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O tema do gasto publico - seu montante e os resultados para a so-
ciedade - tem frequentado a agenda de debates da academia e dos
responsaveis pela formulacdo de politicas ptblicas. A preocupa-
¢ao com o tema cresceu devido as crises econdmicas, quando es-
casseiam 0s recursos a disposicdo dos governantes e aumentam
as demandas da sociedade, sob o impacto da queda de renda e
mesmo da perda do emprego. Contribui também, no caso brasi-
leiro, o reconhecimento da impossibilidade de extrair mais recur-
sos da sociedade, face a elevada carga tributéria. O livro Avaliacio
da Qualidade do Gasto Ptblico e Mensuracao de Eficiéncia, lanca-
do em 2015 pela Secretaria do Tesouro Nacional, colocou o debate
sobre a qualidade e a eficiéncia do gasto publico como um dos
grandes desafios ao desenvolvimento econémico atual: como
atender a uma demanda crescente por servicos publicos de quali-
dade com recursos limitados? O estudo dos aspectos fiscais das
politicas pablicas tem particular importancia, num pais federati-
vo, como o Brasil. Incluido no grupo de paises que se organizam
sob 0 modelo do federalismo cooperativo, face ao grau de autono-
mia desfrutado pelas diferentes esferas de governo independentes
e com status igual , a coordenacdo entre os trés niveis de governo
é fator fundamental para o sucesso dessas politicas.
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Apresentacao

O tema do gasto publico - seu montante e os resultados para
a sociedade - tem frequentado a agenda de debates da academia e
dos responsaveis pela formulacdo de politicas publicas. A
preocupacao com o tema cresceu devido as crises econdmicas,
quando escasseiam os recursos a disposicao dos governantes e
aumentam as demandas da sociedade, sob o impacto da queda de
renda e mesmo da perda do emprego. Contribui também, no caso
brasileiro, o reconhecimento da impossibilidade de extrair mais
recursos da sociedade, face a elevada carga tributaria.

O livro Avaliacdo da Qualidade do Gasto Publico e
Mensuracao de Eficiéncia, lancado em 2015 pela Secretaria do
Tesouro Nacional, colocou o debate sobre a qualidade e a eficiéncia
do gasto puablico como um dos grandes desafios ao
desenvolvimento econdmico atual: como atender a uma demanda
crescente por servigos publicos de qualidade com recursos
limitados?

O estudo dos aspectos fiscais das politicas publicas tem
particular importancia, num pais federativo, como o Brasil.
Incluido no grupo de paises que se organizam sob o modelo do
federalismo cooperativo, face ao grau de autonomia desfrutado
pelas diferentes esferas de governo independentes e com status
igual', a coordenagdo entre os trés niveis de governo é fator
fundamental para o sucesso dessas politicas.

! Veja-se Arretche 2012, para discussdo sobre as relagdes entre a Unido e os governos subnacionais
brasileiros. De acordo com a autora, a Unido tem autoridade normativa e poder de gasto, que lhe
permitam afetar a agenda dos governos subnacionais, apesar da descentralizagdo politica , fiscal e
de competéncias adotada na Constituicdo de 1988 (p.29).
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Analisando, sob a perspectiva fiscal, as diferentes formas sob
as quais se estruturam as areas metropolitanas no mundo, Bird e
Slack reconhecem que:

“[...] A forma de financiamento do gasto publico afeta diretamente
a viabilidade de qualquer proposta de desenvolvimento ou
objetivo de prestacdo de servico e, por isto, é sempre uma questao
chave em qualquer estratégia de cidade ou drea metropolitana. A
experiéncia sugere, em particular, que a capacidade de
‘autofinanciamento’ - quer dizer, estar livre, até certo ponto, em
relacdo aos caprichos e desejos de terceiros - torna-se um fator
critico na determinagao de que instituicbes metropolitanas vivem
e prosperam e quais desaparecem ou morrem pela disputa entre
os mantenedores financeiros em luta.” (BIRD; SLACK, 2003,

p-265)

Apesar da essencialidade do tema fiscal, é ainda
extremamente escassa sua compreensdao, particularmente pelo
publico formado nas diversas areas das Ciéncias Sociais, onde se
vém desenvolvendo pesquisas de avaliacdo de politicas publicas.
Essa avaliacdo passa, entre outros aspectos, pelo dimensionamento
dos recursos aplicados, ou seja, do gasto publico, essencial para a
mensuracao da eficiéncia dos programas que compdem essas
politicas. Para esse dimensionamento, é necessaria a compreensao
de conceitos bésicos das Finangas Publicas, o conhecimento dos
instrumentos de planejamento e gestdo orcamentaria, com
destaque para o conteddo do Plano Plurianual - PPA, da Lei
Orcamentaria Anual - LOA e dos documentos de monitoramento,
quando existentes, como os relatérios de acompanhamento do
PPA, além dos Balangos Orcamentérios e outros demonstrativos de
execucao orgamentaria, que informam sobre o uso de recursos.
Contribui para a falta de conhecimento a escassez de material que
oriente os pesquisadores sem formacdo especifica em Finangas
Puablicas e contabilidade puablica. Este livro pretende comegar a
suprir essa caréncia, ao propor uma Metodologia de Apuracao do
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Gasto para Avaliacio de Politicas Publicas de Estados e
Municipios. A iniciativa de escrevé-lo partiu de minha experiéncia
como Professora Colabora do Programa de Poés-graduagio em
Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento PPED, do
Instituto de Economia da UFR], onde leciono a disciplina
Orcamento Publico e Gestdo Fiscal Subnacional. Seu contetido se
origina de pesquisa de pos-doutoramento, orientada pela
Professora Doutora Renata Lebre La Rovere, com apoio da
Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro -
FAPER].

O trabalho estd organizado em trés capitulos, que seguem
esta apresentagao. No primeiro capitulo, apds abordar conceitos
basicos de Financas Publicas, examina-se como se distribuem, no
Brasil, entre a Unido, os estados® e os municipios, as competéncias
constitucionais para legislar e as obrigacdes de implementar
politicas publicas. O capitulo se encerra pela abordagem da
organizagao administrativa do setor publico, ou seja, da forma pela
qual os entes federativos organizam sua atuagio, tema que estad
estritamente relacionado a forma como  utilizam recursos
orcamentarios.

O segundo capitulo trata do sistema de planejamento e
orcamento brasileiro, com destaque para o Plano Plurianual - PPA
e para a Lei Orcamentaria Anual - LOA. Através de inameros
exemplos do PPA e da LOA de estados e municipios, busca-se
capacitar os leitores para a identificacdo de programas publicos
nesses documentos, de forma a extrair informagdes para a analise
e avaliacaio de politicas publicas. O capitulo se completa,
examinando como esta estruturado o sistema orcamentario, nos
casos do Governo do Estado de Minas Gerais e da Prefeitura
Municipal de Curitiba.

O capitulo final trata da metodologia de apuracdo do gasto
publico, a partir da pesquisa do marco de referéncia da politica que

2 Ao longo de todo o texto, salvo mencio em contrario, o termo “estados” inclui o Distrito Federal.
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se quer estudar - conjunto de leis e documentos que apresentam
as orientagdes governamentais, da identificagdo dessas orientagdes
nos Programas e A¢oes do PPA e da LOA, para entdao quantificar o
gasto efetivamente realizado, em demonstrativos da execucdo
orcamentaria, bases de dados abertos, etc. O capitulo ¢é
complementado pela apresentagdao de outros dois estudos de caso,
onde se apura o gasto com uma politica publica especifica: a
politica de Satide do Governo de Estado de Pernambuco (2016) e a
politica de Educacdo da Prefeitura Municipal de Sobral (2014).



Capitulo 1

Federacao Brasileira:
Distribuicao de Responsabilidades e
Organizacao da Administracao Pablica

Ao sairmos a rua de uma cidade contemporanea, usufruimos
de diversos servicos (de boa ou de méa qualidade) que nos sao
postos a disposi¢ao. Todas as pessoas que rotineiramente passam
por uma rua se beneficiam da iluminacdo, querendo ou ndo,
achando ou ndo que isso é importante. Se mais pessoas passarem
nessa rua num dia de procissao, elas se beneficiardao igualmente da
iluminagdo. Na esquina, poderemos encontrar uma farmacia que
oferece remédios basicos a precos abaixo do custo, que s6 podem
ser adquiridos por pessoas cadastradas pela Secretaria Estadual de
Satde. Caminhando um pouco mais, topamos com uma loja de
sapatos, que expde seus produtos e convida os cidaddos a entrarem
para provar. Eles entram se quiserem e decidem se querem ou nao
adquirir sapatos. Uma senhora se encanta com o0s sapatos
vermelhos expostos na vitrine e aceita pagar o que a loja lhe pede:
eles agora sdo apenas dela e a indecisa mocinha que também os
cobigava ficou “chupando o dedo”. Afinal de contas, o que distingue
0 caso da iluminacdo da rua, disponivel a todos, do caso dos
sapatos? Por que os governos mantém farmacias populares? As
atividades que a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro desenvolve
atualmente, em maior ou menor escala, sio as mesmas que
desenvolvia quando Machado de Assis (1839-1908) passeava pelas
ruas da Cidade?
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Este capitulo examina como se distribuem, na federacdo
brasileira, as competéncias da Unido, dos estados e dos municipios
para legislar e as obrigacoes de implementar politicas publicas,
tomando por base a Constituicdo de 1988. Além disso, explora
alguns aspectos da organiza¢do administrativa do setor publico no
Brasil, necessérios para compreender a abrangéncia do or¢amento
publico. Antes, no entanto, apresentam-se conceitos basicos de
Financas Publicas, que permitem compreender, entre outros
aspectos, o que distingue as atividades do setor publico daquelas
assumidas pelo setor privado.

1.1 A Necessidade de Governo - As Falhas de Mercado

Ao longo do século XX, observa-se uma ampliacao da
presenca do FEstado na economia, que assume a oferta de
determinados bens e servigos e expande sua atividade regulatoria,
em particular nas novas areas que surgem como decorréncia do
processo de urbanizacdo (transporte publico, saneamento, etc).
Essa expansao se acelera por ocasidao das guerras mundiais e em
momentos de crise do sistema capitalista, como a de 1929 e a
recente crise, que eclode em 2008. A vertente teérica da Economia
conhecida como Economia do Bem-Estar busca, a partir da
tradicdo neoclassica, explicar e delimitar o papel do Estado na
economia. Afinal de contas, se o mercado opera de forma eficiente,
como explicar a presenca do Estado?

A Economia do Bem-Estar discute alternativas quanto a
organizacdo da economia: o que deveria ser produzido, como
deveria ser produzido, para quem, a quem cabem as decisdes - ao
governo, as empresas, as familias? (STIGLITZ, 1999, p.14). As
alternativas, inclusive aquelas que envolvem diferentes
combinagdes de participagdo do setor publico e do setor privado na
alocacao de recursos, seriam julgadas em funcao de sua
contribuigao a eficiéncia econdmica e a equidade social. Segundo
Krugman e Wells (2012), os recursos de uma economia sao usados
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eficientemente quando utilizados de modo a explorar plenamente
todas as oportunidades de melhorar a situagdo de cada um. A
melhor alternativa de alocagao de recursos do ponto de vista da
eficiéncia seria encontrada quando ninguém puder melhorar sua
posicdo no processo de trocas sem que alguém piore. Nesta
situagio, se atinge o “Otimo de Pareto”. Observe-se que eficiéncia
ndo implica em equidade: uma alternativa que deixasse os ricos
mais ricos sem alterar a situagdo dos pobres, por exemplo, seria
considerada uma “melhora de Pareto”, nao havendo qualquer
preocupacao com o aumento da desigualdade (STIGLITZ, p.59).
Além disso, a avaliagdo do que seja uma situacao superior em
termos de bem-estar cabe ao individuo, o que é coerente com o
principio de soberania do consumidor, um dos pilares da teoria
neoclassica.

Para a Economia do Bem-Estar, a operacdo descentralizada
do mecanismo de mercado - um sistema em que as decisdes sobre
consumo e producdo sdo tomadas por intimeras firmas e
individuos, sem a ingeréncia de qualquer autoridade central -
sempre conduziria a uma alocagdo eficiente de recursos. Nestas
circunstancias, o papel do FEstado deveria se restringir,
basicamente, a atuar sobre a distribuicao de renda. Essa teoria, no
entanto, baseia-se em pressupostos bastante restritivos, como o da
existéncia de um mercado competitivo ideal, em que uma
infinidade de familias, constituindo a demanda, e de pequenas
firmas, do lado da oferta, dispdem de plena informacdo sobre
mercadorias e precos, sendo tdo pequenas que nao os podem
afetar. A contestacdo dessas hipdteses naturalmente abre novos
espagos para a atuagdo do Estado. Trata-se das “falhas de
mercado”, entre as quais a existéncia de monopolios em
determinados mercados, a impossibilidade de os consumidores
disporem de informacao perfeita, as externalidades, onde a acao de
um individuo ou de uma firma impde um custo a outrem sem

' Vilfredo Pareto (1848-1923).
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compensagao, situagdes de desigualdade na distribuicdo de renda,
a ocorréncia de inflacdo e desemprego, além da existéncia dos
chamados bens publicos, cujas caracteristicas afastam as empresas
de sua oferta.

Os governos buscam suprir essas falhas de diversas formas.
Na presencga de monopolios, podem exercer atividade regulatoria
ou constituir empresa publica que assumira, ainda que
temporariamente, a producdo de um bem. Através da politica
monetéria, o governo buscara controlar a inflacdo ou estimular a
demanda. Nosso foco, nesta livro, se volta para as agdes que
dependem da realizagdo de despesas e sdo financiadas pela
arrecadacdo de receitas pelos entes publicos, ou sejam, agdes que
sao operacionalizadas através dos orcamentos publicos. Destacam-
se aqui a provisdao de bens e servicos publicos, a transferéncia de
renda e as medidas de estimulo a atividade econdmica e ao
emprego em geral.

1.2 Falhas de Mercado e Funcoes de Governo

Musgrave & Musgrave distinguem trés funcdes a serem
desempenhadas pelo governo, com uso do orcamento publico: a
funcido alocativa, a funcdo distributiva e a de estabilizacio
(MUSGRAVE & MUSGRAVE, p.3 a 14).

Através da fungio alocativa, o governo seria chamado a
atuar sempre que o mecanismo de determinagdo dos pregos no
mercado nao fosse capaz de assegurar que os recursos disponiveis
na economia fossem utilizados de forma eficiente (REZENDE,2001,
p-18). Esse é o caso dos chamados bens publicos, como a
iluminacdo publica. Sdo bens que, uma vez disponibilizados para o
consumo, podem deles se beneficiar quaisquer individuos, sem que
isso afete o consumo por outros, ou seja, 0 consumo é nao rival.
Outra caracteristica dos bens publicos é a nao exclusao,
significando que seria dificil excluir alguém do desfrute do bem, ao
menos a um custo razoavel. A impossibilidade de exclusdo inibe o
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funcionamento do mecanismo de mercado. Se todos podem se
beneficiar do bem, querendo ou nao, ndo ha como supor que os
individuos revelardo suas preferéncias e se dispordo a pagar de
forma voluntaria. Em dltimo caso, todos querem “pegar carona” e
desfrutar do bem sem pagar. Apenas o governo se encarregara de
oferecer tais bens, financiando-os de forma compulséria por
impostos. Aqui, na realidade, o mecanismo de mercado ¢é
substituido pelo processo politico: as preferéncias do eleitor
recairao sobre o politico que lhe “oferece” a combinagio de
provisdo de recursos e tributagao que julgue mais adequada.

Além dos bens publicos, hd classes de bens que, embora
possam e sejam, também, oferecidos pelo setor privado, tém
caracteristicas que sugerem sua oferta pelo Estado. Trata-se dos
bens meritérios, em que o consumo por um individuo beneficia,
via externalidades, outros individuos. O exemplo classico é a
Educagao, cujo beneficio ndo se restringe apenas ao individuo que
a recebe, mas a todo o grupo de que participa (o pais em que vive).
No caso da Satde, o efeito dos servigos transcende o paciente que
os recebe, uma vez que pode impedir a disseminacao de doengas,
entre outros impactos.

A existéncia de externalidades seria outra razao a justificar a
presenca do governo. O exemplo classico é a oferta de
infraestrutura. Uma estrada que une regides produtoras do
Centro-Oeste brasileiro ao Porto de Santos beneficia, no minimo,
as comunidades que habitam a regido que circunda seu trajeto, o
que justificaria o investimento publico em sua construcdo. No
Brasil, as barreiras a entrada em determinadas industrias, como os
elevados montantes de investimento inicial requeridos e o longo
prazo de recuperacgao do capital empregado, justificaram a criacao
de diversas empresas federais, a partir dos anos 50.

O governo pode atuar sobre a alocacdao de recursos através
dos dois componentes de sua acao fiscal: seja realizando despesas
com a provisaio de bens e servicos publicos aos cidaddos
(diretamente produzidos ou adquiridos do setor privado), seja
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produzindo bens e vendendo através de suas empresas ou através
de subsidios e da tributagdo, de forma a estimular (ou
desestimular) o setor privado a produzir determinados bens.

De acordo com a teoria, a distribuicao de renda que emerge
da livre operacao do mercado depende da dotacdo de fatores -
trabalho, capital e terra e de sua contribui¢ao ao produto - e de sua
produtividade. Nada garante, no entanto, que a posicao alcancada
seja aquela que a sociedade considera justa. A determinacdo do que
seja uma justa distribuicdo transcende, na realidade, consideracoes
de ordem econdmica. De toda forma, a teoria reserva, ao governo,
competéncia para modificar o padrdo distributivo alcangado.
Através da funcao distributiva, o governo pode modificar a
distribuicio de renda, por exemplo, através de tributagiao
progressiva (aplicando aliquotas mais altas a contribuintes de
maior nivel de renda) e/ ou da aplicagdo de aliquotas mais altas
sobre bens de luxo, desde que destine os recursos arrecadados para
subsidiar bens e servicos consumidos pelos cidadaos de renda mais
baixa.

Da mesma forma que a operacao do sistema de mercado nao
necessariamente garante uma justa distribuicdo de renda, nada
assegura que o nivel de emprego, os precos e o crescimento do
produto se situem em niveis adequados e tenham comportamento
estavel ao longo do tempo. A crise de 29 e as discussdes que se
seguiram, centradas nos preceitos de Keynes, colocaram em
evidéncia mais uma fungao de governo: a fun¢ao de estabilizacao.
Uma insuficiéncia de demanda agregada, que deve vir acompanhada
de desemprego, pode ser compensada pelo governo com
instrumentos de politica fiscal, aumentando diretamente seus gastos
ou reduzindo tributos, de forma a deixar mais recursos para
cidadaos e empresas gastarem.

Além disso, através da politica monetaria, o governo pode
reduzir os juros basicos ou o0s encaixes que o0s bancos sio
obrigados a manter no Banco Central. Menores juros estimulardo o
apetite daqueles que querem comprar a crédito. Menor
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necessidade de encaixe bancarios liberara os bancos para expandir
empréstimos as empresas e as familias. Em caso de excesso de
demanda, o governo agiria de forma inversa. Embora nao seja
objeto deste livro, vale lembrar que o resultado final depende da
forma como o setor privado reage as iniciativas do governo. Um
aumento de gastos de governo para estimular a demanda,
financiado por endividamento, pode levar as pessoas a pouparem,
por acharem que, no futuro, o governo elevara impostos para
amortizar suas dividas.

1.3 Funcdes de Governo - Atribuicdao de Responsabilidades
numa federacio e seu Financiamento

Até o momento, falamos de fungoes de governo, entendendo
0 governo como um bloco unitério. Este, no entanto, ndo é o caso
do Brasil, onde a organizacado politico-territorial toma a forma de
federacdo, com trés entes: Unido, estados*> e municipios, todos
considerados entes estatais com autonomia politica, além de
administrativa e financeira. A esses entes sdo atribuidas
responsabilidades relativas as funcgdes de governo, cujo exercicio
requer recursos adequados.

Shah (2007, p.6) inclui o Brasil no grupo de paises que se
organizam sob o modelo do federalismo cooperativo, destacando-
se quanto ao grau de autonomia desfrutado pelas esferas de
governo independentes, que coordenam suas politicas
verticalmente - Unido com relacdo aos estados e municipios e 0s
estados, em relacdo a seus municipios. Além disso, a cooperagao
pode se dar horizontalmente - entre entes federativos de mesmo
nivel - entre estados ou entre os municipios.

Conforme Shah (2007, p.9), a alocacdo, entre os varios
niveis de governo, das fungodes relativas ao gasto, a regulacdo e a

> Como assinalado, ao longo deste livro, salvo mencao em contrario, ao nos referirmos aos estados
incluimos o Distrito Federal.
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7

tributagdo é a questdao fundamental de uma federagao, onde a
atribuicdo de funcoes deve ser seguida por seu financiamento: as
competéncias tributarias de cada nivel de governo devem ser
guiadas pela distribuicdo de responsabilidades de gasto, incluindo
as atividades regulatorias. A descentralizacdo do gasto, portanto,
requer a descentralizacido de competéncias tributarias, de forma a
evitar que um elevado grau de dependéncia de transferéncias
conduza a comportamentos indesejaveis. Se os Governos
Subnacionais -GSN encontram farto financiamento por
transferéncias do governo federal, eles podem néo ter incentivos a
controlar os custos da provisao de servicos. Da mesma forma, a
fartura de transferéncias pode reduzir o esforco de arrecadacdo
propria.

Diversos estudos, sobretudo na area da Ciéncia Politica,
discutem a forma como se da a cooperacao na federagao brasileira.
Arretche argumenta que a descentralizacdo de competéncias, com
designacao formal de responsabilidades de governo - policy-
making, nao equivale a descentralizacdo de autoridade decisoria - a
autonomia para tomar decisdes sobre essas  politicas - policy
decision-making (ARRETCHE, 2012, p.147).

Neste capitulo, concentra-se a discussao na alocagao de
competéncias administrativas e de  competéncias regulatdrias.
Apesar de evidenciar a importancia que a histéria politica de cada
pais tem na distribuicdo dessas competéncias, Musgrave (op. cit,
P.446) destaca que ha razdes de ordem econdmica que explicam
por que certas fungdes devem ser atribuidas ao nivel central (que
chamaremos de federal) e outras aos governos subnacionais, no
caso brasileiro, estados e municipios. Essa é a discussao do
federalismo fiscal, preocupado em garantir niveis adequados de
eficiéncia econdmica e equidade.

Para Oates (1972, p.19), o problema tedrico central do
federalismo fiscal é a determinacao do grau apropriado de
descentralizacdo, ou seja, é a determinacido da estrutura 6tima do
setor publico, em termos de atribuicdo de responsabilidades a
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subconjuntos geograficos adequados da sociedade para tomarem
decisoes sobre funcoes especificas (apud GARSON, 2009, p.34). De
acordo com o Teorema da Descentralizagao, apresentado pelo
autor, uma infinidade de jurisdigdes se sobreporiam, uma vez que
cada servigo publico seria oferecido pela jurisdicao que controlasse
a area geografica minima capaz de internalizar custos e beneficios
de sua provisao.

No caso da funcdo alocativa, a teoria do Federalismo Fiscal
prescreve que os servicos publicos serdao ofertados de forma
eficiente quando atenderem as preferéncias dos habitantes de um
territorio que, deles se beneficiando, determinarao também o custo
(os impostos) que se dispdem a pagar. A revelagdo dessas
preferéncias, por se tratar de bens publicos, se faria, ndo pela
operagao de mercado, mas mediante um processo politico de
votacdo (MUSGRAVE, op.cit., p.446). De acordo com o principio
da subsidiariedade, defini¢coes sobre a composicao e o nivel do
gasto publico (e dos recursos para seu financiamento) deveriam
caber ao nivel de governo mais préximo da populagao, salvo em
casos especificos. Entre estes, estaria o caso de areas densamente
urbanizadas, em que as fronteiras economicas nao coincidem com
os limites politicos, como ocorre em regides metropolitanas, caso
em que servicos comuns deveriam ser atribuidos a instancias
metropolitanas, que administrariam os recursos para seu
financiamento.

O alcance espacial dos beneficios explica que a provisdao de
servicos urbanos - limpeza publica, iluminagao das areas publicas,
por exemplo - seja competéncia, sobretudo, dos governos locais -
0s municipios, no caso brasileiro. Da mesma forma, a defesa
nacional, o controle das fronteiras sdo atribuicbes do governo
federal. No caso dos transportes, a definicdo de atribuicoes de
acordo com o alcance espacial fica bastante clara, com as vias
urbanas a cargo de municipios, as estradas intermunicipais sob
gestao estadual e as federais, sob competéncia da Unido.
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A coordenagao federativa das agdoes é essencial para a
eficiéncia no uso de recursos publicos. No Brasil por exemplo, as
acoes voltadas a protecdo ao meio ambiente ganharam forte
reforco com a promulgacao da Lei Complementar Federal n°® 140,
de 08 de dezembro de 20113, que fixou normas para a cooperagao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas
acoes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a protegdo das paisagens naturais notaveis, a
protecao do meio ambiente, ao combate a poluicao em qualquer de
suas formas e a preservagao das florestas, da fauna e da flora.
Entre outros dispositivos, a Lei Complementar elege, como
instrumentos de cooperagao institucional, os consércios publicos,
convénios, acordos de cooperagio técnica e outros instrumentos
similares com o6rgaos e entidades do Poder Publico, os fundos
publicos e privados e outros instrumentos econdmicos e admite a
delegacdo da execucdo de agdes administrativas de um ente
federativo a outro. A semelhanca da politica nacional para a 4rea
da saude, cria instincias de discussdo e decisdo: a Comissdo
Tripartite Nacional e as Estaduais e a Comissao Bipartite do
Distrito Federal “com o objetivo de fomentar a gestao ambiental
compartilhada e descentralizada entre os entes federativos”.

No caso da fungao distributiva, a competéncia do governo
central prevaleceria, de acordo com a teoria. A tentativa de um
governo local de redistribuir renda pela imposicao de impostos
fortemente progressivos poderia estimular as pessoas mais ricas
e/ou as empresas de maior porte a buscar outras jurisdicdes,
matando a galinha dos ovos de ouro. Nao ha davida que essa
prescricao deve ser vista mais entre as linhas gerais do que como
um principio. No mundo real, essa competicao é limitada, fluxos
migratdrios encontram barreiras relacionadas a disponibilidade de
postos de trabalho, entre outros aspectos. Shah (op.cit, p.11)
argumenta que 0s governos nacionais frequentemente preferem

3 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/LCP/Lcpi40.htm
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reforcar suas bases de poder, em lugar de priorizar a redistribuigao
de ricos para pobres de forma simétrica, em todo o territério
nacional.

As consideragdes acima explicam que, cada vez mais,
governos subnacionais assumam responsabilidades relacionadas a
reducdo da pobreza, se ndo sozinhos, em cooperagdo com outros
niveis de governo. Diversas politicas federais para a area de
Assisténcia Social preveem a cooperagao intergovernamental. Sem
dtvida, numa federacio de grandes dimensbdes e de fortes
desigualdades regionais, como a brasileira, a acdo federal deve
cumprir a importante funcao de redistribuigao territorial da renda.
Nada garante, no entanto, que essa redistribuicdo territorial
alcance os mais pobres das areas mais desfavorecidas. O resultado
final dependera do uso desses recursos, o que frequentemente esta
a cargo dos governos subnacionais, que podem divergir quanto a
padrdes de equidade e métodos para atingi-los. No Brasil, o
governo federal transfere quase metade do Imposto de Renda- IR e
do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, arrecadados
sobretudo em regides mais ricas, a estados e municipios,
destinando maiores fatias, relativamente, aos entes considerados
mais pobres. O impacto final, em termos de distribuicdo de renda,
dependera, no entanto, do uso que os governos estaduais e
municipais facam dessas transferéncias.

A funcdo de estabilizacdo deveria ser desempenhada pelo
nivel central, dado o estreito relacionamento econdmico entre as
jurisdigdes e o fato de haver produtos e servigos cujo mercado nao
pode ser circunscrito ao nivel local (ou mesmo nacional). Uma
reducdo do nivel de atividade econdomica e de emprego que
buscasse ser, ao menos, amenizada por aumento de gastos do
governo municipal, poderia atrair desempregados de outros
municipios, que continuariam a pagar impostos em suas
jurisdicbes de origem. A decisdo de um estado de limitar suas
aquisicbes a empresas de seu territorio poderia implicar em
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aumento de custos, além de embutir um fechamento de fronteiras
internas questionavel.

Ainda em favor da escala nacional para a funcdo
estabilizacdo, argumenta-se que, além de serem, em principio,
economias abertas, as jurisdi¢cbes subnacionais ndo dispoem de
alguns instrumentos essenciais ao controle de varidveis
macroeconOmicas, como oferta de moeda e a taxa de cambio
(GARSON, 2009, p.36). No Brasil, a politica adotada por diversos
estados e mesmo municipios de concessao de incentivos fiscais
para atracao de empresas é fortemente questionada, levando a
guerra fiscal.

A distribuicdo de responsabilidades entre os niveis de
governo deve estar associada a sua forma de financiamento.
Embora haja variados arranjos sobre a distribuicio de
competéncias para arrecadar recursos, as experiéncias variam
bastante entre as federacoes. E consenso na literatura que, numa
federacdo, a maior parte dos tributos deve ser coletada pelo nivel
central, responsavel principal pelo manejo macroecondémico, por
politicas de redistribuicaio de renda em maior escala e pela
conducdo de politicas setoriais de carater nacional (TER-
MINASSIAN, 1997, p.8, PRADO, 2007, p.14).

Os GSN contam basicamente com duas fontes de recursos: a
receita tributaria diretamente arrecadada e as transferéncias
intergovernamentais*. No que diz respeito a receita tributaria, a
teoria prescreve que cabe ao governo central tributar,
principalmente, as bases desigualmente distribuidas pelo pais, as
bases mais sensiveis a varia¢des na renda, bem como as que
tenham maior mobilidade, evitando o deslocamento de fatores de
produgdo de uma jurisdigdo para outra e a competicdo tributéria
(guerra fiscal), que acabam resultando em reducdo de receitas

# QOutras receitas incluem os recursos de operagdes de crédito. O financiamento com este tipo de
recursos deve ser aplicado exclusivamente em despesas de capital, como o investimento na
constru¢do de um hospital puablico. O novo equipamento publico beneficiard geragdes futuras,
justificando a contribuicao destas para o pagamento da divida assumida.
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publicas (GARSON,2009, p.39), sem que se coOmprove o
correspondente beneficio. Tributos que incidem sobre diversos
estagios da atividade econdmica, como os impostos sobre o valor
adicionado, dificilmente serdo administrados a nivel subnacional,
sem que se incorra em elevados custos e distor¢des alocativas.
Além disso, devem estar sob jurisdicao federal alguns impostos
regulatorios, como aqueles sobre o comércio exterior. Em
desacordo com a teoria, o ICMS, o principal tributo da federacdo
brasileira, apesar de ter por base o valor adicionado, é estadual.

Por outro lado, tributos que incidem sobre um Unico estagio
do processo produtivo, ou sobre bases de pouca mobilidade, aqui
incluidas as taxas pela prestacdo de servigos, devem compor a
estrutura de financiamento dos gastos das unidades subnacionais
(TER-MINASSIAN, 1997, p.9-10). Novamente desafiando a
prescricao tedrica, o ISS, incidindo sobre bens intangiveis e bases
moveis, é municipal.

O descasamento entre a atribuicdo de competéncias
tributdrias - principalmente alocadas ao governo central e de
responsabilidades pela provisio de bens e servicos publicos -
crescentemente conferidos aos GSN, exige a estruturagao de um
sistema de transferéncias entre os diversos niveis de governo.
Além de resolver o problema dessa “brecha vertical - BV”, o
sistema de transferéncias deveria “fechar” a “brecha horizontal-
BH”, compensando jurisdigdes que, embora de mesmo nivel
(municipios, por exemplo), apresentem desigual distribuicdo das
bases tributéarias (PRADO, op cit).

Além de ser um instrumento para aumentar a eficiéncia na
administracdo  tributaria, o sistema de transferéncias
intergovernamentais pode contribuir para a redistribuicdo de
renda no territério nacional, para a implementacdo de politicas
publicas e para a compensacgao pelo efeito de externalidades. No
caso em que se busca eficiéncia na gestao tributaria, pode-se optar
por deixar a arrecadacdo a cargo de um nivel de governo superior,
que entao repassa aos demais parte da receita. Processa-se assim



26 | Planejamento, orcamento e gasto com politicas pablicas

uma verdadeira devolucdo tributaria. No Brasil, sdo exemplos a
partilha das receitas estaduais do IPVA e do ICMS, com os
municipios. No caso do IPVA, 50% da receita estadual é artilhada
com o0s respectivos municipios, de acordo com o local de
licenciamento do veiculo. No caso do ICMS, cabe aos municipios
25% da arrecadacdo estadual, transferida de acordo com um
critério misto: 75% do total transferido (75%x25%=18,75%) é
rateado de acordo com o valor adicionado em cada municipio e os
demais 25% do total transferido (25%X25%=6,25%) de acordo
com critérios variados, definidos por lei de cada estado. A primeira
parcela configura um caso de devolugao tributéria, uma vez que
recebera maior montante o municipio onde se processa mais
atividade econémica (onde h& mais valor adicionado). No Estado
do Rio de Janeiro, por exemplo, o Municipio do Rio de Janeiro
concentra cerca de 30% do valor adicionado em todo o estados.

Os critérios da lei estadual para o rateio da segunda parcela,
em geral, priorizam os municipios mais carentes, aumentando sua
capacidade de prestar servicos a sua populacdo. No entanto, em
alguns estados, sdo usados, por exemplo, para incentivar o cuidado
com o meio ambiente, o chamado “ICMS Verde”: as prefeituras
que investem na preservacao ambiental contam com maior repasse
do ICMS.

As  transferéncias  redistributivas  buscam  reduzir
desequilibrios horizontais, ao beneficiar as unidades da federacao
que apresentem bases tributarias insuficientes em relacio a
demanda por bens e servicos publicos. A equalizacao fiscal baseia-
se em transferéncias nao vinculadas, deixando ao ente recebedor a
decisdo sobre seu uso. O FPE e o FPM, transferéncias federais
inscritas na Constituicdo, tém esse objetivo. Constituidos por
parcelas do Imposto de Renda - IR e do Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI, cuja arrecadacdo se concentra no Sul e

5 www.sefaz.rj.gov.br e Prefeitura do Rio de Janeiro, Relatério de Transparéncia Fiscal 2015,
p-2http://www.rio.rj.gov.br/dlstatic/10112/4567869/4159633/RTF3Quad.2015Final.pdf
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Sudeste, é transferido sobretudo para estados do Norte e Nordeste.
Embora ndo vinculados na origem, parte dos recursos do FPE e do
FPM devem ser compulsoriamente aplicados em politicas setoriais
de Educacao e Satde pelos estados e municipios.

A redistribuicao de renda pelo territério nacional nao
necessariamente implica em redistribuicdo pessoal de renda,
podendo beneficiar mais determinados grupos sociais. Ao destinar
recursos extraidos de jurisdigdes mais ricas para jurisdi¢bes mais
pobres, as transferéncias redistributivas poderdao beneficiar
pessoas mais ricas de localidades pobres as expensas de pessoas
pobres de localidades mais ricas. No Brasil, onde se verifica forte
desigualdade intraurbana, cidades de porte médio nas periferias de
regides metropolitanas sdo fortemente prejudicadas pelo sistema
de transferéncias, em particular as de cunho redistributivo.

As transferéncias podem compensar o efeito de
externalidades, evitando que o beneficio de uma politica
desenvolvida por um municipio, financiada pelos tributos pagos
por seus municipes, seja apropriado pelos residentes de outra
jurisdicdo. Neste caso, recomendam-se transferéncias com
contrapartida do beneficidrio. O nivel que transfere - governo
federal, por exemplo - estaria, na pratica, concedendo um subsidio
para o financiamento de parte das despesas do governo
subnacional. A construcdo de um hospital municipal que opere
como referéncia de uma regidao deveria contar com recursos
transferidos do nivel de governo superior, para compensar o
beneficio apropriado pelos habitantes de outras jurisdigoes.

O Fundef, instituido pela Emenda Constitucional n®14/96 e
substituido pelo Fundeb em 2007, procede a uma redistribuicdo de
recursos para a Educacdo entre cada estado e seus municipios
(cada estado tem seu Fundo). Constituido por 20% dos impostos
estaduais e de parte das transferéncias constitucionais recebidas
pelo estado e por seus municipios, rateia os recursos pelo nimero
de matriculas de cada ente - o estado e cada um de seus
municipios, compensando, a0 menos parcialmente, os municipios
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que oferecam ensino fundamental a estudantes de outra jurisdigao
do mesmo estado. Além disso, ao incluir o governo estadual na
partilha, procede a uma redistribuigao vertical de recursos que visa
estimular a municipalizagdo do ensino fundamental. Se o montante
de contribui¢oes ao Fundo pelo estado e seus municipios, dividido
pelo ntimero de matriculas, for inferior a um gasto minimo
estabelecido por lei federal a cada ano, a diferenca é suplementada
pelo governo federal. Desta forma, o critério busca aproximar a
capacidade financeira das unidades da federagao para a provisao
de educacdo.

1.4 Atribuicao de Responsabilidades na Federacao Brasileira

A distribuicao de responsabilidades entre os entes na
federacao brasileira segue, no geral, as prescrigoes da teoria. No
entanto, como lembra Rezende, “a enumeracao de funcoes e a
atribuicdo de competéncia legal para seu desempenho refletem,
num momento dado, a configuracdo das forcas politicas existentes
na sociedade” (2001, p.49).

A atribuicdo de competéncias definida na Constituicao
federal envolve basicamente as competéncias administrativas e as
legislativas dos diversos entes, distribuidas principalmente pelos
Artigos 21 a 28 e 29 a 31. No ambito legislativo, hd competéncias
privativas e concorrentes para legislar sobre os diversos temas
necessarios ao funcionamento da sociedade e a prépria acdo
governamental. Admite-se ainda a competéncia supletiva para os
estados, que podem suplementar, com matéria legal, legislacao
federal. No ambito administrativo, ou seja, da provisao de bens e
servicos publicos, incluindo sua organizacdo e planejamento,
distinguem-se as competéncias exclusivas e as comuns da Unido,
estados Distrito Federal e municipios.

De acordo com Horta (2003, p.348-360), distinguem-se
cinco planos:
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e Competéncia geral da Unido - art.21, I a XXV, contemplando suas
atribuigoes exclusivas de responsabilidades;

e Competéncias de legislacdo privativa da Uniao - art.22, I a XXIX,
paragrafo Gnico;

e Competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios - art.23, I a XII, pardgrafo tnico;

e Competéncia de legislacao concorrente da Unido, dos estados e
do Distrito Federal - art.24, 1a XVI, § § 1° a 4°;

e Competéncia dos poderes reservados aos estados- art.25,§1°, que
reserva aos estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas
pela Constituicio e art. 125, § § 1° a 4°, que diz respeito a
organizacao da Justica estadual.

Além disso, os municipios tém competéncias enumeradas
nos arts. 29 a 31, § § 1° a 4°. O Quadro 1 detalha os mandamentos
constitucionais, seguindo essa classificagdo. Na construgao do
Quadro, buscou-se relacionar, sempre que possivel, competéncias
gerais e as competéncias administrativas as competéncias
legislativas.

O Quadro 1 discrimina as competéncias gerais da Uniao, as
competéncias administrativas exclusivas e comuns, bem como as
competéncias legislativas privativas e concorrentes dos entes
federativos.
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No que diz respeito a competéncia legislativa, predomina de
longe a Unido, a quem se atribuem responsabilidades privativas na
longa lista dos vinte e nove incisos do art.22, varios dos quais estao
atrelados a competéncia geral Unido, detalhada ao longo dos vinte
e cinco incisos que compdem o art. 21. No dizer de Horta (op.cit,

p-348-349),

“F amplissima a competéncia geral da Unido, particularizada nos
vinte e cinco incisos do art.21, demonstrando este longo
desdobramento a dimensdo dos poderes federais-nacionais do
Governo Federal e a diversidade da matéria que depende do
impulso e da atividade da Federacao, titular do ordenamento
central”.

Embora, no ambito da legislacdo concorrente, a competéncia
da Unido deva se limitar a estabelecer normas gerais, admitindo a
competéncia suplementar dos FEstados (Art.24, §1° e 2°), ¢é
consenso que o nivel de detalhamento usualmente adotado deixa
pouco espaco para que os estados, de fato, legislem sobre diversos
assuntos de seu interesse'.

No campo administrativo, a cooperagao intergovernamental,
objeto do paragrafo Unico do Art. 23, prevé a edicio de leis
complementares definidoras de normas para a agao coordenada
dos entes federativos.

£ comum argumentar-se que a Constituicio falha quanto a
clareza na definigao de competéncias, sobretudo administrativas, o
que acarretaria perda de eficiéncia na provisao de servigos
publicos. De fato, ha situacdes em que hé& superposicao de agoes,
deixando servicos sem atendimento e outros duplicados, com
prejuizo para o cidaddo, que nao sabe a quem se dirigir. Além
disso, rivalidades politicas levam a competicio por espago entre

' De acordo com o Art.24, §3°, caso ndo exista lei federal sobre normas ferais, os estados exercerdo a
competéncia legislativa plena. De toda forma, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.
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estados e seus municipios, seja na urbanizagdo de areas carentes,
seja na seguranga publica. As competéncias comuns - mais de um
nivel de governo envolvido na prestacio de servicos- sao
apontadas como responsaveis por essas mazelas. Considerando, no
entanto, as dimensodes continentais do pais, com areas densamente
povoadas, por um lado, e pequenos municipios em areas remotas,
por outro, justificam-se as competéncias comuns, desde que num
ambiente de coordenacdo e cooperacdo. Essa cooperacao tem sido
buscada a partir do desenho das politicas putblicas, estabelecido em
documentos legais, planos e programas setoriais. Na Saude, a
cooperacdo resulta da forma como se veio estruturando essa
politica setorial, tanto no que diz respeito a participagao dos entes
federativos na operacionalizacao das agdes como em seu
financiamento. Entre outras coisas, exige-se a constituicao de
colegiados compostos por representantes dos diversos entes
federativos, que tracam a forma de operacionalizar as agdes. O
financiamento, por outro lado, conta com a destina¢do obrigatéria
de recursos dos orcamentos da Unido, dos estados e dos
municipios, em particular a partir da Emenda Constitucional n°
29/2000 e da Lei Complementar n° 141/2012.

A exemplo da Saide, outras politicas publicas
crescentemente se organizam em sistemas Unicos, transpondo
para outras areas a experiéncia de cooperacio do Sistema Unico de
Satde - SUS. Em 2005, foi instituido o Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS, para a gestao compartilhada da
Assisténcia Social, compreendendo o cofinanciamento e a
cooperagao técnica entre os trés entes federativos. Em 6 de julho
de 2011, foi sancionada a Lei 12.435, que dispde sobre a gestdo
descentralizada dos servigos, programas, projetos e beneficios de
Assisténcia Social. No caso do meio ambiente, como anteriormente
comentado, a cooperagao foi reforcada pela Lei Complementar
Federal n° 140/2011.

Além dos artigos que compoem o Titulo III - Da Organizacao
do Estado (Arts. 21 a 25 e Art. 30), ao longo da Constituigao
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encontram-se diretrizes que orientam a distribuicio de
competéncias entre os entes federativos. Esse é o caso das agoes de
Seguridade Social , conceito inserido na Constituicdao de 1988, que
compreende as acoes de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. De
acordo com os Arts. 194 e 195, fica clara a atribuicao de
competéncia, aos trés niveis da federagdo, para a provisao de
servicos, que serdo financiados com recursos de seus or¢camentos
especificos.

Com relagao a Educacdo, examine-se o art. 211, que dispoe
que, além de atuar em sua area especifica, a Unido exerce “funcdo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacio de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios”. Nesse sentido, a Unido aplica
parte dos recursos que destina a Educacao na complementagao de
gasto minimo por aluno das redes estaduais e municipais de
regides mais pobres, além de realizar convénios com estados e
municipios para diversos programas. £ também o art. 211 que
define areas prioritarias de atuacdo de estados e municipios. Essa
definicao de competéncias é detalhada na Lei n°® 9394/96, a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo, que determina aos estados
“assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o
ensino médio a todos que o demandarem” (LDB, Art.10-VI) e aos
municipios “oferecer a educagdo infantil em creches e pré-escolas,
e, com prioridade, o ensino fundamental” (LDB, Art.11-V).

No caso dos municipios, a responsabilidade privativa
abrange os “servicos publicos de interesse local”, especificando
apenas o transporte coletivo (no perimetro municipal). Embora
nao haja daivida sobre alguns desses servigos, como a coleta de lixo
e a limpeza publica, a iluminacdo publica, a conservagio de
logradouros e limpeza de galerias pluviais, nem sempre é pacifica a
resolugdo de problemas que envolvem externalidades, como a
disposicao e tratamento de lixo, que as vezes exigem a cooperagao
entre municipios. A experiéncia de cooperacdo intermunicipal é
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ainda recente e ndo disseminada pelo pais, apesar das vantagens
que parece apresentar em termos de eficiéncia na prestaciao de
servicos, com a natural contrapartida de reducdo de custos.
Arranjos envolvendo os diversos niveis da federacdo ganharam
uma base juridica mais s6lida com a Lei n° 11.107, em 06 de abril
de 2005, que estabelece normas gerais de contratacdo de
consdrcios publicos. Regulamentada pelo Decreto n° 6.017, de 17
de janeiro de 2007, a norma traz elementos importantes. Elimina a
possibilidade de relacionamento direto e exclusivo da Unido com os
municipios, ao determinar que a Unido somente participe de
consoércio publico em que também fagam parte todos os estados
em cujos territérios estejam situados os municipios consorciados.
Desta forma, permite ampliar a cooperacgdo intergovernamental -
horizontal e vertical - na execugao de projetos de interesse comum.
(GARSON, 2009, p.202).

Nas regides metropolitanas, o descompasso entre os limites
jurisdicionais, que determinam a competéncia para tributar e para
arrecadar receitas e a distribuicdo territorial da demanda por
servicos publicos, que ignora esses limites, torna-se um fator de
desequilibrio permanente, a ser minorado por algum sistema de
compensagdes ou de cooperagdo intergovernamental. A acdo
cooperativa em territorios ampliados para além das jurisdigdes
municipais é particularmente importante no caso dos servicos de
infraestrutura, onde claramente se manifestam economias de
escala. Numa situagdo de excessiva rigidez do gasto, a insuficiéncia
de fontes adequadas e sua instabilidade revelam-se um obstaculo
as agoes cooperadas. (GARSON, 2009, p.196).

No que diz respeito aos municipios, a competéncia para
legislar sobre assuntos de interesse local e para suplementar a
legislacao federal e a estadual no que couber lhes confere poder
para legislar sobre atribui¢des comuns, embora nao especificadas
no artigo 24. Este é o caso da Previdéncia e do Orcamento. Embora
o mandamento do art. 24, XII se limite a Unido e aos estados,
necessitam os municipios estabelecer normas legais relativas a
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Previdéncia de seus servidores e ao or¢amento municipal,
respeitadas, é claro, as determinacdes constitucionais e de outros
dispositivos legais.

1.5 Organizacao da Administracao Publica no Brasil

As entidades estatais - Unido, os estados e os municipios
organizam sua atuacao através da Administracao Puablica Direta, ou
centralizada e Indireta, ou descentralizada. A atuagao do Estado se
processa através de seus 6rgaos, de suas entidades e dos agentes
publicos.

A Administracdo Direta se constitui de Orgaos sem
personalidade juridica, uma vez que eles apenas executam as
atividades de sua competéncia. Assim, o ente estatal Unido opera
diretamente através de seus 6rgaos - os Ministérios, por exemplo.
O ente estatal Unido tem personalidade juridica, mas o Ministério,
ndo. De forma simétrica, os entes estatais estados e municipios
tém, em seus respectivos governos, 6rgaos de sua Administragao
Direta, como as Secretarias de Estado e as Secretarias Municipais
(entre outros), sem personalidade juridica.

A Administragdo Direta inclui também diversos Orgaos
independentes, sem vinculagdo hierarquica, embora obedientes a
Constituicao Federal, como a Presidéncia da Reptblica, a Camara
de Deputados e o Senado (federais), as Assembleias Legislativas
(estaduais), a Camara Distrital do Distrito Federal e as CAmaras de
Vereadores (municipais), as Chefias de Governo dos Estados e das
Prefeituras, os Tribunais de Justica (federal e estaduais), entre
outros. Diretamente subordinados aos Chefes dos Poderes,
encontram-se 0rgaos autonomos, como os Ministérios (Unido), as
Secretarias de Estado e as Secretarias Municipais, entre outros.

A Administracdao Indireta se compode de entidades com
personalidade juridica: as autarquias, as fundagbes, as empresas
governamentais. As entidades da Administracdo Indireta tém em
comum, portanto, o fato de serem criadas, ou terem sua criagao
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autorizada, por lei especifica. Além disso, tém personalidade
juridica e patrimonio proprio.

As Entidades da Administracao Indireta

A Administracdo Indireta inclui um conjunto de pessoas

N

administrativas vinculadas a respectiva Administracdo Direta.
Assim, além dos principios constitucionais a serem obedecidos pela
Administracdo Puablica Direta e Indireta da Unido, dos estados e dos
municipios - principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, cabem destacar os postulados reativos a
Administracdo Indireta, evidenciados por Carvalho Filho (2007,
Capitulo 9):

e O principio da reserva legal, que dispde que somente por lei
especifica pode ser criada autarquia e fundagéo de direito pablico
e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de
economia mista e fundacao de direito privado;

e O principio da especialidade, que restringe a atuagdo das
entidades da administracdo indireta aos limites consignados em
lei, ou seja, elas ndo podem atuar de forma genérica;

e O principio do controle, de especial interesse, submete todas as
entidades da administracdo indireta ao controle da administragdo
direta do ente estatal a que se vincula. O decreto-lei n°® 200/67,
embora dispondo sobre a organizacdo da administragio federal,
da as diretrizes seguidas também pelos governos subnacionais.
Em seu Art.19, determina que “todo e qualquer o6rgao da
Administracio Federal, direta ou indireta, estd sujeito a
supervisio do Ministro de Estado competente”, excetuados
unicamente alguns 6rgaos submetidos a supervisao direta do
Presidente da Reptblica (Conselho de Seguranca Nacional, etc).
Esse controle se estende sobre diversos aspectos. O controle
politico atribui a escolha e nomeagao dos dirigentes das entidades
da Administracao Indireta a autoridade competente da
Administracio Direta. O controle administrativo e financeiro
submete os agentes, as rotinas administrativas, as praticas
contabeis e a gestdo orcamentéria e financeira das entidades a
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fiscalizacdo dos 6rgdos competentes da Administragdo Direta
além do controle externo.

A seguir, detalham-se as caracteristicas das autarquias,
Fundagdes Governamentais, Sociedades de Economia Mista e
Empresas Estatais.

Autarquias

Entidades autarquicas sdao pessoas juridicas de Direito
Publico criadas por lei especifica. Tém patrimonio e receita propria
e capacidade de autoadministragao, porém seguem a legislacao e as
normas da entidade a que se subordinam e que as controlam. As
autarquias desempenham servigos publicos tipicos, em que
diferem de empresas, que podem se dedicar a atividades
econdmicas. As entidades responsaveis pela previdéncia dos
servidores de Estados e Municipios sdo, em geral, organizadas sob
a forma autdrquica. Da mesma forma, as entidades de ensino
superior dos Estados podem se organizar de forma autarquica ou
como fundagdes de direito puiblico. Coerente com a exigéncia para
sua criacao, é somente por lei que podem ser extintas as
autarquias, jamais por ato administrativo.

As autarquias sdo instrumentos de descentralizagao
administrativa e financeira, ndo dispondo de autonomia, uma vez
que devem seguir as normas legais da entidade que a criou. Assim,
considera-se que, embora a autarquia tenha liberdade
administrativa, ela nao tem autonomia politica. Sua situacdo difere
dos entes federativos, como os municipios, cuja autonomia politica
lhes garante que ndo se subordinem a Unido e nem aos Estados.

O patrimonio das autarquias constitui-se de bens publicos,
gozando da protecdo que lhes é garantida por lei, como a
impossibilidade de serem penhorados. Quanto ao regime de
pessoal, seus servidores podem estar enquadrados no regime
estatutario ou trabalhista.
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Apesar de disporem geralmente de alguma fonte de receita
propria, as autarquias ndo necessariamente conseguem dar
cobertura a todas as despesas de que sao incumbidas, dependendo,
em geral, de recursos do Tesouro do ente estatal a que estdo
vinculadas. Essa vinculagdo é clara, quando se observa que o
orcamento da autarquia compde o orcamento do ente estatal,
sendo uma das unidades orcamentadrias do 6rgao ao qual se
vincula. Assim, o or¢camento de uma autarquia previdenciaria
estadual poderd compor o orcamento da Secretaria de
Administracdo do estado, lado a lado com o de outras unidades
orcamentarias da mesma Secretaria: uma Diretoria de Capacitacdo
de Pessoal, por exemplo . A autarquia previdencidria recebera as
contribui¢des previdenciarias dos servidores e as contribuigoes
patronais, do Estado ou do Municipio empregador. No caso dos
estados e de inimeros municipios, o respectivo Tesouro ainda deve
cobrir a insuficiéncia de recursos necessarios para fazer face aos
pagamentos de aposentados e pensionistas.

O controle sobre a autarquia contempla, portanto, os
aspectos politicos, administrativos e financeiro. O controle politico
é exercido pela nomeacao de seus dirigentes pelo Executivo, além
da indicacdo de representantes do governo nas assembleias gerais
e o6rgaos de administragdo ou de controle da entidade (como o
Conselho Curador ou Conselho de Administracdo ou o Conselho
Fiscal, responsavel por fiscalizar os registros contabeis da
entidade).

O controle administrativo é feito pelos instrumentos a
disposi¢ao do érgao ao qual a autarquia estd vinculada, como, por
exemplo, a unidade de controle interno de uma Secretaria estadual
ou municipal. O controle financeiro é garantido pela forma como
esta construido o orcamento, mas também pelo fato que os
Tribunais de Contas tém competéncia para fiscalizar os atos e as
contas dos administradores das entidades da Administragao
Indireta.
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Fundacoes Governamentais

Conforme assinala Carvalho Filho (2007), as fundagoes
caracterizam-se basicamente pela figura de seu instituidor, que lhe
confere a dotacdo patrimonial, mas também por seu fim social, em
que se distanciam das sociedades mercantis, bem como pela
auséncia de fins lucrativos. As entidades fundacionais da
Administracdo Indireta - as fundacdes publicas - sao aquelas cujo
instituidor é o Estado.

As fundagoes publicas podem ser instituidas como pessoas
juridicas de direito publico, criadas por lei que define sua area de
atuacdo e as atividades que desempenhara. Sdao comuns as
entidades fundacionais que atuam na area da educagao (inclusive
universidades), cultura, assisténcia médica e hospitalar, assisténcia
social e pesquisa. As entidades fundacionais podem também ter
personalidade juridica de Direito Privado, caso em que a lei apenas
autoriza sua instituicdo, que deve ser complementada por inscri¢ao
no registro competente - Registro Civil de Pessoas Juridicas.
Coerente com a diferenciagao de exigéncias para sua criacao, uma
fundacao publica instituida como pessoa juridica de direito publico
¢é extinta por lei. J4 a fundagdo com personalidade juridica de
Direito Privado tera, na lei, apenas a autoriza¢do para sua extingao.

As entidades fundacionais tém autonomia administrativa e
patriménio proprio, recebendo, em geral, recursos do ente
federativo - Unido, Estados ou Municipios - para sua manutengao.
Da mesma forma que as autarquias, os recursos de que dispdem as
fundagoes sdao definidos em seu orcamento, sendo unidades
orcamentarias do 6rgao a que se vinculam (uma fundagao
hospitalar estadual compora o orcamento da Secretaria Estadual
de Satde, uma universidade constituida como fundagao podera
compor o or¢camento da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, ou de
Educacdo). Normalmente, as entidades fundacionais estaduais e
municipais, até mesmo pelos setores em que operam, dispdem de
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pouca receita propria, sendo majoritariamente financiadas com
recursos do Tesouro respectivo.

Da mesma forma que as autarquias, as fundagdes publicas
estdo sujeitas ao controle da Administracdo Direta a que se
vinculam, seja no aspecto politico, administrativo ou financeiro. A
lei de sua criagio ou seus estatutos estabelecem como s&o
escolhidos seus dirigentes, mas é evidente que essa escolha devera
considerar a conveniéncia do ente estatal e do 6rgao a que se
vinculam.

Sociedades de Economia Mista e Empresas Publicas

As entidades empresariais, cuja criagao € autorizada por lei,
podem ser instituidas como empresas publicas ou sociedades de
economia mista, para desenvolver atividade econdémica de
producdo ou comercializacdo de bens ou de prestagao de servigos
que o Estado considere relevantes para a coletividade. A criacdo
dessas empresas requer, para sua efetivacdo, que se facam os
registros adequados dos atos constitutivos da empresa. Sua
extingao s6 podera ocorrer se nova lei a determinar.

As empresas publicas sao pessoas juridicas de direito
privado, podendo assumir qualquer forma juridica. Seu patrimonio
é proprio e composto de bens privados. Nao gozam das
prerrogativas dos bens publicos e podem, portanto, ser
penhorados®>. Seu capital pertence exclusivamente a pessoas
administrativas de qualquer ente da federacdo e de qualquer
natureza juridica - privada ou publica. Essas empresas
desenvolvem atividades econdmicas ou prestam servicos publicos
(a Companhia Municipal de Limpeza Urbana, da Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro, a Companhia Paulista de Trens
Metropolitanos, do Governo do Estado de Sdo Paulo sdao exemplos).
A privatizacao das empresas estaduais, que acompanhou o

? Tal entendimento, no entanto tem suscitado opinides divergentes.
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processo de renegociacao das dividas estaduais ao final da década
de 9o, reduziu bastante a importancia desse segmento na
administracao indireta dos Estados. Observe-se que, nos
municipios, raros sao os casos em que hé sociedades de economia
mista e empresas publicas, a0 menos de porte razoavel.

As sociedades de economia mista sdao entidades dotadas de
personalidade juridica de direito privado, criadas, em geral, para a
exploracdo de atividade econdmica (raramente para a prestacao de
servicos publicos), assumindo obrigatoriamente a forma juridica
de sociedade anOnima, cujas agdes com direito a voto pertencem,
em sua maioria, ao ente federativo ou a entidade de sua
Administracdo Indireta. Regem-se basicamente pela lei das
sociedades por acoes - Lei n® 6.404, de 15/12/1976, que inclui
disposicoes exclusivas a essas sociedades (Arts.235 a 241). Estao
ainda submetidas a outros diplomas legais. As companhias estatais
abertas, que tenham valores mobiliarios de sua emissao negociados
em mercado, estdo sujeitas as regras impostas pela Comissao de
Valores Mobiliarios - CVM (Lei n. 6.385/76) e demais entidades
fiscalizadoras do mercado. Este é o caso da Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo - Sabesp.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista sao
consideradas sujeitas a um regime hibrido, por alguns estudiosos.
A Constituicio de 1988 (Art.173, §1°, II) as sujeita ao regime
juridico préprio de empresas privadas quanto aos direitos e
obrigacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios. Assim, os
funcionérios dessas empresas submetem-se ao regime juridico das
empresas privadas. Ja no que diz respeito aos aspectos
administrativos, estando vinculadas a entes estatais, submetem-se
as normas de direito publico. Seus funcionarios s6 podem ser
admitidos por concurso publico. No que toca a licitacio e
contratacdo de obras, servicos, compras e alienacoes, deverdao
observar os principios da administracdo publica (Art.173, §1°, III).
Por fim, observe-se que a Lei n°® 11.101, de 09/02/2005 veio
esclarecer a posicao das empresas publicas e das sociedades de
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economia mista, excluindo-as da possibilidade de faléncia e
execucaos.

No que diz respeito a gestao or¢amentéria e financeira das
empresas publicas e sociedades de economia mista, é importante
destacar a diferenciacdo trazida pela Lei Complementar n° 101,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF. As
disposigoes desta lei obrigam a Unido, os estados e os municipios,
incluindo o Poder Executivo, o Legislativo (e o Tribunal de Contas),
o Poder Judicidrio e o Ministério Publico. Estdo sujeitos a LRF a
administracdo direta, fundos, autarquias, fundagdes e empresas
estatais dependentes®. No Art. 2°, incisos II e III, a Lei define:

Empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com
direito a voto pertenca, direta ou indiretamente, a ente da
Federacao;

Empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do
ente controlador recursos financeiros para pagamento de
despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital,
excluidos, no tltimo caso, aqueles provenientes de aumento de
participacao acionaria;

As empresas estatais dependentes sdo tratadas da mesma
forma que autarquias e fundagdes: elas s3ao unidades
orcamentarias do 6rgdo a que estdo diretamente ligadas. Elas
podem ter receita propria, mas, em geral, a maior parte de seus
recursos tem origem no Tesouro estadual ou municipal. Diferem,
assim das demais empresas publicas e sociedades de economia
mista independentes. No caso destas, apenas seu or¢amento de

3 No entanto, had polémica entre os juristas, havendo os que acreditam que este dispositivo é
inconstitucional, tendo em vista o citado Art.173, §1°, II, da Constituicao.

4 A empresa controlada é uma sociedade cuja maioria do capital com direito a voto pertence, direta
ou indiretamente, a ente da federagao. A empresa estatal dependente é uma empresa controlada que
recebe, do ente controlador, recursos financeiros para despesas de pessoal e custeio ou de capital,
excluido, no dltimo caso, os recursos para aumento de participacao acionaria
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investimento integra o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (vide
Capitulo 2).

A LRF, em seu Capitulo VIII, sobre gestao patrimonial,
apresenta a alternativa para empresas controladas disporem de
maior autonomia. De acordo com o Art.47, a empresa controlada
que firmar contrato de gestao em que se estabelecam objetivos e
metas de desempenho, na forma da lei, dispord de autonomia
gerencial, orcamentéria e financeira. Este dispositivo passou a
constar da Constituicdo de 1988 (Art.37) a partir da Emenda
Constitucional n°19/98. Nao ha, no entanto, dispositivo juridico
geral que regule a matéria e ndo se encontram informacoes sobre a
frequéncia da adogao desta modalidade.

Um grupo particular compreende as entidades financeiras
publicas estaduais que, de acordo com a Lei n° 4595/64 (Art24),
estao sujeitas as disposicoes relativas as organizacdes financeiras
privadas. Atualmente, cerca de vinte entidades estaduais estao em
operagao, compreendendo agéncias de fomento, dois bancos
estaduais de desenvolvimento e um banco regional de
desenvolvimento (cobrindo os trés FEstados do Sul). Essas
entidades tém em comum a limitacdo de ndo estarem autorizadas a
captar depoésitos a vista do publico. De acordo com estudo
elaborado pelo IPEA/ABDE, a estrutura de funding é fortemente
concentrada em recursos repassados pelo Banco Nacional do
Desenvolvimento Fconomico e Social- BNDES, além de
administrarem fundos estaduais, muitas vezes gerados por
politicas de incentivos fiscais. Entre as entidades, ha forte
heterogeneidade, decorrente inclusive da diversidade de
dinamismo econdmico entre os Estados. A maior parte de seus
ativos € composta por operacgdes de crédito, embora, em alguns
casos, ainda seja ainda expressiva a participacdo de titulos e
valores mobiliarios. Em termos setoriais, as aplicagdes se
concentram no setor industrial. Proibidas de emprestar para seu
controlador, a participacdo do setor publico entre os clientes
restringe-se aos municipios que, no entanto, absorviam apenas 5%
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da carteira de crédito em 2008 (embora no caso da Agéncia de
Fomento do Estado de Parand, esse percentual fosse de 98%). Os
estados, em diferentes medidas, aportam capitais a estas entidades,
sobre as quais parecem exercer forte controle, tendo expressiva
presenca de autoridades estaduais nos Conselhos de
Administracao.

Agéncias Reguladoras

As agéncias reguladoras sao uma espécie de autarquias, mas
de regime especial. Sdo autarquias, porque possuem  as
caracteristicas basicas: criadas por lei, prestam servigo publico,
seus bens sdo publicos, etc. No entanto, possuem disposicdes que
lhe sdo proprias, como uma maior liberdade técnica (alguns
chamam de discricionariedade), pois podem criar direitos e
deveres por mero  administrativo (a lei daria apenas uma
"delegacao" ao Executivo em matérias altamente técnicas).

Elas tém ainda uma maior autonomia politica, pois seus
diretores dispdem de mandato fixo, via de regra ndo coincidente
com o do Chefe do Executivo, durante o qual o s6 podem ser
exonerados por justa causa.

Por fim, as agéncias reguladoras encerram uma fungao
judicante, ou seja, julgam conflitos entre particulares a ela
submetidos (concessionarias de servigos publicos). Por exemplo, a
ANATEL julga lides envolvendo telefonias (OI, VIVO, CLARO, etc.)






Capitulo 2

O Sistema Brasileiro de
Planejamento e Orcamento

2.1 Introducao

No capitulo anterior, exploramos conceitos basicos, com 0
objetivo de compreender o que norteia as atividades do setor
publico e em que elas diferem das desempenhadas pelo setor
privado. Com esses conceitos, examinamos como se distribuem as
competéncias legislativas e executivas na federagdo brasileira e de
que forma se organizam, sob o ponto de vista administrativo, o
governo federal, os estados e os municipios brasileiros. Este
capitulo se detém no estudo do orcamento publico, destacando os
principios que norteiam a configuragio do atual Sistema
Orcamentario brasileiro e a forma como se estruturam dois de
seus instrumentos - o Plano Plurianual - PPA e a Lei Or¢amentéria
Anual - LOA, de particular importancia para a analise de politicas
publicas. O contetido da Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO
sera apenas brevemente descrito, para compreensdo da inteira
configuracdo do sistema. O capitulo finaliza com a apresentagao
do sistema orcamentario do Governo do Estado de Minas Gerais e
da Prefeitura Municipal de Curitiba.
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2.2 As Institui¢des Orcamentarias e o Processo Or¢camentario

O orcamento de um pais democratico, como o Brasil, ¢ um
documento aprovado por lei, contendo, basicamente as receitas
previstas e as despesas que se pode realizar em um periodo de
tempo, que denominamos exercicio fiscal - um ano, por exemplo.
Aprovada essa lei, 0 governo executa o orgamento, ou seja, usa 0s
recursos de acordo com a lei aprovada e com as demais diretrizes
legais. Esses sdao alguns momentos de um processo mais amplo - o
processo or¢amentario, através do qual se tomam decisdes quanto
a forma de captar e de usar recursos publicos.

O processo orcamentario se desenvolve de acordo com as
instituicbes orcamentarias. Conforme North (1990, p.3-6),
instituicoes sao as regras do jogo, formais ou informais (codigos de
conduta, convencdes). Ao definir e limitar o campo de escolhas dos
individuos, elas configuram estruturas de incentivos politicos,
sociais, econdmicos. As instituicdes orcamentarias - colecdo de
regras formais e informais que governam o processo orcamentario
no ambito do Executivo e do Legislativo estruturam o processo
orcamentario em quatro estagios:

* Elaboragao, pelo Executivo', do projeto da LOA;
e Tramitagdo do Projeto de LOA no Legislativo, até sua aprovagao;
* Execugdo do orcamento aprovado;

N

* DPrestagdo de contas e submissdao a auditoria dos Tribunais de
Contas.

Ao configurar o processo decisério em cada um desses
estagios, as instituigdes orcamentarias criam incentivos e restricdes
com que se defrontam os diferentes atores do setor publico no
Legislativo e no Executivo e os grupos de interesse da sociedade.
Dessa interacdo, resultard uma maior ou menor propensao a

! Trabalhamos aqui com o exemplo do Brasil, onde o projeto de lei orcamentaria é elaborado pelo
Poder Executivo.



Sol Garson | 55

geracio de situagdes de desequilibrio fiscal. E importante
distinguir instituigdes do conceito de organizagoes, também
segundo North (op.cit.p.4-5), entendidas como grupos de
individuos unidos por algum propoésito. As organizacoes incluem
corpos politicos (partidos politicos, o Congresso Nacional, as
Assembleias Legislativas, as Camaras de Vereadores, por exemplo),
econdmicos (empresas, sindicatos), sociais (igrejas, clubes),
educacionais (escolas, centros de treinamento), entre outros.

A preparagao do projeto da LOA de cada exercicio fiscal pode
ser precedida do planejamento de prazo mais longo, no qual se
definiriam as grandes prioridades. O or¢amento seria, nesse caso, o
instrumento de execucdo dos planos. No Brasil, o PPA, instituido
pela Constituicdo de 1988, deve estar na base da preparagao do
projeto da LOA dos anos compreendidos pelo Plano?.

A fase legislativa inclui a discussdao do projeto de lei, a
apresentacdao das emendas de parlamentares e sua discussao e a
votacdo do texto final, para retorno ao Executivo, responséavel pela
execucao do orcamento aprovado3. A riqueza dessa fase pode
variar bastante, nao apenas de um pais para outro, mas, dentro de
um pais federativo, ser diferenciada entre os diversos niveis de
governo.

No caso brasileiro, a fase de execugao orcamentaria é crucial
na determinacdo de que parcela das despesas autorizadas serdao
efetivamente comprometidas. Regras mais flexiveis para a
execugao, permitindo aumentar ou reduzir dotacdes especificos,
embora até certo ponto desejaveis para fazer face a eventos
imprevistos, podem incentivar o excesso de gastos em algumas
areas, com prejuizo de outras. Mais do que isso: se a execugao é
suficientemente flexivel, pode ndo valer a pena, para as

? Adicionalmente o sistema orcamentario inclui a Lei de Diretrizes Or¢amentarias -LDO, que
estabelece parametros para elaboragdo do projeto da LOA.

3 As responsabilidades do Executivo e do Legislativo sdo as mesmas, no caso do PPA , da LDO e da
LOA: o Executivo prepara os projetos de Lei, enviando-os ao Legislativo, para discussao e aprovagao.
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autoridades setoriais (Ministros, Secretarios Estaduais e
Municipais), desgastar-se nas fases anteriores, de elaboracdo e
aprovagao do projeto de lei, uma vez que tudo se redefine na
execucdo. O acompanhamento da execucdo orcamentaria traz
informacdes, entre outras, sobre a efetiva alocacao de recursos as
diversas politicas publicas e sua forma de financiamento, figurando
entre os passos indispensaveis para a construgao de um sistema de
avaliagao de politicas publicas.

A prestacao de contas e submissao a auditoria encerra o
processo. A forma em que se apresentam as contas e, mais que
isso, a seriedade com que sao avaliadas e julgadas sao
determinantes no sentido de inibir ou, ao contrario, de estimular
comportamentos irresponsaveis. No Brasil, a Lei Complementar
n° 131, de 27 de maio de 2009 acrescentou dispositivos a LRF,
determinando a disponibilizagao, em tempo real, de informacoes
pormenorizadas sobre a execugdo orcamentaria e financeira da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Além da
Unido, alguns estados e municipios vém desenvolvendo também
sistemas de monitoramento e avaliagdo do PPA. Como resultado,
em diversos casos ja se dispdoe de sistemas de buscas e de
informacbes em dados abertos, que permitem apurar o gasto com
os diversos Programas e A¢des desenvolvidos pelos entes, saindo
da dependéncia estrita da forma de apresentacio do Balanco
Orcamentario.

2.2.1 Institui¢des Orcamentarias - os Principios Orcamentarios
na Legislacao Brasileira

Independente da legislagdo de cada pais sobre os diferentes
estagios do processo orcamentario, algumas instituigdes* tém
particular importancia no sentido de garantir, ndo apenas que o
orcamento reflita as escolhas da sociedade, como também que sua

4 Entendidas como regras do jogo, conforme anteriormente exposto
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execucao respeite a lei aprovada. Além disso, as instituigdes
adotadas podem ser associadas, ou nao a disciplina fiscal, conforme
demonstrado por Alesina (1996) em estudo sobre paises latino-
americanos nas décadas de 80 e 9o.

No Brasil, algumas importantes instituicdes orgamentarias
sdo normalmente referidas como “principios or¢amentarios”,
constituindo-se em regras que se aplicam sobretudo as fases da
elaboracdo do orcamento e de sua execugao. Na realidade, pode-se
considerar que regulam o Sistema Or¢amentario como um todo,
em suas trés instancias: o planejamento de médio prazo, com a
elaboracdo do PPA, o qual define as prioridades para um periodo
de 4 anos, a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO, que traca as
diretrizes para elaboragao e execucdo de cada orcamento anual e a
operacionalizagdo do PPA, através da LOA, que compreende, para
cada exercicio fiscal, a autorizacdo de gasto propriamente dita,
com base em estimativa de receita.

O Quadro 2 sumariza os principios mais importantes, sua
definicao e legislacao. Em seguida ao quadro, tecemos comentérios,
cuja leitura deve acompanhar as respectivas se¢oes desse Quadro.

5 Nao é objeto do presente livro detalhar todas as normas que se referem a outras fases do processo
orcamentario, em particular a tramitagao legislativa e o controle da gestdo ( prestacdes de contas,
etc). Vejam-se Giacomoni 2009, Cap.5 e Albuquerque et alli 2008, Cap7, para detalhamento dos
principios, inclusive a discussao de outros, nao destacados aqui .Também em Giacomoni, veja-se o
capitulo sobre discussao, votagao e aprovagao da Lei do Orcamento.
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Quadro 1. Principios Orcamentarios

PRINCIPIO DEFINICAO TEXTO DA LEI
UNIDADE
CF/88, Entes da federaciao CF/88
Art.165, 5° devem possuir apenas | Art.165.
um or¢amento; [..]
Lei 4.320/64, Brasil: compreende §52 A lei orgamentdria anual compreendera:
Art.20 Orcamento Fiscal, da | - 0 orgamento fiscal referente aos Poderes
Seguridade Social e de da Unido, seus fundos, érgdos e entidades da
Investimentos das administragdo direta e indireta, inclusive
empresas controladas fundagdes instituidas e mantidas pelo poder
publico;
Il - 0 orgamento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto;
Il - 0 orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e érgdos a
ela vinculados, da administragdo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundagées
instituidos e mantidos pelo poder publico.
Lei 4.320
Art.2° A Lei do Orgamento contera a
discriminagdo da receita e despesa de forma
a evidenciar a politica econémica financeira
e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade
universalidade e anualidade.
UNIVERSALIDADE
Lei 4.320/64, Orcamento deve conter | Art.2° A Lei do Orgamento conterd a
Art.2°, 39, 4° todas as receitas e todas| discriminagdo da receita e despesa de forma

as despesas do Estado;

a evidenciar a politica econémica financeira
e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade
universalidade e anualidade.

Art.32 A Lei de Orgamentos compreendera
todas as receitas, inclusive as de operagdes
de crédito autorizadas em lei.

Paragrafo Unico. Ndo se consideram para os
fins deste artigo as operagdes de credito por
antecipagdo da receita, as emissdes de
papel-moeda e outras entradas
compensatorias, no ativo e passivo
financeiros.

Art.42 A Lei de Orgamento compreenderd
todas as despesas proprias dos érgdos do
Governo e da administragdo centralizada, ou
que, por intermédio deles se devam realizar,
observado o disposto no artigo 2°.
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PRINCIPIO DEFINICAO TEXTO DA LEI

ORCAMENTO

BRUTO

Lei 4.320/64, Receitas e despesas Art.62 Todas as receitas e despesas

Art.6°. registradas por seus constardo da Lei de Orgamento pelos seus

totais, sem dedugées - totais, vedadas quaisquer dedugdes.
“orcamento bruto”

§12 As cotas de receitas que uma entidade
publica deva transferir a outra incluir-se-do,
como despesa, no orgamento da entidade
obrigada a transferéncia e, como receita, no
orgamento da que as deva receber.
§29 Para cumprimento do disposto no
paragrafo anterior, o célculo das cotas tera
por base os dados apurados no balango do
exercicio anterior aquele em que se elaborar
a proposta orgamentdria do governo
obrigado a transferéncia.

ESPECIFICACAO

Lei 4.320/64, Identificacdo de cada Art.52 A Lei de Orgamento ndo consignard

Art.5°. rubrica de receita e dotagdes globais destinadas a atender

despesa: ndo ha
dotagoes globais; maior
transparéncia permite
controle pelo Poder
Legislativo e publico em|
geral

indiferentemente a despesas de pessoal,
material, servigos de terceiros,
transferéncias ou quaisquer outras,
ressalvado o disposto no artigo 20 e seu
paragrafo unico.
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PRINCIPIO DEFINICAO TEXTO DA LEI

ANUALIDADE

Lei 4.320/64 Vigéncia limitada no Art.2° A Lei do Orgamento contera a

Arts.2°, 34 € 45 tempo, em geral um discriminagdo da receita e despesa de forma

Conceito de
créditos adicionais,
referidos no Art.45,
encontra- se nos
Arts. 40 e 41

ano;
Brasil: coincide com
ano civil;

Facilita programagao
dos agentes econdmicos
e controle pelo Poder
Legislativo

a evidenciar a politica econémica financeira
e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade.

Art.34. O exercicio financeiro coincidira com
0 ano civil.

Art.45. Os créditos adicionais terdo vigéncia
adstrita ao exercicio financeiro em que
forem abertos, salvo expressa disposi¢dao
legal em contrdrio, quanto aos especiais e
extraordinarios.

Conceito e Classificagdo de créditos
adicionais:

Art.40. S3o créditos adicionais, as
autorizagdes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de
Orgamento.

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

| - suplementares, os destinados a reforgo de
dotagdo orcamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas para
as quais ndo haja dotagdo orcamentaria
especifica;

1l - extraordinarios, os destinados a
despesas urgentes e imprevistas, em caso de
guerra, comogdo intestina ou calamidade
publica.

EXCLUSIVIDADE

CF/88,
Art.165, 8°.

Lei 4.320/64,
Art.7°.

Lei orcamentaria nao
contera matéria
estranha a previsao da
receita e a fixagdo da
despesa, exceto
autorizagdo para
abertura de créditos
suplementares e
contratacao de
operagdes de créditos,
inclusive ARO

Art.165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo:

[...]

§82 A lei orgamentaria anual ndo contera
dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibi¢do a autorizagdo para abertura de
créditos suplementares e contratagdo de
operag&es de crédito, ainda que por
antecipagdo de receita, nos termos da lei.

[.]
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PRINCIPIO

DEFINICAO

TEXTO DA LEI

Art.7° A Lei de Orgamento podera conter
autorizagdo ao Executivo para:

| - Abrir créditos suplementares até
determinada importédncia obedecidas as
disposicGes do artigo 43;

Il - Realizar em qualquer més do exercicio
financeiro, operagdes de crédito por
antecipagdo da receita, para atender a
insuficiéncias de caixa.

§12 Em casos de déficit, a Lei de Orcamento
indicara as fontes de recursos que o Poder
Executivo fica autorizado a utilizar para
atender a sua cobertura.

§2° O produto estimado de operagdes de
crédito e de alienagdo de bens imdveis
somente se incluird na receita quando umas
e outras forem especificamente autorizadas
pelo Poder Legislativo em forma que
juridicamente possibilite ao Poder Executivo
realiza-las no exercicio.

§32 A autorizagdo legislativa a que se refere
o pardgrafo anterior, no tocante a operagdes
de crédito, podera constar da prépria Lei de
Orgamento.
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Art.167, IV, IX, §4°

receita de impostos a
6rgao, fundo ou
despesa , ressalvada a
partilha constitucional
de receitas tributarias,
destinagao a satde e
educacdo, garantia de
Aro, prestacao de
garantia/contragarantia
e pagamentos de
débitos com a Unido.

PRINCIPIO DEFINICAO TEXTO DA LEI

NAO AFETACAO

DA RECEITA

CF/88 Proibida vinculagio de | Art.167. Sdo vedados:

[.]

IV - a vinculagdo de receita de impostos a
orgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparti¢cdo do produto da arrecadagdo dos
impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinagdo de recursos para as acGes
e servicos publicos de saude, para
manutencgdo e desenvolvimento do ensino e
para realizagdo de atividades da
administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, §22, 212 e
37, XXIl, e a prestacdo de garantias as
operag8es de crédito por antecipagdo de
receita, previstas no Art.165, §82, bem como
o disposto no §42 deste artigo;

[...]

IX- a instituicdo de fundos de qualquer
natureza, sem previa autorizagdo legislativa;

[...]

§42. E permitida a vinculagdo de receitas
préprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de
que tratam os arts. 157, 158 e 159, l,aeb, e
I, para a prestagdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamento de
débitos para com esta.

conceito de equilibrio;
Art.167, III: regra de
ouro;LRF ampliou
instrumentos de
equilibrio orcamentario

EQUILIBRIO

CF/88, Despesa autorizada ndo| Art.166. Os projetos de lei relativos ao plano
Art.166, 3°, I e IIT superior ao total da plurianual, as diretrizes orgamentdrias, ao
Art.167, 11, V receita estimada; or¢amento anual e aos créditos adicionais

serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento
comum.

[..]

§32 As emendas ao projeto de lei do
orgamento anual ou aos projetos que o
modifiqguem somente podem ser aprovadas
caso:

[..]

Il - indiqguem os recursos necessarios,
admitidos apenas os provenientes de
anulagdo de despesa, excluidas as que
incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;
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PRINCIPIO

DEFINICAO

TEXTO DA LEI

c) transferéncias tributdrias constitucionais
para Estados, Municipios e o Distrito Federal;
ou

[...]

Il - sejam relacionadas:

a) com a corregdo de erros e omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de
lei.

[...]

Art.167. Sdo vedados:

[...]

Il - a realizagdo de despesas ou a assungdo
de obrigagdes diretas que excedam os
créditos orcamentarios ou adicionais;

[...]

Ill- a realizagdo de operagdes de créditos que
excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta;

V - a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizacdo legislativa e
sem indicagdo dos recursos
correspondentes;

[..]
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Art.86 publicidade, eficiéncia;
plano plurianual,
diretrizes
orcamentarias e
orcamento anual
devem ser aprovados
por lei; RREO deve ser
publicado 30 dias ap6s
encerramento de cada
bimestre

PRINCIPIO DEFINICAO TEXTO DA LEI

LEGALIDADE

PUBLICIDADE

CF/88, Administracio pablica | CF/88

Art.37, obedece aos principios | Art.37. A administracdo publica direta e

Art.165. de legalidade, indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
impessoalidade, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Decreto Lei 200, moralidade, Municipios obedecera aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[.]

Art.165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo:

| - o plano plurianual;

I - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

[.]

§32 O Poder Executivo publicard, até trinta
dias apds o encerramento de cada bimestre,
relatdrio resumido da execugdo
orgamentdria

DL.200

Art.86- A movimentagdo dos créditos
destinados a realizagdo de despesas
reservadas ou confidenciais sera feita
sigilosamente e nesse carater serdo tomadas
as contas dos responsaveis,

2.2.2 A Unidade, a Universalidade e o Principio do Orcamento

Bruto

Independente de se constituirem como federativos, grande

parte dos paises tem avancado no processo de descentralizacdo ou
desconcentra¢do, o que implica, em maior ou menor grau, em
autonomia para a conducao das agoes sob responsabilidade de cada
unidade administrativa. No caso brasileiro, os governos estaduais e
municipais podem atuar, ndo apenas diretamente, a partir dos
orgdos da administragdo direta - secretarias de estado e de
municipio, por exemplo, como também por meio de entidades da
administracdo indireta - autarquias, fundagdes, empresas estatais,


../../../../../../../../../../../../../../../../../../../art_37_.shtm

Sol Garson | 65

que dispoem de personalidade juridica prépria e orgcamento
especifico®. Para que, de fato, reflita as prioridades dos cidadaos de
cada jurisdigao, é necessario que o orgamento estadual /municipal
consolide os orgamentos dos diversos oOrgaos e entidades,
atendendo ao Principio da Unidade. A ampla cobertura nao
apenas da transparéncia a alocagdao de recursos escassos, como ¢é
essencial a programacao de seu uso. Assim, o or¢amento deve, em
principio, cobrir todas as transacdes financiadas com os recursos
publicos. A coordenacdo do uso dos recursos é necessaria, embora
nao suficiente, para garantir resultados fiscais equilibrados ao
longo do tempo. conforme anteriormente comentado, a partir da
LRF, o or¢amento consolidado compreende a administragao direta,
os fundos, as autarquias, as fundacbes e as empresas estatais
dependentes?’.

Dispor de um orcamento consolidado, no entanto, seria de
pouco valor se os diversos 6rgaos e entidades nao incluissem, em
seus orcamentos especificos, todas as receitas e despesas que
administram, atendendo ao Principio da Universalidade. Apesar
de exigida pela Lei n® 4320/64, que dispde sobre a elaboragao e
controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos estados e dos
municipios, ao longo dos anos 9o, diversos estados e municipios
tratavam em separado as contas dos Fundos de Sadde. Embora
esses Fundos tivessem seus orcamentos aprovados pelo Legislativo,
suas receitas e despesas nem sempre compunham os or¢amentos
das Secretarias de Sadde, dificultando a avaliacdo da distribuicdo
setorial da despesa.

Os Principios da Unidade e da Universalidade sao
essenciais para garantir uma administragao fiscal equilibrada. Os
diversos Orgaos e entidades descentralizadas s6 “enxergam”, em

© A anélise das institui¢bes orcamentérias terd por foco os estados e municipios, embora a maioria
dos comentérios se aplique a Uniao

7 assim entendidas as empresas controladas que recebam, do ente controlador, recursos financeiros
para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no Gltimo
caso, os provenientes de aumento de participagao acionaria.(LRF, Art.2°, IIT)
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geral, seu orgamento e, em particular, as despesas que lhes sao
autorizadas, nem sempre tendo clareza quanto a real
disponibilidade de recursos, salvo os relativos a suas receitas
préprias, quando existem. Mesmo estas podem estar fora de seu
controle, se ingressarem no caixa Unico do Tesouro. Assim,
havendo liberagdo para o comprometer seu or¢amento, elas o
farao, podendo ocorrer insuficiéncia de receita para dar cobertura
as despesas realizadas. Apenas o 6rgao fazendario tem controle (a
principio) sobre a efetiva disponibilidade de recursos e somente
sua acao coordenada a do oOrgdo central de planejamento e
orcamento pode evitar situagoes de déficit ndo previsto. Essa agao
se estende por todos os 6rgaos e suas entidades descentralizadas,
uma vez que estas sdo unidades orcamentarias, ou seja, unidades
da administracdo estadual ou municipal as quais se conferiu
orcamento.

Na linha do Principio da Universalidade, embora
comumente referido como Principio do Orcamento Bruto,
receitas e despesas devem constar do or¢amento por seus totais.
Deducdes de receita e de despesa devem ser claramente
explicitadas, de forma que, havendo interesse para o analista, ele
possa apurar os valores liquidos das rubricas. Como exemplo,
tome-se o caso do Fundeb. Os estados contribuem para o Fundo
com 20% de seus impostos - ICMS, IPVA e ITCD e de algumas
transferéncias: FPM e outras. Quando apresentam seu or¢camento,
essas receitas estdo registradas pelo total e as dedugdes para o
Fundeb estdo explicitadas em contas separadas. O Titulo VI da
Constituicao de 1988 - Da Tributagdo e do Orcamento determina
que alguns impostos da Unido sejam partilhados com os estados e
com os municipios e que alguns impostos e transferéncias dos
estados sejam partilhados com seus respectivos municipios. Os
orcamentos da Unido e dos estados omitiriam essas importantes
transferéncias intergovernamentais, caso nao apresentassem 0s
valores brutos de cada receita e as respectivas dedugodes. Esse é o
caso do ICMS, de cuja arrecadacao, cada estado deve transferir
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25% a seus municipios. O or¢amento dos estados deve apresentar
a receita total do imposto e discriminar, entre as despesas com
transferéncias intergovernamentais, a parcela partilhada.

2.2.3 A Especificacao de Receitas a de Despesas

A obrigatoriedade de inclusao, no orcamento, de todas as
receitas e despesas é complementada pelo Principio da
Especificacao, constante da Lei n°® 4.320/64, Art. 5°, que proibe
destinar dotacdes globais, de forma indiferente, a despesas de
pessoal, custeio e outras. Apesar disso certos programas de
investimento, pelo Art.2o da mesma Lei, poderiam ser
apresentados de forma global.

A especificacao da despesa, ndo hé davida, é importante para
fins de controle e, para isso, ao longo da execugao orcamentaria, o
gasto deve ser registrado de forma detalhada. Assim, quando um
municipio destina recursos a projeto de uma estrada, o registro
contébil da despesa efetuada permitira saber se ela foi feita através
da contratacdo de uma empresa - despesa de Investimentos, porém
com “Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica” ou se com pessoal
proprio, utilizando materiais comprados pelo préprio municipio. O
que ¢é valido para controle da execucdo da despesa, no entanto,
nem sempre o é para a apresentacio do orcamento. O
detalhamento excessivo de cada rubrica or¢amentaria acaba por
dificultar a visdao de conjunto da destinacio de recursos do
orcamento. Além disso, ao elaborar o projeto de lei or¢amentaria,
nem sempre esta claro de que forma se produzirao alguns servigos
a serem entregues a sociedade. A alimentacdo de presos sera
produzida na prépria unidade, para isso gastando com pessoal,
material de consumo, etc, ou comprando refeicdes prontas, ou seja,
contratando servigos de empresas especializadas no fornecimento
de refeicdes prontas? Para efeitos de compreensao e analise da
estrutura orcamentdria, a discriminacdo adotada a partir da
Portaria Interministerial n°® 163/2001, Art. 6°, admite que o
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detalhamento minimo apresente a categoria econdmica da despesa
- corrente ou capital, seu grupo de natureza - Pessoal e Encargos,
Juros e Encargos da Divida, Outras Despesas Correntes,
Investimentos, Inversbes e Amortizacdio da Divida e sua
modalidade de aplicacdo - se a despesa sera feita diretamente pelo
ente da federacdo ou por terceiros, como outros entes, empresas
privadas, etc®. Voltaremos a este assunto na secao referente as
classificacoes orcamentarias.

2.2.4 A Anualidade do Orcamento e o Planejamento

No Brasil, o orcamento aprovado contém a autorizagao de
despesas (dada pelo Legislativo ao Executivo), com base numa
estimativa de receitad. O “exercicio financeiro” do orgamento
coincide com o ano civil, de acordo com o Principio da
Anualidade. Os créditos orcamentarios' nao comprometidos
dentro do exercicio fiscal se tornam indisponiveis no encerramento
do exercicio, com poucas excegdes'.

8 Este Artigo, embora de uma Portaria, modificou o Art. 15 da Lei 4320, pelo qual a lei orcamentéria
deve discriminar a despesa em nivel de elemento, assim entendido “o desdobramento da despesa
com pessoal, material, servigos, obras e outros meios de que se serve a administracdo publica para
consecucao de seus fins. ”

9 No que diz respeito a algumas receitas, como as oriundas de operacdes de crédito, o orcamento
pode ser de considerado uma autorizagéo para capta-las. No Brasil, estados e municipios precisam
adicionalmente de autorizacao em lei especifica para contrair empréstimos. Ja no que diz respeito as
receitas tributérias, a competéncia de cada ente da federacao pela instituicio e cobranga de impostos
é definida pela Constitui¢do Federal. O orcamento apresenta a estimativa de arrecadagao, com base
nas normas legais e em parametros adotados para as variaveis que afetam cada componente da
receita.

1O crédito orcamentario é a autorizacao legal para a execucdo de uma agdo publica: um projeto de
obras, uma atividade educacional, etc. A dotagao orcamentéria é o limite autorizado para uso nessa
acdo. O termo “verba”, ainda popularmente utilizado, foi abolido pela Lei n°® 4.320/64 (Machado Jr,
Costa Reis).

" A Constitui¢ao admite excecbes em casos de créditos especiais, para despesas relativas a novas
acdes incluidas ao longo do exercicio financeiro e de créditos extraordinarios, destinados a despesas
imprevisiveis (calamidade publica, etc), quando abertos nos ltimos quatro meses do exercicio.
(Art. 40, 41 e 45 da Lei n°® 4320/64 e CF §2°, Art.167). Quando abertos nos tltimos quatro meses do
exercicio, o saldo nao utilizado desses créditos sera incorporado ao orcamento do exercicio seguinte.
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Pela regra geral, se a dotagao para uma obra com conclusao
prevista no exercicio ndo for comprometida nesse periodo, ou se o
for apenas parcialmente, ela devera contar com nova autorizagao
no orgamento do ano seguinte para sua continuidade. A
Constituicao de 1988 - Art.167, §1° sinaliza a continuidade,
quando se trata de investimentos de mais longo prazo de
implantagao, ao exigir que, para seu inicio (0 que pressupde ter
orcamento), constem no PPA. Mesmo assim, como veremos, o0 PPA
¢ apenas indicativo e nao obriga a alocagdo de recursos no
orcamento anual. A LRF determina, em beneficio da preservacao
do patrimonio, que os projetos em andamento tenham prioridade
sobre 0s novos, “nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias” (Art. 45).

O Principio da Anualidade requer uma capacidade de
planejamento que, apesar de aparentemente trivial, nem sempre é
encontrada em estados e municipios, o que traz perdas nao
despreziveis de recursos aplicados em atividades e projetos
descontinuados, ou nem sequer iniciados, ainda que necessarios ao
bem-estar da populacdo. Falhas no planejamento muitas vezes
retardam a liberagdo de recursos para que os 6rgaos e entidades
iniciem o processo de despesa, utilizando as dotagdes constantes de
seus orcamentos especificos. Se essa liberagao se da préximo ao
final do exercicio fiscal, a “corrida” para usar os recursos
orcamentarios acaba resultando em desperdicio com aquisi¢oes
nem sempre prioritarias, mas de tramitacdo mais rapida, que
permitam usar todo o orcamento disponivel. Situacdo mais
dramética ocorre em éareas submetidas a pisos constitucionais de
gasto, como os de Educacao e Satde. A obrigatoriedade de
comprometer percentuais de receitas que ingressam no caixa ao
longo do exercicio requer programagao acurada. Muitas vezes, as
Secretarias responsaveis devem comprometer somas nao
despreziveis de recursos no encerramento do exercicio, recorrendo
a abonos de pessoal e mesmo a gastos sem licitacdo para compor a
cota obrigatéria. Deve ficar claro que o problema néo é a regra da
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anualidade, mas a falta de capacidade de planejamento. Além disso,
vinculagOes excessivas restringem a capacidade da populagao de
opinar sobre a alocagao dos recursos or¢amentarios. Um municipio
com elevada populagdo de idosos e reduzida participacdes de
criangas e jovens deve aplicar, em Educagao, 25% de seus impostos
e transferéncias constitucionais e, em Saude, 12%. Outro
municipio, com distribuicbes opostas, tem a mesma obrigacao.
Como exercicio, pode-se supor que o nivel de bem-estar
aumentaria se, no primeiro caso, se destinasse 25% a Satde e 12%
a Educagao, ou algo em torno disto.

2.2.5 A Exclusividade da Lei Orcamentaria

Entre os diversos temas que normalmente transitam pelo
Legislativo dos trés entes federativos, destacam-se os referentes
aos projetos de leis orcamentarias. Anualmente, devem ser
aprovadas uma LDO e uma LOA (com variado nimero de emendas
em relacdo aos projetos originais). A cada quatro anos, é a vez do
PPA.

Apesar de eventualmente a tramitagao do Projeto poder se
alongar, sua conclusao é uma certeza, o que leva a que as leis
orcamentarias tornem-se veiculos cobicados para “carregar”
propostas que nada tém com a matéria orcamentdria,
prejudicando a transparéncia da discussao. Por essa razao, data da
Primeira Reptblica o Principio da Exclusividade. A Constitui¢do
de 1988 (Art. 165, §8°) proibe incluir, na lei or¢amentaria anual,
dispositivos estranhos a previsao de receita e a autorizacdo de
despesas (“fixacdo” de despesas). Apenas duas excecOes sao
admitidas: a propria LOA pode conter permissao para contratagao
de operacoes de crédito e autorizagao para que o Executivo possa,
por decreto, abrir créditos suplementares, isto é redimensionar
dotagdes originais da lei aprovada .

Embora seja importante conceder alguma flexibilidade para
que, ao longo da execucdo do orcamento, o Executivo possa
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adequar as dotagdes orcamentarias, a possibilidade de abrir
créditos suplementares de acordo com os termos aprovados em
cada Legislativo (Congresso, Assembleias Legislativas e Camaras de
Vereadores) acaba, muitas vezes, monopolizando a discussao do
orcamento e desviando a atencdo do tema principal - de como e
quanto arrecadar e a que alocar os recursos. Mais que isso, no caso
de estados e municipios, a chamada “margem de remanejamento”
é objeto de intensa barganha entre o Legislativo e o Executivo que,
buscando flexibilidade para conduzir a execugao orcamentaria ao
longo do exercicio fiscal, acaba muitas vezes acolhendo demandas
de grupos especificos, que ndo necessariamente representam o
conjunto dos cidaddos. E bem verdade que a abertura de créditos
para reforcar uma dotacdo existente ou mesmo destinar recursos a
nova agdo tem suas fontes especificadas na prépria Lei n°
4320/64, Art. 43, que incluem, entre outras, a anulacdo parcial ou
total de outras dotagdes, as arrecadagdes em excesso ao previsto, 0
superavit financeiro de exercicio anterior, ou seja, a sobra de
arrecadacdo nao comprometida, que s6 pode ser utilizada se
incorporada a novo orcamento. No entanto, o cheque em branco
passado ao Executivo lhe da, em geral, a possibilidade de zerar
dotagdes de uma agdo e multiplicar ao infinito outras. Como o
orcamento é apenas autorizativo?, ndao ha obrigatoriedade de
gastar os recursos nas diversas acoes, tal como autorizado na LOA:
o montante a gastar em cada acdo, de fato, pode variar de zero a
sua dotacao total.

Nao gastar ndo significa o poder de transferir, por decreto
do Executivo, a autorizacao de gasto para outra agdo: como visto
acima, o remanejamento por decreto do Executivo s ocorre se o
Legislativo conceder a permissao para créditos suplementares na
propria lei orcamentaria. Caso nao o faga, obriga o Executivo, a
cada demanda por crédito suplementar, a enviar projeto de lei
especifico para essa operacdo. Para evitar a barganha a cada nova

2 Exceto no que diz respeito a emendas individuais ao projeto de LOA, conforme Art.166 §9°.
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necessidade, o Executivo tende a negociar uma margem de
remanejamento quando o projeto de lei é apreciado pelo
Legislativo, pagando as vezes um alto preco por um limite que lhe
pareca satisfatorio.

2.2.6 Limitacdes a Vinculacao de Receitas

A atribuicdo de responsabilidades de gasto aos diversos
niveis de governo, examinada no Capitulo 1, deve estar associada a
sua forma de financiamento. A fonte basica de financiamento dos
governos é o imposto. Em paises federativos, como o Brasil, as
transferéncias intergovernamentais, em particular as que resultam
de partilhas de impostos de competéncia de um ente cedidos a
outros entes, tém também grande importancia. Para que os gastos
de uma jurisdicao - de municipios, por exemplo, possam refletir as
demandas de seus habitantes, é necessario que os recursos estejam
livres de vinculagdes prévias a gastos obrigatérios, de forma a
permitir que a populacdo possa definir, a cada momento, sua
destinacao.

Ao vedar “a vinculagao de receita de impostos a érgao, fundo
ou despesa”, a Constituicao de 1988 (Art.167, IV) teria, a principio,
consagrado esse entendimento. No entanto, diversas siao as
ressalvas a esse Principio da Nao Afetacao de Receitas, que
acabam por tornar a estrutura de receitas dos trés niveis de
governo extremamente rigidas.

A primeira ressalva diz respeito as partilhas de recursos
entre os diversos niveis da federacdo, objeto dos Arts. 158 e 159 da
Constituicao de 1988. Esses artigos determinam que parcelas de
alguns impostos da Unido sejam transferidos aos estados e
municipios e que parcelas de alguns impostos dos estados sejam
transferidos aos municipios. Além disso, determina a partilha, com
estados e municipios, da receita da Unido com a Contribuicao de
Intervencao no Dominio Econdmico - CIDE. Por fim, determina a
destinacdo de parcela de impostos federais - Imposto de Renda e
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Imposto sobre Produtos Industrializados aos Fundos
Constitucionais, para financiamento do setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Essa redistribuicao de
receitas tem por finalidade dar estabilidade aos lagos federativos,
permitindo compensar, nao apenas os desequilibrios verticais -
entre as competéncias para arrecadar tributos e obrigacdes de
gasto de cada nivel da federacdo, como também os horizontais -
entre entes de mesmo nivel: entre os estados e entre os
municipios.

A segunda ressalva diz respeito a destinagdo de recursos
para as agdes e servigos publicos de Satde e para a Educacdo, para
manutencdo e desenvolvimento do ensino. Tal determinagao
absorve parcela razoavel das receitas de estados, que devem
vincular, dos impostos e transferéncias constitucionais, 12% a
saude e 25% a educagdo. No caso de municipios, o percentual da
saude eleva-se para 15%.

2.2.7 O Equilibrio Orcamentario

O orgamento constitui uma autorizacdo para a realizacao de
despesas, amparada pela expectativa de arrecadagao de receitas. A
Constituicao de 1988 limita a realizagdo de despesas ou a assungao
de obrigacoes diretas ao montante de créditos orcamentarios ou
adicionais (Art. 167, II). De acordo com Ricardo Lobo Torres
(2001), o Principio do Equilibrio Orcamentario - pelo qual a lei
anual deve restringir as despesas ao montante das receitas
estimadas,

“.ainda quando inscrito no texto constitucional, ¢é
meramente formal, aberto e destituido de eficicia vinculante: serd
respeitado pelo legislador se e enquanto o permitir a conjuntura
econdmica, mas nao esta sujeito ao controle jurisdicional. Nao pode
a Constituicdo determinar obrigatoriamente o equilibrio
orcamentario, posto que este depende de circunstancias
aleatorias...”(p.108)
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Para o autor, a Constituicao nao consigna de forma explicita
o Principio, apenas o recomendando em dispositivos distribuidos
ao longo do texto, de forma que seja adotado “sob a reserva do
possivel”. Nesse sentido, permite o endividamento, mesmo que sob
limites. De fato, o déficit seria coberto pela possibilidade de entrada
de recursos de Operacdes de Crédito, restrita, no entanto ao
montante de Despesas de Capital, com ressalvas cercadas de
cuidados para sua autorizacio legislativa (Art167, III). E a
chamada Regra de Ouro da Constituigao.

Entende a grande maioria dos autores que as Operacoes de
Crédito devam ser vinculadas a realizagdo de Investimentos e
Inversdes Financeiras. Em seu apoio, a Teoria do Bem-estar
justifica o financiamento com Operagoes de Crédito desde que
destinado a despesas cujo beneficio seja desfrutado por muitas
geracOes, que contribuiriam com seus impostos para amortizar o
montante investido (a construcdo de uma arena esportiva alegraria
geracgoes de esportistas).

No entanto, as Despesas de Capital compreendem também a
Amortizagdo da Divida. Deve-se convir que a Amortizacdo da
Divida, particularmente a contraida para a realizagdo de
Investimentos e Inversdes deveria contar com recursos correntes,
de forma a efetivamente concretizar a redistribuicao do 6nus dos
investimentos entre as geragdes futuras. Suporta-la de forma
continuada com Operagdes de Crédito - perpetuando a rolagem da
divida - pode ser um indicio de desequilibrio fiscal.

2.2.8 Legalidade e Publicidade

O Art. 165 exige que o PPA, a LDO e a LOA sejam instituidos
por lei e que Lei Complementar (ainda hoje em tramitagao)
disponha sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboracdo e a organizagdo dos mesmos. No Art. 167, detalha
diversas iniciativas - realizacdo de despesas, assuncdo de
obrigagdes, remanejamento de dotagdbes orcamentarias, entre
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outras, que precisam de respaldo em lei. De acordo com Ricardo
Lobo Torres (2001),

“...Antes, 0 orgamento servia mais a autorizagao anual para
cobranga de tributos que de instrumento legislativo de controle da
Administracdo.”

No que diz respeito as exigéncias de publicidade, reforcadas
pela LRF, nao ha davida que os entes da federacdo, em geral,
atendem as exigéncias de disponibilizacdo do contetido do PPA,
LDO e LOA. Apesar da transparéncia, esse conteido é de dificil
compreensao para o cidaddao comum.

2.3 O Sistema de Planejamento e Orcamento

De acordo com o anterior Quadro 1, que apresenta as
competéncias constitucionais dos entes federativos, o or¢amento é
campo da legislagio concorrente. Assim, o Sistema de
Planejamento e Orcamento brasileiro toma por base legislagao
federal, que subordina todos os entes federativos - Unido, estados
e municipios: as diretrizes da Constituicio de 1988 se juntam a
leis, Portarias Ministeriais, entre outros. Essas normas podem ser
complementadas, no nivel estadual e municipal, por legislacao local
e orientagoes dos Tribunais de Contas, estes sobretudo referentes a
execugao orcamentaria. Em nivel federal, destacam-se's:

* alLei4320, de 17 de marco de 1964, que estabelece normas gerais
de Direito Financeiro para elaboracio e controle dos or¢amentos
e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal;

* O Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que definiu a
estrutura da organizacio da Administragdo Puablica Federal,
posteriormente estendida aos estados, municipios e Distrito
Federal e criou o Ministério do Planejamento e Coordenagao-

'3 Esta segao toma por base Garson 2016 a.
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Geral, atribuindo-lhe como competéncia a programagio
orcamentaria e a proposta or¢camentaria anual da Uniao;

A Constituigdo de 1988, particularmente seu Titulo VI- Da
Tributacdo e Do Orcamento, artigos 165 a 169;

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, que incorporou
contetidos as leis orcamentarias, refor¢ou a necessidade de
compatibilizar esses conteidos e definiu procedimentos de
transparéncia, controle e fiscalizacdo da gestao fiscal.

A Constituicdo de 1988 inovou ao estruturar, na segao
referente aos Orcamentos', um sistema or¢amentéario, com trés
instrumentos, estabelecidos por leis de iniciativa do Poder
Executivo. Como citado, o sistema compreende:

O PPA, instrumento de planejamento de médio prazo,
contemplando um perfodo de quatro anos;

A LDO, que define, a cada ano, parametros e eventos que podem
afetar variadveis fiscais (receitas, despesas, divida publica), a
serem usados na elaboracdo do projeto da LOA'". Além disso,
destaca, do PPA, as prioridades e metas que orientardo, naquele
ano, a alocagao de recursos no projeto da LOA. A partir da LRF, a
LDO passou a apresentar novos contetdos relativos, ndo apenas a
elaboragdo do projeto de LOA, mas também a execucdo da LOA,
isto é, do Orcamento aprovado, com o objetivo de garantir o
equilibrio fiscal;

A LOA, o tinico instrumento anteriormente existente'®, onde se
alocam as receitas - tributos, transferéncias intergovernamentais
e outras, as despesas com a prestacdo dos servicos publicos e
investimentos e com o cumprimento das obrigacbes de

4 Titulo VI - DA TRIBUTAGCAO E DO ORCAMENTO, Capitulo II, Segao IT - Dos Or¢amentos

'5 O projeto da LOA ¢ a proposta, a ser encaminhada pelo Poder Executivo ao Legislativo. A LOA é o
Orgamento ou seja a Lei Orcamentaria aprovada para o exercicio.

® A Constituicio de 1824 j& determinava a apresentacdo, pelo Ministro da Fazenda, de um
orcamento, elaborado a partir das informagdes dos demais Ministros, todos subordinados ao

Imperador. Atualmente, a Lei n° 4320, de 17 de marco de 1964, “estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da unido, dos estados, dos
municipios e do distrito federal”.
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Estado'’(Previdéncia dos servidores, divida publica, etc). A LOA
contém a receita prevista para o exercicio fiscal e a despesa
autorizada'®, ou seja, uma “autorizacio para gastar”’, nio uma
“obrigacao de gastar”.

Como observa Faria (2011, p.673), a Constituicio de 1988
elenca planos nacionais e regionais de desenvolvimento e planos
setoriais de carater plurianual - Educacdo, Cultura, Reforma
Agraria, que, norteando as politicas de ambito nacional, devem ser
elaborados de acordo com o Plano Plurianual e apreciados pelo
Congresso Nacional (art. 165, §4°). Entende o autor, no entanto,
que o legislador constituinte ndao quis dizer que os planos
nacionais, regionais e setoriais se subordinem ao PPA, mas tdo
somente que deve haver coordenacado entre os instrumentos.

No caso dos municipios, a politica urbana deve estar
expressa no Plano Diretor municipal, instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana. A Lei n°
10.257/2001, conhecida como Estatuto das Cidades, prevé que o
Plano Diretor, aprovado por lei municipal, seja “parte integrante
do processo de planejamento municipal, devendo o Plano
Plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orgamento anual
incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas” (Art. 40
1°§). Tal ligagdo, no entanto, é pouco clara ou mesmo inexistente
na maioria dos municipios.

Em geral, no ambito subnacional, ndo é frequente traduzir
politicas publicas em planos de maior félego e muito menos fazé-
los aprovar por lei. O Plano Diretor das cidades, quando construido
com rigor, seria uma excecao a essa regra. Seguindo a trajetdria
federal, diversos estados e uns poucos municipios fizeram aprovar

7 “Estado” aqui se refere ao ente estatal geral, diferente de “estado”, grafado com minuscula, a
menos que se refira a um estado especifico: Estado do Rio de Janeiro.

¥ A Autorizacdo do Legislativo orientard o Executivo, responsavel por conduzir a execucio do
Orgamento.
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leis que definem sua politica para o tema da mudanca do clima,
associadas ou nao a Planos especificos.

O PPA, a LDO e a LOA devem manter estreita
correspondéncia. O Projeto de Lei - PL que dara origem ao PPA (lei
aprovada) de cada administracado é submetido ao respectivo
Legislativo e deve ser votado até o final do primeiro exercicio fiscal,
cobrindo o segundo, terceiro e quarto ano desta administracdo e o
primeiro ano da seguinte. A este PPA (e suas possiveis revisoes) se
vinculam as LDOs e as LOAs de cada um dos quatro anos.

A Figura 1 apresenta essa ligacdo, exemplificada para as
administragoes federal e estaduais e para as administragoes
municipais. Ao iniciar-se, cada administracdo se encontra sob o
planejamento elaborado na administragao anterior. No primeiro
ano de cada administragao, executa-se o orcamento encaminhado
pela administracdo anterior, correspondente ao dltimo ano PPA
elaborado por esta administragdo. Da mesma forma, o tGltimo ano
do novo PPA da nova administracdo ocorrerd sob a administracdo
seguinte.

Figura 1. Correspondéncia PPA, LDO e LOA - Uniao, Estados e Municipios
‘ ADMINISTRACAO FEDERAL, ESTADUAL - 2011-2014 | ADMINISTRACAO FEDERAL, ESTADUAL - 2015-2018 |
‘ 2011 2012 2013 2014] 2015 2016 2017 2018 2019
PPA2012-2015 PPA 2016-2019

LOA2012, | LOA2013, | LOA2014, | LOA201S, | LOA2016, | LOA2017, | LOA2018, | LOA2019,
com base na | com base na | com base na | com base na | com base na | com base na | com base na | com base na
LD02012 | LDO2013 | LDO2014 | LDO2015 | LDO2016 | LDO2017 | LDO2018 | LDO 2019

I ADMINISTRACAO MUNICIPAL -2013-2016 l ADMINISTRAGAO MUNICIPAL - 2017-2020 |
2013 2014 2015 2016| 2017 2018 2019 ZOZOI 2021|
PPA2014-2017 PPA 2018-2021
LOA 2014, LOA 2015, LOA 2016, LOA 2017, LOA 2018, LOA 2019, LOA 2020, LOA 2021,

com base na | com base na | com base na | com base na | com base na | com base na | com base na | com base na
LDO 2014 LDO 2015 LDO 2016 LDO 2017 LDO 2018 LDO 2019 LDO 2020 LDO 2021

A legislacao e as normas gerais relativas ao PPA, LDO e LOA
diferem, principalmente quanto a amplitude das regras, sendo a
LOA, a mais longeva, mais regulada. Ao instituir o PPA e a LDO e
renovar as disposicoes sobre a LOA, a Constituicdo de 1988 previu
a edicdo de Lei Complementar que dispora sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacao do
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PPA, da LDO e da LOA. Apesar da importancia da matéria, iniciado
0 ano de 2017, a tramitacao desse Projeto de Lei ainda ndo se havia
concluido™.

As secbes a seguir detalham o contetdo e forma (s) de
apresentacao do PPA, da LOA e da LDO, com maior detalhe para os
dois primenros, com o objetivo de orientar o leitor em pesquisas
sobre o gasto em politicas publicas especificas implementadas por
estados e municipios. Busca-se, assim, responder a perguntas
como:

e De que trata 0 PPA? Qual seu contetido?

* Em que bases se estrutura o PPA?

* De que forma o PPA apresenta as diferentes politicas publicas a
serem implementadas pelo estado/municipio?

° Em que medida o PPA define parametros para o
acompanhamento do Plano - indicadores de Programas, metas
para Agoes, Iniciativas ou Objetivos?

* Ha sistematica de acompanhamento do PPA?

* De que forma o PPA se relaciona a LDO e LOA?

e Existe algum mecanismo pelo qual os resultados da execugdo
orcamentaria orientem revisoes, quando existem, do PPA?

* Além do monitoramento do PPA, existe alguma sistematica de
avaliacdo dos resultados, a0 menos em algumas areas de politicas
publicas?

* Como se estrutura a LOA?

e Pode-se identificar, na LOA, os atributos dos Programas do PPA,
como Objetivos, Metas? Ou a LOA apresenta apenas valores para
os gastos autorizados para cada A¢ao?

e Como apurar, na LOA, o montante de recursos alocado a uma
determinada politica ptiblica (gastos autorizados)?

Como primeiro passo do processo orcamentario, deve o
Executivo encaminhar, ao Legislativo, um PL, tanto para o PPA,
como para a LDO e a LOA. Quanto a forma de apresentacao, os trés
PLs sao constituidos pelo texto do PL, cujos artigos, no caso do PPA

9 Art. 165, § 9°. Veja-se Afonso 2016, sobre a urgéncia da reforma.
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e da LOA, guardam alguma uniformidade entre estados e entre
municipios e pelos Anexos ao PL, que podem variar em forma de
apresentacao e riqueza de informacoes.

No caso do PLOA, seu contetido - texto e anexos devem
atender, no minimo ao disposto no Art. 2° da Lei 4320/64. No caso
do PLDO, os textos dos PLs devem tratar, no minimo, dos temas
exigidos pela Constituicao de 1988, Art. 165, §2° e pela LRF, Art.
4°. Ja seus anexos sdo padronizados e normatizados pela STN. A
maior diferenca se encontra na forma de apresentar o PL do PPA.

2.3.1 O Plano Plurianual

2.3.1.1 O Contetado do PPA

De acordo com o § 1° do Art. 165 da Constituicdo de 1988, a
lei do PPA deve estabelecer , de forma regionalizada, as diretrizes,
0s objetivos e metas®*:

e Para as despesas de capital e as que delas decorrerem e
e Para as despesas com programas de duracio continuada

Apesar de aparentemente claro, o entendimento sobre o
contetido do PPA néo é uniforme entre os estados e municipios,
havendo ainda controvérsias em torno do que incluir no Plano.

Ao mencionar que o PPA deve incluir, ndo apenas as
despesas de capital, mas também “as que delas decorrem”, a
Constituicdo  apenas reitera o que deveria ser naturalmente
considerado no planejamento, mas nem sempre ocorre: a
demanda adicional de gastos correntes necessarios ao
funcionamento e manutencdo do crescimento do patriménio

O texto constitucional refere-se explicitamente & administracdao publica federal, para definir o
contetido do PPA, assim como o da LDO e da LOA. Pelo principio da simetria constitucional, estados
e municipios também se submetem a estes mandamentos, razao pela qual excluimos a especificagao
“federal”, “da Uniao”, quando tratamos desses temas.
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publico que resultard dos investimentos a cada exercicio fiscal®'.
No entanto, estas despesas, quando incluidas, ndo sao facilmente
identificaveis.

As despesas relativas aos “programas de duragao
continuada” compreendem os gastos com a prestagao de servigos
publicos, de carater permanente, que se originam, em geral na(s)
administracao(0es) anterior(es) e atravessam aquela em que se
planejam os anos préximos. Entre uma infinidade de itens, os
estados e municipios ai computam despesas com pessoal e outras
de custeio, como as referentes a Educagao (limpeza, luz, telefone
das escolas, material didatico, uniformes, etc), a Saade (refeicoes
de hospitais, medicamentos, assisténcia técnica para 0s
equipamentos, limpeza, etc) , a Seguranca Publica (alimentagao,
combustiveis dos veiculos, uniformes dos agentes). No caso dos
municipios, a pavimentacao de ruas e limpeza de galerias pluviais,
iluminacao de logradouros publicos, coleta de lixo contratada com
empresas terceirizadas, etc.

Resumindo, de acordo com o Art. 165 da Constitui¢io de
1988, o PPA deve compreender o planejamento da continuidade da
prestacdo de servigos (de duracao continuada) e, se for o caso, o
aperfeicoamento e/ou a expansdo do patriménio publico, bem
como da oferta de novos servicos, resultantes de investimentos2.

* Da mesma forma, em geral nao é claro se um novo equipamento puiblico gerard alguma receita
adicional para o governo, seja por taxas cobradas por algum servigo ou tarifas. A dimensao dos
recursos envolvidos e 0 momento em que serdo necessarios também variam. Uma estrada ndo
devera demandar gastos de manutencéo muito altos nos primeiros anos, ainda que a administragao
tenha atengao com a manutengdao do patrimonio publico. Observe-se que essas despesas nao
necessariamente serao arcadas pelo poder publico. Uma estrada pode ser mantida por meio de
concessoes ao setor privado, que pode até mesmo participar no investimento para sua construgao.
Nesse caso, a despesa estaria sendo transferida aos usudrios, cobrada por meio de pedagio, pela
concessionaria.

** A abrangéncia do PPA, cobrindo praticamente todas as despesas de uma administragao, tem sido
alvo de criticas. Com razao, alguns argumentam que o PPA, na maioria dos casos, principalmente em
municipios, mas também nos estados, acabou se tornando um mero orcamento quadrienal sem
muita finalidade, uma vez que é meramente indicativo, servindo de referéncia para a LOA, mas nao
autorizando a realizacio de despesas. Para outros, caberia simplificar o seu contetido, abrangéncia e
apresentacdo, de modo que passe a ser um documento politico que reflita o plano de governo
apresentado durante a campanha politica pelo candidato eleito para o Executivo. Caberia ao PPA
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Dispde o caput do Art. 165 que o PPA deve estabelecer
diretrizes, objetivos e metas da administracdo Puablica para as
despesas incluidas no PPA. No PPA de alguns entes federativos, as
diretrizes sdo enunciadas sob a denominagido “macro-objetivos”,
diretrizes estratégicas, ou termo analogo. J4 os objetivos sao
definidos para cada Programa que compode o Plano (o Programa
coordena as agdes governamentais, como abaixo serd detalhado).
As metas dizem respeito a quantidades: quanto oferecer de bens,
servicos, quanto fazer de cada atividade, quanto avancar em cada
projeto que se pretende desenvolver. Assim, um governo que
prestigia o desenvolvimento da vocagao turistica de um municipio,
podera traduzir essa diretriz da administracdo apresentando, em
seu PPA, um Programa para o setor - desenvolvimento do
turismo, cujo objetivo é tornar a cidade um destino prestigiado
para o turismo de esporte, lazer e cultura. Para as agdes a
desenvolver no ambito desse Programa, podera estabelecer como
metas a construcdo de certo ntimero de centros culturais, a
reforma de quadras esportivas publicas, entre outras iniciativas.

Outro ponto a destacar do caput do Art. 165 é a exigéncia de
regionalizagao do planejamento. No caso da Unido, o entendimento
que prevalece é de considerarem as 5 macrorregioes definidas pelo
IBGE: Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sul e Sudeste. Adotam-se,
também, critérios especificos, como a localizacdo dos biomas em
programas de gestao ambiental, entre outros.

Entre estados e municipios, ndo hd uma padronizacdo de
critérios para a regionalizacdo do territorio, o que facilitaria a
disponibilizagdo de dados estatisticos para estudos para avaliagao
de caréncias de servigos publicos, em particular os produzidos pelo
IBGE. Um mesmo estado ou municipio pode definir
regionalizagdes especificas, em seu PPA e LOA, para o
planejamento de cada politica - a atencdo a Saude, Educacdo,

definir estratégias e diretrizes, bem como a estrutura dos programas orcamentarios,
compatibilizando a gestdo estratégica com a gestao operacional...” ( Afonso 2016).
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Seguranga publica, por exemplo - sem guardar coincidéncia com
sua divisio administrativa. Entre os municipios, um critério de
regionalizagdo pode servir ao ordenamento urbano - por grupos
de bairros, por exemplo, embora ndo seja usado nas demais
politicas.

Vale observar que nem todas as a¢des publicas sao passiveis
de regionalizacdo, principalmente quando se trata de atividades
meio, como as legislativas, o planejamento, a administragao
tributéria e financeira, além daquelas ligadas a obrigacoes de
Estado, como a gestao previdenciaria. Mesmo no caso de prestagao
de servicos diretos a populagdo, como Saide e Educacdo, ha
atividades de administracdo geral do setor e de concepcdo de
politicas publicas que nao sdo passiveis de regionalizacdo. Tais
especificidades aconselham extremo cuidado em pesquisas que
buscam identificar areas de um estado ou municipio priorizadas
por uma administracao, pois parte dos recursos alocados a essas
areas pode estar identificadas por regido e parte registrada em
rubricas gerais.

2.3.1.2 Conceitos Basicos para a Elaboracao do PPA

Na auséncia da Lei Complementar de que trata o § 9° do
Art.165%3, nao h4a modelo consagrado para a forma de elaboracao e
de apresentagdo do PPA. Em geral, estados e municipios adotam
metodologias que se aproximam da utilizada, a partir de 2000 e
até 2011, pela Unido*. E importante notar que, até 2001, os
municipios sequer elaboravam o PPA, restringindo-se a apresentar
o Orcamento Plurianual de Investimentos - OPI, tal como exigido

* Como citado, a LC dispor4, entre outros assuntos sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os
prazos, a elaboragao e a organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentaria anual;

O Governo Federal adotou nova estrutura para o PPA  2012-2015.
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/publicacoes/Orientacoes para E
laboracao do PPA 2012-2015.pdf, acessado em 01/02/2012
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pela Emenda Constitucional n® 1, de 1969%5 . O OPI, embora
pretendesse introduzir uma visao de prazo mais longo no sistema
orcamentario, acabara se convertendo, em particular para os
governos subnacionais, em instrumento sem qualquer valor, que
ndo merecia nenhuma atencdo do Executivo, que o elaborava e
nem do Legislativo, interessado nos nimeros do orcamento anual.
Vale lembrar que, ao longo do periodo autoritario, o Legislativo
nao tinha nenhuma ingeréncia efetiva sobre o orcamento.

As normas de elaboragao do PPA da Unido, o qual se tornou
a matriz utilizada, com alguma variacdo, por estados e municipios,
passaram por um longo processo de maturacao desde o Plano
Plurianual 1991-1995%°. Em 29 de outubro de 1998, o Decreto n°
2829 definiu normas de elaboracdo e execucao do Plano Plurianual
2000-2003 e dos orcamentos da Unido, a serem aplicadas a partir
do exercicio financeiro de 2000. Determinava a norma que as
acoes finalisticas, que proporcionam um bem ou servi¢o para
atendimento direto a demandas da sociedade, fossem estruturadas
em Programas, visando atingir objetivos estratégicos definidos
para o Plano. A preocupagao com a viabilidade financeira do Plano
estava presente na exigéncia de estimativa de previsao de recursos,
que orientaria inclusive a busca de parcerias e de fontes
alternativas de financiamento.

De acordo com o Art. 2°, “cada Programa deveria conter:

I.  objetivo;
II.  6rgao responsavel;
II.  wvalor global;
IV.  prazo de concluséo;
V. fonte de financiamento;

* O OPI de estados e municipios, aprovado por lei, por sua vez, era o herdeiro do Quadro de
Recursos e de Aplicacdo de Capital - QRAC, previsto na Lei 4320/64. O QRAC apresentava as
receitas e despesas de capital para um periodo minimo de trés anos e era aprovado por decreto.

26 Para um histérico conciso do planejamento federal no Brasil, veja-se Albuquerque et alli, 2008,
Capitulo 4.
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VL. indicador que quantifique a situacdo que o programa tenha por
fim modificar;
VII. metas correspondentes aos bens e servicos necessarios para
atingir o objetivo;
VIII.  agdes ndo integrantes do Orcamento Geral da Unido necessarias a
consecucao do objetivo;
IX.  regionalizacdo das metas por Estado”.

A elaboracdo do Plano era considerada um momento de um
ciclo de gestao, que incluia um modelo de gerenciamento com
definicdo de responsabilidades, a ser apoiado por sistema
informatizado.

O Decreto n°® 2829 determinava ainda que a Unido, cada
estado, o Distrito Federal e cada municipio estabelecesse sua
estrutura de Programas, diferentemente do que ocorrera até entao,
quando todos os entes tinham que classificar suas agdes na
estrutura padrdao definida pela Portaria n® 9/74, a chamada
Classificacao Funcional- Programatica.

Para generalizar o uso do gerenciamento por Programas, a
serem estabelecidos em atos do préprio ente, em 14 de abril de
1999, a Portaria MOG n° 42/99, detalhou os conceitos de
Programa, Projeto, Atividades, Operagdes Especiais®’. De acordo
com o Art. 2°, entende-se por:

“a) Programa, o instrumento de organizacdo da acdo
governamental,  visando  a concretizacgdo dos objetivos
pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no
plano plurianual”;

“b) Projeto, um instrumento de programacdo para alcancar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagoes,
limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre
para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de governo”. Sdo

exemplos: construgdo de escolas, equipamento de postos de satide.

*7 Esse contetido constava  inicialmente da Portaria n® 117, de 12/11/1998, do Ministério
Planejamento. Embora esta tenha sido revogada pela Portaria SOF n° 42/99, o contetido foi mantido
no novo texto. As Portarias encontram-se em : http://www.orcamentofederal.gov.br/
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“c) Atividade, um instrumento de programacdo para alcancar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagoes
que se realizam de modo continuo e permanente, das quais
resulta um produto necessario a manutencdo da acao de
governo”. Sao exemplos: conservacdo de logradouros e pragas
publicas, manutengao de unidades de atendimento a idosos.

“d) Operagoes Especiais, as despesas que nao contribuem para a
manutencdo das acbes de governo, das quais ndo resulta um
produto, e ndo geram contraprestacao direta sob a forma de bens
ou servigos”. Sao exemplos: amortizacdo da divida ptblica,
pagamento de precatérios, transferéncias constitucionais de
estados para municipios.

Dessa forma, os Programas devem expressar as respostas
do governo a um problema da sociedade, atendendo demandas,
através das projetos e atividades relacionados as politicas publicas.

Observe-se que as Operacoes Especiais nao se relacionam a
nenhum Programa. Entre elas, encontram-se as despesas com o
servico da divida (amortizacdo e encargos: juros, comissoes, etc),
as transferéncias constitucionais e outros encargos (pagamentos de
sentengas judiciais, ressarcimentos, indenizacdes, por exemplo).
Com esse entendimento, diversos estados e municipios nao
incluem, no PPA, as despesas com as Operacoes Especiais,
seguindo, o entendimento da Unido para elaboracao de seu proprio
Plano. Este é um ponto importante e o analista deve buscar
informacao sobre a abrangéncia do PPA, logo ao iniciar seu estudo.
Essa informacdo nao costuma ser destacada e somente ao folhear o
documento é que se sabera se as Operagdes Especiais compdem
ou ndo o PPA do ente?.

% Deve ficar claro que, embora essas despesas com possam ndo integrar o PPA, elas
necessariamente estarao presentes na lei orcamentaria anual- vejam-se principios da universalidade
e do or¢amento bruto. *® De forma simplificada, suponha-se que o Estado X estime, para os 4 anos do
PPA, uma receita total de R$ 1 Bilhdo. Caso, nesse periodo, deva destacar R$ 100 milhdes para as
transferéncias constitucionais a seus municipios, para o servico da divida (pagamento de
amortizacao e juros) e para o pagamento de sentencas judiciais, o total de recursos a alocar no PPA
serad de, no maximo, R$ 9oo milhoes.
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Segundo a metodologia adotada pela Uniao e disseminada
para estados e municipios, os Programas sao implementados a
partir de Agdes que se desenvolvem num periodo de tempo
delimitado - os Projetos, como a construgao de uma estrada ou de
acoes de carater permanente - as Atividades, como a manuten¢ao
das escolas.

Segundo Pares e Silveira (2005, p.214), que estiveram a
frente da construcdo dessa metodologia, pelo governo federal,

“O programa é um conjunto articulado de agoes (relativas a
investimentos, despesas correntes e outras acdes nao
orcamentarias) para o alcance de um objetivo, o qual é
concretizado em resultados (solugao de problemas ou atendimento
de demandas da sociedade) mensurados pela evolucdo de
indicadores no periodo de execugao do programa, possibilitando,
assim, a avaliagdo objetiva da atuacdo do governo. ”

2.3.1.3 Elementos Essenciais para a Elaboracao do PPA

Apesar de ndao haver metodologia padronizada, pode-se
argumentar que o planejamento das acdes de governo deve se
basear numa avaliagdo da situagdo inicial das demandas e dos
problemas a solucionar, assim como das possibilidades materiais
de fazé-lo. Além disso, a elaboracdo do Plano deve ser um
momento de um ciclo de gestdo, que inclui sua implementacéo,
monitoramento, avaliacdo e revisao.

Podem-se considerar como elementos essenciais a
elaboracdo do PPA, a Base Estratégica e os Programas. No caso
de estados e municipios, diferentes métodos sao utilizados para
construir a Base Estratégica (quando isso ocorre). Entre os
extremos, encontram-se 0s que partem direto para construgao
e/ou revisao dos Programas do PPA anterior e os que concentram
seus esforcos iniciais em planejamento estratégico, considerando
os desafios e as oportunidades do estado ou municipio em periodos
até mais longos que os do PPA. Embora seja evidente a restrigao



88 | Planejamento, Orgamento e Gasto com Politicas Ptblicas

orcamentéria para qualquer ente, nem sempre ha preocupacdo em
projetar cendrios sobre as possiblidades de financiamento do Plano
que se quer desenhar.

A discussao em nivel estratégico, quando existente e
disponivel ao publico, pode trazer esclarecimentos sobre as
politicas do estado/municipio e merecem atencao para a pesquisa
de politicas publicas, podendo incluir:

e Orientacdes estratégicas do governo, explicitando as diretrizes
gerais e 0s macro-objetivos da administragdo para o periodo
coberto pelo PPA;

e Avaliagdo da situacdo econdmica e social do estado/municipio no
momento de elaboracdo do Plano e as perspectivas, a0 menos,
para os quatro anos do PPA;

e Avaliagdo do passado recente e prospeccdo da situagéo fiscal do
ente, em particular de sua capacidade para investir em novos
projetos e manter/ expandir as atividades existentes;

e A possibilidade de parcerias com outros entes de governo e com a
iniciativa privada e os impactos que as agdes de governo terdo
sobre o territdrio e sobre outros atores do setor publico e privado.
Em alguns estados, consta do PPA, embora em destaque, as
aplicacdes de recursos “ndo orcamentarios”, a serem efetivadas
por outros entes federativos e pelo setor privado, incentivados
pelas agoes previstas no PPA;

O PPA 2016-2019 do Estado de Sdo Paulo, por exemplo,
baseia-se em quatro Diretrizes e onze Objetivos Estratégicos que
“que representam as mudangas sociais, econdmicas e na gestao
publica para as quais o PPA deve contribuir e que resumem as
prioridades politicas do Governo”. O Estado dedica o primeiro
volume do documento do PPA para exposi¢do do texto da lei,
metodologia de elaboracao do Plano e discussao da base
estratégica, perspectivas, condicionantes e oportunidades que
nortearam a construcao do PPA e a associa¢do entre estratégia e 0s
Programas. Reserva o segundo volume aos Programas, com
respectivos objetivos, produtos, indicadores e metas.
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Alguns estados e municipios lastreiam seus PPAs em planos
de longo prazo, como o Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado - PMDI de Minas Gerais ou o Plano Estratégico de
Desenvolvimento - Pernambuco 2035.

Os Programas sao a unidade basica do PPA. Em linha com o
Decreto n°® 2829/98, os Programas da Unido deveriam ter, como
atributos minimos:

e Objetivo

e Pablico-alvo

e Valor a aplicar

e Acdes, com respectivas metas

e Indicadores, com valor no inicio de sua implementagao e ao final
do ppa

Os Programas devem ser desenhados de forma a atender
uma demanda ou uma caréncia da sociedade, isto é, um problema
social. A definigao do problema deve indicar a parcela da populagao
afetada pelo mesmo, ou seja, o puablico-alvo. A solucao do
problema sera o objetivo do Programa, a ser buscado por meio da
coordenacdo de Acoes, ndao raro desempenhadas por diversas
areas. Assim, um Programa sera implementado a partir das Acoes
que o compdem. A capacidade operacional dos diversos 6rgaos e
entidades responséaveis por essas Ac¢des e a disponibilidade de
recursos definirdao a magnitude das metas de cada A¢dao. As metas
estabelecidas para as diversas A¢oes®® de um Programa indicardo
em que grau se podera caminhar para a solugao do problema, o
que sera medido por meio dos indicadores do Programa como
um todo.

Como exemplo, tome-se um Programa constante do PPA
de um estado / municipio relativo ao ensino fundamental. A Figura
abaixo detalha bastante o Programa, explicitando, ndo apenas seu

* A uma mesma a¢do se podem atribuir diversas metas, conforme os produtos/ servicos que se
espera obter.
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objetivo e os indicadores, ou seja onde se quer chegar, mas
também cada Ag¢do, com seus produtos e respectivas metas
anuais, além de valores indicativos.

Figura2. Programa do PPA e seus Atributos

PPA 2002/2005
PROGRAMAS FINALISTICOS

PROGRAMA: Manutengdo e italizagdo do Ensino al

OBJETIVO: Assegurar a igualdade nas condigdes de acesso, permanéncia e &xito do aluno matriculade no Ensino Fundamental
Indicador Indice Mais Recente Indice Final PPA
Taxa de evasao escolar no ensine fundamental 15% 5%

Taxa de repeténcia escolar no ensino fundamental 20% 8%
Percentual de criangas fora da escola na faixa etaria de 7 a 14 anos 5% 0%

Dados Financeiros em R$ médios/2001

2002 2003 2004 2005 TOTAL
8.622.000  8.822.000  8.911.200  9.220.320  35.575.520

Acdo

Unidade de 3, 2002 2003 2004 2005 tatal
Produto Medida

Aquisigio de para Escolas Novas/reformada Unidade p  MetaFisica 4 4 14 14 3
NOVAS SALAS EQUIPADAS Valor 50,000 50.000 330.000 330.000 620,000
Aguisicdo de para do de o N Meta Fisica 2 2 o 0 4
de informatica ) Unidade n

LABORATORIOS DE INFORMATICA IMPLANTADOS Vvalor 100.000 100.000 o 0 200.000
Aquisigo de géneros alimenticios e preparo de refeigdes Unidade ,  MetaFisica 5.830.000  5.896.000  5.995.000  6.446.000 24.167.000
REFEICOES DISTRIBUIDAS wvalor 2,120,000 2.144.000 2.180.000  2.344.000  8.788.000
Desenvalvimento das atividades curriculares do ensino Meta Fisica 26,500 26,800 27.100 28.000 108.400
fundamental Unidade A

ALUNOS MATRICULADOS valor 20.954.500  22.020.000 22.574.450 23.961.220 89.510.170
Distribuigdo de livros diditicos Lnidade o Ve fisica 79.500 80.400 84,150 87.800 331,950
LIVROS DISTRIBUIDOS Valor 397,500 402.000 420.750 439.500  1.659.750
Reslizacéo de obras de construgio de escolas Unidade p e Fisica o 0 1 1 2z
ESCOLAS CONSTRUIDAS wvalor o 300.000 300.000 600.000  1.200.000
Reforma de unidades eseolares de ensino fundamental Unidade o MetaFisica 2 2 2 2 8
ESCOLAS REFORMADAS wvalor 300.000 300.000 300.000 300.000 1.200.000

7

O nivel de detalhamento acima raramente é encontrado.
Nem sempre os Programas do PPA estdo detalhados por Agoes. O
detalhamento das Ag¢oes pode ser deixado apenas para a LOA. No
caso de valores, o PPA é considerado apenas indicativo. As A¢oes
do PPA, quando explicitadas no Plano, ndao necessariamente
comporio a LOA de cada ano®. E frequente ter-se apenas valor
para o total do Programa, ou as parcelas para o primeiro ano e
para os trés seguintes, reservando os valores por A¢do apenas a
LOA.

3° Por outro lado, de acordo com a Constitui¢do 88 e com a LRF, Art. 5°, § 50, “A lei orcamentaria
nao consignara dotagao para investimento com duragao superior a um exercicio financeiro que nao
esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 10
do art. 167 da Constituicao”.
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Assim, as informagdes que se pode esperar minimamente
encontrar nos PPAs sdo: os Programas, com seus objetivos,
publicos-alvo, valores e indicadores.

Os Programas que constituem o PPA sdo, em geral,
divididos em trés categorias:

Finalisticos - compreendem o conjunto de a¢des que resultam
em bens ou servicos ofertados diretamente a populagio. Um
Programa de exceléncia em Educacdo, além de incluir a operaciao
das  unidades educacionais, poderd contemplar o
desenvolvimento de sistemas informatizados para a matricula e
controle do rendimento escolar, o treinamento de profissionais,
entre outros. Um Programa de urbanizacdo de favelas podera
incluir ndo apenas as ac¢des de urbanizacdo propriamente ditas:
demarcacao de vias, infraestrutura de distribuicdo de agua e de
saneamento, iluminacdo putblica, como também a construcio de
equipamentos urbanos - postos de satde, creches, escolas.
Poderd ainda contemplar a instalacdo equipamento voltados para
a preparacdo para o trabalho: oficinas de informadtica, entre
outros. Os Programas finalisticos devem compreender,
portanto, ndo apenas a manutencio dos servicos existentes, como
seu aperfeicoamento e expansao;

De Apoio Administrativo - englobam agbes de natureza
tipicamente administrativa, que colaboram para o alcance dos
objetivos dos programas finalisticos: pagamento de pessoal ativo,
despesas de manutencdo dos equipamentos publicos (como luz,
gés, telefone, limpeza, seguranga), combustiveis e manutencao de
veiculos, gastos com informatica e outros.

De Apoio as Politicas Puablicas - incluem acdes de prestagao de
servico ao proprio ente, como a administracdo de tributria, a
compilacdo e disponibilizagio de informacdes estatisticas, a
concepgao e gestao de politicas publicas.

A denominacdo das categorias de Programas nao ¢
padronizada entre os entes federativos. Ainda que sob diferentes
nomes, em geral, cobrem as duas primeiras categorias. Em estados
e municipios, ndo é frequente classificar Programas na terceira
categoria: por vezes, as acgOes relacionadas ao apoio as politicas
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publicas estdo incluidas nos Programas Finalisticos do 6rgao
responsavel, como a Secretaria de Fazenda, de Planejamento, etc.

Um ponto importante para o pesquisador diz respeito ao
contetido do Programa Administrativo (ou sua denominacao
local). O destaque de despesas em um Programa Administrativo,
apartando-as dos Programas Finalisticos e de Apoio as Politicas
Publicas a que estao ligadas, como quase sempre é feito, dificulta,
ou mesmo inviabiliza, a avaliacdo do total de recursos destinados
pelo PPA as diversas areas de atuacdo, em particular, a politicas
publicas especificas. Como ter clareza, por exemplo, sobre os
recursos que pretende uma administracao destinar a assisténcia ao
idoso (supondo que exista Programa especifico), nos 4 anos do
PPA, se os gastos de pessoal e, pelo menos em parte, os de
operagao das unidades de atendimento ao idoso estao alocados ao
Programa Administrativo (mesmo que especifico da Secretaria de
Assisténcia Social/Satide) e ndao ao  Programa Finalistico
respectivo? Num segundo momento, por ocasidao da elaboracdo
dos or¢amentos para cada ano compreendido pelo PPA, poderao
ser detalhadas as despesas do Programa Administrativo, mas,
ainda assim, as dificuldades de avaliagdo podem nao ser totalmente
eliminadas. Elas podem ser minoradas quando, por forga de lei, se
precisa deixar claro quanto é gasto em determinadas atividades.
0 que ocorre com algumas despesas na area de Educacao. Para fins
de cumprimento de limites constitucionais de aplicacdo na
Manutencido do Ensino Fundamental - MDE e de limites referentes
a gastos do Fundeb, sdo destacados na LOA, entre outros, os gastos
de pessoal com ensino infantil, fundamental e médio, nos quais se
podem usar recursos do Fundo®, separando-os dos gastos de
pessoal do ensino superior.

3! Os recursos do Fundeb devem ser aplicados na manutencéo e desenvolvimento da educagdo basica
publica, conforme estabelecido nos §§ 2° e 3° do art. 211 da Constitui¢do Federal ( municipios, em
educagao infantil e ensino fundamental e estados, no ensino fundamental e médio), sendo que o
minimo de 60% do total deve ser destinado a remuneragdao dos profissionais do magistério
(professores e profissionais que exercem atividades de suporte pedagdgico).
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O PLPPA compreende, além dos diversos artigos, os anexos,
contendo o detalhamento dos Programas e, em alguns casos,
demonstrativos que facilitem a compreensdao. O PL enviado ao
Poder Legislativo é acompanhado de uma mensagem do
Governador ou Prefeito, que pode trazer informacoes
esclarecedoras para o analista. No entanto, uma vez aprovada a lei,
o PL costuma ficar indisponivel, com todo seu contetido, que nem
sempre compora o texto PPA (lei aprovada).

Os anexos a Lei do PPA de cada estado e municipio podem
diferenciar-se em forma, em nimero e em contetido. Todos devem
apresentar um anexo de Programas, em que eles sao detalhados,
havendo alguns pontos em comum.

A ordem de apresentacdo dos Programas varia, podendo ser
ordenados por o6rgao. Nesse caso, em estados, estardo
descriminados os Programas Finalisticos da Secretaria de Satde,
de Educacao, de Transportes, de Seguranca, Legislativo, Judiciario,
Ministério Pablico, Gabinete do Governador, entre outros. No caso
de municipios, a discriminagao pode ser similar, lembrando que
nao dispdem de Judicidrio e nem de Ministério Publico. Essa
formatacao pode facilitar a pesquisa, quando se tem em mira
politicas setoriais como Saude, Educacdo, Seguranca, em que a
acao de governo se concentra em poucos Orgaos/entidades.
Diverso é o caso de politicas transversais, como a relacionada
com a mudanca do clima, que exige esforcos de diferentes
areas: Transportes, Agricultura, Meio Ambiente, Satude,
Educacao, Energia, entre outras. Além disso, por gozar de
autonomia para se organizarem , diferentes municipios, por
exemplo, desenvolvem atividades semelhantes através de 6rgaos
com diferentes denominacdes: num, a coleta de lixo pode ser
competéncia de uma “Secretaria de Obras e Servicos Publicos”,
enquanto noutro, esse servico é prestado pela “Secretaria de
Gestao Ambiental”. Também entre estados, as denominacdes dos
6rgaos variam.
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O Programa Administrativo (ou seu equivalente) pode ser
Unico, mas desdobrado por 6rgaos. Além do anexo de Programas,
podem ser apresentados quadros-resumo que facilitam a
compreensdao do PPA, como a lista de Programas e Acgoes, sua
distribuigao por 6rgao (Secretaria de Obras, de Fazenda e outras),
por objetivos estratégicos, etc.

De acordo com o Art. 30 da Portaria MOG n°42/99,

“A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
estabelecerdao, em atos proprios, suas estruturas de programas,
codigos e identificagio, respeitados os conceitos e determinacoes
desta Portaria. “

Essa autonomia para estruturar o PPA em Programas requer
a criagdo de um cadastro de Programas e Ac¢bes (ou outros
atributos) definido por cada ente, ou seja, Programas a Ac¢des
passam a ser também identificados por ntmeros especificos,
facilitando sua busca no PPA e na LOA (voltaremos a isso, na se¢ao
de classificagdes orcamentarias abaixo).

2.3.1.4 Monitoramento e Avaliacdo dos Programas do PPA

Os artigos da Lei do PPA trazem informacoes importantes
para o pesquisador, cabendo verificar se e como cobrem os
temas:

1. Mudancas no Plano: que tipos de mudangas na Lei aprovada
requererdao consulta e aprovagao do Legislativo e quais delas
podem ser feitas a partir de Decreto do Poder Executivo. Sendo o
Programa a unidade basica do PPA, a inclusio de novo
Programa no Plano requer apreciacio do Legislativo. Ou seja,
para incluir um novo Programa no PPA aprovado, deverd o
Poder Executivo encaminhar, ao Poder Legislativo, um Projeto de
Lei de Revisdo do PPA. Ja a inclusdo de uma nova Acdo em
Programa existente pode ser feita via LOA, se a Lei aprovada
para o PPA assim o determinar. A titulo de exemplo, suponha que
o Governo de um estado tem, em seu PPA aprovado, um
Programa para o ensino médio e deseja destinar recursos a um
vigoroso projeto de treinamento de docentes. Se a Lei do PPA
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autorizar, essa A¢do passa a compor o PPA a partir do momento
em que o Executivo a inclui no PLOA de um exercicio e o
Legislativo aprova a inclusido (ou seja, a partir do momento em
que a Agao passa a constar da LOA).

2. Sistematica de gestao do Plano, incluindo seu monitoramento
e apresentacao de relatdrios de avaliacdo: diversos estados e
municipios se comprometem com 0 monitoramento e com a
avaliacdo de resultados ao longo do periodo, por meio de
relatérios de avaliagio a serem apresentados em periodo em
geral definido na Lei do PPA. O contetido dos relatérios, no
entanto, acaba sendo definido pelo préprio Executivo, o que lhe
confere boa margem de manobra sobre o que apresentar ou nao.
Esses relatdrios costumam ser disponibilizados ao publico e
podem, em muitos casos, sdo a tnica fonte para pesquisar a
efetiva implementacdo das politicas publicas expressas nos
Programas.

Vale aqui ter claros alguns conceitos relativos a
monitoramento e avaliagio. De acordo com Januzzi (2016), o
monitoramento pode ser entendido como a atividade gerencial de
acompanhamento das atividades e processos, para verificacio do
cumprimento de metas. Pode contemplar os processos, produtos e
mesmo os resultados, dependendo dos indicadores utilizados.
Diferente é o monitoramento analitico,

“....um exercicio sistematico de analise de informagoes sobre
fluxos de desembolsos financeiros, de realizacio de atividades-
meio, de entrega de produtos e de inferéncia de efeitos dos
programas nos seus publicos-alvo, segundo critérios classicos de
avaliacdo de politicas puablicas - como eficacia, eficiéncia e
efetividade.” (Januzzi 2011, p.41)

Para que se realizem atividades de monitoramento e
avaliacao do PPA seria bésico apresentar as metas e indicadores
da Lei original, cotejando os resultados de cada ano e os
acumulados ~ com  as  previsbes. Quando  houvesse
redimensionamento de metas, isso deveria ser indicado,
permitindo saber: o que se pretendia fazer nos quatro anos, o que
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foi feito a cada ano e o que resta a fazer. Dificilmente, no entanto,
essas informagoes estdo disponiveis, ao menos de forma clara.
Além disso, raramente se cotejam metas (quantidades) e despesas
(valores comprometidos). Mesmo quando se produz um detalhado
relatério de monitoramento do PPA, este se limita a comparar
metas/indicadores projetados com os realizados, sem mencdo a
dados financeiros. Ja no Balango Or¢amentario, cada Programa e
Acdo deve apresentar a Despesa Autorizada (orcada), cotejando-a
com Despesa comprometida3®>. Raramente a quantidade de
produtos, resultados e montantes de recursos sdo postos face a
face.

2.3.1.5 O PPA da Unido - Mudanca Metodoldgica

A metodologia atualmente adotada pelo governo federal
trouxe uma série de novidades, das quais destacamos aqui apenas
aquelas que podem auxiliar na compreensdao dos PPAs
subnacionais, uma vez que apenas alguns estados e municipios a
adotaram, em geral parcialmente. A mudanca metodoldgica,
iniciada no PPA 2012/2015 foi revista no PPA 2016/2019.

O objetivo da nova estrutura é conferir um carater mais
estratégico ao PPA, com a criacao dos Programas Tematicos, que
retratam a agenda de governo organizada pelos temas de
politicas publicas. Ao Orcamento, fica reservada a dimensdo
operacional do Plano. Desta forma, o Plano se estrutura em trés
dimensoes, conforme a Figura abaixo (Ministério do Planejamento,

2015, p.5).

3 Despesa empenhada, liquidada e paga, conceitos a serem detalhados no Capitulo 3.
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Figura3. Estrutura do PPA da Unido 2016-2019

Visdo de Futuro, Eixos e Diretrizes Estralégicas

Programas

Tematicos Programas
de Gesiao,
Manutengao
e Servigos
do Estado

Objetivos

Acdes Orcamentarias e Ouiras Fontes

De acordo com as Orienta¢des para Elaboracdo do Plano
Plurianual 2016-2019,

“Dimensdo Estratégica: precede e orienta a elaboracdo dos
Programas Teméticos. ¥ composta por uma Visio de Futuro,
Eixos e Diretrizes Estratégicas.

Dimensdao Tatica: define caminhos exequiveis para as
transformacoes da realidade que estdo anunciadas nas Diretrizes
Estratégicas, considerando as varidveis inerentes a politica
publica e reforcando a apropriagdo, pelo PPA, das principais
agendas de governo e dos planos setoriais para os préximos
quatro anos. A Dimensao Téatica do PPA 2016-2019 é expressa nos
Programas Tematicos e nos Programas de Gestdo, Manutencao e
Servicos ao Estado. Esta dimensdo aborda as entregas de bens e
servicos pelo Estado a sociedade.

Dimensao Operacional: relaciona-se com a otimiza¢do na
aplicacao dos recursos disponiveis e a qualidade dos produtos
entregues, sendo especialmente tratada no Orcamento”.

Cada Programa Tematico tem, entre outros atributos, uma
contextualizacdo, indicadores, valor global. O Programa tem ainda
um conjunto de Objetivos, relativos a estratégia do governo para a
respectiva politica ptblica, identificando o 6rgao responsavel. O
Objetivo passa a ser o elemento de ligagio do Programa

Tematico

com as suas fontes de financiamento: Acoes
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Orcamentarias e financiamentos extraorcamentarios33. Ou seja, 0s
Objetivos podem se transformar em Ag¢des Orcamentarias ou
ndo. Aos Objetivos estdo associadas metas, que podem ser
qualitativas ou quantitativas.

Outra categoria utilizada no PPA2016-2019 é a Iniciativa,
atributo do Programa que elenca os meios necessarios para
alcancar os Objetivos e suas metas, “explicitando o “como fazer”
ou as entregas de bens e servicos resultantes da atuacdo do Estado
ou os arranjos de gestao (medidas normativas e institucionais), a
pactuacao entre entes federados, entre Estado e sociedade ou a
integracao de politicas publicas, necessarios ao alcance dos
objetivos” (“Orientagdes...”).

Além dos Programas Tematicos, o PPA federal conta com os
Programas de Gestdo, Manutencdao e Servicos ao Estado, que
apresentam as acoes de apoio a gestdo e a manutencdo da atuacdo
governamental.

No PPA 2016-2019, a conexao entre o Plano e o Or¢amento
se da por meio da ligacao entre Objetivos e A¢oes Orcamentarias,
de forma a facilitar a identificagio da contribuicdo das Acoes
Orcamentarias para o alcance dos Objetivos, ou seja, revelar o
que o governo pretende despender em cada linha principal de
politica publica.

3No PPA 2012-2015, essa ligagdo ocorria por meio das iniciativas;

O PPA federal explicita os recursos financeiros orcamentarios (esferas “Fiscal e Seguridade Social e
“Investimentos das Estatais) e recursos que nao estdo no orcamento, que podem ser originarios de
agéncias oficiais de crédito (exemplos: Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, etc.), de fundos administrados pelo Governo (ex:
FAT - fundo de Amparo ao Trabalhador), de incentivos ou rentincias fiscais, de parcerias com o setor
privado, entre outras possibilidades.

Diferentemente da Lei Orcamentaria Anual (LOA), o PPA ndo apresenta os Programas classificados
como Operacao Especial. https://www.portalsof.planejamento.gov.br
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2.3.2 A Lei de Diretrizes Orcamentarias

Da mesma forma que o PPA, a exigéncia de uma Lei de
Diretrizes Orgamentéarias - LDO surgiu com a Constituicdo de
1988. Como observam Figueiredo e Limongi, a Constituicdo
recuperou, para o Poder Legislativo, poderes subtraidos por
governos militares. Dentre eles, destaca-se “a redefinicdo de sua
participagdo no processo or¢camentario e no controle das financas
publicas”, ampliando sua capacidade de emendar o orgamento
enviado pelo Poder Legislativo’t. Nesse contexto, insere-se a
instituicaio da LDO, como instrumento que possibilita que o
Legislativo oriente a elaboracao da proposta orcamentaria, a cargo
do Poder Executivo. A discussao antecipada dos parametros e das
diretrizes a serem adotadas para a elaboracao do Projeto de LOA
buscaria minimizar o risco de ter uma proposta que, embora
consistente, se distanciasse muito das demandas que, no entender
do Poder Legislativo, seriam as mais adequadas.

2.3.2.1 O Contetdo da LDO

Atualmente, o conteido da LDO ¢é regulado por dispositivos
da Constituicao Federal e da LRF. Os dispositivos da Constituicao
Federal dizem respeito a orientagdes para a elaboracdao do PLOA e
a temas que afetam receitas e despesas e, portanto, o Or¢amento
governamental. Os novos contetidos da LDO acrescentados pela
LRF relacionam-se principalmente a execugao or¢amentéria, isto é,
as regras que serdao adotadas para a gestdo do or¢amento, ao longo
de cada exercicio fiscal. Embora considerando que a
sustentabilidade fiscal é elemento indispenséavel a continuidade das
politicas publicas, como o foco deste livro é a apuracdo do gasto

34 LIMONGI, FIGUEIREDO, ANPOCS. O artigo citado, no entanto, contrapde, a esse fortalecimento
do Congresso, a manutencdo de “muitos dos poderes legislativos com os quais o poder Executivo foi
dotado ao longo do periodo autoritario”.
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com politicas publicas, destacaremos apenas elementos do
conteddo da LDO diretamente relacionados a esta finalidade.

De acordo com o § 2° do Art. 165 da Constituicdo de 1988, a
LDO a) compreende as metas e prioridades, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente; b) orienta a
elaboracdo da lei orcamentaria anual; c) dispde sobre alteracdes
na legislacdo tributaria e d) estabelece a politica de aplicacao
das agéncias financeiras oficiais de fomento.

As metas e prioridades que acompanham a LDO,
normalmente em Anexo especifico, devem ser buscadas no PPA.
Em geral, nesse Anexo destacam-se, dentre os Projetos e Atividades
que compdem os Programas do PPA, aqueles prioritarios para o
exercicio fiscal a que se refere a LDO, com suas respectivas metas.
Dessa forma, a LDO estabelece uma ponte entre o aquilo que foi
planejado e sua operacionalizagdo, ou seja, uma ponte entre o PPA
e a LOA.

O PLDO, encaminhado pela maioria dos estados e
municipios até 15 de abril de cada ano, deve ser discutido e votado
até o encerramento da 12 sessdo legislativa, em final de junho, a
tempo da LDO aprovada orientar a elaboracdo do Projeto de LOA
para o exercicio seguinte - 20183>.

No primeiro ano de gestdo, no entanto, este procedimento
deve ser adaptado. Ao encaminhar o PLDO, no primeiro semestre,
o governo (da Unido, dos estados e dos municipios) ainda nao tem
um PPA aprovado, sequer o tera elaborado (vide Figura 1 anterior).
Por isso, ndo tem ainda condi¢do de propor metas e prioridades
para o exercicio seguinte3, Elas s6 deverao ser propostas quando o
PLPPA for encaminhado, no segundo semestre. A alternativa usada

3 Assim, o PLDO 2018, seria encaminhado em 15 de abril de 2017 e sua tramitagdo seria concluida
até 30 de junho de 2017, de forma a orientar a elaboracdo do PLOA 2018. Este, em geral, seria
encaminhado por estados e municipios em 30 de setembro de 2017, concluindo a tramitacado em
final de dezembro deste ano.

3% Nesse primeiro ano, vigora o PPA, assim como a LOA, elaborados pela gestio anterior (embora
mudangas possam ser feitas ao longo dessa administragao).
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por muitos entes, inclusive da Unido, é, no texto do PLDO, remeter
esse anexo ao PLPPA: o Anexo de Metas e Prioridades do PLDO ¢é
entdo encaminhado como um dos anexos do PLPPA (enviado ao
Legislativo pela Unido em agosto e, pelos estados e municipios, em
geral, em setembro do primeiro ano da gestdo). A alternativa
usada por outros entes ¢é enviar Anexo de Metas e Prioridades
junto com o PLDO, listando prioridades muito gerais, que pouco
contribuem para o conhecimento das politicas da administragdo.
Cabe alertar que, mesmo nos demais anos da administragdo, nao
ha certeza de que o Anexo de Metas e Prioridades traga
informacbes valiosas para conhecer as prioridades de gasto. De
toda forma, essa Anexo pode ser mais uma fonte de informacoes
para pesquisas sobre politicas publicas.

De acordo com a LRF, Art.4°, a LDO dispora sobre normas
de controle de custos e avaliacio de resultados dos
Programas. Apesar de sua essencialidade, esse é um tema que tem
ainda recebido pouca atencdo, embora a Unido e alguns Estados ja
comecem a desenvolver sistemas para avaliacdo de custos. Esse
cenario poderd melhorar, uma vez que, entre as agoes relativas a
implantagdo do novo Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico -
PCASP, em fase de conclusao em 2017, inclui-se a implementacao
de sistema de custos?’.

Para o detalhamento dos demais contetidos da LDO, veja-se
o Capitulo 17 de GIAMBIAGI e ALEM (2016) e o Capitulo 2 de
Albuquerque et all. (2013).

2.3.3 A Lei Orcamentéaria Anual
2.3.3.1 A Estrutura da LOA

Entre as novidades trazidas pela Constituicio de 1988,
encontra-se a nova estrutura da LOA, composta agora por trés

37 A conclusao da implantagado do novo PCASP tem sido adiada, podendo tardar mais.
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orcamentos. Pelo § 5° do Art. 165, a LOA passou a compreender
trés esferas:

“I - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgaos e entidades da administracao direta e indireta,
inclusive fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

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

I - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administragiao direta ou
indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos
pelo poder publico. ”

Embora o texto constitucional se refira apenas a Unido, suas
diretrizes, como visto, se aplicam aos estados e municipios.

O Orcamento Fiscal compreende as Receitas e Despesas de
todos os Poderes, seus fundos, érgaos e entidades da administracao
direta e indireta, inclusive fundacoes publicas e empresas publicas
dependentes que atuam no Legislativo, Judicidrio, Educacdo,
Seguranca, Saneamento, entre outras areas. Excetuam-se as
receitas e despesas relativas a Satude, Previdéncia e a Assisténcia
Social, compreendidas no Orcamento da Seguridade Social. Estas
passaram a ter um tratamento diferenciado, com o objetivo de dar
transparéncia a atuacdo dos governos nessas trés areas e
evidenciar os recursos a serem usados na cobertura de direitos
assegurados, em 1988, pelo Art. 6° da Constituicao:

“ Sao direitos sociais a educagdo, a satde, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a

previdéncia social, a protecio a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao”.

No que diz respeito aos recursos para financiar a Seguridade
Social, veja-se o Art. 195 da Constitui¢ao, no Capitulo II do Titulo
VIII (Da Ordem Social):
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“A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes

»

sociais......

De acordo com Lochaguin (2011,p.201),

“Ao longo da década de 1980, o Brasil experimentou diversas
medidas para tentar estabilizar sua situagdo econdmica e obter
sobre ela maior controle. Uma das causas do descontrole era a
multiplicidade dos orcamentos publicos que, além de nao
permitir conhecer a exata situacao das finangas do Estado, ainda
era responsavel por diversas praticas que alimentavam o

endividamento, a inflagdo e o desequilibrio econdmico

Esta situagdo ndo é mais autorizada pela Constituicao Federal,
que unificou os or¢amentos publicos, embora os tenha dividido
entre documentos diferentes, em razdo de peculiaridades do
dispéndio publico quem em cada caso se apresente. Nao se trata,
porém, sendo de um desdobramento aparente......”

O Orgamento Fiscal e o da Seguridade Social, portanto,
compreendem todas as receitas e despesas dos 6rgaos e entidades
da administragido direta e indireta, dos fundos e das fundacoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, bem como das empresas
dependentes. Formalmente, a distincdo entre as rubricas do
Orcamento Fiscal e da Seguridade é feita nos artigos da LOA, que
detalham, do total do Or¢amento, qual a parcela relativa as contas
da Seguridade. Além disso, algumas tabelas de Anexos ao PLOA
apresentam quadros demonstrativos das receitas e das despesas de
cada orcamento. Como diversos 6rgaos (Secretarias, Legislativo,
etc) podem ser responsaveis, tanto por agdes do Orcamento Fiscal,
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quanto da Seguridade, os quadros do PLOA que apresentam a
despesa por d6rgao fazem essa distingao, em diversos casos, apenas
colocando um cédigo, por exemplo, F/S (Fiscal/Seguridade) ao
lado de cada dotaczo. E dessa forma, por exemplo, que o Estado do
Rio de Janeiro apresenta, na LOA (assim como no PLOA), o
detalhamento da despesa por Programa de Trabalho - PT. A Figura
abaixo traz excertos do or¢amento estadual do Fundo Especial do
Corpo de Bombeiros para 2016, que executa acdes na area de
Seguranca Publica (Orcamento Fiscal) e da Satide (Orcamento da
Seguridade).

Figurag. Orcamento Fiscal e Orcamento da Seguridade Social

UO: 1661 Fundo Especial do Corpo de Bombeiros
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De acordo com o Capitulo 1, as empresas estatais
dependentes necessitam de recursos de seu controlador para as
despesas correntes - pessoal e custeio, como para os investimentos
e, por isso, integram o Orcamento Fiscal e o da Seguridade, ao lado
das autarquias, fundagbes e fundos. O orcamento dessas
entidades, embora individualizado, compde o do 6rgao ao qual se
vinculam. J& as empresas publicas independentes devem ter, no
PLOA e portanto na LOA aprovada, apenas seu Orcamento de
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Investimento, uma vez que o controlador costuma ser o principal
responsavel por aportar recursos para financid-los, mesmo que
parcialmente. As despesas correntes dessas empresas nao constam
desse orcamento e nem de outro demonstrativo do PLOA, uma vez
que elas nao dependem do ente controlador para financiar sua
operacio®, Veja-se a seguir o Orcamento de Investimentos das
Empresas, na LOA 2016 do Estado de Pernambuco, com destaque
para trés projetos do orcamento de investimentos da Companhia
Pernambucana de Gas - COPERGAS. O quadro indica, entre outras
informacdes, a que oOrgao ela se vincula - Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, qual o montante de investimentos
autorizados para 2016 e que fontes de recursos deverao ser
utilizadas para seu financiamento, parte das quais serd aportada
pelo Estado, através da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico.

3 No caso da Unido, as empresas do Setor Produtivo Estatal Federal elaboram, a cada exercicio, seu
Programa de Dispéndios Globais - PDG, que compreende todas as fontes de recursos e todos os
dispéndios previstos para o ano de referéncia, a ser aprovado por decreto do Presidente da
Republica.
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Figura 5. Orcamento de Investimento das Empresas

©
Orcamento Investimento das Empresas 2016 P 00
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2.3.3.2 A Passagem dos Programas do PPA ao Orcamento
Anual

De acordo com Pares e Silveira (2005, p.213), o sistema
orcamentario instituido pela Constituicdo de 1988 deveria integrar
o orcamento anual a um horizonte mais amplo de planejamento:

“O novo modelo de planejamento baseia-se na integracdo dos
instrumentos de planejamento, orcamento e gestao.

Os orcamentos passam a ser consequéncia da visdo estratégica
plurianual, assegurada pelos programas que integram,
simultaneamente, o plano e os orgamentos anuais.

Todos os recursos do or¢amento sao alocados aos programas que
estdo previstos no PPA, na forma de a¢des orcamentérias...”
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Assim, no modelo adotado pela maioria de estados e
municipios, os Programas do PPA desdobram-se em Agoes. A essas
Agoes, sdo alocados recursos na LOA. Os valores das despesas
autorizadas na LOA devem ser consistentes com os Objetivos e
Metas do PPA para o exercicio fiscal3.

Em alguns casos, os Programas do PPA nao estao detalhados
nas Acoes que os compdem, de forma que estas s sao explicitadas
na LOA (Estado de Sao Paulo, PPA 2016-2019) ou mesmo na LDO
(Municipio de Curitiba). Em outros casos, os Programas do PPA
dividem-se em subagbes, como no caso do Estado de Santa
Catarina*°. Caso o estado/municipio adote o modelo do PPA 2016-
2019 da Unido, a LOA trard Acbes Orgamentarias associadas a
Objetivos do PPA (vide se¢do 2.3.1.5), embora nem todos os
Objetivos tenham uma Agao or¢camentaria associada.

Observe-se que as Acdes do PPA (quando discriminadas no
Plano) poderdao ndo ter recursos orcamentdarios alocados até
mesmo em nenhum exercicio da LOA. Ha casos em que ha locacdo
de recursos na LOA, porém diferente do previsto no PPA para o
exercicio (quando estes forem especificados no PPA). Isso pode
ocorrer sobretudo com Projetos, ou seja, com operagdes limitadas
no tempo, como a construcao de um novo abrigo para populacdo
de rua. As Atividades, que tém duragdo continuada, como a

39 A LOA e o PPA sao discutidos e votados separadamente. Assim, a despesa autorizada para uma
Agao da LOA pode nao ser consistente com o PPA aprovado. Em alguns casos, a propria lei do PPA
autoriza o Poder Executivo a fazer essa adequagdo. No entanto, isso nem sempre ocorre, pelo
entendimento de que o PPA é um valor de referéncia, nao autorizando despesas.

4% A Lei do PPA 2016-2019 do Estado SC define: I- programa: instrumento de organizacdo da agao
governamental, com vistas ao enfrentamento de um problema, que articula um conjunto coerente
de subagdes necessarias e suficientes para enfrentar o problema, de modo a superar ou evitar as
causas identificadas, sendo classificado como: a) programas temadticos: proporcionam bens ou
servicos ofertados diretamente a sociedade, cujos resultados sejam passiveis de mensuragdo e de
afericao por indicadores; e b)programas de gestdao, manutencdo e servicos ao Estado: aqueles
voltados aos servicos tipicos de Estado, ao planejamento, & formulagio de politicas setoriais, a
coordenagdo, a avaliagdo ou ao controle dos programas tematicos, resultando em bens ou servicos
ofertados ao proéprio Estado, podendo ser compostos inclusive por despesas de natureza tipicamente
administrativas; e II-subagdo: caracteriza-se por um instrumento de programacio que contribui
para atender ao objetivo de um programa.
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manutencdo dos abrigos existentes tendem a ter garantido algum
espago orcamentario, principalmente em dareas protegidas por
vinculagdes constitucionais e legais, como Satde e Educacao.

Na LOA, as Acoes tomam a forma Programas de Trabalho
especificos (termo usado na Lei n° 4320/64) - Atividades, Projetos
e Operagoes Especiais (vide 2.3.1.2) - dos dérgdos/entidades que
compoem a administragao publica.

Como anteriormente observado, diversos entes nao
apresentam, no PPA, as Operagdes Especiais (despesas com
servico da divida, transferéncias constitucionais, sentencas
judiciais, etc). Pelo principio da universalidade, no entanto, a LOA
deve conter todas as receitas e todas as despesas do Estado.

As Figuras 6 e 7 abaixo sdo excertos do PPA 2014-2017 da
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro - PCRJ# e da LOA 2014. A
primeira foi extraida do PPA 2014-2017 e detalha o Programa 0304
- Porto Maravilha, composto por 3 Ag¢des, sendo duas da categoria
Projeto e uma Atividade, de revitalizacdao da &rea. As Acdes 1726 e
1924, Projetos, tém produtos identificados - desapropriagao de
interesse publico e operacdo de capital social integralizado, cuja
unidade de medida é a wunidade, ou seja, numero de
desapropriacdes realizadas e de operagdes de integralizacdo de
capital social. J& para a Acdo 2603 nao foi identificado produto,
uma vez que se trata da atividade de administrar o processo de
revitalizagao do Cais do Porto da Cidade do Rio de Janeiro. Essa é a
metodologia adotada pela PCRJ. A Figura 7, da LOA 2014,
apresenta o orcamento aprovado para cada Acdo no exercicio fiscal
de 2014. Para a Acao 1726, foi aprovado o valor simbdlico de
R$1.000,00, apenas garantindo que a rubrica conste do orcamento.
Para a Acdo 2603, foi aprovado o montante de R$2.113.277 e, para
a Agao 1924, o montante de R$335.781.632.

4 PPA disponivel em
http://wwwz2.rio.rj.gov.br/smf/banco/pdforc/ppa/2014-2017/lei5686anexos.pdf

LOA 2014 disponivel em
http://wwwz2.rio.rj.gov.br/smf/banco/pdforc/loa/lei5687 2014-volo1.pdf
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Figura 6. PPA 2014-2017 da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

Area de 0004 - HABITACAO E URBANIZACAO

Resultado:

Programa: 0304 - PORTO MARAVILHA

Objetivo Geral:  Implementar a operacao urbana consorciada da Regiao Portuaria do Rio de Janeiro, nos termos da Lei Complementar
101/2009

Publico Alvo: POPULACAQ CIRCULANTE NA REGIAQ

Tipo Programa: ESTRATEGICO

Acgéo: 1726 - PROJETO DE REVITALIZACAO DO CAIS DO PORTO DO RIO DE JANEIRO

Tipo: Projeto

Objetivo Administracao do processo de revitalizacao do cais do porto da cidade do Rio de Janeiro, atraves de recursos proprios ou

Especifico: de parcerias com outras entidades privadas ou publicas.

Produto UNIDADE DE MEDIDA REGIONALIZAGAO 2014 2015 2016 2017 TOTAL

BE?C??SgSRS"éCAO UNIDADE Municipio 1 1 1 1 4

PUBLICO REALIZADA

Agdo: 1924 - PARTICIPACAO NO CAPITAL DA COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO URBANO DA REGIAO DO
PORTO DO RIO DE JANEIRO - CDURP

Tipo: Projeto

Objetivo Prover os recursos para a participacao do municipio no capital da Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regiao do

Especifico: Porto do Rio de Janeiro - CDURP.

Produto UNIDADE DE MEDIDA  REGIONALIZAGAO 2014 2015 2016 2017 TOTAL

3308 - OPERACAO DE

CAPITAL SOCIAL UNIDADE Municipio 1 1 1 1 4

INTEGRALIZADO

Agao: 2603 - REVITALIZACAO DO CAIS DO PORTO DO RIO DE JANEIRO

Tipo: Atividade
Objetivo Administrar o processo de revitalizacao do Cais do Porto da Cidade do Rio de Janeiro, atraves de recursos proprios ou
Especifico: atraves de parcerias com outras entidades privadas ou publicas.

Figura 7. LOA 2014 da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

DEMONSTRATIVO DA DESPESA POR ORGAO | UNIDADE ORCAMENTARIA

11 - SECRETARIA MUNICIPAL DA CASA CIVIL

1101 - GABINETE DA SECRETARIA MUNICIPAL DA CASA CIVIL R$1

‘GRUPDS DE NATUREZA DA DESPESA.

CATEGORIA DE PROGRANAGAQ VESUE LARSEBC OUMSIER o saesiE MO
Besows | DA comsms Ao DADA

wa ADMMISTRACAD GERAL sta000 seas s WemETs eI
W03 DESENVOLVMENTO ECOMOMICD ESTATEGKD 1000 L0 100
L4171 APOYD A AUTORIDADE PUBLICA OUMPICA - 27D Fomom 1000 o 1m0
BUZNIE PORTOMARAVILEA 2122w 1100 wam
s FROSSTO DERETALTACAO TO CHS DO PORTODORODE £ 10 ® wm . 10
JANERO
14122042608 REVITALZACAD DO CAIS DO PORTO DO FID DE JANEIRO P 212z
15451 INFRAESTRUTURA UREANA AOMNN  3ETHER maTmEn oA
SN0 PORTOMARAVILKA ER T WA TR
PARTICIPACAO NO CAPITAL DA COMPARHA DE
154510304{1884 DESENVOLVIMENTO URBANG DAREGO DORORTO DORIODE. £ 10 &0 M551615 MEIEE MG
W
Fomoow Mz MZeT Mz

No caso do Estado de Sao Paulo, conforme Figuras abaixo, o
PPA 2016-2019 apresenta, para cada Programa, o drgdo e o
montante estimado da despesa para os quatro anos, os Objetivos
Estratégicos (do PPA) para o qual o Porgrama contribui, o Objetivo
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do Programa, seu Publico-alvo e a regionalizagdo. Distingue
acertadamente Indicadores de Resultado para o Programa e
Indicadores de Produto para as Metas#*. As A¢des s6 sdao detalhadas
na LOA. Destacaram-se, no PPA o Programa o800 - Gestao
Pedagogica da Educagao Basica no PPA 2016-2019 e alguns de seus
Produtos e, na LOA 2016, parte das Ac¢des, denominadas na LOA
Programas de Trabalho - PTs que compdem esse Programa 0800.
Observe-se que o gasto previsto nesses PTs é todo de Pessoal,
relativo aos profissionais do magistério do ensino fundamental e
ensino médio.

Figura 8. Estado de Sdo Paulo - PPA 2016-2019 - Programa e Atributos - Indicadores
de Resultado

Programa: 0800 - GESTAO PEDAGOGICA DA EDUCACAO BASICA

Finalistico
Orgéo: 08000 - SECRETARIA DA EDUCAGAO

Valores RS 100
Despesas Total Correntes Capital
Valor Global 65.629.069.129,00 65.553.811.819,00 75.257.310,00
Recursos Orgamentérios: 65.629.069.129,00 65.553.811.819,00 75.257.310,00

Recursos Néo Orgamentérios:

01-SAQ PAULO SEM POBREZA E COM MENOR DESIGUALDADE SOCIAL

02-] FOPULA(;AO EDUCADA Eo CAPACITADA AO USSEN\/OL\”MEN\O PESSOAL E PROFISSIONAL,
INDEPENDENTE DE_CONDICOES FISICAS, PSICOLOGICAS, COR, ETNIA, GENERO, IDENTIDADE DE
OBJETIVOS ESTRATEGICOS ASSOCIADOS  GENERD ORIENTAGAO SEXUAL, RENDA E IDADE

08-ECONOMIA PAULISTA COMPETITIVA, VOLTADA PARA A INOVACAO TECNOLOGICA, O
INCREMENTO DA PRODUTIVIDADE E A GERAGAO DE EMPREGOS DE BOA QUALIDADE

ASSEGURAR ENSINO DE QUAIJDADE A TODOS OS ALUNOS DAENREDE ESTADUAL COM VlSl'AS AO
PLEND DESENVOL\"MENT E SUAS HABILIDADES E COMPETENCIAS, ASSIM

OBJETIVO DO PROGRAMA 0%, CONTRIEUINDO PARA SUA CONSTITUIGAO BLENA COMO, PESSOA E CIDADAO)
QUALIFICADO PARA G MERGADO DE TRABALIVO & CAPAZ £ GERAR VALON PARA A SOCIEDADE,

PUBLICO ALVO: POPULACAOQ DO ESTADO DE SAQ PAULO

ABRANGENCIA ESPACIAL Estado

INDICADORES DE RESULTADO DE PROGRAMA: VRECENE? ;E?g%% L .&?{.‘;Li'é‘io MR a A
E’fﬁ%’k’&%%ﬁ%ﬁﬁ%ﬂwmw" DA EDUCAGAQ DO ESTADO DE SAQ 262 2014 SEE-IDESP 275
?.fﬁ%’k%%%RE\'SEEE(EQ'X%V]‘ME“W DA EDUCAGAO DO ESTADO DE SAO 476 2014 SEE-IDESP 589
IDESP — INDICE DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO DO ESTADO DE SAQ 193 2014 SEEADESP 200

PAULO: ENSINO MEDIO (unidade)

4 para os Objetivos estratégicos, o PPA define Indicadores de Impacto.
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Figura 9. Estado de Sao Paulo - PPA 2016-2019 - Programa e Indicadores de Produto

Programa: 0800 - GESTAO PEDAGOGICA DA EDUCAGAO BASICA

Finalistico
: ENSINO AOS ALUNOS
VALOR MAIS PERIODO DE FONTE DA META AO FINAL
INDICADOR DE PRODUTO: RECENTE REFERENCIA INFORMAGAO DO PPA
SEE-SISTEMA DE
NU’:::D DE MATRICULAS NO ENSINO FUNDAMENTAL DA REDE ESTADUAL 2031.921 05/2015 CADASTRO DE 1.655.000
dds) ALUNOS
PRODUTO: ENSINO MEDIO OFERECIDO AOS ALUNOS
VALOR MAIS PERIODO DE FONTE DA META AO FINAL
INDICADOR DE PRODUTO: RECENTE REFERENCIA INFORMAGAQ DO PPA
SEE-SISTEMA DE
NUMERO DE MATRICULAS NO ENSINO MEDIO DA REDE ESTADUAL (unidade) 1.496.000 08/2015 CA%?E"‘F‘%% DE 1.538.000
PRODUTO: INTERVENCAO PEDAGOGICA NOS ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL
VALOR MAIS PERIODO DE FONTE DA META AO FINAL
INDIGAD OR DE PRODUTO: RECENTE REFERENCIA INFORMAGAQ DO PPA
SEE-SISTEMA DE
mﬂm{)) DE ALUNOS ATENDIDOS PELO PROGRAMA LER E ESCREVER 1.643.000 0812015 CADASTRO DE 1,600,000
ALUNOS
E A IZADOS
VALOR MAIS FERiDD_O DE FONTE DA META AO FINAL
INDIGADOR DE PRODUTO: RECENTE REFERENCIA INFORMACAO DO PPA
PERCENTUAL DE ESCOLAS QUE RECEBERAM O CADERNO DO ALUNO NO 1° 100 0512015 SEE-DIRETORIAS DE 100
MES DE AULA DO SEMESTRE (%) ENSINO
Figura 10. Estado de Sdo Paulo - LOA 2016 - Programa de Trabalho
}quamento do Estado 2016 Governe do Estado de Sde Paule

AghO GRUFO DE DESPESA FONTE DE RECURSO

DESENVOLVIMENTO E GESTAO DO ENS
FUNDAMENTAL-PROFISSIONALS DO MAGISTERIO-FUNDER

12.368.0800 5161 6.844.200.518

PRODUTO:

INDICADOR
DE PRODUTO:

Des:
da

aAcko GRUPO DE DESPESA FONTE DE RECURSO

DESENVOLVIMENTO E GESTAD DO ENSINO

2 800, 5°
12.368.0800.5757  \pp70-PROFISSIONATS DO MAGISTERTO-FUNDEB

3.673.144.893

TESOURO DO EST:
PRODUTD : ENSINO MEDIO OFERECIDG AQS ALUNGS

INDICADOR

DE PRODUTO:

Descrigae
da Agao:

Para identificar os Programas e Ag¢oes do PPA na LOA é
necessario utilizar codificacio abrangente, que vai além da
numeracdo, propria a cada ente, para seus Programas e Acgoes:
trata-se das “Classificagdes Orcamentérias”, tema da préxima
secdao. Antes, no entanto, para trabalhar os conceitos expostos
examinaremos exemplos de sistema de planejamento e or¢amento
de dois entes federativos: o Estado de Minas Gerais e a Prefeitura
Municipal de Curitiba.
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2.3.4 O Sistema de Planejamento e Orcamento do Governo do
Estado de Minas Gerais

2.3.4.1 Bases do PPA

A lei 21.968, de 14 de janeiro de 2016, dispde sobre o Plano

Plurianual de Agdo Governamental 2016-2019 - PPAG, instrumento
de planejamento de médio prazo do Governo do Estado de Minas
Gerais. O PPAG ¢é o instrumento de médio prazo, que tem como
base os objetivos de longo prazo estabelecidos no Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado 2016-2028 (PMDI). A construcao do
PMDI 2016-2028 e do PPAG 2016-2019 integram o ciclo de
planejamento no estado, incorporando os debates nos Foéruns
Regionais, com participacao da sociedade civil e de representantes
do governo estadual e municipal.
Para considerar as diversas realidades regionais, foi criado o
conceito de Territério de Desenvolvimento, dividindo-se o estado
em 17 territorios. O debate nos Féruns Regionais pautou-se pelos
Eixos e Areas definidos pelo PMDI 2016-2028. Eixos sio linhas que
agregam programas, politicas, a¢des e iniciativas governamentais.
Sao eles: Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnoldgico;
Educacdo e Cultura; Infraestrutura e Logistica; Saide e Protegao
Social; Seguranga Puablica; e Governo. Os cinco primeiros sao de
natureza finalistica e o Gltimo tem como objetivo dar suporte a
Administracdo Publica. Dentro de cada Eixo, existem diferentes
Areas, isto é, grupos de diretrizes ou problemas que possuem
caracteristicas e tematicas parecidas, buscando coordenar esforgos
para o alcance dos Objetivos Estratégicos da Area.

2.3.4.2 Apresentacdo do PPA

O PPAG 2016-2019 define o escopo de atuacdo do Estado
através de Programas e Ag¢des, que apresentam metas financeiras e
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fisicas a serem alcancadas. Os valores financeiros estabelecidos no
PPA sao apenas referenciais, ndo vinculando os valores das
despesas que constardo das leis orcamentarias e de seus créditos
adicionais .

Os Programas e Acgbes estao estruturados por Eixos e
Territérios de Desenvolvimento, tendo como base o PMDI 2016-
2028. Cada Programa esta vinculado a um tnico Eixo e tem como
atributos as Unidades Responsaveis, Objetivos, Areas, Objetivos
Estratégicos, Indicadores e Valor, sendo este tltimo discriminado
para cada um dos quatro anos. As Ag¢oes de cada Programa sao
apresentadas por Unidade Orcamentéria, Finalidade, Produto,
Pablico-alvo e Metas Fisicas e Financeiras para cada ano. Por fim,
ha os Indicadores, cuja finalidade é medir o desempenho do
Programa e a situagdo do Publico-Alvo. Os Indicadores sao
compostos por Unidade de Medida, indice de Referéncia e Previsio
dos Indices para cada um dos anos.

O PPAG 2016-2019 contém quatro anexos. O Anexo I
apresenta os Programas organizados por Territério de
Desenvolvimento, definidos no PMDI. Além disso, estdo contidas
neste Anexo as metas e prioridades da administracao estadual para
o exercicio de 2016. O Anexo I compreende os Programas e Acoes,
organizados por Setor de Governo. O Anexo III contém os
Programas e Agoes dispostos por Eixo. Por fim, o Anexo IV engloba
as emendas do Poder Legislativo a serem incorporadas, pelo Poder
Executivo, aos Anexos I a III.

O PPAG 2016-2019 é composto por 217 Programas e 991
Agoes. A composicao de Programas por Eixo se da da seguinte
maneira:

» Eixo Educacdo e Cultura: 36%

» Sautde e Protegao Social: 25%

» Seguranca Puablica: 20%

» Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnologico: 11%
+ Infraestrutura e Logistica: 9%
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2.3.4.3 Acompanhamento do PPA - monitoramento e avaliacao

De acordo com a Lei n°® 21.968/2016, o PPAG 2016-2019 é
revisto anualmente, entre outras razdes para inclusdo, alteracdao ou
exclusdo de Programas. O Projeto de Lei de Revisao é encaminhado
em 30 de setembro de cada ano, contendo demonstrativos
atualizados das mudancas qualitativas e/ou quantitativas efetuadas
nos Programas, Acoes, indicadores e demais atributos. A Lei n°
22.475 de 29/12/2016 traz a revisdo anual, para 2017, do PPAG
2016-2019. A cada revisao, os Programas e as A¢des adotam uma
perspectiva de planejamento de quatro anos, especialmente no que
diz respeito aos valores fisicos e financeiros das agoes. Logo, a Lei
de Revisdo 2017 do PPAG 2016-2019 traz valores previstos para
2017-2020 (2016 ndo aparece na revisao). Nisto o Estado inovou
profundamente entre os demais entes.

O Art. 11 da lei que institui o PPAG 2016-2019 prevé a
elaboracdo de Relatérios de Monitoramento. Os relatorios sao
realizados bimestralmente e apresentam os valores previstos e
realizados das Metas Fisicas, gasto por AgOes e boletim com
informacdes consolidadas acerca da execugao, do desempenho e da
territorializacdo fisica e financeira das Ac¢des do PPAG 2016-2019
até o periodo monitorado. As A¢des podem ser de dois tipos:
acompanhamento geral ou intensivo. Entende-se por Acdes de
acompanhamento Intensivo aquelas que representam as agdes
estratégicas de cada Eixo e das quais se espera 0os maiores impactos
da atuacdo estatal. Ja as Acdes de acompanhamento geral sao
aquelas que contemplam as prioridades setoriais e nao estao
diretamente vinculadas a linha fundamental de atuacdo
governamental. Englobam também as Acdes com foco central na
manutencdo e melhoria da prépria maquina publica. O Relatério
de Monitoramento se apresenta como um resumo das atividades
desenvolvidas pelo Estado para o alcance das metas fisicas e
orcamentarias previamente estabelecidas no Plano Plurianual.
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2.3.4.4 PPA, LDO e LOA

O PPAG se relaciona a LDO e a LOA. A LDO estabelece as
metas e prioridades relativas aos Programas e A¢oes do PPAG para
o exercicio fiscal, as regras para a elaboracdo do orcamento e as
metas fiscais para os proximos trés anos, entre outros. O PLDO ¢é
anual e deve ser enviado a Assembleia Legislativa, pelo Poder
Executivo, até o dia 15 de maio de cada ano. A LOA detalha os
valores definidos para Programas e Acdes do PPAG no exercicio
fiscal, tomando por base as metas e prioridades da LDO aprovada.
O PLOA deve ser elaborado pelo Poder Executivo e encaminhado
ao Poder Legislativo até o dia 30 de setembro de cada ano. Deste
modo, os demonstrativos atualizados, previstos pela Lei de Revisao
do PPAG, servem como referéncia para elaboracao da LOA.

2.3.5 O Sistema de Planejamento e Orcamento da Prefeitura
Municipal de Curitiba

2.3.5.1 Bases do PPA

A Lei n° 14.371, de 09 de dezembro de 2013, dispde sobre o
Plano Plurianual da Prefeitura Municipal de Curitiba para o
periodo de 2014-2017. O PPA 2014-017 tem como base o Programa
de Governo Curitiba 2013-2016, do Prefeito eleito. A visdo
estratégica desenhada para a gestdo da cidade articula os temas
Curitiba Humana, Mais Verde, Participativa, Inteligente e Criativa,
com o objetivo de tornéd-la uma Cidade Sustentavel. Considera-se,
como macrodesafios a enfrentar, a melhoria da qualidade de vida
para todos, a garantia de equilibrio ambiental e a reducdo da
pobreza. O PPA 2014-2017 foi elaborado utilizando a metodologia
do Marco Légico*? , partindo de diagnésticos e andlises dos atores

4 Modelo analitico utilizado de orientagdo para formular, executar, acompanhar e avaliar os
programas e projetos governamentais.
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envolvidos, para construir arvores de problemas e de solucoes. De
acordo com a Prefeitura, os Programas sao formulados a partir da
identificacdo dos problemas existentes na cidade, das demandas
colocadas pela sociedade e das potencialidades que o municipio
apresenta. A participacdo da populagao na elaboragao do PPA 2014-
2017 e da LOA 2014 se deu através de Consultas e Debates
Publicos. Os Conselhos Municipais das diversas politicas publicas
foram chamados a validar as A¢bes propostas para os préximos
quatro anos.

2.3.5.2 Apresentacao do PPA

O PPA estd estruturado em quatro Dimensdes Estratégicas:
Desenvolvimento Social, Desenvolvimento Econoémico,
Desenvolvimento Urbano e Ambiental e Governanga Participativa,
que aglutinam 12 Programas Tematicos. Além destes, o0s
Programas de Gestdo, Manutencao e Servigos ao Estado incluem o
Programa Legislativo Municipal, o Programa Operagoes Especiais e
a Reserva de Contingéncia*4 .

Cada dimensao estratégica busca resultados especificos: no
Desenvolvimento Social, a garantia ao acesso aos direitos, reducdo
das desigualdades sociais, culturais, territoriais e econdmicas. Para
tal, conta com 77 Programas, cujo objetivo é erradicar a extrema
pobreza, uma das prioridades estratégicas da atual gestdo. Sao eles:
Curitiba Mais Humana, Curitiba Mais Satde, Curitiba Mais
Educacdo, Viva Mais Curitiba, Portal do Futuro, Curitiba Mais
Segura e Curitiba Mais Nutricdo. As metas dessa dimensao exigem
acOes intersetoriais, com forte integracdao entre as dimensodes e
atores.

4 Como anteriormente mencionado, o PPA pode, ou ndo, discriminar as operagdes especiais,
relativas a obrigacdes com dividas, sentencas judiciais e outras, Curitiba optou pela inclusdo. Nao se
justifica, no entanto, incluir Reserva de Contingéncia, o que s é feito na LOA, quando uma fracéo da
receita prevista, em geral bem reduzida, fica alocada, ndo a um projeto, atividade, mas a uma
dotagao para despesas imprevistas, a chamada Reserva de Contingéncia.
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A Dimensdao Desenvolvimento Econdmico tem como objetivo
fortalecer a cidade como ambiente favoravel ao desenvolvimento
de negocios, ampliando parcerias que resultem em
desenvolvimento econdémico do municipio. Através do Programa
Curitiba criativa, pretende reposicionar a cidade entre as
principais cidades inovadoras.

A Dimensao Urbano e Ambiental busca garantir mobilidade
urbana de qualidade, através da priorizacao do transporte coletivo
e de um planejamento unificado e articulado com a Metrépole, de
modo a promover a inclusdo social. Nesta dimensdo estdo
contemplados 3 Programas, o Curitiba Metr6pole, Mobilidade
Urbana Integrada e Curitiba Mais Verde.

A Dimensao Governanga Participativa busca assegurar o
sucesso das outras 3 dimensdes. Através do Programa Curitiba
Participativa, a administragdo municipal tem como meta
aperfeicoar a capacidade de atendimento das demandas da
populagdo.

O PPA 2014-2017 ¢é detalhado em 3 anexos. O Anexo I diz
respeito as Diretrizes FEstratégicas, o Anexo II apresenta 0s
Programas Tematicos e o Anexo III trata dos Programas de Gestao,
Manutencdo e Servicos do Estado.

Os Programas Teméticos, tém como atributos: o Orgio
Gestor e os Orgaos envolvidos na elaboragio e cogestio, a
Justificativa, Objetivo Geral, os Indicadores, os Recursos,
detalhados para o primeiro ano e para os trés seguintes, os
Objetivos Especificos e as Principais Iniciativas, Produtos e
Estratégias, que explicitam o que se prende fazer em cada éarea
coberta pelo Programa: implantar unidades de sadide, aquisi¢ao
para seguranca e para defesa civil, elaborar Plano Municipal da
Educacdo, entre outras.

No PPA, ndo sdo detalhadas as A¢des de cada Programa: elas
sao apresentadas no Anexo de Metas e Prioridades da LDO,
acompanhadas dos Produtos e respectivas Metas Fisicas.
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A semelhanca do PPA federal, s6 ha valor para os indicadores
no momento inicial, ou o mais préximo dele (2012,2013), nao
havendo mencao do valor esperado ao final do PPA, como é usual
na metodologia tradicional.

2.3.5.3 Acompanhamento do PPA - monitoramento e avaliacao

De acordo com o Artigo 7° da Lei n°® 14371/2013, do PPA
2014-2017, o Poder Executivo deve encaminhar, a Camara
Municipal, até o dia 15 de abril de cada exercicio, relatério de
avaliacdo dos resultados alcancados.

A Prefeitura monitora e avalia resultados dos 12 Programas
Tematicos em reunides com Secretarios e Gerentes de cada
programa, realizadas a cada quadrimestre. A cada ciclo de
monitoramento e avaliacdo, siao divulgados relatérios por
Programa e um texto resumo sobre o alcance de metas por
produtos®.

O monitoramento e avaliagdo de Programas inclui o
acompanhamento de indicadores, alguns dos quais ndo estdao no
PPA aprovado. Como dito, os indicadores do PPA apresentam
apenas os valores iniciais. J4 0 monitoramento apresenta valores
almejados, comentando causas de sucesso/insucesso em seu
alcance. Assim, o Programa Curitiba Mais Saide, no PPA
apresenta um Unico indicador, como no quadro abaixo, extraido da
Lei aprovada:

4 http://www.transparencia.curitiba.pr.gov.br/conteudo/planogovernociclos.aspx
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Figura 11. Prefeitura Municipal de Curitiba - PPA 2014-2017 - Indicadores de
Programas
3.2. Objetivo geral

Ampliar o acesso, a qualidade e a resolutividade das acGes e servicos de
satide do Sistema Unico de Satde — SUS-Curitiba.

Indicadores:
. Unidade de Referéncia
Indicadores . -
Medida Data Indice (V0)
Cobertura populacional estimada
pelas equipes de Atencdo % 2012 47,70
Basica.

Ja& o monitoramento acompanha os trés indicadores
constantes da figura abaixo, extraida do relatério do III Ciclo -
Avaliacdo Anual de 2014.

Figurai2. Prefeitura Municipal de Curitiba - Indicadores do Sistema de
Monitoramento de Programas

CURITIBA MAIS SAUDE 2014

INDICADORES DO PROGRAMA / PPA

INDICADORES DO PROGRAMA

o% 20% o wo% sox 200% 120% 140%.

Cobertura populacional estimada pelas equipes de AtengSo Basica
Meta 2014 60%
Indicador PPA

Taxa de Mortalidade Infantil
Meta 2014 9,99/1.000 NV

de i i

<riang
com coberturas vacinals alcancadas
Metn 2014 100% |
Dificuldade para
Dados preliminares até novembro/14, apontam a am';;“ fe"q‘:ﬂm
proporgdo de 57% de va‘(mzs;am ﬂ‘:berlura alcangadas Mortalidade infantil
ou seja 4 das 7 va:.rasdeégnngé as p: o M;;nmod com quedade 11% e &
ge_n.en:em.es ao calenddrio suso e ua:lna?!a e a mais baixa da histéria
criangas menores de um ano. Existe tendéncia de 7 66 o nsdics
cumprimento da meta em virtude de ainda nio tem vivos (Dados de
sido computadas as vacinas realizadas na rede privada

11/11/2014)

FONTE: SICRETARUA MUNIOPAL DE PLANEIAMENTO EADMINISTRACAD GUTIMA ATUALZACAD: DEZEMBRO 2014
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O monitoramento abrange também os produtos
especificados nas Inciativas do Programa, como aprovadas no PPA.
Assim, entre as iniciativas do Programa Curitiba mais Saudde,
constantes do PPA 2014-2017, encontravam-se:

° Implantar 3 Unidades Basicas de Saide com funcionamento 24
horas por dia, 7 dias por semana;

e Ampliar o horario de funcionamento de g9 Unidades Bésicas de
Satde até 22.0h;

e  Implantar o Centro de Teleconsultoria;

e Ampliar o nimero de Equipes de Satide da Familia;

e  Ampliar o nimero de Equipes de Apoio a Saide da Familia
(NASF);

e Ampliar o nimero de Equipes de Satide Bucal;

e  Implantar nova Central de Regulagao;

e Implantar e manter Programas de Residéncia Médica e
Multiprofissional

O relatério de acompanhamento do Programa apresenta
quadro especificando se a meta foi cumprida parcial ou totalmente,
ou nao o foi. A figura abaixo é um excerto do quadro, encontrado
no site, relativo ao III Ciclo de 2014:
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Figura13. Sistema de Monitoramento de Programas - Acompanhamento de

Programa

Periodo avaliado: setembro a dezembro de 2014

CURITIBA MAIS SAUDE 2014
PRODUTOS DO PROGRAMA

Produto 1: Nmero de equipes de Niicleo de Apoio 3 Saude da Familia

(<) phessia s ©  Produto 1: Construgio Espago Saide Maria Angélica
NASF) ampliado.
@©  Produto 2: Implantar Centro de Tele consultoria (Tele Saide) ©  Produto 2: Construgio da UBS Jardim Alianga
Produto 3: Namero de Equipes de Saude da Familia ampliado. ©  Produto 3: Construgso da UBS Campo Alegre
@ Produtod: Unidades Bisicas e Saide com o horrio de funcionamento ©  Produto 4: Construg3o da UBS Coqueiros
ampliado até as 22 horas.
©  Produto 5: Reconstrug3o UBS Sabars
@  Produto 5: Novas equipes de Saide Bucal implantadas.
©  Produto 6: Reconstrugio UBS Xaxim
©  Produto 6: Implantar nova Central de Regulagio
Produto 7: Construgio da UBS Tancredo Neves Il
©  Produto 7: Mutires para consultas e exames especializados realizados.
Produto 8: Construg3o da UBS Lago Azul
©  Produto 8: Numero de equipes de atengio domiciliar ampliado.
Produto 9: Construgio da UBS Rio lguagu
Produto 9: Frota de ambulancias do SAMU ampliada.
I -~ ©  Produto 10: Construgio da UBS Nossa Senhora Aparecida
Produto 1: Ouvidoria da Saude regulamentada. ©  Produto 11: Reformar a UBS Trindade |
@  Produto 2: Programas de Residéncia Médica e Multiprofissional ©  Produto 12: Reforma da UBS S3o Domingos
implantados e mantidos.
Produto 13: Reforma da UBS Ca
@ Produto 3:Numero de a SMS nas atividades d @ Produto 13: Reforma da T
SUs-Curitiba ampliado. @©  Produto 14: Reforma da UBS Solitude
® Produto 4: Contratos de metas firmado junto aos Hospitais
Contratualizados do SUS-Curitiba revisados. ©  Produto 15: Reforma e adaptado para UBS da v
Produto 5: Unidade Gestora do Fundo Municipal de Sadde (FMS) ©  Produto 16: Construgio do Pronto Socorro da 2o

implantada em conformidade com a LC 141/12.
o) Produto 6: Reestruturar e melhorar o sistema de informatica da SMS em Produto 17: Construgo do Instituto da Mulher
conjunto com a SIT

FONTE: SECRETARIA MUNIGPAL OE PLANCIAMIENTO £ ADMINISTRACAO GLTIMA ATUALIZAGAO: DEZEMBRO 2014

Observe-se que o monitoramento é feito em termos de
quantidade de produtos, ndao havendo referéncia a valores. A
relacdo entre os produtos envolvidos nas Iniciativas monitoradas e
os que sao discriminados no Anexo de Metas e Prioridades é
apenas parcial.

A Lei do PPA nao prevé o envio de Projeto de Lei de Revisao
do PPA  a cada periodo, como em alguns entes federativos. Se
necessaria, a revisio do PPA serd encaminhada ao Poder
Legislativo, por meio de projeto de lei especifico.

2.3.5.4 PPA, LDO e LOA
A leitura do PPA ndo deixa clara de que forma se d4 o

relacionamento entre as Iniciativas dos Programas do PPA e as
Acoes. Estas tém seus produtos e metas especificadas, a cada ano,
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no Anexo de Metas e Prioridades da LDO. As referéncias, na Lei n°
14.371, do PPA; ao relacionamento PPA x LDO X LOA  apenas
repetem, no Art. 3°, a legislacaio geral sobre o sistema
orcamentario brasileiro:

“Art. 3°. Os programas constantes do Plano Plurianual serao
observados anualmente na Lei de Diretrizes Orcamentarias, na Lei
Orgamentaria Anual e nas Leis de Abertura de Créditos Adicionais
que as modifiquem”.

Como visto anteriormente, a definicio de metas e
prioridades que consta na LDO e orienta a distribuicdo dos valores
entre os Programas de Trabalho da LOA fica prejudicada no
primeiro ano do PPA. Isso ocorre porque a LDO, com seus anexos,
deve ser enviada no primeiro semestre (em geral, em abril) e o
PPA, s6 no segundo semestre (em geral, setembro). No entanto,
apesar de nao dispor de PPA, Curitiba encaminhou, no primeiro
semestre de 2014, detalhado Anexo de Metas e Prioridades da LDO,
aprovada como Lei n° 14.286, de 12 de julho de 2013. Pode-se
supor que este se baseie no Programa de Governo 2013-2016.

Em final de dezembro, o Anexo de Metas e Prioridades foi
reformulado, para se adaptar ao PPA 2014-2017 e (acredita-se) a
LOA 2014. A Figura abaixo apresenta um excerto do Anexo de
Metas e Prioridades da LDO 2014, ja reformulado e aprovado pela
Lei n° 14.370, de 9 de dezembro de 2013.

Figurai4. Anexo de Metas e Prioridades - LDO 2014

ANEXO|
DAS METAS E PRIORIDADES DA ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

Funcdo:  10-SAUDE
Sub Funcdo: 302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial

Programa: 0003 - PROGRAMA CURITIBA MAIS SAUDE

Produto Meta Fisica
Aco: 0045 - AMORTIZACAO E ENCARGOS DA DIVIDA PUBLICA - FMS Dividas amortizadas 1
Acdo: 1020 - AQUISICAC E REPOSICAC DE EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE - FMS Eauipamentos e materiais adquiridos 110
gg\iuoééﬂzﬁ - ELABORACAO DE ESTUDOS, PROJETOS E PLANGS - PROGRAMA CURITIBA MAIS  Estudos, projetos e planos elaborados. 5
Acdo: 1026 - CONSTRUCAO DE EQUIPAMENTOS DE SAUDE Eauipamentos construidos 1
Aclo: 1027 - REFORMA DE EQUIPAMENTOS DE SAUDE Equipamentos reformados 1
Aco: 1174 - CONSTRUCAO DO HOSPITAL DA ZONA NORTE Hospital construido 1
Acdo: 2038 - DIVULGACAC DAS ACOES DE GOVERNO E PUBLICIDADE INSTITUCIONAL - FMS Campanhas realizadas 2
Aglio: 2038 - CONSERVAGAC E MANUTENGAQ DOS PROPRIOS MUNICIPAIS, DESTINADOS A Préprios municipais conservados @ mantidos 108
AREA DE SAUDE
Acfo: 2040 - MANUTENGAO E IMPLEMENTAGAO DOS PROGRAMAS DE SAUDE Programas mantidos e implementados 1
DISPONIBILIZADOS A POPULACAO
Aclo: 2041 - DIVULGAGAO DE CAMPANHAS INFORMATIVAS E EDUCATIVAS DE UTILIDADE Campanhas realizadas 5
PUBLICA - FMS
Acdio: 2045 - ATENDIMENTO DE DESPESA COM A FOLHA DE PAGAMENTO DOS SERVIDORES DO Folhas de pagamento atendidas 13

FUNDO MUNICIPAL DA SAUDE
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Essas Acoes constituem os Programas de Trabalho da LOA,
onde devem ser alocados os recursos para o cumprimento das
metas aprovadas na LDO. A Figura abaixo apresenta excerto da
LOA 2014, extraido do Quadro que detalha cada Programa e suas
Acdes, organizado por Funcbes e Subfungdes. As Agdes aqui
apresentadas - Programas de Trabalho da LOA da Funcdo Sadde
(codigo 10), correspondem as seis primeiras do Anexo I da LDO,
acima.

Figurai5. LDO 2014 - Programas de Trabalho - Funcio Satide

Wg- Despesa Segundo Fungio, Subfungdo, Programa, Agio @ Grupo de Despesa

Destinagio Pessoal e Juros @ Outras Sub-Total " . ¥ A N Sub-Total
codgo deRacursos | Encorgor [Encargos ds| Desperss | Despesse | Mwest | inversoes |amortizacsa o
W] GoR | FTE Sociais Divida Correntes | Correntes. mentos inanceiras 2 Divida

Total

Capital

770,00

359100

03020003.174 | CONSTRUGAD DO HOSPITAL DA
ZOMA NORTE

2.4 As Classifica¢does Orcamentarias

A andlise e avaliagdo de politicas publicas ndo pode
prescindir de informacoes, tao detalhadas quanto possivel, sobre o
gasto efetuado com essas politicas e sobre a forma de seu
financiamento. Para permitir a compreensdo e andlise das
informacdes fiscais do Setor Publico em suas diversas areas de
atuagao, desenvolveram-se, em nivel internacional, sistemas de
classificacdo necessérios a construciao de estatisticas fiscais. De
acordo com a STN,

“O acompanhamento da situacao fiscal de um pais tem
importancia fundamental na orientacdo dos gestores publicos para
a implementagdo de politicas eficientes, voltadas ao crescimento
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econdmico  permanente, com responsabilidade fiscal e
sustentabilidade a longo prazo. Para tanto, as estatisticas fiscais sao
de extrema relevancia e devem ser apuradas através de
metodologias definidas, normatizadas e amplamente divulgadas.
Assim, a adocdao de metodologias estatisticas harmonizadas e
alinhadas a padrdes internacionais permite a produgao de
indicadores fiscais para a avaliagao da politica fiscal e das finangas
publicas de um pais e para a comparacdo da situagdo fiscal de
diversos paises™® (STN, 2015, pg. 5).

Entre as estatisticas fiscais, destacam-se as relativas a
Despesa e a Receita publica. A leitura e compreensao do PPA, da
LOA e dos Balancos e outros Demonstrativos da Execucdo
Orgamentaria, onde se encontram essas informacoes, requer que
se conheca a forma como elas sdo apresentadas. De acordo com
Giacomoni, “A linguagem orcamentaria ¢é essencialmente
contabil...O elemento basico de expressao do orcamento é a
conta.”(2009, p.87).

Observe-se que as classificacbes orgamentarias sao utilizadas
tanto no PPA, como na LOA, no Balanco e outros Demonstrativos
da Execucdo Orcamentaria. Nas proximas duas segdes,
apresentam-se exemplos extraidos de LOAs de estados e
municipios. Flas apresentam a despesa autorizada, ou seja, o
orcamento para cada Acdao de um governo, exemplo:

4 0 registro das transagdes e atividades fiscais do Setor Publico deve seguir metodologia
internacional, de forma a dar transparéncia e permitir comparagdes entre paises. Em 2001, foi
publicada pelo Fundo Monetario Internacional - FMI a segunda edigao do Manual de Estatisticas de
Financas Publicas - MEFP, revisando a primeira publicacdo de 1986, integrando as estatisticas fiscais
com outros marcos metodolégicos de estatisticas macroecondémicas, como o Sistema de Contas
Nacionais, de 1993, a 5% edicado do Manual de Balanco de Pagamentos e o Manual de Estatisticas
Monetérias e Financeiras. Em 2014, o FMI publicou a revisao do MEFP 2001, harmonizando suas
diretrizes com as de outros manuais estatisticos e guias, como o Sistema de Contas Nacionais 2008
(SNA 2008). Em 2015, a STN publicou o Manual de Estatisticas Fiscais, uma aplicagao do MEFP 2014
ao caso brasileiro, considerando nossas especificidades institucionais e legais, como a Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964, e a LRF. Essa publicagdo dé continuidade ao esforco de adequar a estatistica
fiscal brasileira a praticada pela maioria dos paises, que inclui o processo de convergéncia da
contabilidade governamental aos padrdes internacionais, com o estabelecimento do novo Plano de
Constas aplicado ao Setor Publico, ja em utilizagdo pela Unido, estados e municipios.
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“Fornecimento de Merenda Escola”. O Balanco e outros
Demonstrativos da Execugdo Orcamentdria identificam essa
despesa por seus codigos, para informar se foi ou nao realizada e
quanto. Da mesma forma, a LOA apresenta a Receita Estimada, por
exemplo, para o ICMS. O Balango informaréd, para esse cédigo de
Receita, o0 montante realizado, ou seja, quanto de fato ingressou no
caixa estadual.

Para efeito didatico no trato das classificacdes orcamentérias,
trata-se inicialmente das classificacoes da Despesa, que permitem
identificar, na LOA e nos Balancos e outros Demonstrativos da
Execucdo Orgamentaria, a destinagao de recursos, isto é, os valores
alocados a Programas e Agdoes do PPA. Em seguida, serao
abordadas as classificacbes da Receita, que esclarecem a origem
dos recursos que financiam as despesas.

2.4.1 As Classificagdes Orcamentarias da Despesa

Do lado da despesa, busca-se esclarecer, para cada PT da LOA:

e Quem é o responsavel pela execucao da despesa? Uma Secretaria
estadual/municipal? Uma divisdo da Secretaria Municipal de
Urbanismo? Uma autarquia?

e Em que areas da atuacdo serdo aplicados os recursos? Na Satde?
Na Educacgao? No Judiciario?

e A que prioridade serdao destinados? A que Programa? A que
Acao?

e Como deverdo ser gastos os recursos? Pagando pessoal?
Comprando materiais de consumo? Investindo em obras, em
equipamento?

A Figura abaixo apresenta parte da despesa autorizada na
LOA 2015 do Espirito Santo, identificando o érgao responsavel:
Ministério Pablico do Estado do Espirito Santo, o Programa: 0073 -
Controle Social de Politicas Publicas, desdobrado em duas Acoes,
explicitadas na LOA no PT 4053 - Apoio As Ac¢des do Centro de
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Estudos de Aperfeicoamento Funcional - CEAF, com despesa
autorizada de R$ 99.700,00 e no PT 4054 - Comunicar:
Publicidade Institucional, Campanhas Preventivas e Educativas,
com despesa autorizada de R$534.000,00.47

Figura16. Estado do Espirito Santo - LOA 2015
RECURSOS DE TODAS AS
FONTES
Valar (EM RS 1,00)
05 - MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO 380,661,059
05101 - MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO 364.096.059
0073 - CONTROLE SOCIAL DE POLITICAS PUBLICAS 633.700
4053 - APOIO AS AQﬁES DO CENTRO DE ESTUDQS DE APERFEICOAMENTO FUNCIONAL - CEAF 99.700
4054 - COMUNICAR: PUBLICIDADE INSTITUCIONAL, CAMPANHAS PREVENTIVAS E EDUCATIVAS 534.000

OGrgio / Unidade Orgamentaria / Programa / Agdo|

O detalhamento da despesa autorizada na LOA para um
determinado PT permite conhecer a forma de operar do setor
publico. Como serdao produzidos servigos de Saude entregues a
populacdao? Por médicos municipais, utilizando materiais
comprados diretamente pelo municipio, ou através da contratagao
de Organizacdes Sociais? De que forma sera produzida a
alimentagao dos presidios? Contratando pessoal, comprando os
géneros alimenticios e provendo infraestrutura e equipamentos
para seu preparo, ou comprando refeicdes prontas de uma
empresa especializada?

Para efeito de transparéncia e para que se possam consolidar
as contas publicas de todos os niveis de governo, inclusive para
comparacoes internacionais, alguns critérios atualmente utilizados
no Brasil sdo gerais, aplicaveis a Unido, aos estados e aos
municipios e alguns sdo definidos pelo préprio ente. A quantidade
de critérios de classificacdo varia, para atender a necessidade de
controles gerenciais de cada um. Minimamente, os entes trabalham
com quatro critérios de classificacdo para a despesa:

47 Recordemos que as Agoes do PPA correspondem aos Programas de Trabalho - PT’s da LOA.
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A. Institucional
B. Funcional

C. Por Programas
D. Por Natureza

A - Classificacao Institucional da Despesa

Identifica a wunidade administrativa responsavel pela
execucdo da despesa, ou seja, o Orgdo/entidade*® que tem
responsabilidade pelo planejamento e execucao do gasto publico.

A classificacdo institucional estd atrelada a estrutura
administrativa do ente. Os Artigos 13 e 14 da Lei n°® 4320/64
distinguem unidade administrativa de unidade orcamentaria,
considerando esta Ultima “o agrupamento de servigos
subordinados ao mesmo Orgdo ou reparticdio a que serao
consignadas dotacoes proprias”. Segundo Reis e Machado Jr., a
cada unidade orcamentdria corresponde a responsabilidade pelo
planejamento e execugao de determinados projetos e atividades e a
competéncia para autorizar despesas. Desta forma, a unidade
orcamentaria torna-se o centro de planejamento, elaboragio e
execucao or¢amentaria, controle interno, custos e resultados e de
informacodes (2012, p.45).

Sao unidades orgamentarias, necessariamente, as
autarquias, fundacoes, fundos e empresas dependentes que se
vinculam a cada 6rgao, uma vez que tém responsabilidade sobre
seus recursos. Além dessas entidades e fundos, um dérgao pode ter
diversas unidades orcamentarias, atendendo a necessidades
operacionais, ou mesmo a determinagdes legais, que exijam
individualizar parcelas do orcamento da administracdo direta.

No exemplo abaixo, do Governo do Estado de Sdo Paulo
(LOA 2016), demonstra-se a despesa autorizada, na LOA 2016,
para o Orgao 12000 - Secretaria de Cultura. A execugdo desse
orcamento esta a cargo de trés unidades orgamentérias : a UO

#Vide Segdo 1.5, para os conceitos de 6rgéo e entidade.
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12001 - Secretaria de Cultura, responsavel pela despesa da
administracado direta, a UO 12045 e a UO 12046, responsaveis pelas
despesas de duas entidades da administragao indireta - Fundacoes,
vinculadas a Secretaria.

Figura 17. Governo do Estado de Sao Paulo - LOA 2016

Valores em R§ 1,00

ORGAO: 12000 - SECRETARIA DA CULTUR}ﬁ 822.585.818

INIDADE ORGAMENTARIA

A definicdto de UOs nao esta diretamente atrelada ao
organograma de um 6géo. Por exemplo, uma Secretaria Municipal
de Educacdo podera ter um namero limitado de UOs: a
Coordenacao de Ensino Infantil e a Coordenagdo de Ensino
Fundamental*® podem ter or¢amento préprio, ficando os recursos
para as demais divisbes administrativas sob uma UO apenas, o
“Gabinete do Secretério”, por exemplo. No caso da Prefeitura
Municipal do Rio de Janeiro, vide quadro, entre as UOs, se
encontram as Coordenadorias Regionais de Educagao, assim como
a Multirio, entidade vinculada a Secretaria (empresa publica
dependente).

No caso da Secretaria Municipal de Sadde, ndo apenas as
Coordenadorias de Saide sido unidades orcamentarias, como
também os hospitais, a Vigilancia Sanitaria, entre outras.

49 Recorde-se que a estrutura administrativa é definida por cada ente da Federagéo, ou seja, nao se
quer aqui dizer que todas as Secretarias Municipais de Educacdo tenham uma Coordenacio de
Ensino Infantil e uma Coordenagéo de Ensino Fundamental.
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Figura 18. Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro- LOA 2014

DEMONSTRATIVO DA DESPESA POR GRGAD | UNIDADE ORGAMENTARIA

R§ 1

cooiso sseectrcacio esrera tora,  RECURSOSDO  mECURSOsoe
1601 GABINETE DO SECRETARIO MUNICIPAL DE EDUCACAO F 4.260.015.025 4.200.015.025
1607 SEXTA COORDENADORIA REGIONAL DE EDUCACAOQ F 58.803.803 58.803.803
1608 SETIMA COORDENADORIA REGIONAL DE EDUCACAO F 100.870.884 100.870.884
1615 EDUCACAQ FISICA NA EDUCACAO BASICA F 82.253.7657 82.253.757
1818 DECIMA PRIMEIRA COORDENADORIA REGIONAL DE EDUCACAO F 23.787.072 23.787.072

1851 MULTIRIO - EMPRESA MUNICIPAL DE MULTIMEIOS F 34248004 33342300 205704

TOTAL SEGURIDADE SOCIAL

Usualmente, essa classificagdo é representada por 4 digitos;
os dois primeiros identificam o 6rgao (16, no caso da Secretaria
Municipal de Educagio) e, os dois subsequentes, identificam a
entidade ou unidade da administracdo direta (quando o nome da
UO é 0 mesmo do 6rgao, a UO costuma terminar com “01”). Face
a autonomia da Uniao, estados e municipios para se organizarem,
o nome e nimero dos 6rgaos e das unidades orcamentarias sera de
escolha local. Ou seja, cada ente da federagao estabelece seu
cadastro de 6rgaos e unidades orcamentdrias. A leitura das pegas
orcamentarias fica facilitada quando o ente divulga o cadastro.

O quadro abaixo apresenta a codificacao de UOs do Estado
de Rio de Janeiro, selecionando alguns érgaos.
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Figura 19. Estado do Rio de Janeiro- Codificacdo de Unidades Orcamentarias

Estado do Rio de Janeiro - Unidades Orcamentarias 2015

16010 - Secretaria de Estado de Defesa Civil
16610 - Fundo Especial do Corpo de Bombeiros

17010 - Secretaria de Estado de Esporte e Lazer

17310 - Superintendéncia de Desportos do Estado do Rio de Janeiro

18010 - Secretaria de Estado de Educacao
18020 - Departamento Geral de A¢des Socioeducativas

19010 - Secretaria de Estado de Habitacao

19310 - Instituto de Terras e Cartografia do Estado do Rio de Janeiro
19610 - Fundo de Terras do Estado do Rio de Janeiro

19620 - Fundo da Habitacdo

19710 - Companhia Estadual de Habitacdo do Rio de Janeiro

20010 - Secretaria de Estado de Fazenda

20610 - Fundo Especial de Administragdo Fazendéria

Além da Unidade Orcamentaria - UO, diversos estados e
municipios passaram a utilizar a figura da Unidade Gestora- UG, a
qual é responsavel pela execugao financeira dos gastos. Uma UO
pode ser gestora de seus préprios recursos, ou descentralizar parte
deles para que sejam gastos em outro 6rgao, com agdes de seu
interesse. Assim, por exemplo, a Secretaria de Educacdo de um
estado, pode descentralizar, para uma Coordenacdo de Obras em
Prédios Publicos, da Secretaria de Obras, seu orcamento para
obras. Esta Coordenadoria passa a ser, portanto, uma UG dos
recursos descentralizados, explicitando isso numa dota¢do com 0s
recursos que ficaram a seu encargo.
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Na LOA 2016, do Estado de Sao Paulo, o érgao 10000 -
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo estava estruturado com 11 UOs, a primeira das quais, a
propria Secretaria- UO 10001.

Figura 20. Estado de Sdo Paulo-LOA 2016 - Orgio e Unidades Orcamentérias

[ Estado de S&o Paulo LOA 2016 -Orgo/UO |

Org&0/10000 - SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO
10001 - SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO
10046 - FUNDAGCAO UNIVERSIDADE VIRTUAL ESTADO SP-UNIVESP

10047 - FUNDAGAO AMPARO PESQUISA ESTADO SP-FAPESP

10058 - UNIVERSIDADE DE SAO PAULO - USP

10059 - UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS-UNICAMP

10061 - UNIVERSIDADE ESTADUAL "JULIO DE MESQUITA FILHO"- UNESP

10063 - CENTRO EDUCAGAO TECNOLOGICAPAULA SOUZA- CEETEPS

10065 - FACULDADE DE MEDICINA DE MARILIA-FAMEMA

10066 - FACULDADE DE MEDICINA DE SAO JOSE DO RIO PRETO

10067 - JUNTA COMERCIAL DO ESTADO DE SP - JUCESP

10091 - INSTITUTO DE PESQUISAS TECNOLOGICAS - IPT

Unidades Orgamentarias

B - A Classificacdo Funcional da Despesa

Este critério é de particular interesse para aqueles que
estudam politicas publicas, uma vez que detalha o or¢amento e a
execucao orcamentaria pelas areas de atuagdo do governo,
denominadas Fung¢des de Governo, em nimero de 28, desdobradas
em Subfuncoes.

As Fungoes de Governo estdo diretamente relacionadas as
politicas publicas, entre elas: Satde, Educacdo, Saneamento,
Urbanismo, Gestdao Ambiental, Seguranca, Previdéncia. A lista
atual das Funcbes de Governo encontra-se na Portaria MOG
42/99, que vigora, para os estados e Unido, desde 2000 e, para 0s
municipios, desde 2002. A Portaria substituiu a classificagao
funcional-programatica, definida pela Portaria n® 9/74, do MOG*°.

O Art. 1° da Portaria MOG 42/99 define fungao e subfuncao:

5 Sobre a evolucio do tratamento das classificagbes orcamentarias da despesa, veja-se
Giacomoni,2009, Capitulo 6.
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“§ 1° Como fungdo, deve entender-se o maior nivel de agregagdo
das diversas areas de despesa que competem ao setor publico.

§ 2° A fungido "Encargos Especiais" engloba as despesas em
relacdo as quais ndo se possa associar um bem ou servico a ser
gerado no processo produtivo corrente, tais como: dividas,
ressarcimentos, indenizagbes e outras afins, representando,
portanto, uma agregacao neutra.

§ 3° A subfungdo representa uma parti¢io da fungéo, visando
agregar determinado subconjunto de despesa do setor putblico.

§ 4° As subfungdes poderdo ser combinadas com funcdes
diferentes daquelas a que estejam vinculadas, na forma do Anexo
a esta Portaria.”>*

O Quadro abaixo apresenta 4 das 28 fungoes listadas.

5" Para a versao mais atual, veja-se http://www.fnde.gov.br/fnde/legislacao/portarias/item/3474-
portaria-mpog-n%C2%BA-42-de-14-de-abril-de-1999



Sol Garson | 133

Quadro 2. Fungdes de Governo e Subfuncdes Selecionadas

031 — Agdo Legislativa
032 — Controle Externo

01 — Legislativa

061 — Agdo Judiciaria
02 — Judiciaria 062 — Defesa do Interesse Publico no Processo
Judiciario

091 — Defesa da Ordem Juridica

03-E ial & Justi
ssenclala Justiea 092 — Representagio Judicial e Extrajudicial

121 - Planejamento e Orgamento
122 - Administragdo Geral

123 - Administragdo Financeira
124 - Controle Externo

125 - Normatizagdo e Fiscalizagdo
04 - Administragdo 126 - Tecnologia da Informagdo

127 - Ordenamento Territorial

128 - Formagdo de Recursos Humanos
129 - Administracdo de Receitas
130 - Administragdo de Concessdes
131 - Comunicagdo Social

301 - Atengdo Basica

302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 - Suporte Profilatico e Terapéutico
304 - Vigilancia Sanitaria

305 - Vigilancia Epidemioldgica

306 - Alimentagdo e Nutrigdo

10 - Saude

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

364 - Ensino Superior

365 - Educagdo Infantil

366 - Educagdo de Jovens e Adultos
367 - Educagdo Especial

368 - Educagdo Basica

12 - Educagdo

841 - Refinanciamento da Divida Interna
842 - Refinanciamento da Divida Externa
843 - Servigo da Divida Interna

28 - Encargos Especiais 844 - Servigo da Divida Externa

845 - Outras Transferéncias

846 - Outros Encargos Especiais

847 - Transferéncias para a Educagdo Basica

As possibilidades de combinar funcgbes com subfungdes
diferentes daquelas a que estejam vinculadas é frequentemente
utilizada. Tome-se, por exemplo, o caso de despesa de merenda
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para a educacgao infantil. A despesa esta atrelada a prestagao de
servicos de Educacdo, logo, a Funcao é Educacdo - codigo 12. O
bem adquirido - merenda diz respeito a Alimentagao e Nutrigao -
codigo 306, Subfuncdo da Fungdo Satde. Assim, a despesa seria
identificada, no que diz respeito a Fung¢ao/Subfuncao, por:

Funcao/Subfuncao : 12.306

No caso de uma despesa com a compra de um sistema
informatizado de agendamento de consultas médicas, a despesa
esta atrelada a prestacgdo de servicos Sadde, logo, a Funcao é Saide
- c6digo 10. O bem adquirido - software diz respeito a Tecnologia
da Informagao- codigo 126, Subfuncdo da Fun¢do Administragao.
Assim, a despesa seria identificada, por:

Funcido/Subfuncio : 10.126

A Fungao Encargos Especiais diz respeito a obrigacoes de
Estado, independente da administragao: pagamento da divida
publica e Transferéncias Constitucionais da Uniao, para estados e
municipios e dos estados, para seus municipios, costumam ser os
componentes mais significativos.

No orcamento da Secretaria de Educagao do Estado de Sao
Paulo para 2016 - LOA 2016 (Figura 21), todas as despesas
autorizadas estavam classificadas na Func¢ao Educagdo. No entanto,
apenas parte delas era especifica de algumas das 8 subfuncoes da
Funcdo 12 -Educacao (Figura 20). Do total da despesa autorizada -
Rs$28,5 Bilhoes, 60,7% estava alocado diretamente a subfuncoes da
Educacao, por nivel de ensino: Educacdo Bésica, Ensino Médio, etc.
Na Subfuncdo Administragao, os R$ 5,2 Bilhdes eram relativos ao
PT “Gestao e Modernizacdo da Secretaria da Educacdo”, cujos
recursos destinam-se basicamente ao suporte administrativo das
unidades de gestao (Gabinete, Orgéos Centrais, DERs). Outro valor
significativo - R$5,2 Bilhoes diz respeito ao registro da diferenga
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entre o valor das contribuicées do Estado de Sao Paulo ao Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacdo - Fundeb e o montante
que retornou aos cofres estaduais, para financiar parte de suas
acoes na Educacao Basica®®* . Na Subfuncdo Tecnologia da
Informagdo e Comunicagdo, o0s recursos estao basicamente
alocados a PT voltado para a modernizacio e manutengao
tecnoldgica nas unidades escolares.

Figura 21. Estado de S3ao Paulo - LOA 2016 - Secretaria de Educacdo - Despesa por
Funcéo e Subfuncao

| FUNGAO

SUBFUNGAO

52 Diferentemente de outros estados, em geral, o Estado de Sao Paulo registra como despesa a
diferenca entre o que contribui para o Fundeb e o retorno do Fundo ao Tesouro estadual. Estes
recursos financiam Programas de Trabalho do Ensino Médio e Fundamental. Como a contribui¢ao
do Estado de Sao Paulo ao Fundo é superior ao que retorna, essa diferenca, que é distribuida entre os
municipios, é registrada como Subfuncdo da Fungao Encargos Gerais - 847 - Transferéncias para a
Educagao Basica. Essa forma de registro nao é , em geral, adotada nos demais estados da federacao.
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C - A Classificacdo da Despesa por Programas

Lembre-se que, em alguns entes, as A¢des em que se
desdobram os Programas do PPA ndo sdo detalhadas no PPA:
apenas na LOA, como Programas de Trabalho. Esta classificagao
permite identificar, na LOA, os Programas do PPA ao qual se
vinculam os Programas de Trabalho da LOA. A Classificacdo por
Programa identifica, na LOA, o Programa do PPA, pelo nimero a
ele atribuido no PPA e a Acdo®. Na Figura a seguir, apresenta-se o
PT 0073 - Controle Social de Politicas Publicas da LOA 2017 do
Estado do Espirito Santo. Esse Programa do PPA 2016-2019 tem
trés Agdes que tém orcamento na LOA 2017: Agdo 4053, 4054 e
4057. Na Figura, identifica-se o Orgdo o5 - Ministério Pablico do
Estado do Espirito Santo e a UO - 05101, de mesmo nome, uma vez
que compreende o todo orcamento do MP, a esfera - Or¢amento
Fiscal, a Fungdo 03 - Essencial a Justica (vide Figura anterior), a
Subfuncdo 091 - Defesa da Ordem Juridica, além de outras
informacdes codificadas, que serdo tratadas na segao seguinte.

Figura 22. Estado do Espirito Santo - LOA 2017 - Codificacio de Programa de

Trabalho
05101 - MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRLTO SANTO 353.480.247
0073 CONTROLE SOCIAL DE POLITICAS PUBLICAS 560.000
4053 - APOIO AS AGES DO CENTRO DE ESTUDOS DE APERFEICOAMENTO FUNCIONAL - CEAF 40.000
APOIAR © CENTRO DE ESTUDOS E APERFEIQOAMENTO FUNCIONALDO | F 3 EE ‘oo |c| ‘ 101 35.000]

INISTERIO PUBLICO MA REALIZACAO DE ESTUDOS E PESQUISAS, COM

PRODUGAO E DIFUSAD DE INFORMACOES, COM FOCO PRICRITARIO NA u o0 Jo Joot 5000

FAMILLA, NAS PESQUISAS PERMANENTES SOBRE AS DEMANDAS E |ACAO VIABILIZADA
INECESSIOADES DOS MUNICIPIOS GESTORES NA APLICAGHO DOS ROALTIES -
o6 FeraraE: EsTADO ioa Jrercentunt
4054 - COMUNICAR: PUBLICIDADE INSTITUCIONAL, CAMPANHAS PREVENTIVAS E EDUCATIVAS 390.000

— PROMONER A DIVULGAGKO DO PAPEL E ACDES DO MINISTERIO F [ [EIE [0 Jo 101 390.000)
PUBLICO JUNTO A SOCTFDADE E PLANEIAR, ORGANIZAR, ACOMPANHAR,

CONTROLAR E AVALIAR A AGENDA DE EVENTOS EDUCATIVOS E SOCIAIS DA (CAMPANHA DIV GADA
INSTITUICAD. EsTADO [s Junioane
4057 - APOIO AS AGDES DOS GRUPOS ESPECIALS E DOS CENTROS DE APOI0 OPERACIONALS 130.000
PROMONER A MANUTENGEO E REVITALIZAGRO DOS CENTROS DE F [ [CHE oo To Tro 100.000]
K010 OPERACIONALS DO MINISTERIO PUBLICD), VISANDO A OBTENCAC DE n o o Tt 20000
EXCELENCIA NA PRESTACAD DE SERVICOS ACS CIDADADS
[CENTRO MANTIDO/DESENVOLVIDO
EsTADO 18 Junioane
0RGAO UO [ PROG / ACAO | FINALIDADE | GRGAO / U0 | GND ESFERA | FUNGAO | SUBFUNGEO |GND/PRODITO/ NODALIDADE | IDUSO FONTE VALOR (E11 R
FONTE REGIAD IETA UNIDADE 100)
HEDIA

53 Ela segue os conceitos enunciados na Portaria MOG n° 42/99, ja descritos na segdo 2.3.1.2: a
Classificagao por Programa identifica, na LOA, o Programa e a Acdo , que pode ser um Projeto,
Atividade ou Operacao Especial.



Sol Garson | 137

A forma de apresentagao, do codigo do PT na LOA pode variar. Na
forma acima, encontram-se os elementos de identificagao do PT:
Classificacio Institucional (Orgio/Unidade Orcamentaria) -
05101

Classifica¢ao Funcional (Fungao e subfungao) - 03 091
Classificagao por Programa (Programa do PPA/Agao), onde os PT
estao dispostos em diversas linhas sucessivas. 0073 4053, 0073
4054, 0073 4057

Em outros demonstrativos. Poderiam ser apresentados com os
codigos lado a lado, da seguinte forma:

Figura23. Codificacdo de Programa de Trabalho na LOA

Classif.Instituc. | Fungao/Subfuncgao
EES Port MOG 42

05101. 03.091. 0073.4053

\ I—b Agédo: Apoio as Agdes do CEAF
Programa:Controle Social de Politicas Publicas

Programa/
Acdo — PPA ERJ

Subfuncao:Defesa da Ordem Juridica

Fungéo: Essencial a Justica

Ministério Publico do Estado do Espirito Santo

Além desses trés critérios de classificagao: Institucional,
Funcional e por Programas, a despesa é classificada por esfera,
podendo, como ja visto, pertencer ao Or¢amento da Seguridade, ao
Orcamento Fiscal ou ao Orcamento de Investimentos das
Empresas. Nos exemplos acima, como o relativo ao Ministério
Publico do Estado do Espirito Santo, a segunda coluna especifica a
esfera: nesse caso, todos os PTs sdo do Orcamento Fiscal (F). Uma
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vez identificado o PT na LOA, passa-se a informagao sobre o que
podera ser adquirido4, ou seja, sobre a natureza da despesa.

D - Classificacdo da Despesa por Natureza

A Classificagdo da Despesa por Natureza, tal como a
Classificacao Funcional, segue regras validas para todos os entes
federativos, definidas pela Portaria Interministerial> n° 163, de 4
de maio de 2001. Sua versdo atualizada encontra-se no portal
SiopLegis, da Secretaria de Orcamento e Financas - SOF, do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. A classificacio
identifica a despesa, a0 menos, por:

A - categoria econdmica;

B - grupo de natureza da despesa
C -modalidade de aplicacao

D - elemento de despesa.

Quanto a Categoria Econdmica, as Despesas podem ser
Correntes e de Capital. Essas categorias ficam melhor entendidas
na Figura abaixo, em que se que colocam lado a lado as Receitas e
Despesas ambas classificadas pela Categoria FEcondmica,
permitindo compreender de onde se originam os recursos publicos
e em que sao aplicados.

5 A LOA, reitere-se, apresenta a despesa autorizada, ou seja, até quanto se podera gastar. A execucao
orcamentaria da despesa, apresentada no Balanco Or¢amentario e outros demonstrativos, traz a
despesa realizada.

55 Ministério da Fazenda e Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao.

56 O SiopLegis é um sistema eletronico que retine a legislagao relacionada com o Orcamento da
Unido, incluindo normativos que se aplicam a todos os entes federativos. Observe-se que parte da
classificagdo da Portaria 163 pode tem sua vigéncia, para estados e municipios, prevista a partir de
2018. Vide

http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/legislacao



RECEITAS CORRENTES sao
as ligadas sobretudo as
competéncias de cada ente e as
relacoes federativas: os
tributos, as contribuicées
sociais e econdmicas, as
receitas patrimoniais (de
aplicagdo financeira de saldos
de caixa, p.ex.), as
transferéncias
intergovernamentais,
recebidas de outros entes
federativos, destinadas
principalmente ao custeio da
prestagao de servigos, além de
outras, como as multas por
desrespeito a legislacdo vigente
(transito, p.ex), por atrasos de
pagamentos;

RECEITAS DE CAPITAL
originam-se de
transferéncias, destaque para
as intergovernamentais,
receitas de alienacao de bens:
da venda prédios, veiculos,
empresas publicas, etc; de
operacgoes de crédito:
empréstimos e financiamentos
e outras.

Todas as RECEITAS DE
CAPITAL sao atreladas a
DESPESAS DE CAPITAL. O
excesso de RECEITAS
CORRENTES sobre
DESPESAS CORRENTES
(superavit corrente) podera
financiar DESPESAS DE
CAPITAL).
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Figura24. Receitas e Despesas por Categoria Econdmica

DESPESAS CORRENTES
sdo as ligadas ao dia a dia
da prestacdo de servigos
publicos: pessoal e custeio
para funcionamento das
escolas, dos hospitais, do
Legislativo e Judiciario, da
fiscalizagao dos tributos,
do meio ambiente, por
exemplo;

DESPESAS CORRENTES
incluem, também, os juros
e encargos da divida;

DESPESAS DE CAPITAL
incluem os investimentos:
obras, equipamentos e as
inversoes financeiras:
aumento de capital de
uma empresa publica
controlada por um estado,
entre outras;

DESPESAS DE CAPITAL
incluem, também, a
amortizagdo de dividas.
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As  Categorias Econdmicas sdao desdobradas em Grupos de
Natureza:

e A Categoria Econdmica Despesas Correntes compreende trés
Grupos: Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida e
Outras Despesas Correntes;

e A Categoria Econdmica Despesas de Capital compreende
outros trés grupos: Investimentos, Inversdes Financeiras e
Amortizacio da Divida.

Em geral, nas leis orcamentarias, os PTs apresentam a
despesa discriminada até o nivel de Grupo de Natureza. Apenas ao
longo da execugdo da despesa, ou seja, quando se realiza a despesa
autorizada, ela é mais detalhada.

O terceiro critério, da Modalidade de Aplicacdao, é de
extrema utilidade para o estudo de politicas publicas: indica se os
recursos sao aplicados diretamente por 6rgaos ou entidades de um
mesmo ente (Aplicacdes Diretas), ou se sdo transferidos a outro
ente da Federagdao, a empresas privadas com ou sem fins
lucrativos, etc, que os aplica. As despesas com transferéncias
constitucionais, realizadas pela Unido para estados e para
municipios serdo identificadas pelo cdédigo da modalidade de
aplicagdo através dos estados - 30 e dos municipios - 40. Ao
estudar, por exemplo, a politica de Satide da Unido, pode-se
verificar, ndo apenas os recursos transferidos para estados e
municipios, para diversos usos (previamente acordados) mas
também para despesas especificas feitas de forma descentralizada,
transferindo recursos a outro ente, por exemplo, recursos para
material de consumo, material de distribuicao gratuita (remédios,
p.ex.). No caso da Educacdo, pode-se distinguir o gasto direto da
Unido, quando ela mesma compra Onibus escolares de uma
transferéncia federal, por exemplo, para municipios, para compra
desses Onibus. Neste caso, na LOA da Unido, a despesa prevista
com a transferéncia serd classificada como um investimento da
Unido, a ser realizado mediante recursos aportados aos
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municipios. Quando a despesa for realizada, o Balango
Orcamentdrio da Unido registrard dessa mesma forma. O
municipio, ao receber os recursos e adquirir os 6nibus, também
registrara esses recursos como investimento, porém como despesa
diretamente realizada.

Esse critério de registro é essencial para consolidar o gasto
do setor publico: se a Unido transfere recursos para um estado
construir uma rodovia, a despesa é registrada como investimento,
pela Unido. O estado que recebe os recursos e os despende
diretamente na rodovia também registra esse investimento.
Quando se quer saber a receita e despesa consolidada da Uniao e
dos estados, deve-se subtrair essa parcela da receita e da despesa,
de forma a eliminar a dupla contagem dos recursos transferidos ou
descentralizados®”. A codificacao de transferéncias permitira que,
ao consolidar as contas de receita e despesa da Uniao, Estados e
municipios, se retirem essas transferéncias intergovernamentais,
evitando a dupla contagem>®.

Os Grupos de Despesa sao desdobrados em Despesas por
Elemento, que identificam os objetos do gasto. No Grupo Despesa
de Pessoal, por exemplo, sdo discriminadas, entre outras, as
parcelas referentes a Aposentadorias e Pensdes e as relativas aos
Vencimentos e Vantagens Fixas dos servidores ativos. No Grupo
Outras Despesas Correntes sao discriminadas, entre outras, as

57 A transferéncia constara como receita de capital - transferéncia de capital para o estado. Na
consolidacao, a despesa da Unidao é compensada com essa receita estadual de transferéncia de
capital.

5% Vale observar que, até a consolidacéo de 2016, essa exclusdo ainda néo havia sido feita. De acordo
com o relatério do Balango do Setor Ptblico Nacional -BSPN, pg. 27-28: “ A partir do ano de 2015,
promoveu-se o aperfeicoamento na metodologia de consolidagao das contas publicas nacionais, pois
finalmente pode-se realizar a eliminagdo de saldos de transagdes reciprocas do setor publico
nacional, observando o padrdao de consolidacio primado pelas normas internacionais de
contabilidade aplicadas ao setor publico..... Cabe ressaltar que tais exclusdes sdo realizadas apenas
para as informagbes de natureza patrimonial, evidenciadas no Balango Patrimonial e na
Demonstracio das Variagdes Patrimoniais. Nao foi realizada a exclusio de transagdes reciprocas
referentes as informacdes orcamentéarias.”

(www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/390400/BSPN+2016+-+Versao+Final+-
+sem-+marcagdes.pdf/2db4fb40-516e-4d13-8cc8-ee6541e10aa8)
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parcelas referentes a diarias, material de consumo, servigos de
terceiros, subvencgoes sociais. Observe-se que alguns Elementos
pode ser associado a diversos  Grupos de Despesa. Assim,
encontram-se com os FElementos Material de Consumo e
Servicos de Consultoria tanto no Grupo Outras Despesas
Correntes, como no Grupo Investimentos.

Na LOA, a classificacio da despesa deve especificar, ao
menos, a Categoria Econdmica, o Grupo de Natureza da Despesa e
a Modalidade de Aplicacdo. Ja na execucdao orcamentaria, ou seja,
na despesa realizada informada no Balango e em outros
Demonstrativos, serdo detalhados, também, os Flementos de
Despesa.

A Classificacdo da Despesa por Natureza da Unido, dos
estados e DF e dos municipios usara, para cada critério, um ou dois
digitos, na ordem A.B.CC. DD. Os digitos padrao se encontram
abaixo exemplificados:

A - Categoria econdmica:

B - Grupo de natureza da despesa
C -Modalidade de aplicacao

D - Elemento de despesa

Os digitos padrao se encontram abaixo exemplificados, em negrito
(lista completa na Portaria n® 163/2001):

A - Categorias econdmicas

3 - Despesas Correntes
4 - Despesas de Capital
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B - Grupos de natureza de despesa

1 - Pessoal e Encargos Sociais
2 - Juros e Encargos da Divida
3 - Outras Despesas Correntes
4 - Investimentos

5 - Inversoes Financeiras

6 - Amortizagao da Divida

C - Modalidades de aplicacao

Entre outros, destacam-se (em negrito, as mais frequentes):

20 - Transferéncias a Uniao

30 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal

40 - Transferéncias a Municipios

50 - Transferéncias a Instituicbes Privadas sem Fins
Lucrativos

60 - Transferéncias a Instituigdes Privadas com Fins Lucrativos

67 - Execucao de Contrato de Parceria Pablico-Privada - PPP

71 - Transferéncias a Consorcios Publicos mediante contrato de
rateio

72 - Execugao Orcamentaria Delegada a Consoércios Publicos

73 - Transferéncias a Consodrcios Publicos mediante contrato de
rateio a conta de recursos de que tratam os §§ 12 e 2° do art. 24 da
Lei Complementar n® 141, de 2012 (Satde)

80 - Transferéncias ao Exterior

90 - Aplicacoes Diretas

91 - Aplicacio Direta Decorrente de Operacio entre Orgios,
Fundos e Entidades Integrantes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social

O codigo 91 é normalmente referido como “Despesas
Intraorcamentarias”. Sao despesas feitas por um 6rgao/entidade
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ao adquirir bens/servicos de outro do mesmo ente. Ao pagar a
folha de pessoal da Secretaria de Satde, por exemplo, o Tesouro
estadual deve recolher a Contribuicdo Patronal. Se o empregado
for celetista, esse recurso sera recolhido ao INSS, uma entidade do
Orcamento da Unido. Se o empregado for estatutéario, esse recurso
sera recolhido ao Fundo de Previdéncia dos Servidores, em geral,
gerido por uma autarquia estadual. Neste caso, a despesa foi feita
entre Orgios, Fundos e Entidades Integrantes do mesmo
Orcamento, dai ser Intraor¢amentaria. Essa distingdo ¢é
importante, pois esses mesmos recursos poderdo ser usados pelo
Fundo de Previdéncia dos Servidores para pagar Aposentados e
Pensionistas, lancando novo registro de despesa. A nao
identificacdo das despesas intraorcamentarias implicaria, entdo,
em dupla contagem de despesas. Do lado da Receita, também se
identificam as “Receitas Intraorcamentarias”. Neste exemplo,
suponha-se que o Tesouro estadual recebe, da Uniao, recursos de
Transferéncias do Sistema Unico de Sadde, creditados ao Fundo
Estadual de Satade - FES. O FES, por sua vez, transfere parte destes
recursos a uma Fundacdo Estadual de Satde, sob a forma de
compra de servicos. Ou seja, o FES “paga” a Fundacdo por cada
atendimento ambulatorial, dia de internagido hospitalar, etc. A
Fundacdo lanca novo registro desta receita, propria de sua
atividade. A ndo identificacio das Receitas Intraorcamentarias
implicaria em dupla contagem de receitas.

D - Elementos de despesa

Entre outros, destacam-se:

o1 - Aposentadorias do Regime Proprio de Previdéncia do Servidor
(RPPS), Reserva Remunerada e Reformas dos Militares

03 - Pensoes do RPPS e do militar

11 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil

12 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar
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13 - Obrigacoes Patronais

21 - Juros sobre a Divida por Contrato

30 - Material de Consumo

37 - Locagdo de Mao-de-Obra

39 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica
43 - Subvencdes Sociais

51 - Obras e Instalacoes

52 - Equipamentos e Material Permanente

65 - Constituicao ou Aumento de Capital de Empresas
71 - Principal da Divida Contratual Resgatado

81 - Distribuicdo Constitucional ou Legal de Receitas

A codificacao da Despesa por Elemento admite mais dois
digitos, para o Subelemento, a critério do ente federativo, de forma
a permitir o controle de despesas. Assim, o material de consumo,
cédigo 30, pode ser desdobrado em 30.01 - medicamentos dos
hospitais, 30.02 - combustiveis, 30.03 - géneros alimenticios, de
forma a permitir aferir o custo dos diversos servigos prestados>.

Além das despesas acima discriminadas, a LOA devera ter
pequena parcela de recursos alocados a uma Reserva de
Contingéncia. De acordo com o artigo 5°, III, da LRF, o projeto de
Lei de Orcamento Anual (LOA) contera a Reserva de Contingéncia
cuja forma de utilizagdo e montante, calculados com base na
Receita Corrente Liquida, serdo estabelecidos na LDO e destinados
ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos
fiscais imprevistos. Sua codificacdo, ja incluido dois digitos finais
para Subelemento, sera:

9.9.99.99.99 Reserva de Contingéncia

Por fim, alguns entes destinam recursos a constituicao de
uma Reserva do RPPS. Isso ocorre quando a receita estimada para

9 A codificagao de Subelemento é propria de cada ente , ndo havendo padronizacao.
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pagamento de beneficios previdenciarios for superior a despesa
fixada para o exercicio fiscal. Os recursos acumulados ao longo dos
exercicios serdao aplicados, constituindo patrimonio para
pagamento de aposentadorias e pensdes futuras, quando a situacdo
se inverter. Os valores alocados na LOA a essa Reserva serao
destacados e codificados como:

7.7.99.99.99 - Reserva do RPPS

A Figura abaixo apresenta orcamento da Secretaria
Municipal de Educacdo de Belo Horizonte para 2015 - LOA 2015.
As Despesas autorizadas estao codificadas e discriminadas como
acima exposto: por Categoria Econdmica, por Grupo de Despesa e
por Modalidade de Aplicacao.

Figura 25. Prefeitura Municipal de Belo Horizonte - Secretaria de Educacdo-

Codificacdo da Despesa

Prefeitura Municipal
de Belo Horizonte

" . o A0 | CATEGORIAECONOMICA/
€6DIGO ESPECFICACAO MODALIDADE DA APLICACAD Pyt

3000 | DESPESAS CORRENTES 1683575173
3100 | PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 1071234122
3190 | APLICAGOES DIRETAS 904852243
3191 | TRANSFERENCIAS INTRAGOVERNAMENTAIS 166.381.879
3300 | QUTRAS DESPESAS CORRENTES 588.872.903)
3350 | TRANSFERENCIAS AINSTITUIGGES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS 335513877
3390 | APLICAGOES DIRETAS 226485574
3391 | TRANSFERENCIAS INTRAGOVERNAMENTAIS 341600
4000 | DESPESAS DE CAPITAL §1.338.254)
4400 | INVESTIMENTOS 81338.254)
4430 | APLICAGOES DIRETAS 81338254

’

TOTAL: 1764913421

NATUREZA DESPESA
ORGED - 22 SECRETARIAMUNICIPAL DE EDUCAGAO RS 1,00
UMDADE - 00 SECRETARIAMUNICIPAL DE EDUCAGEO

Apbs a sancao da Lei Orcamentaria Anual, a Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte publica, através de decreto, o Quadro
de Detalhamento de Despesas - QDD, que orienta a programagao
orcamentéria e financeira setorial do exercicio®. Abaixo, encontra-
se 0 detalhamento da despesa autorizada, na LOA 2015, para o PT
“Administra¢do do Ensino Fundamental”. Na segunda coluna, o PT

£ Disponivel em:
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=ecpTaxonomiaMenu
Portal&app=contaspublicas&tax=51884&lang=pt_BR&pg=6420&taxp=0&
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estd codificado, indicando a Unidade Orcamentaria 2200-
Secretaria Municipal de Educagdo, a Fungdo 12 - Educagio, a
Subfuncdo 361 - Ensino Fundamental, do Programa 140 - Gestao e
Operacionalizacao da Politica Educacional, do PPA, A¢do 2080 -
Administracdo do Ensino Fundamental.

A Despesa, no QDD, ja se encontra detalhada até o nivel de
elemento, como sera controlada na execucao orcamentaria.

Figura 26. Prefeitura Municipal de Belo Horizonte - Quadro de Detalhamento da

Despesa Codificagio da Despesa até o Nivel de

Elemento

[' Prefeitura Municipal

| de Belo Horizonte

100
22 - SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAD
00 - SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAQ
CLASSIFICAGAO ORGAMENTARIA IMPORTANCIA
APLICAGAO PROGRAMADA PROJETOATIVIDADE | NATDESP | ESF | FONTE | DETALWADA TOTALAPLICAZAD

Administrag 3o do Ensino Fundamental 2200.123611402.080 319011 F 0105 356.439.700 356.439.700
I R s 242320 208300
E R Faped iy
woo | | oroo w5000 45000
weosz | ¢ | o108 pron P
noms | £ | oreo gt Pighigen
woms | ¢ | ores 7501000 7301000
wow | ¢ | oo Pl p
woisz | ¢ | oios o o
g A s s
woss | £ | 0300 Losases
wosa | ¢ | 000 15011208
soss | ¢ | o0 21255100 PR~

res 787743

No Anexo III da Portaria n®163/2001 - Discriminagao das
Naturezas de Despesa, podem-se identificar os diversos critérios da
Classificacio da Despesa por Natureza. A primeira rubrica da
Figura acima - 3.1.90.11 indica que foi autorizada despesa de
R$356,4 milhdes. A Figura abaixo detalha os codigos utilizados:
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Figura 27. Codificagdo da Despesa por Natureza - Exemplo
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Encargos Direta Fixas -
Pessoal Civil

2.4.2 As Classificacoes Orcamentarias da Receita

As Receitas podem ser classificadas por diversos critérios,
alguns dos quais se aplicam de maneira uniforme a todos os entes
da federagdo (Portaria Interministerial n°® 163/ 2001), enquanto
outros tém funcao de controle e gerencial, com extensao definida
por cada ente, segundo suas necessidades®. O foco aqui é na
apuragao da Receita, como forma de financiar gastos com politicas
publicas, destacando duas categorias essenciais para este fim: a
Receita por Natureza e a Receita por Fonte de Recursos.

2.4.2.1 A - Classificacao da Receita por Natureza

No Orgamento da Unido, dos estados e dos municipios, a
classificacdo da Receita por Natureza permite identificar,
basicamente, de onde se originou: de tributos? de transferéncias
intergovernamentais? de multas? de receitas de operagdes de

5 H4 critérios de classificacdo utilizados por alguns entes da federagdo que estéo voltados sobretudo
ao controle do equilibrio fiscal (apuragao do resultado primério, por exemplo)
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crédito? da alienagao de ativos? A Figura abaixo traz um excerto da
Receita estimada na LOA 2015 do Estado do Espirito Santo,
identificando, na primeira coluna, por c4digos, as rubricas relativas
a arrecadacio dos impostos estaduais: IRRF®2, [PVA, ITCD e ICMS.
Nas demais colunas, encontra-se a arrecadagao estimada de cada
imposto: seu total e sua distribuicao por fontes de recursos -

Tesouro e Outras Fontes (a ser tratado na préxima segao)
Figura28. Estado do Espirito Santo - LOA 2015 - Codificacio de

Receita

RECEITA TOTAL FISCAL E DA
SEGURIDADE SOCIAL

-, Governo do Estado do Espirito Santo
% RECEITA TOTAL
<5

A Classificacao da Receita por Natureza abaixo detalhada
segue 0 Anexo 1 da Portaria 163/2001%, valido para a Unido até
2015 e para os Estados, DF e Municipios até 2017°. A classificacio
da Receita segue a codificacdo A.B.C.D.EE, admitindo mais dois
digitos FF, para desdobramento adicional, a critério do ente, onde:

2Até 2002, 0 IRRF era considerado, para fins de escrituragio contabil, uma receita de transferéncia
da Unido para os estados e municipios. A partir de ent&o, de acordo com orientacao da STN, passou a
integrar o rol das Receitas Tributérias dos estados e dos municipios.

53 Versdo atualizada até 2016: http://www.orcamentofederal.gov.br/

% Com o objetivo de uniformizar as préticas contabeis, a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, em
conjunto com o Grupo Técnico de Procedimentos Contébeis, elaborou o Plano de Contas Aplicado ao
Setor Publico (PCASP), adequado aos dispositivos legais vigentes, aos padrdes internacionais de
Contabilidade do Setor Publico e as regras e procedimentos de Estatisticas de Financas Publicas
reconhecidas por organismos internacionais. O novo Plano de Contas, em fase de implantacao, tem
exigido reformulacdo constante da Portaria n° 163, determinando, a cada mudanca, prazos de
validade para sua entrada em vigéncia.
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A - Categoria Econdmica
B - Origem
C - Espécie
D - Rubrica
EE - Alinea

Adicionalmente FF podera indicar as Subalineas.
Os digitos padrao se encontram abaixo exemplificados, em
negrito (lista completa na Portaria n® 163/2001):

A - Categorias econdmicas

1 - Receitas Correntes
2 - Receitas de Capital
7 - Receitas Correntes Intraorgamentarias
8 - Receitas de Capital Intraor¢amentarias

A classificacio da Receita por Categorias Econdmicas se
identifica com a da Despesa, conforme anteriormente explicado. As
classificagdes por Categorias Econdmicas da Receita e da Despesa
correspondem basicamente as variaveis Consumo e Investimento
do Governo, utilizadas na Contabilidade Nacional. A Receita
Corrente financia o Consumo do Governo, podendo gerar (ou nao)
uma poupangca que financia, no todo ou em parte, os Investimentos
de Governo®s.

Sobre as Receitas Intraorcamentarias, veja-se acima o item C
- Modalidades de Aplicacdo da Despesa.

% Para maior detalhamento, consultar Giacomoni, 2009, p.140/142 e Albuquerque et al. 2013, p.
176/185.
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B - Origem
As Receitas por Categoria Econdmica incluem as seguintes

Origens:
Quadro 3. Receitas por Categoria Econémica e Origens

Cat. Econdmica 1000.00.00 Receitas Correntes
1100.00.00 Receita Tributaria
1200.00.00 Receita de Contribuicdes
1300.00.00 Receita Patrimonial
Origens 1400.00.00 Receita Agropecuéria
1500.00.00 Receita Industrial
1600.00.00 Receita de Servigos
1700.00.00 Transferéncias Correntes
1900.00.00 Outras Receitas Correntes
Cat. Econdmica 2000.00.00 Receitas de Capital
2100.00.00 Operagdes de Crédito
2200.00.00 Alienacéo de Bens
Origens 2300.00.00 Amortizacdo de Empréstimos
2400.00.00 Transferéncias de Capital
2500.00.00 Outras Receitas de Capital
s 7000.00.00 Receitas Correntes Intra-Orcamentarias
8000.00.00 Receitas de Capital Intra-Orcamentarias

C - Espécie

Cada Origem pode comportar diferentes Espécies. Como
exemplo, desdobram-se a seguir, por Espécie, trés das origens de
Receita - Tributéria, de Transferéncias Correntes e de Operacoes
de Crédito.



152 | Planejamento, Or¢gamento e Gasto com Politicas Pablicas

Quadro 4. Receita por Origem e

Espécies
Cat. Econdmica 1000.00.00 Receitas Correntes
Origem 1100.00.00 Receita Tributéria
1110.00.00 Impostos
Espécie 1120.00.00 Taxas
1130.00.00 Contribuicao de Melhoria
Cat. Econdmica 1000.00.00 Receitas Correntes
Origem 1700.00.00 Transferéncias Correntes
1720.00.00 Transferéncias Intergovernamentais
1730.00.00 Transferéncias de Instituicdes Privadas
Espécie 1740.00.00 Transferéncias do Exterior
1750.00.00 Transferéncias de Pessoas
1760.00.00 Transferéncias de Convénios
Cat. Econdmica 2000.00.00 Receitas de Capital
Origem 2100.00.00 Operagdes de Crédito
2110.00.00 Operagdes de Crédito Internas
Espécie
2120.00.00 Operagdes de Crédito Externas
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D - Rubrica

As Espécies de Receita de se desdobram em Rubricas. O
quadro a seguir desdobra a Receita Tributdaria e a de
Transferéncias Correntes até o nivel de Rubrica, de acordo com o
indicado na portaria 163/2001. Observe que, embora algumas
espécies de Receita ndo estejam abertas por Rubricas, como no
caso das Transferéncias de Convénios, o habitual é discriminar a
parcela dos Convénios com a Unido, com os Estados e Municipios,
etc.

EE/FF - Alinea e subalinea

As Alineas e Subalineas identificam cada Receita pela
denominagao usual. O quadro abaixo especifica as Receitas
tributérias até o nivel de Subalinea, conforme indicado na Portaria
163/2001. Reiteramos que esse detalhamento pode ser expandido
por cada ente e normalmente o é.
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Quadro 5. Receitas Por Categoria Econdmica, Origem, Espécie, Rubrica e

.
Alinea
ono 000.00.00 o
Espécie 1110.00.00 Impostos
Rubrica 1111.00.00 Impostos sobre o Comércio Exterior
1111.01.00 Imposto sobre a Importacéo
Alinea
1111.02.00 Imposto sobre a Exportacdo
Rubrica 1112.00.00 Impostos sobre o Patriménio e a Renda
1112.01.00 Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
Alinea 1112.02.00 Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana
1112.04.00 Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza
1112.04.10 Pessoas Fisicas
Subalinea 1112.04.20 Pessoas Juridicas
1112.04.30 Retido nas Fontes
1112.05.00 Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores
Alinea 1112.07.00 Impofto sobre Trans.ml_ssao ‘Causa Mortis" e
Doagdo de Bens e Direitos
1112.08.00 Implmsj(o sobrejl'r_ansmlss‘éo Inter V|y05f de Bens
Imdveis e de Direitos Reais sobre Imoveis
Rubrica 1113.00.00 Impostos sobre a Producgdo e a Circulagdo
1113.01.00 Imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagéo de
1113.02.00 M ercadorias e sobre Prestacdes de Se_n_m;os de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Alinea Comunicagdo
Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e
1113.03.00 Seguro, ou Relativas a Titulos ou Valores
Mobiliarios
1113.05.00 Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
Rubrica 1115.00.00 Impostos Extraordinarios
Espécie 1120.00.00 Taxas
1121.00.00 Taxas pelo Exercicio do Poder de Policia
Rubrica
1122.00.00 Taxas pela Prestacao de Servicos
Espécie 1130.00.00 Contribuicéo de Melhoria
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Na LOA 2015 do Estado do Espirito Santo, Receita do IRRF
sobre a Folha de Pagamento de Ativos e Inativos esta codificada da
seguinte forma:

Figura2g. Codificacdao da Receita por Natureza - Exemplo

s
@ ©
§ 3 2 3 5
oo ‘0 o c S
= o > = 'g
o w o < [}
1 | 1 2 04 31
Impostos
IRRF - Impostos de
Impostos sobre a i
. N Renda Retido na
Receita sobre o Renda e
.. ... | Impostos L Fonte sobre Folha
Tributaria Patriménio e | Proventos de Pagamento
a Renda de QQ.
Ativos /Inativos
Natureza

B - Classificacdo da Receita por Fonte dos Recursos

Deve-se ainda analisar a Receita segundo a Fonte de
Recursos, ou seja, distinguir, por exemplo, as chamadas Receitas
do Tesouro - Impostos e Transferéncias Intergovernamentais,
entre outras, que tém uso mais livre®®, das receitas proprias
arrecadadas por entidades descentralizadas (autarquias, fundagoes,
empresas publicas, etc.), que s6 podem ser utilizadas por estas ou
de receitas de convénios pactuados entre entes da federacao para
uso especifico, como um Programa de Prevencao e Controle do
Desmatamento. A lei orcamentaria anual apresenta quadros que
discriminam as Receitas do Tesouro das relativas a fontes com
vinculagoes especificas, como as diretamente arrecadadas pelas
entidades supervisionadas. A discriminacdo por fontes é feita por
cada ente federativo, de acordo com suas obrigacdes legais e

% Nos estados e municipios, a receita de Impostos e de Transferéncias Constitucionais séo
parcialmente vinculadas a Educacao (25%) e a Satde (12% para estados e 15% para municipios).
Também para a Unido, ha vinculagdes de receitas a Educagao (Art. 212 da Constituigao de 1988) e a
Satde (§ 30 do art. 198 da Constituicao e Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012).



156 | Planejamento, Orgamento e Gasto com Politicas Ptblicas

contratuais, além de necessidades gerenciais. Ela pode atender,
entre outras, as exigéncias de entes que transferem recursos
vinculados a projetos especificos ou de institui¢des financeiras. O
cadastro de fontes de recursos do ente federativo pode
acompanhar a LOA ou ser apresentado em seu site, por exemplo,
compondo um Manual de Elaboragao do Orcamento.

A discriminacdo das fontes de recursos que financiam as
despesas autorizadas em cada PT permite controlar o uso de
recursos vinculados e evidencia o grau de rigidez orcamentéria. A
avaliagao incorreta do grau de vinculagdo dos recursos pode trazer
sérios prejuizos ao planejamento orcamentario, como a falsa ilusao
sobre a disponibilidade de recursos para novas iniciativas em
politicas publicas, quando, como ocorre na Unido, nos estados e
nos municipios, parcela substancial do orcamento ja esta
comprometida. Durante o processo de elaboragdo do orcamento, é
fundamental que essas questdes estejam sempre presentes.

A Figura abaixo, um excerto da LOA 2014 da Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro, apresenta o orcamento da Secretaria
Municipal de Fazenda e o da Secretaria Municipal de Obras. A
terceira coluna detalha as Fonte de Recursos a que sao atribuidos
valores nas colunas seguintes.
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Figura3o. Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro - LOA 2014 - Despesa por Fonte de

Recursos
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O Quadro abaixo é um excerto da Codificacido de Fontes de
Recursos da Prefeitura, onde se destacam os chamados Recursos
Ordinérios Nao Vinculados, normalmente as Receitas Tributérias,
as Transferéncias Constitucionais sem vinculacdo pelo ente
transferidor (Unido ou estado), como o FPM e o ICMS. Para efeitos
de controle, a parcela destes que sera alocada para contrapartida
de operagdes de crédito e de convénios é destacada dos demais
recursos ordindrios. Diversas fontes vinculadas sio também
destacadas: Convénios, Fundeb, Operacoes de Crédito, etc. A
extensdo do detalhamento das fontes varia bastante entre entes.
Observe-se que fontes com nomes iguais em dois entes - Recursos
Ordinarios Nao Vinculados podem ter composicao diversa entre
eles.
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Quadro 6. Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro - Codificacdo

de Recursos-Excerto

de Fontes

Anexo | — Codificagdo de Fontes de Recursos

Codigo Especificagdo
100 [Ordinarios ndo Vinculados
101 |Ordinarios ndo Vinculados - Contrapartida de Operac8es de crédito
102  |Ordinarios néo Vinculados - Contrapartida de Convénios
103 |Incentivo a Cultura
105 |Doacbes
106 |Licenciamento de Grupamento de Edificacdes
107 |Saléaric Educagéo
108 |Convénios Realizados
109  |Multas por Infragdo & Legislacéo do Transito
110 |Operacdes de Crédito Contratuais Realizadas
111 |Operagdes de Crédito - Titulos da Divida Mobiliaria Municipal
112 |Operacdes de Crédito Contratuais a Realizar
113 |Outras
114  |Programa Dinheiro Direto na Escola - Transf. do Gov. Fed. para a Educacdo
115 |Transferéncia do Governo Federal para Merenda Escolar
116 |Projovem Urbano - Transferéncia do Governo Federal para a Educacéo
118 |Convénios a Realizar
120 |Inspecdo Sanitaria
132 |Operagdes de Crédito Contratuais a Realizar - Contrapartida
138 |Convénios a Realizar - Contrapartida
140 |Contribuigéo de Interven¢éo no Dominio Econémico - CIDE
141 Royalties do Petréleo
142 |FUNDEB
143 |Honerarios Advocaticios
144  |Multas por Infragdo & Legislacdo do Meio-Ambiente
145 |Multas por Infracdo & Legislacdo Urbanistica
Recursos do 146 |Contrapartida - Regularizagio de Obras
;i:?;:i: 147 |Contrapartida - Operacdes Interligadas
Corrente 148 |Retorno de Empréstimos Concedidos a InstituicGes
149  |Amortizac&o Extraordinaria da Divida Publica Renegociada
150 |COSIP
151 |Contrapartida PEU das Vargens e Outras - Lei Complementar 104/2009
200 [Receita Prépria de Autarquias, Fundac8es e Empresas
202 _[Contrapartida de Convénios
205 |Doacdes
208 |Convénios Proprios
210 [Operagdes de Crédito Contratuais Realizadas
Recursos de 212 |Operagdes de Crédito Contratuais a Realizar
Outras Fontes - 213 |Outras
Exercicio 218 _|Convénios a Realizar
Corrente 265 |Contribuicdo Previdenciaria Suplementar
266 |Contribui¢do Previdenciéria - Admitidos apds 15/12/1998
267 |Contribuicdo Previdenciaria - Admitidos até 15/12/1998
268 [Fundo de Assisténcia a Saude do Servidor
269 |Retorno de Empréstimos Concedidos a Servidores
270 |Contribuicdo Previdenciaria




Capitulo 3

Apuracao do Gasto com Politicas Pablicas
em Estados e Municipios

3.1 Introducao

Este livro propde uma Metodologia de Apuracdo do Gasto
com Politicas Publicas em Estados e Municipios, instrumento
indispensavel ao monitoramento e avaliagdo de politicas publicas.
Nos dois primeiros capitulos, foram abordados diversos temas,
iniciando-se por alguns conceitos basicos de Financas Publicas
(para os ndo economistas). Em seguida, examinou-se como se
distribuem, na federagdo brasileira, as competéncias
constitucionais para legislar e as obrigacdes de implementar
politicas publicas. Para a analise de politicas ptblicas, é importante
saber que ente tem competéncia para legislar e, em particular, para
implementar as politicas de cada area. Seguiu-se uma breve
abordagem da organizagdo administrativa do setor publico, ou
seja, da forma pela qual as entidades estatais - Unido, os estados e
0s municipios organizam sua atuagdo, 0 que permitird
compreender a abrangéncia do orcamento publico.

A formulacdo e implementagao de politicas publicas requer a
aplicagao de recursos, através do or¢amento. Para compreender a
trajetéria de uma politica, desde sua concepcdo até sua efetiva
implementacdo, estudamos o sistema de planejamento e
orcamento brasileiro, com destaque para o Plano Plurianual - PPA
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e para 0 Orcamento anual - LOA. Com base no conhecimento
adquirido, este capitulo apresenta metodologia para apuracao do
gasto de estados e municipios com politicas ptblicas selecionadas,
concluindo com a apresentagdao de dois estudos de caso: apuragao
do gasto com a Politica de Satde do Governo do Estado de
Pernambuco em 2016 e do gasto com a Politica de Educacao da
Prefeitura Municipal de Sobral em 2014.

3.2 Metodologia de Apuracao do Gasto com Politicas Publicas

A metodologia aqui apresentada toma por base a experiéncia
de diversas institui¢des, em particular na area de mudanga do
clima e gastos com protecao ambiental. Entre elas, cite-se a
metodologia utilizada pelo Programa das Nacgdes Unidas para o
Desenvolvimento - PNUD e pelo Banco Mundial - Climate Public
Expenditure and Institutional Review - CPEIR. Baseadas em
trabalhos anteriores, as CPEIRs analisam o que foi planejado para
ser gasto (0 orgamento); o que foi efetivamente gasto (em termos
de despesas); o que foi alcangado (produtos) e se os objetivos
foram atendidos (resultados), juntamente com uma avaliagdo dos
mecanismos institucionais de controle de despesas e
gerenciamento do desempenho. A aplicagiao desta metodologia deu
origem a um conjunto de 19 estudos de caso - CPEIRs, em nivel
nacional.!

O Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, em
parceria com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e
com o Ministério da Fazenda, desenvolveram o Projeto
“Fortalecimento do Planejamento Orgamentario de Mudanga do
Clima e Gestao Fiscal no Brasil“, do qual, entre outras iniciativas,

' UNDP, 2015
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resultou uma Proposta Metodoldgica para Avaliagdo da Qualidade
do Gasto Puablico em Mudanca do Clima>.

A Comissao Econdmica para a América Latina - CEPAL vem
desenvolvendo estudos, com o objetivo de estimar os custos
relacionados a gestdo ambiental para alguns paises da América
Latina. Em parceria com o Instituto Nacional de Estatistica e
Geografia (INEGI) de México publicou, em 2015, um guia
metodolégico entitulada “Guia metodoldgica: medicion del gasto en
protecciéon ambiental del gobierno general” (CEPAL 2015).

Algumas dessas metodologias abordam, além do célculo do
gasto publico, também a discussdo dos parametros de avaliacio,
utilizando, entre outros, indicadores de resultado e de impacto. A
metodologia aqui proposta atende ao que considera uma grande
caréncia nas pesquisas realizadas na area social, a dificuldade de
quantificar o gasto puablico com uma politica estadual ou
municipal. Nao hé davida que a forma de quantificar o gasto deve
estar em sintonia com as metodologias de monitoramento e
avaliagdo de politicas. Por essa razdo, considera-se que qualquer
proposta metodolégica  de apuragdo do gasto deva ser
aperfeicoada, de forma a gerar as informagdes necessarias ao
monitoramento e a avaliacdo, se esse for o objetivo final.

Nesta metodologia, trabalha-se com a situacdo
relativamente frequente e mais dificil: a do pequisador que dispde
apenas de dados publicos. Nesse sentido, definiram-se as trés
etapas para a apuracao de gastos:

*  Adefini¢do do quadro de referéncia da politica pablica
* O exame dos instrumentos de planejamento e
or¢amento

* Em publicagdo, pelo BID. A construcdo metodoldgica beneficiou-se das pesquisas realizadas sobre
os instrumentos de planejamento e or¢amento, para quantificar o gasto ptblico com mudanca do
clima em 10 estados brasileiros e um municipio. A autora deste livro participou da equipe do
Projeto.
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* A quantificacdao do gasto, pelo exame de documentos
de execucdo orcamentaria

O quadro de referéncia é composto por leis, decretos, planos
e programas setoriais que apresentam interface direta com o tema
da politica publica. Para Villanueva, apud Januzzi (2016,p.14)

“Enfim, politicas ptblicas procuram proporcionar mais bem-
estar, mais desenvolvimento, maior coesdo e justica social,
operando por meio de leis, regulamentacdes, enunciados de
diretrizes prioritarias da agenda de governo, campanhas de
comunicacdo social, incentivos fiscais ou, ainda, com maior
materialidade, por meio de programas”.

Esses documentos raramente se restringem ao ambito
estadual ou municipal, sendo muitas vezes necessario examinar a
legislacdo no ambito de competéncia de outros entes, que podem
restringir ou ampliar, ainda que com condicionantes, a atuagao
dos estados3 e municipios em determinada area.

O processo de descentralizacdo das politicas publicas no
Brasil ampliou o campo de atuacdo de estados e, principalmente,
de municipios, nao raro estabelecendo uma série de regras para a
utilizacdo de recursos transferidos de outros entes, em particular,
da Unido*. Em estados e municipios, nem sempre ha legislacao
(salvo se obrigatoria), estudos e outros documentos que orientem
os gestores publicos em sua éarea atuacdo. Nesses casos, 0s
documentos de planejamento, em particular o PPA, poderado ser os
Unicos guias para identificar os contornos das diversas politicas de
uma administragao. No caso de estados e de alguns municipios, em
geral de maior porte, o Plano Plurianual é acompanhado de um
diagndstico dos problemas que se prende abordar e da forma
proposta, através dos Programas que compdem o Plano. Ha ainda
entes em que o proprio PPA estd ancorado em processo de

3 Reitera-se que a referéncia a estados inclui o Distrito Federal.

4 A esse respeito, veja-se Arretche, 2012
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planejamento estratégico de prazo mais longo, que cabera
examinar, para situar a politica que se pretende estudar. Esse é o
caso do Estado de Minas Gerais e do Estado de Pernambuco.

A delimitacdo do marco de referéncia de uma politica piblica
fornecera os elementos para a pesquisa de Programas para sua
implantagdo, a partir da analise do conteddo do PPA. Uma lei
estadual /municipal que regule a distribuicido de cestas bésicas de
forma continuada, necessita de recursos na LOA para sua
operacionalizacdao, devendo a LOA ser compativel com o PPAS.
Mesmo que nao requeiram recursos especificos para sua
operacionalizagdo, algumas iniciativas desenvolvidas pelo setor
publico, em particular no campo regulatério, frequentemente
estao atreladas a alguma atividade finalistica.

O exame do PPA foi objeto do Capitulo 2, onde se
detalharam os tipos de Programas e seus atributos e se
apresentaram diversos exemplos, dada a diversidade de formas em
que vém atualmente estruturados os PPAs de estados e municipios,
em geral diferentes da Unido. A fase de planejamento é apenas um
momento da trajetéria de implantacdo de uma politica. Como foi
dito, Programas e Acdes do PPA sdo referéncias, nao havendo
obrigacaio de, por constarem do PPA, terem que ser
operacionalizados. Isso, é claro, nao isenta o administrador da
obrigatoriedade de executar a¢des em areas com vinculagao legal,
como na Saude, Educacdo e outras de sua competéncia.

A etapa seguinte é a verificacdo da alocagdo de recursos
orcamentarios, ou seja, que Programas/ Ac¢des do PPA ganharam
espago na LOA. A passagem do PPA para a LOA foi tratada no
Capitulo 2. Novamente, se nao ha vinculagdes legais, os recursos,
ainda que orcados, podem néo ser, de fato, executados, ou seja, a
despesa autorizada na LOA pode nao ser realizada, com prejuizo
para a implementacao da politica. Passa-se, entdo, a verificacdo da
execucao orcamentaria, pesquisando se a despesa foi efetivamente

5 Nos 15 a 17, a LRF dispde sobre a geracao de despesa, em particular, a de carater continuado.
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realizada. A consulta centra-se nos Balancos Orcamentarios e
outros demonstrativos e /ou bancos de dados da execugiao
orcamentaria. Vale observar, no entanto, que esses documentos
poderdo informar a despesa realizada em Programas e suas Agoes,
se foi uma despesa corrente, de capital, em que fungao de governo,
através de que modalidade. Geralmente, no entanto, nada dirao
sobre a realizacao fisica de metas fixadas (se tiverem sido
claramente definidas). Para essa informacdo, essencial para a
avaliacdo da qualidade do gasto, serao necessarios relatérios (nem
sempre disponiveis) de monitoramento do PPA.

3.3 A Execucdo Orcamentaria - da LOA a Apuracao do Gasto
Pablico

Os resultados de cada exercicio fiscal sdo demonstrados no
Balango Geral de cada ente, no primeiro semestre do exercicio
seguinte. Seu contetido é definido na Lei 4320/64, Capitulo IV (em
particular, Arts 101 a 106). A execugao do orcamento publico, ou
seja, o registro das receitas e despesas realizadas ao final de cada
exercicio fiscal, se encontra no Balanco Orcamentirio e em
diversos demonstrativos, que compdem os Anexos do Balanco
Geral®. A mesma Lei determina também os Anexos obrigatorios da
LOA. O quadro abaixo sumariza esses contetdos.

© 0 Balango Geral ¢ normalmente acompanhado de relatério explicativo das “Contas de Gestao”.
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Quadro 7. Anexos da LOA e dos Demonstrativos Financeiros

Anexos Demonstrativo/Tipo de Informagio Artigo(s) Lei 4320/64/Outros normativos
Art. 2° - A Lei do Orgamento conterd a discriminagdo da receita e
despesa.... §1°°Integrardo a Lei de Orgamento:....II-Quadro
Anexo 1 Demonstragdo da Receita e Despesa Segundo as [demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias
Categorias Econémicas Econdmicas, naforma do Anexon21 ;
Art.101 - Balango Orcamentdrio deve conter Anexo 1 ( vide
eneunciado na dltima seg¢do deste Quadro).
. ~ Art. 82 (LOA)A discriminagdo da receita geral e da despesa de cada
Quadro da receita por natureza e dotagdes por |, . . . .
Anexo 2 . 6rgdo do Governo ou unidade administrativa, a que se refere o
0rgaos artigo 29, § 12, incisos Il e IV obedecerd a forma do Anexo n22.
Anexo 3 Receita orcamentaria segundo as Categorias
Econdmicas Art. 82§ 1° Os itens da discriminagdo da receita e da despesa,
mencionados nos artigos 11, § 4°, e 13, serdo identificados por
- . A numeros de cédigos decimal, na forma dos Anexosn23e 4 /
Anexo4  Despesa orcamentaria por categoria econdmica X L
Portaria STN/SOF n2163/2001 - Balango Orcamentdrio
Art. 82 § 22 Completardo os nimeros do cédigo decimal referido no
Anexo5  Despesaorcamentaria por fungdes paragrafo anterior os algarismos caracterizadores da classificagdo
funcional da despesa, conforme estabelece o Anexo n2 5/ Portaria
MOG n2 42/1999
Demonstragdo da Despesa pelas fungdes
Anexo 6 < R P Fi A <
segundo as categorias econémicas
A 7 Demonstragdo da Despesa pelas categorias Art. 2°, A Lei do Orgamento conterd a discriminagdo da receita e
nexo econdmicas segundo as fun¢des despesa....§ 2°Acompanhardo a Lei de Orgamento:....Il - Quadros
A s Demonstragdo da Despesa pelas unidades demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos n2s 6a9;
nexo -
orcamentdrias segundo as categorias Art.101 - Balango Orcamentdrio
Demonstragdo da Despesa pelas unidades
Anexo 9 ‘o ~
orgamentarias segundo as fungbes
Anexo 10 Comparativo da Receita Orgada com a
Arrecadada
Comparativo da Despesa Autorizada com a
Anexo 11 Realizada Art. 101. Os resultados gerais do exercicio serdo demonstrados no
Balango Or¢camentario, no Balango Financeiro, no Balango
Anexo 12 Balango Orgamentério N < R ? N s . . _9,
Patri na D cdo das Variagdes Patrimoniais, segundo
Anexo 13 Balango Financeiro os Anexos nimeros 12, 13, 14 e 15 e os quadros demonstrativos
Anexo 14 Balango Patrimonial constantes dos Anexos numeros 1, 6,7, 8,9, 10, 11, 16 e 17.
Anexo 15 Demonstragio das Variagdes Patrimoniais
Anexo16 Demonstragdo da Divida Fundada Interna
Anexo 17 Demonstragdo da Divida Flutuante

No que diz respeito as despesas, em geral, encontra-se
demonstrativo que detalha a despesa por Orgdo e Unidade
Orcamentaria, Fungdo, Subfuncdo até o nivel de Programa.
Diversos entes apresentam também as despesas por PT,
necessarias para apuragao do gasto com politicas publicas. Situagao
menos frequente, as informagoes da execugao orcamentaria podem
apresentar, além dos valores planejados e realizados para cada PT,
os produtos e respectivas metas e os valores alcangados, ou seja, o
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que se queria entregar a sociedade e o que efetivamente se
entregou, com os recursos despendidos.

As informagoes da execugdo orcamentaria em nivel de PT
podem ser encontradas, principalmente em estados e municipios
de maior porte, através de sistemas de busca, que podem
apresentar valores planejados e realizados, detalhados até por
categoria econdmica, grupo de despesa, modalidade, elemento. A
Figura abaixo apresenta as informacdes assim obtidas para o
Estado do Amazonas em 2016, referentes ao PT “Operacionalizacdo
da Rede de Urgéncia e Emergéncia”.

Figura 31. Estado do Amazonas - Execucdo Orcamentaria de Programa de Trabalho

2016
GOVERNO DO ESTADO DO AMAZONAS 'SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA
Demonstrativo de Execugao Orgamentaria
Ano: 2016
Orgao: 017701-FUNDO ESTADUAL DE SAUDE
Programa: 3276-ATENGAO A SAUDE DA POPULAGAO
Agao: 2240-Operacionalizago da Rede de Urgéncia e Emergéncia
Fonte: 02300000-Recursos do Sistema Unico de Satde - SUS
DOTAGAO
NATUREZA DESPESA e AUTORIZADO EMPENHADO LIQUIDADO ALIQUIDAR  PAGO APAGAR
339030 - Material de Consumo 1103432000 3350657 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
339037 - Locacao De Mao De Obra 216775400  85.138,69 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
338039 - Outros Sendgos de Terceiros - 3860561100 43555597 000 000 000 0,00 0,00)
Pessoa Juridica
339092 - Despesas De Exercicios Anteriores 000  16.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000
339093 - Indenizagdes e Restituices 215031500  533.974,41 0,00 0,00 0,00 0,00 000
TOTAL: 5395800000 1.104.17564 0,00 0,00 0,00 0,00 000
Execugao Orgamentaria
Fonte: http:/iw ww iafiscal.am.gov. d/mnt/info/RelExeorc.do?method=Pesquisar&anoexercicio=2016&consulta=2&mes=00

Também no caso do Governo do Estado do Parand, as
informacoes de despesas podem ser obtidas de diversas formas,
em sistema de busca detalhada, no site de transparéncia. Abaixo se
encontram: o planejamento das Agdes do Programa “19-Mae
Paranaense”, extraido do PPA 2012-2015. Através de “Consulta
Detalhada” obteve-se a despesa autorizada para 2015 (LOA 2015) e
a execucdo orcamentaria em 2015, discriminando o montante
empenhado e liquidado (estes conceitos serao abordados a seguir).
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Figura 32. Estado do Parana- Programa do PPA 2012-2015 e Execucdo Orcamentaria

2015
w Plano Plurianual 2012 - 2015
WANA Saiide para todo Paran - SESA
4162 Mae Paranaense OrgaolUnidade: SESAFUNSAUDE
Meta: municipio atendido
Quantidade por Mesorregido
Unidade de Medida Estado Total
" - Ic:mcmutl CentroSul | e I Noroeste I Norte Centra l Noﬂzmml Oeste [ Sudoeste I Sudeste
unidade s | w | 2 | s | e | m [ & | s | 2 | 4« | o | 3
Meta cumulativa: Néo
Caracterizagio
Qualificar a atengdo primaria em saude para maes e criancas menores de 01 ano em todos os municipios do Parana e nos servigos de referéncia ambulatorial e
hospitalar das regides de saude. as unidades por meio de em
Valor 2012 Valor 2013-2015
Rociiscs (RS 1,00) (RS 1,00)
Total Orgamentario 115.058.900 271.418.990
Valor Global 386.477.890
Informagdes das valores orgamentarics, empenhadas, liquidados e pagos pelo Governo do Estado do Paran, disponiveis neste espago.
Também é possivel abter informagdes sobre credores do Estado e Pagamentos Efetuados. Sio oferecidas ainda outras consultas com temas especificos
Ano: 2015 Inicio: JANEIRO  Término: DEZEMBRO
Orgéo: 47 - SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE
Fungdo: 10- SAUDE
Programa: 19 - SAUDE PARA TODO PARANA
AgBo: 41620000 - MAE PARANAENSE
Use as () para ordenar sua pesquisa
Orgamento Total Orgamentério (RS) © Disponiblidade Oreamendria (RS) Empenhada (RS) © Liquidado (RS) © »
Agrupamento ¢ Inicial - LOA (RS) e
U No Més & Até Mes & No Més & ALEMEs & No Més & A Més & Na Més & Até Més &
Estado 111.790.00000  33.580.11500  179.170.56600  33.580.11500  177.478.61800 10079398949  160.711.04518 3871876 47.020.581,79

TOTAL  111.790.00000 33.580.11500 179.170.56600 33.580.11500 177.476.61800 100.793.98949 169.711.94518 3.847.11876 47.029.561,79
»

Como observado. em alguns casos, ha relatérios de
monitoramento e avaliagio do PPA, onde se podem coletar
informacbes sobre realizagdo fisica das metas. As metas e sua
realizacdo, quando quantificaveis, sao essenciais para o passo
seguinte a apuracdo do gasto: a avaliacdo da qualidade do gasto,
isto é, dos resultados da agao puablica. Também essas informacoes
podem ser encontradas através de sistemas de buscas. O Governo
do Estado do Parana disponibiliza, no site de transparéncia, na
secao sobre Planejamento e Orcamento, o detalhamento conjunto
da execugao fisica e financeira. Para o Programa Mae Paranaense,
em 2015, encontra-se:
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Figura 33. Estado do Parana - Execucdo Fisica e Financeira do Orcamento 2015

A4, Equipar a Rede de Urgincia ¢ Emergéncia

Produto; municipio emvolvico Unidade de Medida:  unidade
Quantidade e, || Sweto | Cimo | MAORDS | jarosste | Mets s e Sudeste  Sudoeste  Towal
Realizada 1 1
Situagao Comentario
atendendo 4 demanda icio.

UNIDADE: 60 - Fundo Estadual de Saude
4162 - Mae F

Fungao: 10 - Saude
Sub Fungio: 301 - Atengo Basica
Programa de Governo: 19 - Saude para todo Phrana

i A Demonstrativo da Execucao Fisica e Financeira do Or¢gamento - 2015

Execugio Orgamentdria e Financeira - Recursos 2015 (R$ 1,00)

Total
Categoria Orgamento Programado Empenhado Pago
Economica  FOM® Tnicial ® ey s © ® gy
T 69.500000 62540650 191948 62732607 6253679782 Qwemese  906%
Correntes oF [ ] 0 ] 000 000%
Towl 69.590.000 62540659 191948 62732607 62536.797.82 209896562 99.68%
T 42200000 109312950 1500000 10812950 107.475.147.36 8604736 971%
Capital OF o 5.625.000 o 5625000 0.00 0.00 0.00%
Total 42.200.000 114.937.959 1.500.000 116.437.959 107.175.147.36 836.047,36 92,04%
T 111,790,000 171853618 1691948 173545566 169.711.945,18 Q5028 oTT%
Total OF o 5.625.000 o 5.625.000 0.00 0,00 0.00%
Total 111.790.000 177478618 1.691.948 179.470.566 160.711.945,18 08501298 9472%
PRINCIPAIS AGOES:
1. Qualificar o processo de trabaiho e ed dos envolvidos na Rede Mie Paranaense
Produto: profissional participante de ag30 de capacitagao Unidade de Medida: _unidade
Centro Centro Centro Metrop. de. Norte Norte
‘Quantidade Ocidental Oviental Sul Curitiba Noroeste Central Pioneiro Oeste Sudeste Sudoeste Total
Prevista 505 736 631 10512 715 7980 831 6727 75 841 20002
Realizada an 628 538 8970 610 6817 538 5740 610 718 25600
% Execugdo 8535% 8533% 8526% 8533% 8531% 8533% 8526% 8533% 8531% 8537% 85,33%
Situagdo Comentario
Andamento Normal Naohd
4. Distribuir material educativo e orientativo voltado as agoes 4 Rede M3e Paranaense
Produto: material de divuigag 30 produzido Unidade de Medida: _unidade
Centro Centro Centro Metrop. de Norte Norte
‘Quantidade Ocidental Oriental Sul Curitiba Noroeste Central Pioneiro Oeste Sudeste Sudoeste Total
Prevista 50000 140000 100000 450000 130000 400000 100000 250000 80000 100000 1800000
Realizada a784 11905 95647 430413 124341 382560 %647 230118 78518 9567 1721850
% Execugio 95.65% 95,65% 95,65% 95.65% 9565% 9565% 95,65% 9565% 9565% 9565% 95,65%
situaglo Comentirio
Andamento Nomal Nioh

A apuragdo do gasto com politicas publicas apresenta
algumas restricbes que decorrem das proprias regras de
apresentacao dos or¢camentos ou da auséncia de informacdes. A
metodologia proposta tem o mérito de poder ser elaborada pelos
pesquisadores apenas com base em dados publicos, o que permite
reproduzir casos a estudar com custo reduzido. No entanto,
algumas informagdes publicas podem nado estar devidamente
detalhadas. A seguir, listam-se alguns cuidados a tomar no
computo dos gastos e as restri¢des de informagdes publicas mais
comuns.

1)  Estagio da despesa: como o objetivo final do computo dos
gastos é a avaliacdo do resultado da acdo publica, deve-se
utilizar o estdgio da despesa que corresponda ao efetivo
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recebimento, pelo poder publico, de bens e servicos que
possam de fato gerar os impactos a serem avaliados. Para
melhor compreensdo, tome-se o sistema de registro da
despesa publica, utilizado no Brasil. De acordo com a
legislacdo, a despesa deve passar por trés fases:

Empenho - consiste na reserva de dotacdo orcamentéria
para um fim especifico: compra de medicamentos, obras
ampliagao da rede de esgoto, treinamento de professores,
etc;

Liquidacao - entregue o bem ou servigo adquirido pelo
poder publico, a despesa deve ser liquidada: entrega dos
medicamentos, de parte ou de toda uma obra publica (a
despesa correspondente ao trecho da obra concluido e
atestado por agente publico), etc. Da mesma forma que os
bens e servigos, outras despesas, como as relativas a folha de
pessoal dos servidores, aos impostos e a divida puablica sao
liquidadas, a partir da verificacdo do direito adquirido pelo
credor, com base em titulos e documentos comprobatorios
do crédito.

Pagamento - consiste na entrega de numerario ao credor,
através de crédito bancario e outras formas.

A apuracao do gasto para posterior avaliagdo dos resultados
deveria considerar a despesa liquidada, tendo cuidado para,
a cada ano, computar todas as despesas liquidadas, ainda
que parte delas possa haver sido empenhada em exercicios
fiscais anteriores. Como exemplo, na construcio de uma
estrada, prevista para ser entregue em dois trechos, o
primeiro trecho pode haver-se iniciado no ano anterior,
quando o montante correspondente foi empenhado. Se
apenas concluido e entregue no segundo ano, somente entao
essa parcela é liquidada. Neste segundo ano, empenha-se o
montante correspondente a segunda parcela que, entregue
no ano, é também liquidada, concluindo-se a obra. Nesse
caso, a despesa liquidada no ano é a soma das duas parcelas.
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A partir desse momento é que a nova estrada passa a ser
utilizada e pode gerar impactos, por exemplo, aumentando a
atividade econémica das areas que cobre. Observe-se que, ao
compilar dados apenas da execucdo orcamentaria de cada
exercicio, a despesa liquidada é a parcela das despesas do
orcamento deste exercicio que foi empenhada e liquidada no
ano. A despesa liquidada num ano relativa a montantes
empenhados em anos anteriores é considerada uma despesa
extraorcamentaria e deve ser somada a liquidacdo das
despesas orcamentarias do exercicio fiscal. Essas
informacoes, mais precisas, dificilmente estardo a disposicao
do pesquisador, levando-o a computar a despesa empenhada
(comprometida) a cada ano. Em geral, as despesas de
pessoal empenhadas e liquidadas a cada ano nao diferem
muito. Em segundo lugar, vém as despesas de custeio. E nas
despesas com investimentos que a parcela de despesas
empenhadas pode ser bem maior que as liquidadas no
mesmo ano. Além disso, parte dos empenhos de um ano,
desde que nio liquidados, pode ser cancelado. E importante
ter claras essas limitagdes na hora de analisar os impactos do
gasto publico. Se foram empenhados recursos para a compra
de medicamentos novos para combate a uma doenca, mas
nada foi liquidado, ou seja os medicamentos nao foram
entregues, nao ha como esperar qualquer melhoria na
qualidade de vida dos pacientes.

Categoria Econdmica da despesa: despesas correntes
estdo relacionadas a manutencdo dos servicos no exercicio
fiscal, servindo de base a avaliagdo da qualidade do gasto. Ja
as despesas de capital dizem respeito a investimentos,
constituindo, por exemplo, novos equipamentos publicos,
que nao necessariamente entrarao em operagao no ano da
despesa. Esse é o caso do exemplo acima: se o gasto diz
respeito a uma obra/ um equipamento que ainda nao esta
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em operacdo, ndo se podem esperar resultados, se nao com
alguma defasagem.

Cobertura dos documentos orcamentarios: no Brasil,
como visto, o Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social, cuja
execucdo se encontra no Balango Orgamentario, cobre os
6rgaos da Administragio Direta e as entidades da
administracdo indireta: Autarquias, Fundacdes, Empresas
Publicas Dependentes, além de incluir os diversos Fundos
Financeiros (Fundo Estadual de Satde, etc)’. As empresas
publicas, no entanto, tém contabilidade prépria. Na LOA,
elas sdo apresentadas separadamente, através do Orcamento
de Investimentos. Nao é habitual encontrar demonstrativos
da execugido desse orcamento de investimentos. De toda
forma, os dados da operacdo da empresa ndo estdo
disponiveis no formato em que se os encontra no Balanco
Geral dos estados e dos municipios. A omissao de dados
sobre a atividade de grandes empresas na area de
transportes, energia, saneamento, por exemplo, pode
comprometer fortemente os resultados, levando a
subestimativa do gasto e resultados equivocados em
pesquisas de avaliacdo da qualidade do gasto em politicas em
que essas areas sao relevantes, como a relativa a mudanca
do clima.

Incentivos Fiscais: em geral, ndo ha transparéncia em
relacdo as  informacgdes sobre a concessao de incentivos
fiscais, que representam uma modalidade de gasto tributario
(tax expenditure), consumindo recursos publicos. Avaliagdes
sobre a eficiéncia do uso de recursos publicos podem levar a

7 Pode ocorrer que a legislacao do pais nao exija que se consolidem os demonstrativos financeiros de
todo o governo. Assim, as informacdes referentes a empresas publicas e outros entes publicos podem
estar dispersas e ndo necessariamente uniformes, demandando cuidado no trabalho de coleta e
homogeneizacio das informagoes.
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5)

6)

equivocos em setores onde ha forte rentincia de receita, uma
vez que ndo sao computados esses gastos tributarios.

Parcerias Publico-Privadas: ainda relativamente recente
no Brasil, as informacdes de estados e municipios com essas
parcerias nem sempre estdo disponiveis.

Gasto publico x custo: ¢ frequente confundirem-se os
conceitos de gasto e custo. A atuacdo dos estados e
municipios em determinada politica ndo se limita aos 6érgaos
que lidam diretamente ela, mas tem um forte componente
de regulacao, cuja despesa nem sempre é identificavel. Qual
a despesa com técnicos da Procuradoria Estadual/Municipal
com a elaboracao de textos legais? E do Judiciario e
Ministério Publico? Ainda que todas as despesas desses
orgaos sejam incluidas no computo, ndo estarao computados
os gastos indiretos, com agdes muitas vezes desempenhadas
pela Secretaria de Administracdo, pela unidade de
Comunicagao, pelos 6rgaos de controle indireto, para citar
alguns.

3.4 Apuracao do Gasto com a Politica de Satide do Governo do
Estado de Pernambuco em 2016

3.4.1 Bases do PPA 2016-2019

A Lei de n° 15.703, de 21/12/2015, dispde sobre o Plano

Plurianual de 2016-2019%. A elaboracio do PPA tem como
referéncia, entre outros, o Pernambuco 2035, Plano Estratégico de
Desenvolvimento de Longo Prazo®.

8 http://www.seplag.pe.gov.br/web/ocm/orcamento-apresentacao

9 http://www.seplag.pe.gov.br/web/pe2035/2035-visao-de-futuro
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O Plano apresenta a estratégia de desenvolvimento do estado
para 20 anos - 2015 a 2035 € a carteira de projetos publicos que
“deve viabilizar e operacionalizar a estratégia” nos primeiros cinco
anos. A estratégia de longo prazo serve, portanto, como base de
elaboracdo dos PPAs e, consequentemente, para o planejamento
orcamentario anual.

O planejamento de longo prazo se estrutura em cinco eixos
estratégicos: Educacdo e Conhecimento, Instituicdes de Qualidade,
Qualidade de Vida, Prosperidade, Coesdo Social e Territorial,
desdobrados em catorze areas de resultado. Esses Eixos se
desdobram em 14 Areas de Resultado. O Eixo Qualidade de Vida,
por exemplo, contempla as Areas de Satide, Seguranca e Defesa
Social, Habitacdo, Saneamento e Urbanismo, Mobilidade e
Sustentabilidade. A partir dessas definigoes, construiu-se uma
Carteira de Projetos Estruturantes.

De acordo com o governo estadual, “o0 “Pernambuco 2035”
nao é um Plano de um governo, mas sim um plano de Estado”. Do
alinhamento desse Plano com o Programa de Governo (Paulo
Camara) e com o Seminéario Todos por Pernambuco 2015, resultou
a construgao do Mapa da Estratégia do Governo 2015-2018, base
do PPA 2016-2019.

O Mapa da Estratégia, no quadro abaixo, explicita a visao de
futuro, a partir de quatro premissas e dois focos prioritarios. A
visao de futuro apresenta a realidade socioecondmica que o Estado
pretende alcancar. As premissas orientam as acdes do Estado
durante a execucao do PPA. As perspectivas, oriundas do Programa
de Governo, sdo temas estruturantes sob os quais estao agrupados
os doze Objetivos Estratégicos, principais elementos do Mapa da
Estratégia, organizados, horizontalmente, por areas-chave de agao
governamental.
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Figura34. Mapa da Estratégia

VISAO DE FUTURO

Um Estado mais justo na garantia das oportunidades para todos
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3.4.2 Apresentacao do PPA 2016-2019

Segundo a Lei n° 15.703/ 2015, 0 PPA 2016-2019 se estrutura
nas quatro Perspectivas e doze Objetivos Estratégicos, acima
definidos, que norteiam a atuacdo da administracdo estadual,
organizada em Programas, Agdes e Subacbes, de forma
regionalizada.

Para cada Objetivo Estratégico, sdo especificados Programas.
Estes, por sua vez, tém como atributos: Objetivo, Orgio
Responsavel, Unidade Orcamentaria, Agdes e Meta Financeira,
discriminada nas parcelas para o ano de 2016 e para o periodo de
2017-2019. Nao é especificado indicador por Programa, apesar da
exigéncia contida na Portaria n° 42/99, do MOG™.

O art. 3° da Lei do PPA estabelece que os valores presentes
na Lei estdo calculados a precos correntes de julho de 201s.
Embora imprescindivel para pesquisas sobre gasto publico, essa
especificacdo é bastante rara nos Planos.

Os Programas podem ser de dois tipos: Finalisticos, que
resultam na entrega a populagio de bens e servicos, ou de Gestao,
Manutencdo e Servicos do Estado, que dao apoio a gestao estadual.

Os Programas articulam as Acgdes. Cada Agdo possui
Finalidade e pode desdobrar-se em Subagdes, com respectivos
Produtos/unidades, Localizacdo e Meta Fisica, discriminada para o
ano de 2016, para o periodo de 2017-2019. A localiza¢do espacial
das Subagoes respeita a divisao do Estado em 12 Regides de
Desenvolvimento.

O PPA 2016-2019 inclui dois anexos. O Anexo I traz a
contextualizagdo do estado, a visao estratégica de longo prazo, o
planejamento territorial e apresenta o Modelo de Gestao Todos por
Pernambuco e os Objetivos Estratégicos do governo. O documento

° Art. 2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por: a) Programa, o instrumento de
organizacao da agao governamental visando a concretizagao dos objetivos pretendidos, sendo

mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual;
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faz também uma andlise de cada uma das Regides de
Desenvolvimento, apresentando caracteristicas geogréficas e
socioeconOmicas. Além disso, ha um resumo das propostas para
aquela regido, os principais temas das propostas, 0os objetivos
estratégicos e principais agdes planejadas. Ja o Anexo II consiste
num conjunto de relatérios organizados de acordo com o0s
Objetivos Estratégicos, discriminados por Programas, Agdes e
Subagoes.

A titulo de exemplo, no Mapa da Estratégia, selecionou-se o
Objetivo Estratégico Pacto pela Satide, no qual examinaremos um
dos Programas: 0061-Promogao da Satde, composto por uma
inica Acao-0076. O Orgdo Responsavel, neste caso, nio é a
Secretaria de Satde, mas a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo, através da Unidade Orcamentaria Universidade de
Pernambuco, uma vez que se trata do hospital universitario
estadual. A codificacao dos Programas e Agdes permitem sua
identificacdo na LOA.
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Figura3s. PPA 2016-2019 - Programas e seus Atributos

PACTO PELA SAUDE - AMPLIAR O ACESSO A SERVICOS DE SAUDE
PUBLICA DE QUALIDADE COM ATENDIMENTO HUMANIZADO

Programa 0061

PROMOGAO DA SAUDE

Objetivo: Garantir, com qualid: e nas 2016 2017 - 2019 TOTAL
m»dadesdesmdaunwevs-dadedepemanmoo

184.719.000 596.111.100 780.830.100
Valores em RS 1,00

000

SEéRETARIA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO

nidade Orcamentaria

Umvm-dade de Pemambuco UPE

6 iale
Finalidade: Realizar os no Hospital Oswaldo Cruz, no Centro Integrado
deSaudeAmauydeMedenmseummaSomeamuobgcodePemanbuoo

OUTRAS EUDAS
0: Atendimento Realizado | L e Unidade

Prestagao de servigos de consultoria
roduto: Meta Realizada | Unidade: Unidade

de pelas i de satide da UPE
xduto: Meta Realizada | Unidade: Unidade

Realizagdo de exames médicos nas unidades de satde da UPE
Produto: Meta Realizada | Unidade: Unidade

Pmlawo de ser\m;as de terapia nutricional e renal nas unidades de satide da UPE
0: Meta Realizada | U =: Unidade
\

No PPA aprovado para 2016-2019, a especificacdo das
Subagoes e das Metas e respectivas Unidades de medida é pouco
clara. No quadro acima, a primeira Subacao é denominada “Outras
Medidas”, embora se pretenda computar o numero de
atendimentos realizados. As trés ultimas Subagoes, por sua vez,
tém previsdo de realizar “uma meta” por ano, embora tratem da
entrega de servicos/ bens quantificiveis: marcapassos, exames
médicos, etc. Além disso, em alguns casos as Subagoes resultantes
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de emendas parlamentares, citam o nimero da emenda, mas nao
seu objeto.
3.4.3 Acompanhamento do PPA - revisdo, monitoramento e
avaliacao

De acordo com o art. 4° da Lei 15.703/ 2015, estdo previstas
revisoes anuais do PPA 2016-2019. A Lei n° 15.978, de 26/12/2016,
dispoe sobre a revisao do PPA 2016-2019 para o exercicio 2017.
Segundo esta Lei, a revisdo anual do PPA decorre de mudancas nos
cenarios social, econdmico, politico e financeiro do Estado, tendo
por base o monitoramento e avaliagao da execucdo dos Programas,
AgOes e as metas e prioridades estabelecidas na LDO de cada
exercicio. Além disso, a revisdo anual do PPA esti diretamente
ligada a elaboragao do Projeto de LOA - PLOA para o ano seguinte.
O art. 4° esclarece que os valores financeiros contidos na revisao
para o exercicio de 2017 estao calculados a precos correntes.

A revisdao do PPA para 2017 precisa melhor as Subacoes e
suas Metas/Produtos, embora s6 trate do ano 2017 e nao do
periodo 2016-2019. A figura a seguir refere-se a0 mesmo Programa
0061 antes comentado.
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Figura36. Revisdo 2017 do PPA 2016-2019 - Programas e seus Atributos

> @

v Portantboco

PACTO PELA SAUDE - AMPLIAR O ACESSO A SERVICOS DE SAUDE
PUBLICA DE QUALIDADE COM ATENDIMENTO HUMANIZADO

>rograma 0061

>ROMOGAO DA SAUDE PELAS UNIDADES DA UNIVERSIDADE DE PERNAMBUCO - UPE

o: Garantir, com qualidade, os e nas unidades de saide da

Jm«srdade de Pemambuco. cill
219.461.100
Valores em RS 1.00
Srgdo 31000

SECRETARIA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO

Inidade Orgamentaria.
hmsteP«nxnbuw UPE

Agao 0076 ial e

Finabdade: Realizar os no Hospital Oswaldo Cruz. no Centro Integrado
deSmAnwydeMedememeSoeonvCarﬁdogmdeP«m

OUTRAS MEDIDAS
Produto: Atendimento Realizado | Unidade: Unidade

Implantagio de marcapasso pelas unidades de saide da UPE
Froduto: Operagso Realizada | Unidade: Unidade

LOCALIZAGAO

RD 12 - Regiso Metopoltana

& da Mignbatioos's éuticos via
Produto: Procedimento Ambulatorial/Hospitalar Realizado | Unid

LOCALIZAGAO
RD? L 4eCrODONTSY
Realizagio de exames médicos nas unidades de saide da UPE
Produto: Exame Realizado | Unidade Unidade
LOCALIZAGAD
RD 12 - Regiao Metropoltana 055 880

Prestagio de servigos de terapia nutricional e renal nas unidades de saide da UPE
Produto: Servigo Realizado | Unidade: Unidade

LOCALIZAGAD

RD 12 - Regiao Mecopoitana

No que diz respeito a monitoramento e avaliacdo, desde
2008, 0 Estado de Pernambuco conta com um modelo de gestao, o
Modelo Todos Por Pernambuco, que prevé quatro etapas no
planejamento. Sao elas:

e Formulagdo, em que é realizado um diagnéstico da realidade;
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e Implementagdo, em que as metas prioritarias sdao desdobradas
em planos de acio;

e  Monitoramento, realizado através dos Ciclos de Monitoramento,
por meio de reunides sistematicas;

e  Avaliacdo, em que hd o acompanhamento das acbes através dos
indicadores.

Os Ciclos de Monitoramento consistem em reunides
sistematicas presididas pelo governador, em que cada Meta
Prioritaria é acompanhada na sua realizacao fisica e financeira,
através de indicadores. Ja a etapa de Avaliagdo consiste no
acompanhamento, por indicadores de resultado e de impacto, das
Metas Prioritarias, apresentado num Relatério Anual de Agao de
Governo. O Relatério para o ano de 2016 esta disponivel"
apresentando as realizagdes relativas a cada um dos 12 principios
estratégicos, sem diferenciar Programas e Acodes. Além disso,
acompanha a evolucdo do indicador escolhido para avalia¢cao': no
caso da Satde, a Taxa de Internacdes por Condigdes Sensiveis a
Atencdo Primaria, que representa o total de internagdes para cada
grupo de 10.000 habitantes.

3.4.4 PPA, LDO e LOA

O modelo de planejamento Todos por Pernambuco prevé
integracdo entre o Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentaria (LDO) e lLei de Org¢amento Anual (LOA). No
orcamento anual, encontram-se os Programas e Acdes que devem
ser implementados em cada ano. Além disso, a revisdao anual do
PPA e a elaboracdo da LOA sdo processos complementares que se
interligam, uma vez que, a partir da revisao, é possivel refletir, no
orcamento, eventuais correcoes de planejamento de médio prazo,

" http://www.seplag.pe.gov.br/web/r.a/ra-relatorios-de-avaliacao#&panel1-1&panel2-1

12

oS indicadores de desempenho sdo definidos no processo de planejamento estratégico do estado (
veja-se Relatério de Agao do Governo 2016, p.13-14.
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permitindo melhor orientacdo na alocacdo de recursos. A despesa
autorizada, na LOA 2016, para o Programa em exame - 0061 -
encontra-se na Figura abaixo- R$ 221,0 milhdes. Observe-se que,
na LOA, ndo constam metas fisicas, mas apenas os montantes
alocados a cada Acdo.

Figura3y. LOA 2016 - Despesa Autorizada

&
Orgamento Fiscal 2016 Arminke/SOVERNOOE
QUADRO DOS CREDITOS ORGAMENTARIOS RS 1,00

RECURSO DE TODAS AS FONTES

O R G A 0: 31000 - SECRETARIA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO

Programa: 0061 - PROMOCAO DA SAUDE
Tipo do Programa : Finalistico

Objetivo: Garantir, com os ambulatoriais e nas de salde da Uni
de Pemambuco.

RESUMO DO PROGRAMA DE GOVERNO

VALORES POR GRUPO DE DESPESA
FONTE rPessoue §-Amonzaglo | 9-Resenace TOTAL
ncargos lsa Divda Contngéncla
0242 0| 0 0 q 864000
0244 26.006.00! 0 0 q 73.661.000
0271 145.427.000) 0 0 q 147.046.000
TOTAL 171.433.000) 0 0 E 221.391.000
6- i jal e i QUADRO DE DOTACOES ORCAMENTARIAS
i Rk o8 P parao  ronre|NATUREZA DADESPESA vaLom
atendimento no Hospital Oswaldo Cruz, no Centro CE | GO |MOD ] ELE
de Salide Amaury de Medeiros e no Pronto Socorro 0262 | 3 3 [0 |00 400.000
diologico de Pernambuco 0242 4 4 20 00 264.000
Fungdo: 10-SAUDE 0244 | 3 T_| %0 | 00 26.006.000
Subfungdo: 302-ASSISTENCIA HOSPITALAR E AMBULATORIAL 0244 3 3 [ 00 47.555.000
0245 | 4 4 | e | 00 120.000
0271 | 3 1_| e | 00 145.427.000
0271 | 3 3 | e | 00 1.490.000
0271 4 B 20 00 120.000
TOTAL DA ACAO 221.391.000

3.4.5 Execuc¢do Orcamentaria

A execucdo orcamentaria de cada exercicio, apresentada no
Balango Geral do Estado, compde a prestacio de contas
encaminhada a Assembléia Legislativa e se encontra disponivel no
site do governo estadual'3. De acordo com a Constituicao estadual
(Art.37, XIX), compete privativamente ao Governador do Estado
prestar, anualmente, a Assembléia Legislativa, até sessenta dias
apds a abertura da sessdo legislativa, as contas referentes ao

3 http://www2.transparencia.pe.gov.br/web/portal-da-transparencia/prestacao-de-contas
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exercicio anterior. Segundo o Art. Art. 7°, o ano legislativo se inicia
1° de fevereiro. Assim, as contas deverm estar disponiveis até o1
de abril. O material disponibilizado no Relatério Anual e Balango
Geral 2015 é bastante detalhado. Apresentado em dois volumes,
além dos anexos que atendem as exigéncias da Lei n® 4320/64 e
da LRF, sdo incluidos diversos quadros com informacoes
suplementares. Entre os 17 anexos da Lei n® 4320/64, encontra-se
0 Anexo 11 - Demonstracdo Comparativa da Despesa Autorizada
com a Realizada, que traz, para cada 6rgao e respectivas unidades
orcamentarias, a despesa por Programa e Acdo, detalhada por
elemento de despesa, o que permite calcular o gasto com uma
determinada politica ptblica.

Além disso, o site de transparéncia do governo estadual
permite outras formas de pesquisa de informagodes fiscais. Em
“Dados Abertos™4, pode-se fazer o download de toda a base da
receita e da despesa a cada exercicio, até o més anterior ao da
consulta (em fevereiro de 2017, estao disponiveis as bases desde o
exercicio fiscal 2008 e até janeiro). Os arquivos trazem
informacdes sobre a execugdo orcamentaria em formato aberto
(*.csv), 0 que permite a criacao de consultas personalizadas. A base
de dados traz valores referentes a Receitas, detalhadas por sua
Natureza, e referentes a Despesas, abertas por Orgao, Unidade
Gestora, Funcdo, Subfuncdo, Programa, Categoria Economica,
Grupo de Despesa, Modalidade de Aplicacao, Elemento de Despesa,
Valor Empenhado, Liquidado, Pago, entre outros. Estas bases
devem ser exploradas, uma vez que facilitam bastante as
pesquisas sobre o gasto publico, multiplicando as oportunidades
e permitindo cruzar informagdes de forma 4gil. Além disso, ainda
que com valores provisdrios, estdo disponiveis bem antes do
Balango Geral. Os acertos de valores até os dados definitivos nao
costumam ser significativos.

4 http://www2.transparencia.pe.gov.br/web/portal-da-transparencia/80
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3.4.6 Politica Estadual de Satde - Apuracao do Gasto em 2016

De acordo com o Quadro 1 do Capitulo 1, a defesa e protecao
da satide é campo de competéncia legislativa concorrente da Unido
dos estados e do Distrito Federal. No campo administrativo, cuidar
da satde e assisténcia publica é competéncia comum da Unido,
dos estados e do Distrito Federal e dos municipios. Para apurar o
gasto com a politica estadual de satde, examinaram-se,
inicialmente, os documentos de planejamento e a legislagcao
estadual, de forma a compor um quadro de referéncia para a
pesquisa do gasto publico. O quadro de referéncia, composto por
leis, decretos, planos e programas setoriais que apresentam
interface direta com o tema da satde publica no estado, foi
pesquisado basicamente no Portal de Transparéncia, e nos sites da
Secretaria de Planejamento e Gestdo'>, da Secretaria de Satude'®, da
Assembleia  Legislativa. Dada a competéncia legislativa
concorrente, a pesquisa resultou nos documentos abaixo, que
incluem legislacao fedral e estadual:

° Lei Federal n° 8080 de 19 de Setembro de 1990 - regula, em
todo o territério nacional, as acbes e servicos de satde,
executados por pessoas naturais ou juridicas de direito Ptblico ou
privado. A Lei define o Sistema Unico de Satide - SUS,
constituido pelo conjunto de agdes e servicos de satude, prestados
por 6rgaos e institui¢des publicas federais, estaduais e municipais
e, em carater complementar, pela iniciativa privada;

. Lei n° 10.999, de 15 de Dezembro de 1993 - cria o Fundo
Estadual de Satde do Estado de Pernambuco/FES-PE;

e Lei Complementar n° 30 de 2 de janeiro de 2001 - cria o Sistema
de Assisténcia a Satide dos Servidores do Estado de Pernambuco
- SASSEPE;

° Lei n° 13.264, de 29 de junho de 2007 - cria o Sistema de Sadde
dos Militares do Estado de Pernambuco - SISMEPE

'5 http://www.seplag.pe.gov.br/web/portal/home;jsessionid=5C1F75DE18AE4B85D3910152EDC20AA2
® http://portal.saude.pe.gov.br/
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e  Lei n° 12.297, de 12 de dezembro de 2002, que dispde sobre o
Conselho Estadual de Satde - CES-PE;

e  Pernambuco 2035, plano de longo prazo, em qua a area de
resultado « Satide » é operacionalizada a partir de seis projetos
projetos estruturantes, destacando-se a universalizacdo da
atencdo primadria a satide, melhoria da qualidade e resolutividade
da atencdo secundaria, ampliacio da rede de referéncia para
atencao espacializada - Hospital da Mulher, acompanhamento
pré-natal, hipertensos,etc, fortalecimento da gestao hospitalar e
das unidades de atendimento. Os seis projetos estruturante
devem ser organizados e coordenados através do Pacto pela
Satide, um dos objetivos estratégicos do PPA 2016-2019;

° Plano Estadual de Saude (PES) 2016-20197, elaborado em
atendimento aos preceitos da Lei Federal n® 8080/9o, art. 15,
inciso VIII, que estabelece, enquanto atribuicoes dos gestores do
SUS, elaborar e atualizar periodicamente o Plano de Satde. A
Portaria do Ministério da Satde n° 2.135, de 29 de Setembro de
2013, estabeleceu as diretrizes para o processo de planejamento
no ambito do SUS, reafirmando como instrumentos bésicos o
Plano de Satide, as respectivas Programagoes Anuais e o Relatério
Anual de Gestdo. Estabeleceu, ainda, que o Plano de Sadde devera
observar os prazos do Plano Plurianual de cada ente da
Federacdo. O PES de Pernambuco parte do Mapa Estratégico da
Secretaria Estadual de Saude®®.

As diretrizes estratégicas definidas no PES sao:

e Diretriz 1: Fortalecimento da atengdo primaria

e Diretriz 2: Desenvolvimento e aperfeicoamento com acesso
regionalizado as a¢des de média e alta complexidade

e  Diretriz 3: Fortalecimento da Politica de Assisténcia Farmacéutica

e Diretriz 4: Desenvolvimento das a¢des estratégicas de vigilancia
em Saude

e Diretriz 5: Qualificagdo e inovagao dos processos de Governanca e
Gestao Estratégica e participativa

'7 http://www .seplag.pe.gov.br

18 Vide Plano Estadual de Sadde 2016-2019, p.191, disponivel em
http://portal.saude.pe.gov.br/sites/portal.saude.pe.gov.br/files/plano_estadual de_saude 2016-
2019.pdf
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e Diretriz 6: Ampliacao dos investimentos em Satde

A identificacdo com o PPA 2016-2019 encontra-se ja no
macro-objetivo estratégico do PES, cujo enunciado “Ampliar o
acesso regionalizado a rede de atengao a satide com qualidade e
atendimento humanizado” é praticamente o mesmo do Pacto pela
Sadde. Anteriormente, apresentamos o Mapa da Estratégia do
Governo 2015-2018, base do PPA 2016-2019. Neste, o Pacto pela
Satde é um objetivo estratégico, enunciado como: “ampliar o
acesso a servicos publicos de satde publica de qualidade com
atendimento humanizado”.

Para cada uma das 6 Diretrizes do PES, sdo tragados
Objetivos Estratégicos, Acdes e Metas, conectando-se diretamente
com o PPA 2016-2019 e com a LOA, de forma a garantir suporte
financeiro para o o alcance dos resultados do Plano. No PES, nao
ha dimensionamento de valores para as agdes, apenas de metas.
Observe-se que o PES utiliza os mesmos nomes que o PPA para
diferentes categorias, o que dificulta o entendimento.

Tomando por base os documentos que compdem o quadro
de referéncia, passou-se ao exame do PPA 2016-2019, iniciando
pelo mapeamento dos Programas e A¢des relacionados no Objetivo
Estratégico Pacto pela Saude. Esse Objetivo inclui 12 Programas,
desdobrados em 52 agdes.

Vale observar que o Pacto pela Saide foi instituido
instituido em 2011, sintetizando a politica estadual para aessa
area. Os resultados sdao acompanhados mensalmente por grupo
coordenado pela Secretaria de Planejamento e Gestao - Seplag: o
Nucleo de Gestao por Resultados na Satide acompanha o indicador
Sintese - a Taxa de Mortes por Causas Evitaveis, 6 indicadores
intermedidrios para Geréncias Regionais de Saude - Geres, 5
indicadores intermediarios para hospitais e 1 indicador
intermedidrio para Unidades de Pronto Atendimento - UPAs. O
Nucleo também realiza 0 monitoramento das Metas Prioritarias do
Governo que estdo sob responsabilidade da Secretaria de Satde. Os
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indicadores encontram-se no site da Seplag. Em 2016, o Nucleo de
Gestao por Resultados da Seplag na Secretaria da Satde monitora
um total 30 hospitais, 14 UPAs, 12 Geres e de 15 Metas Prioritarias,
distribuidas nas seguintes &reas: Expansdao e melhoria da
infraestrutura de atendimento em sadde; Vigilancia em saudde;
Melhoria da gestdao do sistema de satide; Melhoria da atencdo a
saude.

O mapeamento dos Programas e Ag¢oes selecionados no PPA
2016-2019 é apresentado no Anexo 1, ao final deste Capitulo, em
que se identificam:

Cédigo e nome do Programa

Codigo e nome do Orgéo responsavel
Nome da Unidade Gestora
Objetivo do Programa

Valor 2016 e Total 216-2019

Codigo da Acdo , Nome e Finalidade

Apbs a selecao dos Programas e Agdes no PPA, pesquisou-se,
na LOA, a despesa autorizada para 2016. Observe-se que a despesa
autorizada na LOA é o orcamento inicial de cada PT (Ac¢do do
PPA), que pode, em principio, ser aumentado ou reduzido ao longo
do exercicio fiscal. A informacao relativa ao montante empenhado
e liquidado em cada PT foi obtida da base de dados da execucao das
despesas de 2016". As Ag¢oes foram detalhadas por sub-agao. Por
questao de espago, apresentamos, no Anexo 1.A, o detalhamento
da Acdo 076 -Atendimento Ambulatorial e Hospitalar, onde
constam: Nome da Subacao, Produto, Meta Fisica e Localizagao.

Essa base de dados permitiu pesquisa mais detalhada,
contemplando toda a despesa com a Fun¢do Saade* e

'9 Dados abertos, Base Despesa, disponivel em:
http://www2.transparencia.pe.gov.br/web/portal-da-transparencia/8o

?* Lembre-se que as codificagdes dos Programas de Trabalho da LOA permitem identificar o
orgao/unidade orcamentéria (classificacao institucional), a Fungdo, subfuncio, Programa do PPA e
Acao (classificacdo funcional e estrutura programatica)
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encontrando, além das Agoes elencadas no Objetivo Estratégico
Pacto pela Sadde, outras relacionadas inclusive a prestagdo de
servicos de saide nao universais, destinados aos servidores
publicos civis e militares e a seus dependentes (posteriormente
excluidas). Além  disso, identificaram-se ~ despesas
intraorcamentarias, que podem implicar em dupla contagem na
avaliacdo do gasto com a politica de satde. Para a apuracao final do
gasto do Estado de Pernambuco com a politica de satide em 2016
foram feitos os seguintes ajustes:

e foram excluidas despesas classificadas na Fung¢do Sadde, porém
de carater ndo universal, relativas a “Assisténcia médico
hospitalar aos Policiais, Bombeiros Militares e seus dependentes”,
através do Sistema de Saide dos Militares do Estado de
Pernambuco - SISMEPE (R$116,6 milhdes) e a “Prestacao de
Servicos de atendimento a saide dos beneficiarios Sistema de
Assisténcia a Satde dos Servidores do Estado de Pernambuco-
SASSEPE” (R$394,6 milhdes). Se estivesse disponivel, caberia
destacar a parcela relativa aos servidores da Satde e adiciona-la
aos gastos com Saide, uma vez que este montante se agrega ao
custo de prestagdo dos servigos nesta funcao;

e foram consideradas todas as depesas com a Contribuicdo
Patronal para custeio das despesas com a Previdéncia estadual,
relativas aos salarios do pessoal da Satde. Essas despesas,
embora intraor¢amentarias, nao representam dupla contagem, se
consideradas apenas as despesas com a politica de satide. De
fato, aos saldrios pagos ao pessoal da satde, cabe acrescer as
despesas com as Constribui¢des Patronais, que compdem o0s
custos incorridos com a prestagdo de servicos de satide;

e foram excluidas as demais despesas intraor¢amentarias,
basicamente transferéncias de recursos do Fundo Estadual de
Sadde para a Universidade FEstadual - UPE, para custear a
prestacdo de servigos de satde pela UPE e para a Fundacdo de
Hematologia e Hemoterapia de Pernambuco - HEMOPE. Esse
procedimento foi adotado porque ja estdo computadas as
despesas feitas diretamente por essas entidades .
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e foram incluidas despesas feitas na Fungio Saude, embora
estivessem incluidas, no PPA, em outros Objetivos Estratégicos,
além do Pacto pela Satde (encontrou-se um valor reduzido);

Com a aplicagdo da metodologia proposta, apurou-se, em
2016, o gasto do Governo do Estado de Pernambuco com sua
politica de satide. O Quadro a seguir resume os resultados
encontrados. No PPA 2016-2019, a politica estadual esta
estruturada em 18 Programas , com 66 Acoes. O orcamento inicial
para estas Agoes, em 2016 - R$4.122,0 milhdes, foi suplementado
ao longo do exercicio, o que permitiu empenhar despesas de
R$4.411,3 milhdes, um montante substancial de recursos,
representando 18,4% da Despesa Total Empenhada® no exercicio
fiscal. O resultado obtido é compativel com o Demonstrativo das
Receitas e Despesas com Agoes e Servigos Publicos de Satide, Anexo
12 do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria, do 6°
bimestre de 2016*%, em que o estado demonstra que aplica, em
agoes e servigos publicos de satde, 15% dos impostos que arrecada
e transferéncias constitucionais que recebe da Unido. Além desses
recursos, aplica  transferéncias  da Unido integralmente
vinculadas a gastos de Satide, como os recursos do Sistema Unico
de saude - SUS, que lhe sao transferidos pela Uniao - quase
R$1.500,0 milhdes em 2016 .

*' Para comparar os dois montantes, excluiram-se de ambos as Despesas Intraorcamentarias.
Excluiu-se, da Despesa Total do Estado, as Transferéncias Constitucionais aos Municipios.

22

https://www.sefaz.pe.gov.br/Transparencia/Financas/Paginas/Demonstrativos-da-lei-de-
Responsabilidade-Fiscal.aspx
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Quadro 8. Despesas com a Politica de Saude do Estado de Pernambuco - 2016

Valores em Rs$
Quantidade de programas selecionados Satde (a): 18
Total de Programas no PPA (aproximadamente) (b): 258
@)/ (b)= 7,0%
Quantidade de acoes selecionadas Sadde: 66
Total orcado para as a¢des selecionadas Satde - LOA
2016 (¢ ): 4.121.989.000
Total Empenhado Satude (d): 4.411.309.577
Total Liquidado Saude (e): 4.177.308.109
Despesa Total Empenhada* (f): 22.637.380.223

Empenhado Satide Exceto Intraorcamentarias /
Despesa Total Empenhada (%) 18,4

*Exceto Despesas Intra-orcamentarias e Transferéncias

Constitucionais a Municipios.

Obs: despesas com Satde incluem as Intraorcamentarias relativas as
Contribuicoes Patronais ao Fundo de Previdéncia dos Servidores da Secretaria
de Satde, da Fundacao Hemope e das unidades de satide da Universidade de
Pernambuco - UPE, total: R$243.960.385

A maior parte das despesas com Saude estd sob a
responsabilidade da Secretaria de Sadde, ao qual estdao vinculados
o Fundo Estadual de Satde - FES-PE, o Laboratério Farmacéutico
do Estado de Pernambuco Governador Miguel Arraes S/A -
LAFEPE e a Fundacdo de Hematologia e Hemoterapia de
Pernambuco - HEMOPE , unidades gestoras, responsaveis pela
execucao financeira dos gastos. No caso da Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, a unidade gestora é a Universidade de
Pernambuco. As despesas da Governadoria do Estado dizem
respeito a servigos de satde a populacdo do Distrito Estadual de
Fernando de Noronha - DEFN.
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Quadro 9. Orgio Responsaveis pela Aplicacio de Recursos em Satide - 2016

Ag? es~por Orcado Empenhado Liquidado
Orgao

Orgios Particip Particip
Responsaveis Niam acdo no acdo no

ero o) Rs) Rs) Total(% (Rs) Total(%

) )
Total Geral 66 100,0 4121989 | 4.411.30 100 e 100,0
.000 9.577 8.109

Secretaria de
Ciéncia, 302.443.0 | 336.583.7 320.198.7
Tecnologia e 6 & 00 20 76 07 77
Inovacao
Encargos
Gerais do 2 3,0 9.283.000 | 7.774.144 0,2 6.972.665 0,2
Estado
Secretaria de .808.660 .057.90 .842.120
Satide 53 803 ’ .000 ! .i;g ° 92,0 ’ .276 92,0
Secretaria de
Desenvolvime
nto Social, 1 1,5 - 5.843.182 0,1 498944 0,1
Crianca e °
Juventude
Governadoria
do Estado 4 6,1 1.603.000 | 3.203.441 0,1 3.026.621 0,1

3.5 Apuracao do Gasto com a Politica da Educacio da
Prefeitura Municipal de Sobral em 2014

3.5.1 Bases do PPA 2014-2017

A Lei n° 1.318, de 12 de novembro 2013, dispde sobre o PPA
para o periodo 2014-2017, da Prefeitura Municipal de Sobral?3, no
estado do Ceard. De acordo com a Lei, o PPA foi concebido segundo
a diretriz geral “Por Uma Sobral Melhor”, definindo 4 prioridades:
a reducdo da pobreza, sustentabilidade ambiental, integracdo
intersetorial para aperfeicoar a gestdo municipal, didlogo
permanente e efetiva participacao da sociedade.

2 http://www.sobral.ce.gov.br/
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3.5.2 Apresentacao do PPA 2014-2017

O PPA de Sobral tenta mesclar o modelo de planejamento
adotado pelo Governo Federal com a forma mais tradicional, em
geral adotada pelos municipios. No entanto, apesar de mencionar,
na apresentacao, diversas categorias, como Objetivos Estratégicos,
nado explicita sequer o objetivo de cada Programa e nem seus
indicadores. Por outro lado, o Plano desdobra, ao longo de seus
Anexos, valores das despesas anuais em nivel de Acdao e mesmo de
Categoria Economica, tal qual um or¢amento plurianual. Esclarece
(como é usual) que os valores sao apenas referéncias, nao
condicionando os que venham a ser estabelecidos nas LOAs.

O Plano estd estruturado em trés eixos de desenvolvimento,
que se desdobram em 23 Areas de Resultado:

Eixo I - Sociedade Justa e Solidéria, cujas areas de resultado sdo:
assisténcia social, cultura, habitacio, educagdo, desporto e lazer,
direitos da cidadania, satide, seguranga publica

Eixo II - Economia Para Uma Vida Melhor, cujas areas de
resultado sdo: agricultura; organizagdo agraria; trabalho,
emprego e renda; indastria; comércio e servicos; gestao
ambiental; urbanismo - infraestrutura e mobilidade;
comunicagdes; transporte; saneamento; ciéncia e tecnologia

Eixo III - Governo Participativo, Etico e Transparente, cujas areas
de resultado sdo: administracdo; participacdo social; legislativa;
previdéncia social.

Ao longo do PPA, salvo na apresentacao, nenhuma referéncia
concreta é feita ao que se espera nessas areas de resultado. O
Anexo 1 a Lei do PPA lista os Programas por eixos. A Figura a
seguir é um excerto dos programas do Eixo L.
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Figura 38. PPA 2014-2017 - Eixo I e Programas (excerto)

e GOVERNO DO ESTADO DO CEARA
ﬂ GOVERNO MUNICIPAL DE SOBRAL
“RERAEE™ PLANO PLURIANUAL 2014 - 2017 - LEI N 1318 DE 12 DE NOVEMBRO DE 2013
ANEXO | - DEMONSTRATIVO POR EIXO E PROGRAMA

EIXO / PROGRAMA 2014 2015 2016 2017 Total
EIXO - SOCIEDADE JUSTA E SOLIDARIA AI5ITAASAAD AGBSIAIIN1I 50014512545  SA0TSSITO80 194281920998
134_ PROTEGAO SOCIAL DA CRIANGA E ADOLESCENTE 48373600 4837300 48373600 193494400
150 PROGRAMA MANUTENGAD E DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO DE JOVENS E 582 405 60 754.408.70 285627822
ADULT
416 APRIMORAMENTO DO SUAS 3 824 59 4166 447,69 16.322.23164
144 GESTAO SOCIAL E CIDADANIA r 300.000.00
104 MANIFESTAGOES ARTISTICAS E CULTURAIS 518 20.388.224,00

7 0 252000000
103 ASSISTENCIA FARMACEUTICA INTEGRAL 26858268 2 350065038 12.307.012.38
010 F RAMA DE FORTALECIMENTO DO SISTEMA MUNICIPAL DE EDUCAGAD. 320810,38 375.365 96 2121380 486.223 56 161861391
FUNDE
157 Sl ICA ALIMENTAR E NUTRICIONAL 491 494 59 97471188 1063 361 .09 117552176 3.705.089.30
018 PROGRAMA APRENDER PARA CRESCER 437000000 460736005 5080937 22 549367722 1983127449

3.5.3 Acompanhamento do PPA - revisdo, monitoramento e
avaliacao

Seguindo procedimento adotado, em geral, por estados e
municipios, a Lei do PPA 2014-2017 de Sobral estabelece, em seus
Arts. 4° e 6°, que a exclusdo ou alteracdo e a inclusdo de novos
Programas serao propostas pelo Poder Executivo, através de
Projeto de Lei. J& a inclusdo, exclusdo ou alteracdo de Acdes
Orcamentarias podera ocorrer por intermédio da LOA ou dos seus
créditos adicionais**. No Art. 9°, esta previsto que o Poder
Executivo mantera sistema de acompanhamento e monitoramento
do Plano Plurianual. No entanto, nenhum relatério desse tipo foi
encontrado no site. Além disso, nao h4, na lei do PPA, nenhum
compromisso de apresentar relatorios ou quaisquer documentos
de monitoramento ou de avaliacdo de resultados (até porque nao
ha indicadores, apenas metas de produtos, para algumas Agdes
Orcamentarias). O Anexo V traz um demonstrativo por Orgao,
Programa, Acdo e Produto. Diferentemente das demais areas, no
caso da Educacdo, ndo é mencionado nenhum produto, apesar da
maioria ser facilmente quantificavel: merendas oferecidas, alunos
atendidos, transporte escolar e outros.

>+ Qs créditos adicionais sao mudancas na LOA inicialmente aprovada, que ocorrem ao longo do
exercicio fiscal: remanejamento de valores entre Programas de Trabalho, etc.
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3.5.4 PPA, LDO e LOA

Como acima comentado, o PPA detalha, para cada ano,
valores de referéncia para cada Agao Orgamentaria. Os valores
atribuidos ao primeiro ano - 2014, sao exatamente os da LOA
desse ano. A LDO 2014, que orienta a elaboracdao da LOA 2014, no
Art. 5°, remete ao PPA a definicdo das metas e prioridades para
2014%5. Adianta, no entanto, as diretrizes e objetivos estratégicos
que deverado ser seguidos. No caso da Educacdo, destaca o que se
poderia incluir entre as linhas gerais da politica de Educagao:

“b) na Educacdo - promocdo de uma educagdo basica com
qualidade e equidade em todo o territério do Municipio de Sobral,
focada no sucesso do aluno, buscando uma estreita colaboracio
com a Unido e o Estado para fortalecimento da gestio da
Educacdo, valorizando os profissionais de Educagdo para o
desenvolvimento pessoal, aperfeicoamento do desempenho e a
qualidade do ensino, promocdo da autonomia escolar com a
efetiva participacdo da comunidade, estimular o protagonismo
como premissa da agdo educativa, a escola como espago de
inclusdo social, promo¢ao da cultura de paz, adequagdo das
escolas em tempo integral.”

3.5.5 Politica Municipal de Educacdo - Apuracao do Gasto em
2014

De acordo com o Quadro 1 do Capitulo 1, compete
privativamente a Unido, legislar sobre as diretrizes e bases da
educacao nacional. No campo administrativo, o Art. 211 da
Constituicao de 1988 dispde que, além de atuar em sua area
especifica, a Unido exerce “funcao redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e

* Como antes referido, esse procedimento é usual no primeiro ano da gestao, uma vez que as metas
e prioridades devem ser definidas no PPA, ainda ndo elaborado quando é enviada a LDO
(normalmente em abril).
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padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios”. O mesmo Artigo define &reas prioritarias de atuagao
de estados e municipios, detalhadas na Lei n® 9394, de 20 de
dezembro de 1996 - Lei de Diretrizes e Bases da Educagao, que
determina aos estados “assegurar o ensino fundamental e oferecer,
com prioridade, o ensino médio a todos que o demandarem” (LDB,
Art.10-VI) e aos municipios “oferecer a educacdo infantil em
creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental”
(LDB, Art.11-V).

Para apurar o gasto com a politica municipal de Educacao,
examinaram-se, inicialmente, os documentos de planejamento, a
legislacado municipal e a LDB, de forma a compor um quadro de
referéncia para a pesquisa do gasto publico. O quadro de
referéncia, composto por leis, decretos, planos e programas
setoriais que apresentam interface direta com o tema da educagao
publica no municipio foi pesquisado basicamente no site da
Camara Municipal®® e no de legislacio federal?’, destacando-se os
documentos abaixo:

e Lei n° 9394, de 20 de dezembro de 1996 - Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao;

e lein® 23, de 16 de julho de 1990, que cria o Conselho Municipal
de Educagao de Sobral;

e Lei n° 1.192 de 24 janeiro de 2013, que fixa o horario integral
para a Educagdo Infantil e para o Ensino Fundamental, na Rede
Municipal de Ensino;

e Lein® 1.477 de 24 de julho de 2015, que aprova o Plano Municipal
de Educagdo - PME - de Sobral;

e Lein® 1254, de 03 de julho de 2013, que dispde sobre as diretrizes
orcamentarias para o exercicio 2014 - LDO 2014;

6 http://www.camarasobral.ce.gov.br/Leis

*7 http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/L9394.htm
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Tomando por base os documentos que compdem o quadro
de referéncia, passou-se ao exame do PPA 2014-2017, iniciando
pelo mapeamento dos Programas e A¢des relacionados ao Fixo I -
Sociedade Justa e Solidaria.0 mapeamento dos Programas e Agoes
selecionados no PPA ¢ apresentado no Anexo 2 , ao final deste
Capitulo, em que se identificam:

e  Codigo e Nome do Programa, valores previstos no PPA para 2014
e Total PPA 2014-2017

e Codigo e Nome do Orgéo responsavel

e  Codigo e Nome da Unidade Orcamentaria

e (Cbdigo da Acao Nome da Agdo, valores previstos no PPA
para 2014 e Total PPA 2014-2017

e Orcado 2014

® Empenhado 2014

Apbs a selecao dos Programas e Agdes no PPA, pesquisou-se,
na LOA 2014, a despesa autorizada por PT (Ac¢ao Orcamentaria do
PPA) para o ano. Observe-se que a despesa autorizada na LOA é o
orcamento inicial de cada PT (Acao do PPA), que pode, em
principio, ser aumentado ou reduzido ao longo do exercicio fiscal.

A informacao relativa ao montante empenhado em cada PT
foi obtida no Balango de 2014. A despesa realizada por PT nao esta
claramente disponibilizada no Balanco Geral. No Anexo ao Balango
Geral, encontra-se o Demonstrativo por Fungao, Subfuncido e
Programa (Anexo 6)onde nao esta explicitado o codigo de cada PT.
Além disso, o proprio nome dos Programas ndo esta completo no
texto publicado, dificultando a comparacdo valores orcados x
despesa realizada. Vejam-se abaixo as dotagdes para a merenda
escolar dos trés niveis em que o municipio opera: Ensino
Fundamental, Educacdo de Jovens e Adultos- EJA e Educagao
Infantil.
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Figura 39. Orcamento 2014 por UO, Funcdo, Subfuncio, Programa Projeto e
Atividade

[ GOVERNG DO ESTADO DO CEARA
GOVERNO MUNICIPAL DE SOBRAL
LE| ORGAMENTARIA ANUAL 2014 - LEI N° 1315 DE 12 DE NOVEMBRO DE 2013
f@, ANEXO V - DEMONSTRATIVG DO ORGAMENTO POR UO, FUNGAQ, SUBFUNGAO, PROGRAMA, PROJETO E ATIVIDADE
Passa & Tao e Gt TS WersAe | Amoeas 18 ol
U0/ FUNGAG / SUBFUNGAG: | PROGRAMA/ AGAD py gy OO Emouon  Despesss Financaiia Divida
om0t SEGRETARIA DA EDUCAGAD 13.781.706,49 000 24749.563,80 16.376.853,90 000 20000000 55.110.124,18
0801 42 ALIMENTACAD E NUTRICAC 12.781.706,49 000 24743.563,80 16.378.853,90 000 20000000 55110.124,19
0601.12 308 ALMENTAGAD E NUTRICKD 0,00 000 190822201 0,00 0,00 000 1.908.222,81
0801 12 306 149 PROGRAMA [F MANUTENCAD F 0.00 0.00 84491553 0.00 0.00 0.00 844.915.53
DESENVCLVIMENTG DO ENSING FUNDAMENTAL
060112 3061492112 MERENDA ESCOLA PARA ALUNOS DO ENSIND 000 000 B4AmI5E 000 000 000 B44955
FUMDAMENTAL
Wz FIS 000 000 84491553 00 o0 000 Beagisss
050112 306150 FROGRAWA MANUTENGAD E 0,00 000 41830185 0,00 000 000 41839183
DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAD DE ICVENS
EADULTOS
060112 3061502075 MERENDA ESCOLAR PARA ALUNOS DA 0.00 000 41830185 0,00 0,00 000 41839985
EDUCAGAO DE JOVENS E ADULTOS
502 FIS 000 000 418.391.85 o000 000 00 418.391.85
0801 12 306153 PROGRAWA CE MANUTENGAO E 000 000 64491333 0,00 0,00 000 64491533
DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAQ INFANTL
060112 3061532103 MERENDA ESCOLAR PARA EDUCAGAD INFANTIL 000 000 64491553 000 000 000 64491553

Figura 40. Balanco 2014 - Excerto do Anexo 6

Orgéo: 06 SECRETARIA DA EDUCAGAO
U.O: 0601 SECRETARIA DA EDUCAGAO

Codigo Especificagdo Op. Especiais Projetos Atividades Total
12.000.0000 Educagéo 000 7.021.112,11 36.417.549,91 43.438.662,02
12.306.0000 Alimentacéo e Nutrigdo 0,00 0,00 4.366.631,53 4.366.631,53
12.306.0149 PROGRAMA DE MANUTEN(;AO 0,00 0,00 3.280.609.84 3.280.609.84
12.306.0150 PROGRAMA MANUTENQ.E\O E 0,00 0.00 134.871.76 134.871.76
12.306.0153 PROGRAMA DE MANUTENGAQ 0,00 0,00 951.149,93 951.149,93

Apesar dessas dificuldades, foi possivel realizar a apuragao
do gasto com Educacdo. O Balango, assim como todos os outros
documentos mencionados aqui, podem ser encontrados em

http://www.sobral.ce.gov.br/transparencia

Como nao hé relatérios de monitoramento (a0 menos, nao
sdo disponibilizados), ndo se dispde de informagdes sobre bens e
servicos entregues a sociedade a partir do gasto realizado pelo
municipio.

Com a aplicacdo da metodologia proposta, apurou-se, em
2016, 0 gasto do Governo do Municipio de Sobral com sua politica
de Educacdo. O Quadro 10 resume os resultados encontrados. No
PPA 2014-2017, a politica municipal estd estruturada em 9
Programas , com 22 Ag¢des. O orcamento inicial para estas A¢oes,
obtido na LOA 2014, foi de - Rs$151,5 milhdes, dos quais foram
empenhadas despesas de R$134,9 milhdes, um montante
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substancial de recursos, representando 26,1% da Despesa Total
Empenhada® no exercicio fiscal- R$516,5 milhdes. O resultado
obtido é compativel com o Demonstrativo das Receitas e Despesas
com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino - MDE, Anexo 8 do
Relatério Resumido da Execugao Orcamentaria, do 6° bimestre de
2014*9 em que o municipio demonstra que aplica, em agdes e
servicos publicos de MDE, 30% dos impostos que arrecada e
transferéncias constitucionais que recebe da Uniao e do Estado do

Ceara (superando o minimo constitucional - 25%).

Quadro 10. Despesas com a Politica de Educa¢ao do Municipio de Sobral -

2014

Valores em

Rs

Quantidade de programas selecionados (a): 9

Total de Programas no PPA (aproximadamente) (b): 83

@/ (b)= 10,8%

Quantidade de agoes selecionadas: 22

Total do orcamento para as acoes selecionadas - LOA 2014 (¢): 151.548.825

Total empenhado para as a¢des selecionadas (d): 134.920.539
Despesa realizada nas ag¢oes selecionadas -

empenhado/orcado(d)/(c) 89,0%

Despesa Total Empenhado (e): 516.461.143,32

Despesa Empenhada em Educagio/Despesa Total (e)/(f) 26,1%

% O Municipio de Sobral nio registra Receitas e Despesas Intraorcamentarias. N&o possufa, a época,

Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores.

2 ftp://ftp.fnde.gov.br/web/siope/RREO/RREO_Municipal_231290_1_2014.pdf
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Acdes por Orgdo Orcado Empenhado
Orgaos
Responsaveis s
Participagao
Nt 9 R
amero (%) (Rs) (Rs) 10 Total(%)
100,
Total Geral 22 o 151.548.825 134.920.539 100,0
Secretaria do
Desenvolvimento 2 X 81.806 o
Social e Combate a 9 5ot
Extrema Pobreza
Secretaria da 20 0 150.967.01 1 20 100,0
Educaio 90,9 50.967.019 34.920.539 )

Como fonte adicional para o estudo deste caso, extraiu-se, do
site do Ministério da Educacao/FNDE/SIOPE, o detalhamento por
natureza da despesa realizada com a Fungao Educagao em 2014.
No Quadro a seguir, a despesa esta detalhada por Categoria
Econdmica, Grupo, Flemento e Subelemento, conforme
Classificacaio da Despesa estudada no Capitulo 2. O total da
Despesa or¢ada apresenta diferenca nao significativa em relagao ao
apurado nos quadros acima. O estudo da despesa sob estas
categorias pode trazer informagoes valiosas para a compreensao da
politica municipal e de seus resultados. Embora ndo se pretenda
aqui adentrar o campo da avaliacao, vale observar que a despesa se
distribui de forma a contemplar, além dos gastos de pessoal e
custeio, um montante substancial de investimentos. No que diz
respeito ao custeio, parcela razoavel destina-se a material didatico
e bibliografico, além de selecdo e treinamento, embora nao seja
possivel destacar este dltimo.
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Quadro 11. Detalhamento Por Natureza da Despesa em Educacdo - 2014

DESPESA TOTAL 155.653 153.229 134.921 100,0
0.00.00.00.00 DESPESAS 1 2, 12 11’ 8
3:30.00.00.00. CORRENTES 35-324 9-347 7-771 7,3
PESSOAL E
3.31.00.00.00.00 ENCARGOS SOCIAIS 86.558 87.132 83.858 62,2
3.31.90.00.00.00 APLICACOES DIRETAS 86.558 87.132 83.858 62,2
Vencimentos e
3.31.90.11.00.00 Vantagens Fixas - 76.285 70.504 68.441 50,7
Pessoal Civil
3.31.90.11.01.00 Vencimentos e Salarios 76.285 70.504 68.441 50,7
3.31.90.13.00.00 Obrigacoes Patronais 9.910 16.216 15.057 11,2
1.90.13.02.00 Contribuicoes 10 16.216 15.0! 11,2
331901302/ Previdencidrias - INSS 99 i 5057 i
1.90.94.00.00 Indenizagdes e 111 132 11, 0,1
3-31.90.94.00- Restitui¢des 3 3 !
Ressarcimento de
3.31.90.96.00.00 Despesas de Pessoal 251 281 247 0,2
Requisitado
00.00.00.00 OUTRAS DESPESAS 8.76 2.21 1, 25,1
3.33.00.00.00. co NTES 48.767 42.215 33.913 5y
Transferéncias a Inst.
3.33.50.00.00.00 Privadas s/ Fins 3.653 4.087 3.830 2,8
Lucrativos
Outros Servigos de
3.33.50.39.00.00 Terceiros - Pessoa 190 o o -
Juridica
3.33.50.41.00.00 Contribuicoes 3.463 4.087 3.830 2,8
3.33.90.00.00.00 APLICACOES DIRETAS 45.113 38.128 30.083 22,3
3.33.90.14.00.00 Diarias - Civil 16 129 15 0,0
3.33.90.30.00.00 Material de Consumo 10.183 20.911 16.489 12,2
0.30.07.00 Géneros de 170 61 2 2
3-33.90.30.07- Alimentagio 317! 5.619 4.329 3
3.33.90.30.46.00 Material bibliografico 394 4.275 4.141 3,1
3.33.90.30.60.00 Material Didatico 6.569 11.018 8.019 5,9
0.40.09.00 Outros Materiais de . o o .
3-33.90.30.99. Consumo 5
0.32.00.00 Material de 22 8 o -
333-90.32.00- Distribuicio Gratuita
0.92.00.00 Passagens e Despesas . m o o1
333-9033.00- com Locomogio 9 i
Outros Servigos de
3.33.90.36.00.00 Terceiros - Pessoa 3.079 o o -
Fisica
Servigos Técnicos
3.33.90.36.06.00 3.079 o o -

Profissionais
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Despesas Dotacdo Despesas LBETEEE)
Cédigo da Conta Descrica ) Empenhada/Total
g0 daton esericao Orcadas  Atualizada Empenhadas mpe o )a/ °
()
DESPESA TOTAL 155.653 153.229 134.921 100,0
£.40.00.00 Servicos de Terceiros - 20.802 15.08 N
3-33.90.39.00. Pessoa Juridica 9 5-983 -577 93
0.40.05.00 Servicos Técnicos 15212 6.2 6.0
3-33.90.39.05. Profissionais 53 -293 -053 45
o .00 Servico de Selecao e 1 2,831 o1
3.33.90.39-45. Treinamento -554 3.947 -83 s
0.40.65.00 Servigos de Apoio ao 00 L o 00
3.33.90.39.65. Ensino 5 5 )
Servico de Apoio
3.33.90.39.79.00 Admin, Técnico e 3.437 5.726 3.682 2,7
Operacional
47,0000 Obrigagdes Tributéarias Looo o » o
3:33.90.47.00- e Contributivas 9 94 9 7
0.47.20.00 Obrigacdes Patronais Looo o » o
3:33-90.47.20. S/ Serv. Pessoa Juridica 9 94 9 7
0.92.00.00 Despesas de Exercicios n 6 o
3-33-90.92.00 Anteriores 4
S DE 20.32 23.882 17.1. 12,
3-40.00.00.00.00 .\ by 0.329 3. 7.149 i
3.44.00.00.00.00 INVESTIMENTOS 20.149 22.232 17.149 12,7
3.44.90.00.00.00 APLICACOES DIRETAS 20.149 22.232 17.149 12,7
3.44.90.51.00.00 Obras e Instalacoes 13.112 15.717 12.147 9,0
3.44.90.51.91.00 Obras em Andamento 13.112 15.717 12.147 9,0
0.52.00.00 Equipamentos e 6. 6.515 002
3-4490.52.00. Material Permanente 937 515 5 37
Maquinas, Utensilios e
.44.90.52.34. .068 6 58 »
344-90.52.34.00 Equipamentos Diversos 20 53 580 04
3.44.90.52.42.00 Mobiliario em geral 4.520 5.618 4.422 3,3
3.44.90.52.48.00 Veiculos Diversos 70 o o B
0.52.00.00 Outros Materiais 280 N o
3-44-90.52.99- Permanentes 44
0.02.00.00 Indenizacdes e 100 o o
3-44-90.93.00- Restituicdes
00.00.00.00 INVERSOES o o o
3-45:00.00.00- FINANCEIRAS
AMORTIZACAO DA
3.46.00.00.00.00 DIVIDA 179 1.650 o -

Fonte: FNDE/SIOPE-Ministério da Educagao

O exercicio sugerido por esse quadro pode ser expandido,
construindo-se uma série histdrica para aprofundar a anélise da
destinagdao dos recursos para a politica de Educacao em Sobral,
comparando, se possivel, com municipios que obtém resultados
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semelhantes.  Entre outros pontos, valeria observar qual a
trajetoria das diversas categorias de gasto. Uma prioridade nas
despesas com material didatico, como verificada em 2014, pode
contribuir para explicar os bons resultados obtidos com a politica
municipal.

Por fim, um montante substancial de investimentos, como o
verificado em 2014, sugere que a rede municipal esteja em
expansao, requerendo cuidadoso planejamento, uma vez que
devera exigir mais despesas de custeio, pressionando o or¢amento
municipal.
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CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 - Secdo II - DOS ORCAMENTOS, Artigos 165 a
169

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
Lei no 4320, de 17 de marco de 1964
http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/Leis/1.4320.htm (Este texto ndo substitui o

publicado no DOU de 23.3.1964, retificacio no DOU de 9.4.64 - 5.5.64 €
3.6.64)

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos

orcamentos e balangos da Uniao, dos Estados, dos Municipios e do DF.
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000
http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/leis/lcp/Lepior.htm

Lei de Responsabilidade Fiscal - Estabelece normas de finangas publicas voltadas

para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias.
Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/delo200.htm
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Dispde sobre a organiza¢do da Administracao Federal, estabelece diretrizes para a

Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Decreto n° 2829, de 29 de outubro de 1998

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D2829.htm

Estabelece normas para a elaboracdo e execugdo do Plano Plurianual e dos

Orgamentos da Unido, e da outras providéncias
Portaria MOG n° 42, de 14 de abril de 1999

http://www.orcamentofederal.gov.br/legislacao/portaria-mog-

42 1999_atualizada_23jul2012.doc

Atualiza a discriminacao da despesa por fungoes de que tratam o inciso I do § 10
do art. 20 e § 20 do art. 80, ambos da Lei no 4.320, de 17 de marco de
1964, estabelece os conceitos de fungdo, subfuncio, programa, projeto,
atividade, operagoes especiais, e d4 outras providéncias.

Portaria Interministerial STN/SOF no 163, de 2001

http://www.orcamentofederal.gov.br/legislacao/portaria-interm-

163_2001_atualizada_2015_04jul2016_ultima-alteracao-2016.docx

Dispde sobre normas gerais de consolidagdo das Contas Publicas no ambito da

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e da outras providéncias.
Sites de transparéncia:

https://transparencia.es.gov.br/

www.transparencia.mg.gov.br/
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www.transparencia.rj.gov.br/

www.transparencia.sp.gov.br/

www.portaldatransparencia.pr.gov.br/

www.transparencia.pa.gov.br/

transparencia.al.gov.br/

www.transparencia.pe.gov.br/

http://www.sobral.ce.gov.br/transparencia/

http://www.transparencia.curitiba.pr.gov.br/

http://prefeitura.rio/web/transparenciacarioca



