadas a efeito, ficardo demonstradas através
do sistema contdbil, mantendo a estrutura para efeito de controle e
fiscalizagdo®, ao tempo em que ganhar-se-4 em dinamicidade na gestdo

administrativé, em funcdo da flexibilidade na operacionaliza¢do do or¢amento.

A préxima questao colocada, com vistas a discutir a flexibilizagao,
centrou-se, objetivamente, na proliferacdo dos fundos especiais, pois na visao
do mestrando, esta seria uma formé mascarada de flexibilidade, conferindo ao
administrador, condi¢des bem mais aprazes para a geréncia dos recursos que

tem a sua disposicdo, obedecendo, em tese, apenas aos objetivos do fundo.

Das contribui¢Ses apresentadas nesta parte da pesquisa, além do
contetido consensual acerca da flexibilidade que um fundo proporciona a
gestdo do orcamento, do reforco a tese de flexibilizacdo, bem como a
constatacdo de que essa flexibilidade traz aos técnicos da area, preocupagées
quanto o seu controle e fiscalizacdo, pode-se também concluir, hilariamente,
que talvez haja uma impropriedade na questdo levantada, uma vez que ha
muito a criacdo dos fundos deixou de ser uma forma disfarcada para ser uma

forma clara de flexibilizac¢ao.

36 Lembrando sempre que, como foi abordado na Se¢do 5.4, o sistema de controle e fiscalizac@o do OP, evolui,
mesmo que em passos lentos, para um novo paradigma de fiscalizagdo in loco da execugio orgamentdria,
deixando de ser apenas um procedimento contdbil-financeiro.
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Ao alcangar a significagdo de que o propodsito de flexibilizar o
orcamento passaria necessariamente por dois pontos considerados criticos, que
sdo: menor detalhamento ou especificagdo e maior liberdade de alteracao do
orcamento, chegou-se naturalmente ao dltimo tema abordado no Capitulo V,
circunscrito ao primeiro ponto critico acima citado e vinculado ao tema central
do presente trabalho, acerca do ganho em relacdo a economia, produgio e
produtividade no setor publico. Logo, o tema centrou-se na possibilidade de se
destinar dotagdes globais aos organismos publicos, baseando-se em metas

preestabelecidas.

Sem embargo, infere-se dessa discussdo, que uma dotagdo global,
ignorando-se, mais uma vez, os aspectos relativos a fiscaliza¢do e controle do
or¢camento, assim como os aspectos culturais, traria agilidade e dinamismo a
administra¢do publica e, por forca da ldgica operacional consoante aos
processos or¢camentario e administrativo, acabaria por incrementar a

economia, a producdo e a produtividade dos recursos do setor.

Isto remete as palavras de Osborne em citagdo na Secdo 5.6,
reproduzido, aqui, em parte: “Governos de mentalidade empreendedora dispensam
as duas bisnagas. Livram-se do velho livro de regqulamentos e abandonam as contas.
Definem as missoes fundamentais e, s entdo, estabelecem um orcamento e um
conjunto de critérios que deixem o0s funciondrios a vontade para perseguir as missoes

propostas ”.

Como foi possivel observar, esta pesquisa procurou, em
conformidade com a metodologia explicitada no capitulo inicial, levantar,
discutir e demonstrar todos os aspectos propostos, tanto pela bibliografia
consultada quanto, essencialmente, através das entrevistas, cujos protagonistas
se manifestaram, por fim e conclusivamente quanto a flexibilizacdo do

orcamento, atendendo a um ultimo questionamento que tratou da posi¢do de
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cada um deles quanto a esta flexibiliza¢do e se os mesmos tinham algum

indicativo, sugestdo ou resultado esperado que pudessem citar.

b

Respondendo a pergunta, Cordeiro concluiu classificando a
flexibilizacao em trés niveis: maxima, média e minima. Na maxima, o sistema
seria totalmente desregulado; a média seria a atual, que poderia ter algumas
modifica¢bes com vistas a torna-la mais agil e eficiente; e a minima em que a

regulamentacdo seria ampliada.

Ato continuo o professor descarta os dois extremos, ponderando
que a situagdo média poderd apresentar varios pontos intermedidrios, que

certamente serdao mais eficientes. Diz Cordeiro:

“A desregulamentacdo total eu acho tdo perniciosa
quanto a regulamentacdo total. Um certo grau de
flexibiliza¢do é que poderia caracterizar uma situagao
mais ou menos eficiente. No entanto, eu tenho
alguma preocupacdo com esta flexibilizagdo, pois a
propria Constituicdo de 1988, de certa forma,
inflexibilizou mais o or¢amento em relacdo a prépria
Lei 4.320/64. E isso se deveu principalmente em
funcdo do desvirtuamento do or¢camento. Antes, por
exemplo, era facultado ao Executivo anular e criar
qualquer projeto através de Decreto. Foi a
Constituicdo de 1988 que determinou que o projeto s6
pode ser executado no exercicio se fizer parte do
or¢amento”.

A conclusido de Heraldo da Costa Reis, sucinta como de costume,
foi de que todo problema e toda solugdo estd no processo decisério. Se este
processo decisério for simplificado, ha uma tendéncia para que todo o restante
do processo administrativo também seja. Dentro deste processo o
administrador estabelece prioridades, decide e consulta o orgamento e, se
necessério, introduz as modifica¢des, ainda que através de projetos de lei,

sendo este um ponto, segundo o professor, que pode ser aperfeicoado.
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Ademais, sacramenta: “vejo como positivas as mudangas que possam aperfeigoar o
processo orcamentdrio, lembrando que a legislacio atual apenas disciplina para evitar

Compromissos que 0s governos ndo possam pagar” .

Flavio da Cruz manifestou-se de forma positiva a indagagdo. Disse
que é amplamente favoravel, embora deva-se resguardar a administragdo do
erdrio, da agdo daqueles que sempre véem nos recursos publicos, a

possibilidade de se beneficiar ilicitamente.

Com vistas a flexibilidade, deve-se, no entendimento de Cruz,
buscar antecipadamente, trés requisitos que considera fundamentais num

possivel processo de flexibilizagéo:
a) transparéncia nos grandes nimeros;
b) participacdo popular na concepgao do or¢amento; e

c) formagdo de pessoal especializado na técnica

orcamentaria.

Estes trés itens seriam trabalhados da seguinte forma, segundo o

professor, esclarecendo cada um deles:

a) ter definido no orcamento de forma clara e exata, 'qual o
dispéndio com pessoal, manutengdo do aparelho do estado, dividas e
investimentos. Ou seja, “ter estes niimeros bastante difundidos, divulgados, tanto
internamente quanto em nivel de legislativo e da populacio em geral. Eles deverdo
estar nitidamente colocados e acompanhado,s pela populagdo, inclusive com terminais

que informem diariamente sobre os empenhos realizados” .

b) enquanto o Poder Legislativo ndo alcangar uma credibilidade
‘pelo menos em torno de 7 (sete), seria de bom alvitre aumentar a prética do
orgamento participativo, porém com um pouco mais de seriedade na hora do

estabelecimento de prioridades. Diz Cruz,
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“observou-se em uma monografia, cujo autor nao me
recordo no momento, que nos anos de 1994 e 1995,
em Floriandpolis, 70% das obras solicitadas n&o
foram executadas. Além disso, receberam preferéncia
os projetos em que o valor unitdrio ultrapassou R$
10.000,00 (dez mil reais) e, ainda, constatou-se que os
70% ndo realizados custariam menos que os 30%
efetivamente executados. Entdo, as pequenas obras,
como um abrigo de 6nibus, de valor relativamente
irrisério, ndo foram atendidas. Ou seja, a populagdo
organizada pediu as obras, que iam para o
or¢camento, mas este ainda estd associado ao grande
cancer da Administracdo Publica, que é o loby das
empreiteiras”.

¢) Ha que se mudar a forma tecnocrata de trabalhar o orcamento.
Cruz salienta que pelo lado técnico da confeccdo do orcamento, existe um
amadorismo altamente prejudicial. O estado, segundo ele, é excessivamente

carente de pessoal especializado para realizar o trabalho. Diz o professor:

“Temos que ter nucleos fortes de pesquisa, inclusive
com mestrado e doutorado. Nos ndo temos um centro
de catalisacdo das novas técnicas or¢amentarias que
estdo surgindo no mundo todo para, apés, fazermos
estudos, procurar e propor adaptacdes, etc., sempre
respeitando as nossas questbes culturais.(..) No
mundo em que vivemos, ndo se pode prescindir da
busca permanente da qualidade. Embora o or¢camento
seja alavancado de forma coercitiva, através dos
impostos e taxas, haverd um tempo, cujos reflexos
nds ja podemos sentir, em que a sociedade vai
questionar de forma contundente os gastos e
desperdicios. Cabe, portanto, ao Estado, manter
mecanismos de pesquisa e busca incessante da
qualidade e, sem duvida, existem técnicas bem mais
avancadas de executar o orcamento que a
atualmente praticada” (Enfase do mestrando).

-

O Assessor da Assembléia Legislativa, Renato Back, seguindo sua
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caracteristica inicial, conciso e reticente quanto as possibilidades de

flexibilizagdo levantadas, condensou seu pensamento em dois pontos:

1. que pode haver uma flexibilizacgdo da gestdo
orcamentaria, embora ndo possa no momento visualizar
como esta poderia se dar, ndo obstante todos os pontos
levantados na entrevista. Ainda assim, caso ela fosse
levada a efeito, deveriam nela constar todas as sirenes,
alarmes e apitos possiveis, para evitar o mau uso do
dinheiro ptiblico, embora admita que o sistema atual néo

o tenha evitado; e

2. deve ser feita uma revisdo na Lei 4.320/64. Considera
Back que, sendo uma lei com mais de 30 anos, é
impossivel que ndo haja mudangas a serem feitas, visando
sua adequagdo ao momento atual e a Constitui¢cdo de 1988

com suas Emendas.

Ja Mello Jr. acredita que a flexibilizagdo é indispensavel, com
vistas a se colocar o orcamento em fun¢do da administra¢do e ndo o contrario
e, segue o professor, “Temos que entendé-lo como mero instrumento de trabalho. O
que interessa, portanto, é saber o que queremos, o que a sociedade quer. Ora, se hi o
entendimento de que certos recursos devem ter outro destino, nio é a peca formal que

deve nos amarrar, pois ela pode ter sido elaborada de forma inadequada”.

Como vantagens da flexibilidade orcamentdaria; Mello Jr. aponta:
maior agilidade, possibilidade a que o or¢amento reflita melhor a realidade,
mediante o0s ajustes momentineos necessdrios, e redug¢do do custo
adnﬁnistrativo que esta associado a prépria gestdo do or¢camento que, segundo
ele, pode ser substancial, haja vista que h4, no pais inteiro, com tantos estados

e municipios, toda uma gigantesca estrutura montada em fungdo do
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orcamento. O desmantelamento dessa estrutura liberaria, entre outras coisas,
um contingente imenso de funcionérios que poderiam dar sua contribui¢do em
outras 4reas. Afora isto, traria consigo, numa conseqiiéncia secunddria, a
inducdo a uma nova forma de controle na outra ponta, onde este nio teria
apenas as caracteristicas meramente formais, mas agregaria o controle da

qualidade da gestao.

Na interpretacio do entrevistado, esta flexibilidade ¢é um
mecanismo de facilitagdo de grande ajuda pois “se eu tenho locado recursos
préprios numa determinada quantia e, de repente, posso acessar a um bom
financiamento para aquele projeto, entdo poderei abrir mdo da fonte do tesouro e vou
utilizar este recurso que acabei de obter, gerando uma folga de caixa que poderd ser

utilizada em outro projeto ou atividade, determinada pela administracio” .

Ainda na avaliagdo de Mello Jr., esta flexibiliza¢do para dar
resultados positivos, tem que estar agregada a uma flexibilizagdo
administrativa como um todo, sem a qual a primeira néo lograra éxito. Ou seja,
existird sempre, de forma concomitante, a necessidade de diminuicdo da

burocracia administrativa, de formalismos também neste nivel e, encerra:

“Essa rigidez se impOe em todas as frentes, ndo s6 na
questdo do orcamento e ¢é wuma trava da
administra¢do publica, é por isso mesmo que o setor
publico é visto com extrema desconfianga por parte
da comunidade em geral. (...) No caso brasileiro, em
funcdo do despreparo dos executivos publicos, eles
poderiam confundir esta flexibilizacdo com alguma
espécie de ‘liberou geral’ ou, digamos, uma espécie
de falta de compromisso. Por isso, penso que uma
flexibilizagdo nesta situagao, deveria estar associada a
uma maior presenca na fase decisorial e também no
acompanhamento, de  instinciasy populares
representativas” (énfase do mestrando). ‘
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Finalizando, extrai-se sumariamente, em consonancia com O
conteido da pesquisa, que embora seja um processo racional, em espeéial
quanto aos seus aspectos operacionais por ocasido da sua confec¢do e, nao
obstante a sua importancia como ferramenta de fiscalizagdo e controle dos
gastos publicos, a técnica orcamentdria precisa acompanhar as mudangas
sociais, que hoje refletem diretamente na administracdo publica, através do
aumento da demanda por servigos, com qualidade e com muita agilidade por

parte dos governos.

A técnica do or¢amento-programa levada a efeito no Brasil, ainda
nao justificou a sua existéncia, face a falta de planejamento e de avaliagao de
r_esultados na fase de construcdo e execugdo respectivamente, servindo, em
funcdo das suas caracteristicas, como obstdculo, ainda que precariamente
transponivel, a uma administragdo mais dindmica, prejudicando a melhoria
dos indices de aproveitamento dos recursos disponiveis, embora nao seja este

o Unico fator.

Neste contexto, a qualidade, eficiéncia e a eficicia do gasto ptblico
sdao comprometidas ndo s6 pela auséncia de critérios objetivos de avaliagao de
desempenho na elaboracdo da proposta orcamentdria do Executivo e no
despreparo do Legislativo, mas também pela falta de mecanismos que
possibilitem ajustar o orcamento de forma pratica e objetiva, em um

determinado periodo ou situagdo.

Assim, tem-se que, ha a necessidade de dotar a administracao,
publica desses mecanismos que,.em suma, passam necessariamente pela
eliminacio de detalhes classificatérios no orcamento aprovado pelo
Legislativo, e a competéncia ao Executivo de ajustar posteriorfnente 0
ofgamento as necessidades fisicas e/ou financeiras surgidas no decorrer da sua

~execugdo, mesmo que esta concessdo seja feita em fungdo de objetivos
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previamente definidos. Alids, é fundamental para que um processo deste tipo

dé bons resultados, que esses objetivos existam.

As circunstancias indicam, portanto, a obrigacdo de se
redirecionar o enfoque, neste caso o enfoque doméstico em relacdo ao
or¢amento, em busca de alternativas legais e formais que acompanhem as
tendéncias mundiais, da qual o pais ja faz parte, tendéncias estas cada vez
mais voltadas a satisfacdo das necessidades globalizantes de uma sociédade a

cada segundo mais informada e, consequentemente, mais exigente.

Sugestoes de pesquisa

Como sugestbes para pesquisas dentro deste tema, pode-se

alinhar:

1. Desenvolvimento da mesma pergunta de pesquisa, porém com

algum caso mais especifico, como um or¢amento municipal;

2. Desenvolvimento do mesmo tema com uma pesquisa que

privilegie a abordagem quantitativa;

3. Estudo de um caso prético, embora esta seja uma situagdo de
dificil alcance, se restrita ao Brasil, uma vez que a legislacdo néao

permite tal pratica;

4. Estudo de caso comparativo entre um municipio brasileiro e
outro do exterior que adote um orcamento flexivel, ambos do
mesmo porte, para que se possa aferir com mais fidelidade, as

vantagens e desvantagens de cada modelo.
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ANEXO1

CURRICULO DOS ENTREVISTADOS

Fernando Ferreira de Mello Jr.

Formacgdo académica

¢ Graduacdo em Administracdo pela Escola Superior de Administragio
e Geréncia ESAG - da Universidade do Estado de Santa Catarina,
1966 a 1969.

¢ Graduagdo em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Santa Catarina, 1965 a 1969.

¢ Especializagdo em Administracdo de Empresas pela EAESP — Escola
de Administragdo de Empresas de Sdao Paulo da Fundagio Getilio
Vargas, Fevereiro a Dezembro/1970.

¢ Especializacdo em Financas Publicas pela Escola de Administracio
Fazendaria — ESAF do Ministério da Fazenda, Jan/78 a Mar/79.

¢ Especializagdo em Economia do setor Ptblico pelo Instituto Nacional
de Administracion Publica e Universidade de Alcald de Henares —
Madrid - Espanha, Janeiro a Julho/1986.

¢ Mestrado em Administragdo, com area de concentragao em Finangas,
pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul, conclusao em 1977.

Atividades docentes

¢ Professor Adjunto IV do Departamento de Ciéncias da Administragio
(CAD) da UFSC, desde 1975, lecionando Administracdo Financeira
nos Cursos de Graduagdo em Administragdo e em Contabilidade, e
Finangas Publicas no Cursos de Mestrado em Administragéao.

¢ Professor Titular da Escola Superior de Administracdo e Geréncia —
ESAG da UDESC, de 1971 a 1986.

¢ Professor da FAJO-FUOC - Faculdade de Administra¢do de Joagaba,
em 1977.

¢ Professor da UNISUL (ex-Fundacdo Educacional do Sul de Santa

~ Catarina), em 1981/1982.

¢ Professor de Cursos de Poés-Graduagdo (Especializagdo) em
Administra¢do Publica promovidos pela ESAG/UDESC, no periodo
de 1978 a 1986.
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¢ Professor de Cursos de Pés-Graduacdo (Especializacio) em
Administragao promovidos pela UFSC/CAD/FEPESE.

¢ Membro do Conselho Universitario da UDESC (fevereiro/91 a
Fevereiro/93).

¢ Membro do Colegiado do Curso de Administragdo da UFSC.

¢ Membro designado pelo MEC para verificagdo dos processos de
autorizagdo de funcionamento de Cursos de Administra¢do da Escola
Superior de Propaganda e Marketing de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Atividades profissionais

¢ Funcionério do Banco do Brasil S/ A — 1964 /1969.

¢ Técnico do ITAG - Instituto Técnico de Administracdo e Geréncia da
UDESC- 1969/1971.

¢ Chefe de Gabinete da Secretaria de Satide/SC, com gerenciamento
das areas de Administracdo e Financas da Secretaria — Mar¢o/1971 a
Abril/1975.

¢ Diretor Financeiro da INPLAC - Industria de Plasticos S/ A Maio 1975
a Outubro 1975.

¢ Presidente da COMCAP — Companhia Melhoramentos da Capital —
Outubro 1975 a Junho 1977 (Soc. de Econ. Mista Vinculada a
Prefeitura de Florianépolis).

¢ Presidente do IPUF-Instituto de Planejamento Urbano de
Florianépolis - Abril 1979 a julho 1981.

¢ Presidente do Conselho Municipal de Contribuintes - 1985.

¢ Secretario de Finangas da Prefeitura Municipa de Florianépolis -
Agosto 1986 a margo 1987.

¢ Secretdrio da Fazenda do Estado de Santa Catarina - Mar¢o 1987 a
outubro 1988.

¢ Membro da Junta de Administragdo do BRDE-Banco Regional de
Desenvolvimento do Extremo Sul - 1987/1988.

¢ Presidente do Conselho de Politica Financeira do Estado de Santa
Catarina - 1987/1988.

¢ Membro do CONFAZ-Conselho Nacional de Politica Fazendaria -
Mar¢o 1987 a outubro 1988.

¢ Fiscal de Tributos de Tributos Estaduais de Santa Catarina - Junho
1977 a agosto 1992.

¢ Presidente do Banco do Estado de Santa Catarina, do BESC/S.A.-
Crédito Imobiliario, BESC Financeira-S.A., BESC-S.A. Arrendamento
Mercantil, BESC Distribuidora de Titulos e Valores S.A. e da
Fundagao BESC - Janeiro 1995 a agosto 1996 e dezembro 1996 a julho
1997.



166

¢ Presidente do Conselho de Administragdo da Santa Catgarina Seguros
e Previdéncia - Janeiro 1995 agosto de 1997.

¢ Membro do Conselho de Administracdo da BESCOR-Besc Corretora
de Seguros S.A. - Janeiro 1995 a agosto 1997.

Flavio da Cruz

Formacgdo académica
¢ Bacharel em Ciéncias Contabeis — UFSC-1974.
¢ Especializagdo em Preparacdo de Recursos Humanos-UFSC- 1980
¢ Especializagdo em Administragdo de Empresas — ESAG — 1980
¢ Mestrado em Administracdao Pablica — UFSC - 1986

Principais palestras/Debates/Conferéncias ministradas
Setor privado
¢ 1984 — Painéis Microempresa em Debate, realizados nos oito pélos
geo-econdmicos de Santa Catarina com vista a implantacdo do
Estatuto da Microempresa.
¢ 1989 - Palestra no 1° Congresso Brasileiro de Microempresas,
realizado em Salvador, no Estado da Bahia e assistido por mais de 500
liderangas nacionais no setor.
¢ 1990 — Palestra sobre o tema Or¢amento Empresarial Sincronizado e
Informatizado para alunos do Curso de Ciéncias Contédbeis da FURB,
em Blumenau - SC.
¢ 1992 - Palestra na Furb em Blumenau, sobre o tema: O auto-
desenvolvimento dos Profissionais da drea sécio-econdmica diante da
softenizagdo e globalizagao.
¢ 1993 - Palestra no 3° Congresso Internacional de Custos, realizado em
Madrid/Espanha sobre o tema “Apurac¢do de Custos de Manutencdo
e Operacado dos Investimentos”.

Setor publico

¢ 1986 — Palestra sobre o tema “O Orcamento Uno e o Legislativo”,
durante a jornada de pesquisa do Centro Sécio-Econémico da UFSC.

¢ 1989 - Palestra acerca do tema “A limitacdo do Excesso de
Arrecadagéo

¢ como Instrumento para Cobertura de Créditos Adicionais em
ambientes inflacionarios “durante a jornada de pesquisas da UFSC.

¢ 1990 — Palestra sobre o tema “O Orcamento na Nova Constitui¢cdo”,
para executivos de 6rgdos municipais catarinenses.
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1992 — Palestra acerca do tema “A Popularizagdo do Mecanismo de
Apuragao do Resultado Econdémico nas Entidades Publicas”, durante
o XIV Congresso Brasileiro de Contabilidade.

1995 — Palestra acerca do tema “CPBF — Custos Publicos Baseados na
Funcional — Programatica”, durante o 4° Congresso Internacional de
Custos, realizado na Unicamp, em Campinas — SP.

1996 — Mesa Redonda acerca da Insercdo das Economias Latino-
americanas no contexto da Globalizacdo Econémica, para estudantes e
professores da Universidade Mariano Galvez, na Guatemala.

1996 — Palestra sobre o Método de Custeamento ABC adaptado no
Controle Substantivo da Despesa Orgamentaria no Setor Publico, para
contadores brasileiros na programagdo oficial do XV Congresso
Brasileiro de Contabilidade, em Fortaleza, Ceara.

1997 — Palestra para o Curso de Pés-Graduagdo das Faculdades
Unidas de Varzea Grande, sobre o tema “Fiscalizacdo das Finangas
Publicas”, em Cuiaba, Mato Grosso.

1997 — Lancamento do livro “Auditoria Governamental”, publicado
pela Atlas, Sdo Paulo, para alunos e professores das Faculdades
Unidas de Varzea Grande, em Cuiaba, Mato Grosso.

1997 — Palestra sobre o Planejamento Orcamentédrio e a Execugdo
Financeira do Setor Publico para a Escola de Governo, em
Florianépolis, SC.

Principais cargos/Fungées exercidos
Setor privado

¢

*

¢

1969 — Técnico em Contabilidade na Fabrica de Moveis Sao José em
Aguas Mornas - SC.

1975 -  Contador da Catena Equipamentos Eletronicos em
Florianépolis — SC.

1978 — Contador da Urbamar Empreendimentos Turisticos S. A. em
Itapema — SC.

Setor publico

¢

* & & o

L 4

1971 — Técnico de Controle Externo no Tribunal de Contas do Estado
de SC.

1975 — Contador da Prefeitura Municipal de Balneario Camborit - SC.
1976 — Contador do Servigo Publico Federal na DRT - SC.

1982 — Professor na cadeira de Estrutura de Balancos na UFSC.

1985 — Professor de Contabilidade Publica e Finangas Publicas na
ESAG-UDESC.

1989 — Coordenador do Plano Quadrienal da ESAG-UDESC.
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¢ 1991 — Representante da UDESC no Instituto Euvaldo Lodi/Sistema
FIESC.

¢ 1992 — Consultor e Pesquisador na FEPESE-UFSC e na FESAG.

¢ 1994 — Representante na UDESC no Projeto PPP-Prefeitura Municipal
de Florianépolis.

Francisco de Assis Cordeiro

Formacgdo académica

¢ Bacharel em Economia pela Universidade Federal de Santa Catarina-
UFSC;

¢ Especializagdo em Economia Regional no Instituto de Pesquisas
Econdémicas da Universidade de Sdo Paulo em convénio com a
Comissao Interestadual da Bacia do Parané - Uruguai;

¢ Especializacdo em Avaliacdo Social de Projetos pelo Instituto de
Pesquisas Econémicas da Universidade de Sao Paulo;

¢ Curso sobre Técnicas de Otimizagio na UFSC-SC;

¢ Curso de Programacdo, controle e Execucdo Financeira de Recursos
do Sistema de Saneamento - BNH-Rio de Janeiro;

¢ Curso sobre Visao Financeira na UFSC-SC.

Extensdo universitdria

¢ Comentdrios a constituicdo do Centro Sécio Econdémico da UFSC-SC;

¢ Primeira e Segunda Jornada Social sobre Santa Catarina - UFSC-SC;

¢ Curso Regional de Crédito Rural - UFSC-SC;

4 Semindrio sobre a Amazoénia - UFSC-SC;

¢ Curso sobre Marketing - UFSC-SC;

¢ Seminario sobre a Integracdo Multi-Nacional da América Latina -
Instituto de Pesquisas Econémicas da Universidade de Sdo Paulo, em
convénio como Instituto para a Integracdo da América Latina-INTAL.

Pesquisas
¢ Levantamento do Setor Primario Catarinense - UFSC/SUDESUL;
¢ Indice alimentar do Florianopolitano - UFSC-SC:
¢ Pesquisa de mercado para implantac¢do de industria - UFSC/INVEST:
¢ Levantamento de dados para o projeto da Grande Florianépolis -
ESPLAN.
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Atividades profissionais
Exercidas
¢ Diretor da Divisdo de Estudos e Pesquisas da Delegacia Regional da
Superintendéncia Nacional do Abastecimento;
¢ Consultor do Escritério Técnico de Administragao, Plane]amento e
Assessoria Ltda.-ETAPA;
¢ Coordenador financeiro da Companhia Catarinense de Aguas e
Saneamento-CASAN;
¢ Assessor da Presidéncia da CASAN para assuntos de financiamentos
do BNH;
¢ Subchefe do Departamento de Economia da UFSC-SC;
¢ Prefeito de Florianépolis no periodo de fevereiro/79 a abril /83;
¢ Secretario de Estado do Planejamento e Coordenacao Geral do
Governo do Estado de Santa Catarina, no periodo de abril/83 a
janeiro/86;

Em exercicio
¢ Professor de Economia do Setor Publico do Departamento de
Economia da UFSC-SC;
¢ Técnico em Desenvolvimento do Banco do Estado de Santa Catarina
SA-BADESC.

Heraldo da Costa Reis

Formacgdo académica
¢ Graduagdo em Contador, diplomado pela Faculdade de Economia,
Administracdo e Ciéncias Contdbeis da Universidade Federal do Rio
de Janeiro.
¢ Mestre em Ciéncias Contadbeis pelo Instituto Superior de Estudos
Contabeis, da Fundagdo Getilio Vargas (ISEC/FGV). Area de
Concentrac¢ido “Contabilidade” Gerencial — Dez/1988.

Atividades atuais
¢ Assessor Técnico do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal —
IBAM, desde 1966.
¢ Professor da Escola Nacional de Servigos Urbanos - ENSUR/IBAM.
¢ Professor do Departamento de Ciéncias Contédbeis, Faculdade de
Economia, Administracdo e Ciéncias Contdbeis, da Universidade
Federal do Rio de Janeiro.
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Atividades docentes e correlatas
Cursos de Pos-Graduacao
¢ Auditoria Governamental, UFR], 1996
¢ Auditoria Governamental, Convénio CRC/RN e UFR], 1996
¢ Contabilidade para Gestdao de Negdcios, Relagdes com o Governo,
UFR]J, 1995
¢ Auditoria Governamental, Universidade do Vale do Itajai,SC, 1994
¢ Auditoria Governamental, Pontificia Universidade Catélica de Minas
Gerais, PUC/MG(BH), 1994
¢ Auditoria Governamental, Conselho Regional de Contabilidade do
Estado do Maranhao-CRC /MA-e Universidade Federal do Maranhao,
UFMA, 1992
¢ Teoria Geral de Contabilidade — (Curso de Especializagdo em
Contabilidade)-Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais,
PUC/MG(BH), 1992
¢ Contabilidade: disciplinas “Orcamento Publico e Contabilidade
Pablica”, UNESPA, Belém, PA, 1992
¢ Administracdo Municipal, Escola Nacional de Servigos Urbanos,
IBAM, sob o patrocinio da SAREM/SEPLAN/PR

Cursos de graduagdo UFR]
¢ Disciplinas : Auditoria Governamental, Contabilidade Publica,
Financas Publicas, Contabilidade Intermediaria e Introducdao a
Contabilidade.

Bancas de concursos:
¢ Prefeitura Municipal de Vitéria/ES.
¢ Prefeitura Municipal de Pirapora/MG.
¢ Universidade Federal do Rio de Janeiro.

Cursos de treinamento a distincia:
¢ Professor dos Cursos de Contabilidade Publica e Orgamento-
Programa, Escola Nacional de Servicos Urbanos, IBAM/R].

Cursos de treinamento:
¢ Coordenador e professor do Programa de Treinamento nas &reas
contdbil, financeira, ministrado pela Escola Nacional de Servicos
Urbanos do IBAM/R] e nos demais estados brasileiros que
compreende os seguintes cursos:Teoria Geral de Contabilidade;
controle e Avaliacio da Execucdo Orcamentdria; Fiscalizagdo
Financeira e Orcamentaria par o Poder Legislativo; Contabilidade
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Publica Introdutéria; Contabilidade Publica Avancada; Contabilidade
Gerencial para entidades governamentais; Administra¢do Financeira;
Orcamento; Legislacdo aplicada ao Or¢amento e Contabilidade;
Auditoria de Programas Governamentais; Finangas Publicas;
Contabilidade Intermediaria; Consolidacio das Demonstracoes
Contdabeis e Financeiras Governamentais; Andlise de Demonstragdes
Governamentais; Contabilidade de Custos; Fiscalizacdo do ISS para
Municipios; Fundos Especiais na Administragdo Publica.

Livros
¢ Contabilidade municipal - Teoria e pratica
¢ Gestdo governamental e a contabilidade por fundos — Textos de
Administracdo Municipal
¢ Gestao e controle na area da educacao
¢ A Lei 4.320 comentada

Monografias
¢ Principios fundamentais de contabilidade (Resolucdo n° 750/93 do
Conselho Federal de Contabilidade a Lei 4.320/64.
¢ Correcao monetaria da execucao or¢camentaria.
¢ Fundos especiais: uma nova forma de gestdo de recursos publicos.
¢ Relagdes financeiras Camara-Prefeitura.
¢ Instrugdes para encerramento do exercicio com base na Lei n°® 4.320.

Manoel Renato Back

Dados pessoais
¢ Naturalidade:Tubarao-SC
¢ Nacionalidade:Brasileira
¢ Estado Civil:Casado
¢ Nascimento:26.09.51
¢ Local de Trabalho:Assembléia Legislativo do Estado de Santa
Catarina

Formacdo escolar/profissional
¢ Curso Primario: Grupo Escolar Hercilio Luz — Tubardo-SC
¢ Curso Ginasial: Escola Profissional Eng.° Francisco Rodovalho -
SENAI, até o 3° ano Colégio Normal Senador Francisco Benjamim
Gallotti —4° ano
¢ Segundo Grau: Colégio e Supletivo Barddal — Fpolis - SC —1979/81
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¢ Curso Superior: Bacharel em Ciéncias Contabeis — UFSC - 1988
¢ Pés-Graduagdo: Curso de  Especializagdo em  Auditoria
Governamental-UFSC - 1995

Cursos extracurriculares

¢ Inglés Fundamental — UFSC-agosto a dezembro/1981-60h/a

¢ Semindrio sobre Correcio Monetaria Integral das Demonstra¢des
Financeiras-outubro/1987.

¢ Fiscal do ICMS, da Secretaria da Fazenda do Estado de Santa
Catarina.

¢ Programa de Treinamento do Poder Legislativo-outubro/95.

¢ O Poder Legislativo e o Controle de Qualidade - fevereiro/96.

¢ Orcamento - Projeto Global Treinamento de Funciondrios da
Assembléia Legislativa/SC —01.08.85 a 15.12.95 - 30h/a.

¢ Anadlise das Demonstra¢des Financeiras — Projeto Global Treinamento
de Funcionarios da Assembléia Legislativa/SC — 01.08.85 a 15.12.95 —
30hs/a.

¢ Contabilidade Publica — Projeto Global Treinamento de Funcionérios
da Assembléia Legislativa/SC - 01.08.85 a 15.12.95 — 30 hs/a.

¢ Programa de Treinamento do Poder Legislativo — maio/96.

¢ 1° Encontro sobre Captacdo de Recurso para as dareas de
desenvolvimento urbano, meio ambiente e saneamento bésico da
regido sul — Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente - 03 e 04.07.96 — 16hs/a.

¢ Portugués — FEPESE - 09.09 a 02.10.96 — 30hs/ a.

¢ Férum Técnico sobre Orcamento e Politicas Publicas — Assembléia
Legislativa do Estado de Minas Gerais — 20 a 23.05.96 — 24hs/a.

Atividades profissionais exercidas

¢ Representante comercial - 1972/77.

¢ Geréncia do Hotel Caldas da Imperatriz — mar¢o/78 a junho/79.

¢ Ingresso do quadro de funciondrios da Assembléia Legislativa do
Estado de Santa Catarina/79.

¢ Assessor da Lideranca do Governo na ALESC -julho/79 a janeiro/85.

¢ Membro do Conselho Fiscal da Associagdo dos Funciondrios da
ALESC-AFALESC- 1986/89.

¢ Comissdo de Finangas e Tributacdo da ALESC - fevereiro/85 a
junho/93.

¢ Socio atuante em escritério de contabilidade — 1990/92.

¢ Tesoureiro da Sociedade Amigos da Praia dos Agores — SAPA — gestao
1990/92.
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¢ Convocagao para participar da CPI dos Hospitais Regionais de SC em
varios municipios —junho/1993.

¢ Diretor de Patriménio da Sociedade Amigos da Praia dos Agores —
SAPA -1992/94.

¢ Assessoria e Consultoria Parlamentar da ALESC - junho /1994

¢ Tesoureiro do Sindicato dos Trabalhadores da ALESC - SINDALESC
- Gestao 1993/95.
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ANEXO 11

CONTRASTES: OT X OP

1.0 Processo orcamentario é
dissociado dos  processos de
planejamento e programacao.

1.0 orcamento € o elo de ligacdo entre
o planejamento e as fungdes
executivas da organizacao.

2.A alocacdo de recursos visa a

aquisi¢do de meios.

2.A alocacdo de recursos visa a
consecugao de objetivos e metas.

3.As decisbes orcamentarias sdo
tomadas tendo em vista as
necessidades das unidades
organizacionais.

3.As decisbes orcamentarias sdo
tomadas com base em avalia¢des e
andlises técnicas das alternativas
possiveis.

4.Na elaboracdo do orcamento sao

consideradas as necessidades
financeiras das unidades
organizacionais.

4. Na elaboracdo do orcamento sio
considerados todos os custos dos
programas, inclusive os que
extrapolam o exercicio.

5.A estrutura do or¢amento da énfase
aos aspectos contdbeis da gestao.

5.A estrutura do orcamento esta
voltada para 0s aspectos
administrativos e de planejamento.

6.Principais critérios classificatdrios:

6.Principal critério de classificagdo:

unidades administrativas e de| funcional-programaético.
elementos.
7. Inexistem sistemas de|7.Utilizagdo sistematica de

acompanhamento e medi¢cdo do
trabalho, assim como dos resultados.

indicadores e padrdes de medicdo
do trabalho e dos resultados.

8.0 controle visa avaliar a honestidade
dos agentes governamentais e a
legalidade no cumprimento do
orcamento.

8.0 controle visa avaliar a eficiéncia, a
eficicia e a efetividade das agdes
governamentais
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Classifica¢do Funcional-Programadtica:
Cédigo e Estrutura

Portaria n° 9. de 28 de janeiro de 1974, do Ministro do Planejamento € Coor-

denagdo Geral. Atuatizado pelas Portarias n® 4, de 12 de margo de 1975, n® 25. de 14
de julho de 1976. n° 036. de17 de dezembro de 1980, e n° 36. de 1° de agosto de 1989.

Cod. | Cod. | Céd.
| Fungées {Programas iSubprogramas
- Ot LEGISLATIVA
P
O 01 PROCESSOLEGISLATIVO
;>:<J 001X Agio Legislativa )
<Z: 02 FISCALIZACAO FINANCEIRA E ORCAMENTA.-
RIA EXTERNA
002X Controle Externo
02 JUDICIARIA
04 PROCESSO JUDICIARIO
013X Agdo Judicidria
014X Defesa do Interesse Piblico no
Processo Judicidrio
015X Custodia e Reintegragio Social
03 ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO

07 ADMINISTRACAO
020X

021X
022X
023X
024X
025X

Supervisdo e Coordenagdo Su-
perior

Administragio Geral
Documentagio e Bibliogratia
Divulgagio Oficial
Informdtica

Edificagtes Pablicas



Lo
Cod.
‘Fungoes

Cod.

Programas |

\Cod. |

'Subprogramas

08  ADMINISTRACAO FINANCEIRA

030X
031X
032X
033X
034X
035X

Administragio de Receitas
Assisténcia Financeira
Controfe Interno

Divida Interna

Divida Externa
Participagdo Societdria

09 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

040X
042X

043X
044X

045X

Planejamento ¢ Or¢amentagio
Ordenamento Econdmico-Fi-
nanceiro

Organizagio e Modernizagio
Administrativa

Informagdes Geogrificas e Es-
tatisticas

Estudos e Pesquisas Econdmi-
co-Sociais

10 CIENCIA E TECNOLOGIA

054X
055X
056X

057X
058X
059X

04 AGRICULTURA

Pesquisa Fundamental
Pesquisa Aplicada
Desenvolvimento Experimen-
tal

Informag3o Cientificae Tecno-
logica

Testes e Anilise de Qualidade
Levantamento do Meio Ambi-
ente

i3 ORGANIZACAO AGRARIA

066X Reforma Agriria
067X Colonizagio
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Céd. | Céd.

lFumjﬁcs

Cod.
Programas

Subprogramas

PRODUCAO VEGETAL

075X
076X
077X
078X
080X

Defesa Sanitiria Vegetal
Corretivos ¢ Fertilizantes
Irrigagdo

Mecanizagio Agricola
Sementes e Mudas

PRODUCAO ANIMAL

087X
088X
089X
ABASTECIMENTO
094X
095X
096X
097X

098X

Defesa Sanitdria Animal
Desenvolvimento Animal
Desenvolvimento da Pesca

Estoques Reguladores
Armazenamento e Silagem
Sistema de Distribuigdo de Pro-
dutos Agricolas

Inspegao, Padronizagio e Clas-
sificagdo de Produtos
Execugio da Politica de Pregos
Agricolas

PRESERVAGCAQ DE RECURSOS NATURAIS RE-

NOVAVEIS

103X
104X
105X
106X

Protegio a Flora e 3 Fauna
Reflorestamento

Conservagdo do Solo

Jardins Boténicos e Zooldgicos

PROMOCAO E EXTENSAO RURAL

110X
[HED.¢

Cooperativismo
Extensdo Rural

112X Promogdo Agriria



Cod.

. iCéd.
iFungbes

T v
1Cod. i
!
Programas :

iSubprogramas

05 COMUNICACOES

21 COMUNICACOES POSTAIS

127X
128X
22
134X
135X
136X

137X
138X

06
26 DEFESA AEREA
160X
27 DEFESANAVAL
163X
28
166X
29

169X

30

174X
177X
178X
179X

Servigos Postais Convencio-
nais
Servigos Postais Especiais

TELECOMUNICAGOES

Telefonia

Telegrafia

Servigos Especiais de Teleco-
municagoes

Radiodifusio

Caboditusio

DEFESA NACIONAL E SEGURANGA PUBLICA

Operagdes Aéreas

Operagdes Navais

DEFESA TERRESTRE

Operagoes Terrestres

SERVICOS DE INFORMAGOES

Servigos de Informagdo e Con-
tra-Informagio

SEGURANGA PUBLICA

Policiamento Civil
Policiamento Militar

Defesa contra Sinistros
Servigos Especiais de Seguran-
Ga
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Caod.

cod. |, Cod.
Fungoes {Programas Subprogramas

07

08

DESENVOLVIMENTO REGIONAL
34  PROGRAMA DE INTEGRACAONACIONAL - PIN
180X  Programagiio Especial
35 PROGRAMA DE REDlSTRlBL{ICAO DE TERRAS
EDEESTIMULO A AGROINDUSTRIA DONORTE
E DO NORDESTE - PROTERRA

38 PROGRAMAGAO A CARGO DE ESTADOS E MU-
NICIPIOS

181X Transferéncias Financeiras a
Estados e Municipios

39  DESENVOLVIMENTO DE MICRORREGIOES
40 PROGRAMAS INTEGRADOS
183X  Programagiio Especial
EDUCACAO E CULTURA
41 EDUCAGCAO DA CRIANCA DE (U A 6 ANOS

185X Creche
190X Educagdo Pré-Escolar

42 ENSINO FUNDAMENTAL

187X  Erradicagio do Analfabetismo
188X Ensino Regular

43 ENSINO MEDIO

196X Formagdo para o Setor Prima-
rio

197X Formagdo para o Setor Secun-
ddrio

198X Formagdo para o Setor Tercia-
Tio

199X  Ensino Polivalente



Cod. | ICéd. Ccod. |
Fungoes Programas | Subprogramas

44 ENSINO SUPERIOR

205X  Ensino de Graduagao
206X Ensino de Pés-Graduagio
207X Extensdo Universitiria
208X Campus Universitirio
209X Ensino de Curta Duracio

45 ENSINO SUPLETIVO

213X Cursos de Supléncia

214X Cursos de Suprimento

215X Cursos de Qualificagdo

216X Cursos de Aprendizagem

217X Treinamento de Recursos Hu-
manos

46 EDUCACAO FISICA E DESPORTOS

223X Educagio Fisica

224X Desporto Amador

227X Desporto Profissional

228X Parques Recreativos e Despor-
tivos

47  ASSISTENCIA A EDUCANDOS

234X Associativismo Estudantil
235X  Bolsas de Estudo

236X Livro Diditico

237X Material de Apoio Pedagégico
238X Residéncia para Educandos
239X Transporte Escolar

240X Restaurante Universitdrio

48 CULTURA

246X Patrimdnio Histdrico, Artistico
¢ Arqueoldgico
247X Ditusio Cultural
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Céd. Cod. lcod.
Fungoes Programas I Subprogramas
49  EDUCACAOESPECIAL
252X Educagio Compensatdria
253X Educagio Precoce
09 ENERGIA ERECURSOS MINERAIS

St

53

54

55

56

ENERGIA ELETRICA
263X Geragiio de Energia Hidrelétri-
ca
264X Geragdo de Energia Termelé-
trica
265X Geragdo de Energia Termonu-
clear
266X Geragiio de Energia Nio-Con-
vencional
267X Transmissio de Energia Elétri-
ca
268X Distribuigdo de Energia Elétri-
ca
269X  Eletriticagio Rural
270X Geragiio de Energia Nucleoelé-
trica
PETROLEO
RECURSOS MINERAIS
289X  Prospecgio e Avaliagiv de Ja-
zidas
290X Extragio e Beneficiamento
292X Levantamentos Geoldgicos

RECURSOS HIDRICOS

296X

297X

CARVAO MINERAL

XISTO

Estudos ¢ Pesquisas Hidrolo-
gicos

Regularizagio de Cursos
d’Agua



cod. ! |cod.

, Fungoes |

lcoa. !
|Programas l !

Subprogramas

10 HABITACAO E URBANISMO
57 HABITAGAO

316X Habitagoes Urbanas
317X Habitagdes Rurais

58 URBANISMO

323X Planejamento Urbano
59 REGIOES METROPOLITANAS

60 SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA

325X Limpeza Pdblica
326X Servigos Funeririos
327X lluminagdo Pablica
328X Parques e Jardins

11 INDUSTRIA, COMERCIO E SERVICOS
62 INDUSTRIA

346X Promogio Industrial

347X Produgdo Industrial

348X Importagido de Insumos Indus-
triais

63 COMERCIO

353X Comercializagio
354X Promogio Interna do Comércio
; 355X Promogdo Externa do Comeér-
H cio

64 SERVICOS FINANCEIROS

361X Seguros e Capitalizagdo
362X Servicos Bancdrios e Finan-
ceiros
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Cod. Cod. Cad.
Fungbes Programas Subprogramas

65 TURISMO

363X Promogdo do Turismo
364X Empreendimentos Turisticos

66 NORMATIZAGAO E FISCALIZAGAO DA ATIVI-
DADE EMPRESARIAL

374X Marcas e Patentes
375X  Metrologia
376X Registro de Empresas

12 RELACOES EXTERIORES
72 POLITICA EXTERIOR

410X Relagoes Diplomdticas
411X Cooperagio Internacional

13 SAUDE E SANEAMENTO
75 SAUDE

427X Alimentagdo e Nutrigio

428X Assisténcia Médica e Sanitdria

429X Controle das Doengas Trans-
missiveis

430X Vigilincia Sanitdria

431X Produtos Profiliticos e Tera-
péuticos

432X Saide Materno-Intantil

76 SANEAMENTO

447X Abastecimento d’ Agua
448X  Saneamento Geral
449X Sistemnas de Esgotos



Céd. Céod.
Fungdoes

Céd.
Programas Subprogramas

77

14 TRABALHO

78

79

80

PROTECAO AO MEIQ AMBIENTE

455X  Defesa contra a Erosdo
456X Controle da Polui¢do

457X Defesa contra as Secas
458X Defesa contra as InundagGes
459X Recuperagio de Terras

PROTECAO AO TRABALHADOR

470X  Seguro-Desemprego
471X Auxilio-Refeigdo
472X Vale-Transporte

SEGURANCGCA, HIGIENE E MEDICINA DO TRA-
BALHO

479X Normatizagio e Fiscalizagdo
da Protegdo no Trabalho

480X Prevengdo do Acidente do Tra-
balho

RELACOES DO TRABALHO

473X Associativismo e Sindicalismo

474X Fiscalizagdo do Exercicio Pro-
fissional

475X Fiscalizagdo das Relagdes de
Trabalho

477X  Ordenamento do Emprego e do
Saldrio

478X Servigo Social

15 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA

! 81

ASSISTENCIA

483X Assisténcia ao Menor
484X  Assisténcia ao Silvicola
485X Assisténcia a Velhice
486X  Assisténcia Social Geral
487X  Assisténcia Comunitdria
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cod. | (Cod. | |Cod.
{ Fungdes 1 !Programas | . {Subprogramas
82 PREVIDENCIA
492X Previdéncia Social a Segurados
493X Previdéncia Social a Nio Segu-
rados
495X Previdéncia Social a Inativos e
Pensionistas
83 PROGRAMA DE INTEGRAGAO SOCIAL
84 PROGRAMA DE FORMACAO DO PATRIMONIO

16 TRANSPORTE

87

88

DO SERVIDOR PUBLICO

TRANSPORTE AEREO

523X Infra-Estrutura Aeroportudria

524X Controle e Seguranga de Trd-
fego Aéreo

525X Servigos de Transporte Aéreo

TRANSPORTE RODOVIARIO

531X Rodovias

532X Terminais Rodovidrios

534X Estradas Vicinais

535X Controle e Seguranca de Tri-
fego Rodovidrio

536X Servigos de Transporte Rodo-
viario

537X Construgio e Pavimentagio de
Rodovias

538X Conservagio de Rodovias

539X Restauragdo de Rodovias



Céd. |cad. cod. |
Fungoes | Programas lSubprogramas

89 TRANSPORTE FERROVIARIO

542X Ferrovias

543X Terminais Ferrovidrios

544X Controle e Seguranga de Trd-
fezo Ferrovidrio

545X Servicos de Transporte Ferro-
vidrio

90 TRANSPORTE HIDROVIARIO

562X Portos e Terminais Fluviais e
Lacustres

563X Portos e Terminais Maritimos

564X Controle e Seguranga de Trd-
fego Hidrovidrio

565X Servigos de Transporte Mari-
timo

566X Servigos de Transporte Fluvial
e Lacustre

567X Hidrovias

91 TRANSPORTE URBANO

571X Servigos de Transporte Urbano

572X Transporte Metropolitano

573X Controle e Seguranga de Trdi-
fego Urbano

574X Vias Expressas

575X Vias Urbanas

576X Terminais Intermodais

92 CORREDORES DE TRANSPORTE
93 TRANSPORTES ESPECIAIS

580X Dutos
K
Observagoes:
1 - Av ser aplicado o codigo do Subprograma. o X serd substituido par:
* ). quando se 1ratar do wial do Subprograma:
* 1.3, 5ou 7. quando a segusr constar codigo de Projeto:
2. 4.6 0u 3. quando a seguir constar codigo de Atividade,

11 - Os Programas 35, 19, $2. 55, 56. $9. 83, 84 ¢ Y2 niio possuem Subprogramas tipicos. devendo.
porém. ser desdobrados em conformidade com as agdes que serdo desenvolvidas. T
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PORTARIA MINISTERIAL N"9, DE 28 DE JANEIRO DE 1974

Atuitliza a discriminagiio da despesa por fungoes, de que tratam o inciso
Ido§ I” do artigo 2°e § 2° do artigo 8°, ambos da Lei 4.320, de 17 de margo
de 1964, ¢ estabelece normas para o seu desdobramento.

0O MINISTRO DE ESTADO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO
GERAL, no uso de suas atribuigdes, tendo em vista o que dispde o art. 180 do
Decreto-lei n® 200, de 25 de tevereiro de 1967, combinado com o art. 113 da Lei n®
4.320, de 17 de margo de 1964, considerando a necessidade de estabelecer um esquema
de classificago que fornega informagdes mais amplas sobre as programagdes de
Governo, inclusive para a implementagiio do processo integrado de planejamento e
orgamento, e, 10 mesmo tempo, uniformizar a terminologia a niveis de Governo da
Uniiio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, na forma determinada na Lei
4.320, de 17 de margo de 1964,

RESOLVE:

I - As fungdes do Governo a que se refere o item I do § 7 do artigo 2° da Lei
4.320), de 17 de margo de 1964, discriminadas no Anexo 5.da mesma lei, passam a ser
constantes do Anexo que acompanha esta Portaria, desdobradas em programas e
subprogramas.

I1 — Os subprogramas, programas e lungdes, relacionados no Anexo, foram
ordenados em razio da tipicidade existente entre os mesmos; porém, um subprograma
poderd ser classificado no programa que melhor atenda & orgamentagio e ao
planejamento, obedecida a mesma regra quanto aos programas, em relagio as fungdes.

IIT1 - Os subprogramas seriio, em cada drea de Governo, obrigatoriamente
desdobrados em projetos e atividades, estabelecidos segundo as suas respectivas
necessidades de programagio.

IV - Para os eleitos desta Portaria, entende-se por:

a) PROJETO, um iastrumento de programagio para alcangar os objetivos de
um programa, envolvendo um conjunto de operagdes limitado ao tempo. das
quais resulta um produto final que concorre para a expansio ou o
aperfeigoamento da agio do Governo;

b) ATIVIDADE, um instrumento de programagio para alcangar os objetivos de
um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de
modo continuo e permanente, necessdrias a manutengiio da agio do Governo.

V —Nas leis orgamentdrias e nos balangos serdo identificados, obrigatoriamente,
aunidade orgamentdria e o seu programa de trabalho, em termos de fungdes, programas,
subprogramas. projetos e atividades.

VI - O cddigo de identificagiio da unidade or¢amentdria serd estabelecido em
cada drea de Governo, antecedendo a coditicagio do programa de trabalho.

VII - A identificagiio do programa de trabalho serd feita de acordo com os
codigos constantes do Anexo a esta Portaria, obedecendo a seguinte ordem:

a) 1° e 2° digitos, identificando a fungio;
b) 3 e 4° digitos. identificando o programa;

¢) 5%, 6. 7% e §° digitos, identificando o subprograma;



d)9°digito e seguintes, para aidentificagio do projeto ou da atividade, conforme
codificagio local, separados do 8° digito por um ponto.

VIII - O 8° digito serd | ou 2, conforme o que se seguir no programa de trabaiho
for projeto ou atividade, respectivamente.

IX - Quando a lei orcamentdria contiver a dotagio global denominada
“RESERVA DE CONTINGENCIA”, permitida para a Unido no artigo 91 do
Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de {967 ou em legisiagiio local nas demais esferas
de Governo, esta serd identificada pelo Cédigo 99999999, inscrito apds o da unidade
orcamentdria responsdvel pelo controle de sua utilizagio como recurso para a abertura
de créditos suplementares.

X - Os 6rgidos e entidades da Unido, os Estados, o Distrito Federul e os
Municipios poderiio propor, se julgarem necessdrio a sua programagdo orgamentdria,
a criagio de novos programas e/ou subprogramas.

XI - Fica delegada competéncia ao Secretdrio de Orcamento e Finangas deste
Ministério para a permanente atualizagio da classificagdo e codificagiio estabelecidas
nesta Portaria, decidindo quanto i oportunidade e conveniéncia técnica da exclusdo ou
inclusiio de programas e subprogramas no Anexo ora aprovado.

XII - Os quadros demonstrativos que deveriio acompanhar a lei orgamentdria,
em decorréncia desta Portaria, bem como os referentes as demonstragdes de despesas
realizadas, serdo estabelecidos em ato da Secretaria de Orgamento e Finangas deste
Ministério, a qual expedird, também, instrugbes e prestard assisténcia técnica sempre
que necessdria para a implementagdo das presentes disposigoes, inclusive ao Distrito
Federal, aos Estados e aos Municipios, 2 medida que for solicitada.

XIII - As fungGes, programas e subprogramas ora estabelecidos, bem como seus
respectivos codigos, deverio integrar os orcamentos da Unido, do Distrito Federal. dos
Estados, dos Municipios de Capital e dos que contém mais de 200.000 habitantes,
elaborados para o exercicio financeiro de 1975 e seguintes. os quais atenderio, também,
as demajs disposigoes contidas na presente Portaria.

X1V - Os Municipios que contém menos de 200.000 habitantes deverdo atender
ao disposto nesta Portaria a partir de seus orgamentos eiaborados para o exercicio de
1976.

XV -0 Distrito Federal, os Estados. os Municipios de Capital e os de populagdo
superior a 200.000 habitantes deveriio enviar i Secretaria de Orgamento e Finangas.
deste Ministério, o elenco de seus projetos e atividades, coditicados em conjunto com
os subprogramas. programas e fungbes a que estiverem subordinados. na forma ora
estabelecida. até 6 (seis) meses apos a data da publicagdo desta Portaria.

XVI - Juntamente com o elenco de projetos e atividades deverdo enviar,
tumbém, a correspondéncia dos novos codigos e tituios com os que estio sendo
utilizados em suas leis or¢amentirias para o exercicio financeiro de 1974.

XVII - Para Municipios com menos de 200.000 habitantes. o prazo fixado no
item XV desta Portaria é de 16 (dezesseis) meses.

JOAO PAULO DOS REIS VELLOSO
Ministro
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