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Esse trabalho apresenta os resultados dos esforcos de pesquisa para verificar
as acbes de melhoria pelas quais 0 processo orcamentario da Unido pode obter
maior credibilidade frente as diversas partes — planejadores publicos, parlamentares,
gestores e sociedade. Para isso, foram delineadas duas frentes de pesquisa: a
primeira, o desenho do conceito de credibilidade do orcamento publico; a segunda, a
identificacdo de possibilidades de melhoria do processo orgcamentario da Unido na

busca da sua maior credibilidade.

Ressaltam-se os aspectos metodoldgicos das entrevistas exploratérias e da
pesquisa de campo. Foram entrevistados cinco profissionais referéncias na area de
Orcamento Publico. A pesquisa de campo, por sua vez, focou-se no universo das
consultorias técnicas de orcamento da Camara e do Senado Federal. Para um

intervalo de confianca de 95%, a margem de erro da pesquisa totalizou de 12%.

A compilagéo dos resultados de pesquisa mostrou que sao sete dimensdes
componentes da credibilidade orcamentéria: verdade, realidade, legalidade, certeza,
controle, qualidade e transparéncia. As dimensdes-chave que mais impactam na
percepcdo da credibilidade da peca orcamentéria foram legalidade, verdade e

transparéncia. Ja as trés dimensdes mais criticas, aquelas que mais afetam hoje



imagem do orcamento publico como peca crivel, sdo a verdade, a certeza (despesas
discricionarias) e a qualidade do orcamento publico. Essas dimensdes criticas
compdem 0s aspectos prioritarios a serem sanados para a maior credibilidade

orcamentaria.

Outros resultados de pesquisa correspondem a identificacdo de iniciativas a
ser tomadas pelo Congresso Nacional para aumentar a credibilidade do orcamento
da Unido. A pesquisa revelou que as sugestdes de relevancia mais alta foram (1) a
revisdo dos procedimentos que regem O processo or¢camentario no Congresso
Nacional de forma a elevar a discussao politica a um patamar estratégico, (2) as
mudancas estruturais de longo prazo, que incluem a revisdo da base ética, das
liderancas politicas e da estrutura de incentivos e beneficios que respalda a atual
l6gica de atuacdo do parlamentar — alids, aspecto esse muito fortemente ligado as
tltimas noticias sobre desvios de conduta no Congresso Nacional — e, finalmente,
(3) a dedicacdo de maiores esforcos para a discussdo do orcamento em sua
totalidade, inclusive das despesas obrigatoérias e as de custeio.

A pesquisa permitiu discutir o conceito de credibilidade orcamentaria e
explorar possibilidades de melhoria no orcamento publico, contribuindo com avancgos
conceituais e praticos para uma gestdo publica de mais qualidade, que melhor
atenda aos cidaddos e a sociedade. Finalmente, a pesquisa propde uma
metodologia para a avaliagdo quantitativa dos aspectos subjetivos e de natureza

qualitativa que compdem as dimensdes da credibilidade orcamentaria.

Palavras-chave: (1) Gestdo Publica, (2) Credibilidade do Orcamento Publico, (3)

Melhoria do Processo Orcamentario
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1. INTRODUCAO

1.1 Justificativa

Sao inegaveis os avancos alcancados pelos esforcos de modernizagéo
orcamentaria, intensificados especialmente a partir da onda de mudanca trazida pela
Revolucdo de 1930, quando “o orcamento publico passou a receber, efetivamente,
maiores cuidados e atenc¢des” (Giacomoni, 2009, p. 49). Importantes progressos
recentes foram, por exemplo, o estabelecimento do Orcamento-programa como
base légica do processo orcamentario e o aprimoramento dos instrumentos legais
para integracdo planejamento-orcamento trazido pela Constituicdo de 1988. Ainda
assim, desafios precisam ser superados.

Tollini (2009) fala dos esforcos em busca de um orcamento realista,
engendrados principalmente desde a Constituicdo de 1988 e especialmente quando
findo o processo de hiperinflacdo em que viveu o pais. Até 1994, eram os altos
indices de inflacdo o argumento que justificava a ndo pertinéncia da lei orcamentaria
a realidade, fazendo do orcamento “peca de ficcdo” (idem, p. 2). No ambiente atual
de controle inflacionario, no entanto, “é necessario buscar outra explicacdo para a
baixa eficacia da lei orcamentaria como um instrumento de determinar os gastos do
governo federal (traducéo prépria)” (idem).

A credibilidade da lei orcamentaria como instrumento que prevé a alocacéo
dos recursos publicos de forma a intermediar estratégia, programa e execucdo das
acOes governamentais € questionavel. Os debates em torno das raizes desse
problema e das possiveis solucbes para o resgate do valor do orcamento publico
sdo ricos, porém, ainda incipientes e nao resolutivos. N&o intensificar tais
discussbes, em direcdo a implementacdo de melhorias do ciclo orgcamentario,

dificulta e torna mais demorosa a modernizacdo brasileira da gestdo publica e,



assim, a consolidacdo de uma administracdo mais comprometida com o

desenvolvimento nacional.
1.2 Objetivos

O objetivo geral da pesquisa é contribuir para o aprimoramento do processo
orcamentario federal de forma a torna-lo um instrumento mais crivel pelos
representantes politicos, os gestores publicos, a sociedade e as demais partes
interessadas.

S&o objetivos especificos da pesquisa 0s seguintes:

1) Refinar o conceito de credibilidade do orcamento publico, determinando
suas dimensbdes, bem como avaliando seu desempenho atual, para o caso da Uniao.

2) Discutir a funcdo do Poder Legislativo no processo orcamentario federal.

3) Propor solucdes, no ambito do Legislativo, para a melhoria do processo

orcamentario da Unido, de forma a lhe conferir maior credibilidade orcamentéria.
1.3 Delimitacao

Podem ser destacados trés vetores delimitadores do escopo da pesquisa:
quanto a esfera de governo a que se aplica a pesquisa, ao foco e a fonte para a
formulacdo do conjunto de acfes. A Figura 1 representa tais for¢as delimitadoras.

‘a

Governo
federal

Atuacédo’do Consultorias
Congfesso legislativas
Nacional do orcamento

Figura 1. Vetores delimitadores da pesquisa (o autor, 2009)




Quanto a esfera de governo, considera-se o0 caso da Unido. Assim, as
melhorias para a maior credibilidade do orcamento publico sdo sugeridas no ambito
federal, excluindo-se do escopo de trabalho os casos estadual e municipal. Nao se
descarta, no entanto, a possibilidade de possiveis analogias, a serem realizadas por
cargo do leitor.

Quanto ao foco para o levantamento das solu¢cdes em busca do orcamento-
crivel, a atencdo é dada a participacdo do Congresso Nacional na lei orcamentaria,
excluem-se dessa analise os outros poderes — 0 que nao elimina o envolvimento de
outros atores no conjunto de medidas propostas.

Finalmente, a pesquisa ndo pretende apontar todas as visdes e solugoes,
mas aquelas observadas pelos consultores do orcamento do Senado Federal e da
Camara Legislativa. Por isso, € a opinido desses profissionais que é considerada
como fonte para a formulac&o do referido conjunto de acGes. Nao é trazida a opinido
de outros agentes do legislativo ou do governo, ndo por ser menos importante, mas
pela necessidade de delimitar o campo de pesquisa e por considerar os profissionais
da consultoria relativamente afastados de pressdes politicas e dotados de uma visao

técnica adequada sobre o processo orcamentario no Congresso Nacional.
1.4 Importéncia

Primeiramente, a pesquisa traz avangos conceituais sobre a credibilidade do
orcamento publico. Esse termo é frequentemente utilizado em textos técnicos,
porém guardando diferentes significados. Assim, um importante beneficio gerado
pelo trabalho é a proposicdo de um conceito que abrange as diferentes dimensdes
que compdem a credibilidade orcamentaria. Explicitando-as e descrevendo-as, €
possivel deixar evidente o que as diversas partes interessadas esperam do

or¢camento publico.



Além disso, o trabalho mede, por uma metodologia explicitada, o0 desempenho
do governo federal quanto aos atributos de credibilidade do orcamento publico.
Compreender o estagio atual de evolugdo do orcamento publico € fundamental para
perceber quais séo os fatores criticos e que, por isso, merecem maior atencédo para
que sejam melhorados.

Outro beneficio da pesquisa é o levantamento de sugestbes de melhoria em
defesa de um orcamento mais crivel, oferecendo diretrizes ao Legislativo da Unidao
para futuras acdes. Por se delimitar ao Congresso Nacional como ator para a
melhoria do orcamento publico federal, esse trabalho destaca sua importancia para
a politica do pais — algo relavante quando, num cenéario de relativa descrencga quanto
a atuacdo parlamentar, corre-se o risco de se desvalorizar o Congresso, sem
perceber sua funcdo para a democracia.

Finalmente, a pesquisa propde uma metodologia, para a avaliacao
quantitativa dos aspectos subjetivos e de natureza qualitativa que compdem as
dimensdes da credibilidade orcamentaria. Eis um outro beneficio gerado pela
pesquisa. E possivel utilizar a metodologia proposta para avaliar periodicamente o
desempenho do orcamento da Unido, ou, ainda, mensurar o desempenho dos
or¢camentos publicos estaduais e municipais, assumindo para isso critérios, métodos,

técnicas e ferramentas padronizados.
1.5 Diretrizes da Pesquisa

Para firmar a credibilidade ao orcamento publico, € necessario buscar
solucbes que inovem o sistema orcamentario. Greggianin (2005a, p. 1), nesse
sentido, afirma que “a credibilidade do processo orgcamentario no Brasil dependera
de uma reforma ampla, capaz de disciplinar tantos os processos de elaboracao,

como os de execucdo da despesa orcamentéaria”. O autor completa atentando sobre



a necessidade de envolver, nesse esforco reformista, a sociedade e os poderes
Legislativo e Executivo, em todas as esferas de governo (idem).

Quanto ao ambito do Legislativo, destaca-se, de um lado, a expressiva
amplitude de poder, recentemente delegada ao Congresso Nacional pela
Constituicdo de 1988, de atuacdo na discussao, apreciacdo, votacdo e controle do
orcamento publico. Por outro lado, apesar dos avancos ja apreendidos nesse longo
processo de aprendizado de atuacdo do Legislativo na lei orcamentaria, existem
diversas deficiéncias na performance desse Poder. A premissa de pesquisa
sustenta-se na afirmacéo de que o Congresso Nacional € um importante ator para a
busca da credibilidade do orcamento da Unido, haja vista seus amplos poderes no
processo orgamentario e seu potencial de melhoria existente.

Eis, entdo, a questdo norteadora da pesquisa: O Congresso Nacional pode
contribuir para a maior credibilidade do Orcamento da Unido? Caso forem
identificadas sugestbes de melhoria do processo orcamentario, a serem
implementadas no ambito do Poder Legislativo, entdo o Congresso Nacional
realmente pode contribuir para a maior credibilidade do orcamento publico. Essa
hipotese de pesquisa sera verificada com o levantamento de sugestfes para o
enfrentamento do problema e sera validada, confirmando (ou ndo) a premissa, com
base na medicdo do grau de relevancia para a credibilidade de cada sugestao
identificada. Para maiores detalhes, ver o item 3.2 dessa dissertacdo, que dispde

sobre o modelo analitico da pesquisa.



2. O SISTEMA BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

A funcdo orcamentaria nos governos brasileiros ao longo da historia somente
foi foco de maior atengcdo com o ambiente revolucionario trazido pela Revolucéo de
1930. Antes disso, “durante o Império e a Republica Velha, o orcamento nao sofreu
evolucdo técnica digna de nota”, tendo sido revestido de uma “roupagem contabil,
adotando classificacfes elementares que atendiam as necessidades de um setor
publico ainda incipiente” (GIACOMONI, 2009, p. 49). Giacomoni (idem) destaca o
importante marco inicial com o Decreto-lei n° 23.150, em 1933, que formulou um
novo critério de classificacdo das despesas orcamentarias, algo que hoje se
aproxima as funcbes de governo que classifica as despesas conforme sua
finalidade.

De |4 até a configuracdo mais atual do sistema orcamentario publico
brasileiro, algumas importantes evolucdes incrementais foram sendo incorporadas. A
novidade mais recente sobre a modernizacdo orcamentaria brasileira veio com a
adocao no final da década de 1990 das classificacdes funcional e por programas,
substituindo a anterior classificacdo funcional-programéatica. A Tabela 1 mostra os
eventos do processo de modernizacdo do orgamento publico no Brasil destacados
por Giacomoni (idem, p. 49-53), com grifo sublinhado aos marcos legais

correspondentes.

Tabela 1. Trajet6ria brasileira de modernizagdo orgamentaria (GIACOMONI, 2009, p. 49-53)

Eventos Importancia

1933: Adocédo de um novo critério de | O Decreto-lei n® 23.150 avangou no
classificacdo de despesas conceito de classificacdo orcamentaria,
gue passou a expressar as aplicagbes
segundo sua finalidade, nao
evidenciando somente 0s gastos como




meios. Nesse sentido, propés um
critério, que compreendia sete titulos
(Divida Publica, Administracdo Geral,
Seguranca do Estado, Assisténcia
Social, Instrucao Publica,
Administragdo Financeira e Diversos),
algo que hoje seria aproximado as
funcdes de governo.

1939/1940/1949: 12, 22 e 32
Conferéncias de Técnicos em
Contabilidade Publica e Assuntos
Fazendarios

As conferéncias consagraram de forma
definitiva a classificagdo funcional (por
servicos e sub-servicos). Delas,
sucederam-se o Decreto-lei n® 1.804/39
e o Decreto lei n® 2.416/40, este ultimo
revisando a norma anterior.

Anos 50: Estudos para a reforma
orgcamentéria, tanto nacional, como
internacionalmente

Década marcada fortemente pela
realizagdo de diversos estudos para a
reforma orcamentaria. Nacionalmente,
destaca-se a atuacado da Comisséo de
Estudos e Projetos Administrativos
(Cepa). No ambito internacional,
apontam-se os estudos publicados pela
Organizagcdo das Nacdes Unidas
(ONU), que indicavam o critério de
classificagdo econOmica dos gastos
publicos, critério esse incorporado pela
Unido a partir de 1954.

Década de 60: Primeiras experiéncias
reformistas do orgamento nos diversos
niveis de governo (municipal, estadual
e federal) em direcdo ao Orcamento-
programa

A efervescéncia dos debates dos anos
50 impulsionou experiéncias de
reforma orcamentaria. Teixeira
Machado® (apud GIACOMONI, 2009, p.
51) faz alusdo especial aos casos do
Rio Grande do Sul, Guanabara e
Brasilia em implementar o Orgcamento-
programa.

dos
dos

1964 Consolidacao legal
procedimentos  orcamentarios
diversos niveis de governo

A Lei n° 4.320 adotou a classificacéo
econOmica e a funcional das despesas.
Como fala Teixeira Machado? (apud
GIACOMONI, 2009, p. 51), apesar de
ndo ter estabelecido formalmente as
bases para a implementacdo do
Orcamento-programa nos governos, a

! MACHADO JR, José Teixeira. A experiéncia Brasileira em Orcamento-programa — uma primeira visao.
Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, n° 1, p. 149, 1° semestre de 1967.

2 1dem.




Lei ndo trouxe nenhuma barreira a
introdugcdo posterior da estrutura
programatica.

1967: Incorporacdo  formal  do
“planejamento” a administracdo federal
e adocao do Orcamento-programa e
outros instrumentos

O Decreto-lei n° 200 (25/02) feito pelo
governo federal determina o]
“planejamento” como um dos principios
fundamentais de orientacdo a gestéo
publica federal. Destaca o Orgcamento-
programa e outros mecanismos, sejam
eles o Plano Geral do Governo, 0s
Programas Plurianuais Gerais,
Setoriais e Regionais e a Programacao
Financeira de Desembolso, como o0s
instrumentos basicos para o]
planejamento.

1967 e 1969: Consagracdao dos

orcamentos plurianuais

A Constituicho de 1967 e Emenda
Constitucional n° 1/69 reforcaram a
exigéncia ja prevista pela Lei n° 4.320
de elaboracdo de  orcamentos
plurianuais abrangendo as receitas e
despesas de capital numa projecao
trienal.

1974. Formalizacdo da classificacdo
por programas, projetos e atividades as
esferas estadual e municipal

A Portaria n° 9 formalizava o novo
crittrio da classificagdo funcional-
programatica também aos estados e
municipios, representando forte
impulso para a implementacdo do
Orgcamento-programa no Brasil.

1988: Assuncdo da concepcdo de
sistema integrado de planejamento e
orgcamento

A Constituicho de 1988 tornou
obrigatéria a elaboracdo de planos
plurianuais abrangendo ndo somente
as despesas de capital, mas também
demais programas de duracao
continuada. Tais planos devem orientar
a elaboracdo da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei de orcamento
anual, incluindo a apresentacdo de
emendas pelo Legislativo.

Década de 90: Aperfeicoamentos do
processo orcamentario com a adocdo
de novas classificacdes de despesa

Através das normas do Decreto 2.829,
de 29-10-98, e da Portaria n® 42, de 14-
04-99, do Ministério do Orcamento e
Gestdo, foram introduzidas novas
classificacbes de despesa, orientada
por funcdo e por programa, em
detrimento da classificacdo funcional-




programatica anterior.

No processo de modernizacdo orcamentaria, Giacomoni (idem) identifica
algumas tarefas a cumprir. Nesse sentido, ressalta ainda o desafio de formulacéo e
aprovacao da lei complementar prevista no artigo 165, paragrafo 9°, da Constituicao
Federal. Lembra, além disso, a necessidade de se firmar, de forma “auténtica” (idem,
p. 53), a classificagdo por programas, a fim de se estabelecer uma efetiva
modernizacao orgamentaria.

Da trajetoria da modernizacdo orcamentaria brasileira, cujos eventos foram
listados e sucintamente descritos na Tabela 1, cabe fazer descricdo especial de dois
aspectos: (1) dos instrumentos legais instituidos pela Constituicdo de 1988 e (2) da
estrutura programatica introduzida ao orgcamento publico pela Portaria n° 9 de 1974
e aperfeicoada pelo Decreto 2.829 de 1998. O primeiro porque estabelece a base
instrumental para a integracdo entre planejamento e orcamento, instituindo “o que se
pode chamar de processo integrado de alocacéo de recursos” (CORE, 2006, p. 220).
O segundo porque determina a base légica dessa integracdo ao estabelecer o
programa como elemento central da programacdo orcamentaria, ao fixar os
principios de gerenciamento dos programas e planos, ao definir a figura do gerente e
ao criar a avaliacdo anual de desempenho (GARCES; SILVEIRA, 2002, p. 53).
Ambos 0s avangos, descritos mais detalhadamente anos paragrafos seguintes,
constituem importantes passos para a reforma gerencial dos processos de
planejamento e orcamento e a implementacdo da gestdo publica orientada por
resultados no Brasil.

O Orcamento-programa, no Brasil, assim como em outros paises latino-

americanos, é a “idealizagdo do orcamento moderno”. Teve seus conceitos e
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disposicfes técnicas sistematizadas originalmente pela ONU, mas aprimoradas ao
longo dos ultimos 20 anos por varias influéncias, inclusive outras técnicas
orcamentarias, como o PPBS (Sistema de Planejamento, Programacdo e
Orcamento) (GIACOMONI, 2009, p. 160). Os elementos essenciais do Or¢camento-
programa, segundo o Giacomoni (idem, p. 162), sédo listados a seguir. A Figura 2
representa a maneira pela qual tais elementos se relacionam.

1) Objetivos e propositos, que séo o foco da utilizagdo dos recursos.

2) Programas, que convergem os esforcos do governo para a concretizacao
dos objetivos e propositos.

3) Custos, que sdao medidos pela identificacdo dos insumos para a obtencao
dos resultados.

4) Medidas de Desempenho, que medem os resultados obtidos e os esfor¢cos

despendidos.

Objetivo

> Programa

Medida de

desempenho
Produto final
Cc

usto

Figura 2. Principais componentes do Orgamento-programa (GIACOMONI, 2009, p. 163)

Os programas sao, nesse contexto, elemento fundamental que sustenta esse
modelo. Os programas sdo um conjunto articulado de acbes para a realizacao dos
objetivos estratégicos tracados. Os programas, conforme dispdem Albuquerque et al

(2008, p.154), tém como objetivo “oferecer maior visibilidade aos resultados e
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beneficios gerados para a sociedade, garantindo objetividade e transparéncia a
aplicacdo dos recursos publicos”. Estes autores estabelecem, igualmente, uma
abordagem processual da formulacdo de um programa orientado a resultado,
destacando cinco vertentes estruturantes, listadas a seguir e representadas na
Figura 3.

1) O problema, que sdo demandas ou caréncias que, quando identificadas,
sao incorporadas na agenda dos governos.

2) O objetivo mais o indicador, que expressa a solucdo, superacdo ou
reducao do problema, bem como a forma de medir o grau de alcance dos resultados
pretendidos.

3) As causas que provocam, mantém ou expandem os problemas, devendo
ser combatidas.

4) As acbes para mitigar as causas, demandadoras de recursos
orcamentarios para a geracdo de um bem ou servico para o publico-alvo do
programa.

5) A sociedade, a partir da qual sdo emanados os problemas e para qual se

voltam os esfor¢os governamentais.
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Objetivo +

Causas Acbes

A1l A1l
A2 A2
A3 A3

SOCIEDADE

(PESSOAS, FAMILIAS, EMPRESAS)

Figura 3. O programa orientado a resultado (ALBUQUERQUE ET AL, 2008, p. 154)

Garces e Silveira (2002, p. 56-58) introduzem o programa como (1) uma
unidade de gestédo publica, pois sdo formulados a partir de demandas da sociedade
e para a satisfacdo desta, podendo integrar acdes multisetoriais para a resolucéo
dos problemas, como (2) viabilizador de parcerias internas e externas, pois
possibilita a agdo conjunta dos diversos setores, intra ou extragovernamentais,
solucionando demandas sociais com 0 minimo de recursos e racionalizagdo do
gasto e, finalmente, como (3) referéncia para a alocacdo de todos 0s recursos, ndo
s6 financeiros, mas também humanos, organizacionais, materiais e de
conhecimento.

Os autores (idem, p. 59-64) destacam os aspectos do gerenciamento,
avaliagdo e gestdo estratégica possibilitadas pela modernizacdo orgamentaria
brasileira, fazendo alusdo a experiéncia do governo federal. Descrevem o0 modelo
gerencial preconizado pelo atual modelo orcamentario como aquele que atribui
responsabilidade e orienta esforgos para a obteng&o de resultados e para a garantia

da melhoria do préprio plano. Evidenciam também a figura do gerente do programa,
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colocando-o como fator critico de sucesso do modelo de planejamento, orcamento e
gestdo por programas, em alinhamento ao principio da responsabilizacdo pelo
desempenho, custos e resultados. Os sistemas informativos, nesse sentido, sdo
tidos como importantes meios para a obtencdo das informacdes necessarias para a
antecipacdo de riscos para a tomada de acdo preventiva, bem como para a
transparéncia das a¢cdes do governo a sociedade.

Ja a avaliacdo anual dos programas e do plano é tida como a etapa mais
importante do ciclo de gestdo governamental, ja que assegura a melhoria continua
de desempenho. A avaliacdo, nesse contexto, representa mais do que um controle
legal, num esforco de fiscalizacdo os procedimentos administrativos e financeiros.
Introduz um novo enfoque, ao preocupar-se com a avaliacdo do impacto das acoes
governamentais a sociedade (idem, p.61; GIACOMONI, 2009, p.332).

A gestéo estratégica dos programas e planos, por sua vez, corresponde aos
esforcos de selecdo das acdes governamentais prioritarias, que impactam mais
fortemente para a concretizacdo dos objetivos estratégicos. Os programas
estratégicos “sdo aqueles que, pela sua natureza, pelo volume de recursos
envolvidos ou pela sua relevancia, sédo estruturados do projeto de desenvolvimento”
(GARCES e SILVEIRA, 2002, p. 62). Os autores apresentam também a importancia
da alocacédo estratégica de recursos — que considera a disponibilidade de recursos,
a demanda pela sociedade e a andlise de evolucéo do plano —, que é fundamental,
segundo eles, para um pais em desenvolvimento como o Brasil ndo cair na l6gica do
or¢camento incremental.

Quanto aos instrumentos legais instituidos pela Constituicdo de 1988, sao trés

as inovac0es instrumentais trazidas pelo novo texto constitucional para o orcamento
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publico federal, tais quais®:

1) Plano Plurianual (PPA), que

estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes

e para as relativas aos programas de duracdo continuada. (BRASIL, 1988).

2) Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), que

compreendera as metas e prioridades da administracéo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragéo
da Lei Orcamentaria Anual, dispora sobre as alteracBes na legislacdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

(Idem).

3) Lei Orcamentaria Anual (LOA), compreendendo o

orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder
publico; o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e o orgamento
da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundag¢bes instituidos e

mantidos pelo poder publico. (Idem).

Além da inovacado trazida pela formalizacdo desses trés instrumentos, que

3 A Constituicdo de 1988 é a legislacdo federal que rege o orcamento plblico da Unifo. A base legal do
orcamento publico de estados e municipios é, no entanto, analoga, como coloca Albuquerque et at (2008, p.146),
pois suas regras e normas reproduzem, com algumas possiveis omissdes, o texto constitucional.
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materializam a integracdo dos processos de planejamento e or¢camento publico,
consubstanciando um sistema maior — 0 sistema integrado de planejamento e
orcamento —, Core (2006, p.221) destaca a preocupacdo da Constituicdo de 1988
com o controle e a avaliacdo. Os trés poderes, nesse sentido, devem manter em
suas estruturas um sistema de controle interno para verificar o cumprimento de
metas e acompanhar a execucdo orcamentaria. Completa-se, assim, 0 sistema
integrado ndo sé quanto ao eixo planejamento-orcamento, mas também quanto a
garantia da qualidade pela firmacdo do ciclo elaboracéo-aprovacao-execucao-
controle/avaliacao.

Sanches (2006, p. 191) correlaciona as novidades trazidas pela Constituicao
de 1988 e as etapas do ciclo orcamentario. Para o autor, a Constituicdo marcou
expressivas alteracdes no processo de orcamento publico. Nesse sentido, desdobra
em oito as quatro originais etapas do ciclo orcamentario — elaboracdo da proposta
orcamentaria; discussao, votacao e aprovacao da lei orcamentaria; execucao da lei
orcamentaria e controle e avaliacdo da execucdo orcamentaria. Sao elas:

1) Formulacao do planejamento plurianual, pelo Executivo.

2) Apreciacao e adequacéo do plano, pelo Legislativo.

3) Proposicdo de metas e prioridades par a administracdo e da politica de
alocacéao de recursos pelo Executivo.

4) Apreciacao e adequacao da LDO, pelo Legislativo.

5) Elaboracao da proposta de orgcamento, pelo Executivo.

6) Apreciacdo, adequacao e autorizacao legislativa.

7) Execucéo dos orcamentos aprovados.

8) Avaliacdo da execucao e julgamento das contas.

Esse desdobramento se justifica, de acordo com o autor, considerando o
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ritmo, a finalidade e a periodicidade especifica de cada etapa. De fato, a elaboracgéo
do plano plurianual ndo pode ser aglutinada a elaboracdo orcamentaria anual, nédo
s6 pelos diferentes prazos e conteddos, mas também pelo fato de o primeiro
constituir-se em instrumento “superordenador” do segundo (idem, p. 192). Uma
possivel adaptacdo do quadro esquematico tradicional do ciclo orcamentario é

apresentada na Figura 4.

Processo de i
» Processo Orgamentario
Planejamento

Planos, 4 anos
progrlzat:i'z::‘» © (Re)Elaboragéo 3;:”??2'

Eg da proposta do ge
publicas de aprovacao do

PPA

meédio e longo PPA

prazo

- Base estratégica
- Programas

Discussao,
Elaboragao da votacdo e
proposta da LDO aprovagao da
LDO

- Metas, prioridades e regras

- Alteragdes na legislagao tributéria

- Politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento

Reformulagées

1 ano

Discussao, votagao
e aprovacdo da
LOA

Elaboragdo da
proposta da LOA

Controle e
EVEETe=TE]
execucao
orgamentaria anual

Execugao
orgamentaria e
financeira anual

Figura 4. Desdobramento do ciclo orcamentario (Adaptado: Giacomoni, 2009; Sanches , 2006)

A Figura 4 permite a evidenciacdo de algumas importantes caracteristicas do
orcamento publico, considerando as modificagdes constitucionais de 1988, refletindo
a afirmacdo de SANTA HELENA (2003, p.3) de que “a lei do PPA, LDO e LOA
constituem um conjunto organico, hierarquizado e articulado no tempo, tendo como

principio basico o planejamento e a coordenacao da acdo de governo (...)". Nesse
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contexto, as seguintes caracteristicas sdo evidenciadas pelo esquema:

1) A integracédo entre o processo de planejamento de médio e longo prazo
com O processo or¢camentario a partir da internalizacdo das diretrizes estratégicas
pelo Plano Plurianual.

2) Os diferentes horizontes de planejamento de cada um dos instrumentos
orcamentarios instituidos pela Constituicdo de 1988, sejam eles quatro anos para o
Plano Plurianual e um ano para a Lei de Diretrizes Orcamentarias — instrumento
conector entre os diferentes horizontes de planejamento — e um ano para a Lei
Orcamentéaria Anual.

3) O papel intermediador da Lei de Diretrizes Orcamentarias entre
planejamento plurianual e orcamento anual, fazendo, por consequéncia, a uniao
entre planejamento e execucao das acfes governamentais.

4) As reformulacdes incorporadas no Plano Plurianual a partir do controle e
avaliacdo de desempenho da execucdo anual, estabelecendo, assim, a
comunicacdo ndo somente entre diferentes etapas do processo orcamentario, mas
também entre os diferentes horizontes de planejamento.

5) Os insumos fornecidos pelo Plano Plurianual a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e desta a Lei Orcamentaria Anual, bem como a retroalimentacéo feita
pelo controle e avaliacdo de desempenho da execucao anual ao Plano Plurianual,

conforme apontado no item 03.
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3. RESULTADOS DE PESQUISA: EM BUSCA DA CREDIBILIDADE

DO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

3.1 Metodologia
3.1.1 Etapas

A estruturacdo metodologica para pesquisa esta organizada de acordo como
0 modelo proposto por Quivy e Campenhoudt (1992) para a investigacao social, ou
seja, a analise cujo objetivo é “compreender mais profundamente e interpretar mais
acertadamente os fenbmenos da vida coletiva” com que os estudiosos, seja por
“responsabilidades profissionais ou sociais”, se confrontam (idem, p.14). O
procedimento de pesquisa desenvolvido pelo presente trabalho se enquadra nas
sete etapas de pesquisa propostas pelos referenciados autores.

A primeira etapa, “a pergunta de partida”, traduz o foco de interesse da
pesquisa e o fio condutor do trabalho. Esse trabalho assumiu a seguinte questao: O
Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade do Orcamento da
Uniao?.

Em seguida, a segunda etapa, “a exploracédo”, pode comportar operacoes de
leitura, entrevistas exploratérias e outros métodos de complementares. Nessa
pesquisa, a fase exploratoria adotou por método a leitura do referencial teérico sobre
orgamento publico, bem como entrevistas exploratérias semiestruturadas junto a
representantes da consultoria do orcamento do Senado e da Camara dos Deputados
e a uma autoridade académica no assunto. Consideragdes mais detalhadas sobre o
método e procedimento para as entrevistas exploratérias podem ser lidas no item

3.1.2 dessa dissertacao.
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Ja a terceira etapa, “a problematica”, culmina na determinacdo do quadro
tedrico conceitual que fundamenta a constru¢cdo do modelo de anélise. Partindo das
discussbes conceituais sobre credibilidade orcamentéaria, 0 modelo analitico define a
premissa — o Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade
orcamentaria — e a hipétese de pesquisa — caso forem encontradas sugestdes, no
ambito do Legislativo, de relevancia para a credibilidade do orcamento, entdo o
Congresso é um importante ator para tal. Para mais detalhes sobre a problematica,
ver o item 3.2 dessa dissertacao.

A guarta etapa, “a construcdo do modelo de anélise” consiste na traducéao das
ideias exploradas em linguagens e formas que habilitem o pesquisador a conduzir o
trabalho sistemético de coleta e analise de dados. Nesse sentido, com base num
esquema de escalas e medidas, também descrito no item 3.2 dessa dissertacao, foi
estruturado um questionario, em sua maioria com perguntas fechadas, para a
mensuracdo da opinido das consultorias do orcamento do Senado Federal e da
Camara dos Deputados sobre a credibilidade do orcamento publico e sugestbes
mais viaveis e resolutivas para o aprimoramento do instrumento or¢camentario.

Apo0s, a quinta etapa, “a observacgao”, corresponde ao conjunto de operacdes
de teste do modelo de analise, confrontando-o com dados observaveis. Adotando
como estudo do caso o orcamento publico federal, foram aplicados os questionarios
previamente elaborados junto as consultorias do orcamento de ambas as casas
legislativas da Unido. Consideracdes mais detalhadas sobre o método e
procedimento para essa pesquisa podem ser lidas no item 3.1.3 dessa dissertacao.

Sendo a principal forma de validagcdo do modelo construido, a sexta etapa, “a
analise das informacdes”, verifica a hipotese empiricamente e responde a pergunta

de partida, comparando os resultados obtidos com os esperados. Nessa pesquisa, 0
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método a ser utilizado para a preparacdo dos dados € o de analise estatistica dos
dados, com a utilizacdo da descricdo paramétrica para o tratamento das informacgdes
obtidas na aplicacéo de questionario.

Finalmente, a sétima etapa, “as conclusdes”, compreende as consideracdes
de ordem pratica, enquadrando as impreessfes gerais e a analise critica sobre a
execucao do trabalho e suas possiveis aplicabilidades, apresentando também outros

possiveis temas de pesquisa.
3.1.2 Método e procedimento para as entrevistas exploratérias

As entrevistas exploratérias tiveram dois objetivos. Primeiramente, trazer
vivéncias, experiéncias e conhecimentos importantes para a consolidacdo do
modelo analitico de pesquisa. Segundo, prover a fase de ida a campo, ou
“observacao”, com as informacdes adequadas para a verificacdo da hipotese de
pesquisa. Nesse sentido, essas entrevistas buscaram levantar os atributos de
desempenho do orcamento publico que impactam no conceito de credibilidade
orcamentaria, bem como explorar possibilidades para a melhoria do processo
orcamentario pelo Congresso Nacional.

Quanto ao local, As entrevistas exploratérias foram todas realizadas em
Brasilia. Com excecdo da entrevista com um académico sobre o assunto, realizada
em seu proprio domicilio, as conversacfes foram todas feitas no Congresso
Nacional, seja nas reparticbes do Senado, da Camara ou da assessoria partidaria,
dependendo da alocacéo do entrevistado.

Quanto ao periodo de campo, foram realizadas entrevistas diarias,
ocasionalmente mais de uma por dia, entre as datas de 23 e 27 de junho de 2009.

Quanto ao perfil dos entrevistados, Foram entrevistados cinco profissionais

referéncia no assunto. Um deles com ampla experiéncia anterior na consultoria do
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Senado e hoje referéncia académica sobre Orcamento Publico. Outros trés com
atuacao ativa nas consultorias da Camara ou do Senado, referéncias na publicacao
de artigos e notas técnicas. Por fim, um entrevistado com relevante experiéncia no
Poder Executivo sobre questdes orcamentarias e que atua na assessoria do partido
(atualmente no poder) no Senado Federal.

Quanto ao numero de entrevistados e horas de entrevista, foram realizadas
entrevistas até que se percebesse a repeticdo das discussdes e a minimizacao das
informacdes novas e relevantes que eram trazidas “a mesa”. Nesse sentido, foram
entrevistados cinco profissionais referéncia no assunto, totalizando cerca de 11
horas de entrevista.

Para a coleta dos dados, as entrevistas foram gravadas, sempre com
autorizacdo prévia autorizacao pelo entrevistado. Apos as conversacdes, para cada
uma delas, elaborou-se o Memorando de Entrevista, com base na escuta das
gravacbes. Os documentos foram, entdo, encaminhados por e-mail aos
entrevistaram, que tracaram suas consideracdes sobre o texto escrito.

Quanto ao instrumento de pesquisa, foi elaborado um roteiro aberto de
entrevista (ANEXO A. Roteiro para as entrevistas exploratérias), com base na
revisdo tedrica previamente realizada. Para as gravacoes, utilizou-se um gravador
digital. Para a elaboracdo dos Memorandos de Entrevistas, foi realizado um
documento formal, em MS Word, que estabeleceu e descreveu, para cada

entrevista, todos os tdpicos abordados.

3.1.3 Método e procedimento para a pesquisa de opiniéo

O objetivo da pesquisa quantitativa foi obter a opinido consolidada dos
consultores do orgamento da Camara e do Senado Federal sobre o conceito de

credibilidade do or¢camento publico e sobre possibilidades para a melhoria pelo
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Congresso Nacional no processo orcamentario, com vistas a sua maior
credibilidade. Caso sejam de fato encontradas medidas a serem implementadas pelo
Legislativo, a hipotese € confirmada, ou seja, o Congresso Nacional € um importante
ator na busca pela credibilidade do orgcamento publico.

Quanto ao local de aplicacdo, num primeiro momento, os questionarios foram
aplicados na propria reparticdo fisica do Congresso Nacional, em Brasilia. Dando
continuidade aos esforcos de aplicacdo do questionario, este foi divulgado por meio
magnético aos componentes da populacédo-alvo da pesquisa, sendo, portanto, o
recolhimento das respostas feito via Internet.

Quanto ao periodo de campo, a aplicacdo presencial dos questionarios foi
feita nas datas de 29 e 30 de junho, respectivamente, segunda e terca-feira, quando
o volume de trabalho no Congresso Nacional ainda ndo atingiu seu pico e, assim, 0s
consultores da Camara dos Deputados e do Senado Federal, populacdo-alvo da
pesquisa, tém maior disponibilidade. J4 a divulgacdo on line dos questionarios,
também direcionada aos referidos consultores de orgcamento, foi aberta em 07 de
julho e encerrada no dia 10 desse mesmo més, em 2009.

Quanto ao universo de pesquisa, a populacéo investigada sédo os consultores
do orcamento da Camara dos Deputados e do Senado Federal, que totalizam 60
profissionais.

Quanto a amostra colhida, o procedimento utilizado foi a amostragem nao
probabilistica. Por esse método, a aplicagcdo dos questionarios se encerra no
momento em que se alcanca o tamanho minimo da amostra para obter a margem de
erro requerida para um determinado intervalo de confianca (ARANGO et al, 2008, p.
11). A justificativa para a escolha desse procedimento foi o fator de conveniéncia,

dado o pouco tempo disponivel para a aplicacdo do questionario (0 més de julho é o
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periodo em que muitos funcionarios entram de férias).
Para o calculo do tamanho da amostra, a seguinte equacéo foi utilizada (idem,

p. 13):

Z2xpxq
d2 x (N-1) + Z2xpxq

Figura 5. Equacéo para o calculo do tamanho amostral

Sendo:
n = tamanho da amostra
Z = valor critico na distribuicdo normal para um dado intervalo de
confianca
p = probabilidade de sucesso
g = probabilidade de insucesso (= 1- p)
d = margem de erro
N = tamanho da populacao
Como se pode observar, o tamanho da amostra depende também do valor de
p, que ndo é sabido antes da aplicacdo da pesquisa. Nesse sentido, assume-se p =
0,5, pois maximiza o valor de p x gq (= 0,25), fornecendo o pior resultado possivel e
resultando na maior amostra. Assim, considerando o anteposto e as restricdes da
pesquisa — sejam elas 10% a 12% de margem de erro e um intervalo de confianca
de 95% —, bem como as caracteristicas do universo de aplicacdo, as variaveis da
eguacao assumiram 0s seguintes valores:
Z = 1,96 (para um intervalo de confianca de 95%)
p=0,5
q=0,5

d=10% a 12%
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N =60

Assim, foi calculado o tamanho amostral de 37 questionarios, para uma
margem de erro de 10%, e 32 questionarios, para uma margem de erro de 12%. A
proposta de se estabelecer uma faixa para a margem de erro era trazer flexibilidade
ao plano de pesquisa. Assim, o critério de parada se dava por um dos dois fatores:
ou a chegada aos 37 questionarios ou, tendo alcancado a marca de 32
questionarios, a chegada a data boa que permitisse a continuidade da pesquisa
dentro do prazo planejado.

Foram recolhidos 32 questionarios para o universo de tamanho 60. Assim,
para um intervalo de confianca de 95%, a margem de erro da pesquisa totalizou
12%.

Quanto a coleta de dados, os questionarios foram distribuidos nas salas de
trabalho dos consultores do orcamento da Camara e do Senado e dispostos sobre a
mesa de cada consultor, pela manhd do dia 29 de julho. Durante esse dia, a
pesquisadora circulou pelas salas para eventuais esclarecimentos. No final desse
dia e no dia seguinte, foram recolhidos 30 questionarios.

Para a aplicacdo dos questionarios on line, o canal utilizado foi o e-mail,
direcionado a todos os consultores do orcamento das casas legislativas que nao
haviam participado do primeiro momento de aplicacdo dos questionarios. A
mensagem eletronica foi enviada no dia 07 de julho e o recebimento das respostas
se encerrou pouco depois de o tamanho minimo da amostra ser alcancado, em 10
de julho.

Quanto ao instrumento de pesquisa, foi elaborado um questionario
estruturado, com predominio de questbes fechadas e de autopreenchimento

(ANEXO B. Questionario de pesquisa junto as consultorias de orcamento). Antes de
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sua aplicacéo, foram realizados dois testes junto a duas consultoras de orcamento,
que avaliaram aspectos de conteddo e forma do questionario. O tempo estimado
para o preenchimento das questdes foram 20 minutos. Para o tratamento dos dados
coletados em campo, finalmente, foi utilizado um arquivo de tabulacdo preparado em

MS Excel.
3.2 Problemética e Modelo De Anélise

Em épocas de inflacdo, o orcamento publico, de fato, se consubstanciava
como peca de ficcdo. As dotacbes orcamentarias iniciais eram corroidas com o
tempo, fazendo do cumprimento das acdes programadas em orcamento algo quase
que impraticavel. Passada a fase inflacionaria, no entanto, ainda ndo € fato raro
ouvir sobre a falacia que representa o orcamento publico. A credibilidade
orcamentaria, ou a falta dela, antes questionavel pela perda de valor de compra do
dinheiro, hoje é explicada por diversas dimensoes.

Para James Giacomoni®, o orcamento tem credibilidade se todas as
despesas executadas forem devidamente autorizadas, passando pela programacao
do Poder Executivo e pelo crivo do Legislativo. Espera-se que esse fator, o da
legalidade, oriente a gestédo financeira, 0 que, no ambito da Unido, na opinidao de
James Giacomoni®, realmente acontece. Para ele, excluem-se dessa definicdo
outras possiveis dimensdes da credibilidade do orcamento publico.

Hélio Tollini®, nesse sentido, defende um conceito mais abrangente. Nesse
sentido, ndo exclui a dimenséao legalidade, mas acrescenta como fator para a
credibilidade, principalmente, a aderéncia das dotacbes orcamentarias a realidade

fiscal do Pais, compondo a dimensdo realidade do conceito de credibilidade

: Entrevista pessoal concedida em 23 de junho de 2009.
Idem.
® Entrevista pessoal concedida em 24 de junho de 2009.
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orcamentaria. Sob esse prisma, as acdes governamentais devem ser elaboradas
considerando a disponibilidade financeira do governo, devendo essa elaboracao
submeter-se a politica econébmica e as metas fiscais estabelecidas. O orcamento-
realista, para Tollini’, € também mais amplo do que o chamado orcamento-verdade,
este ultimo defensor do alinhamento do orcamento publico as reais necessidades do
Pais. Nessa pesquisa, a dimensdo verdade também serad considerada como um
atributo do orcamento publico a ser testado.

Segundo Tollini®, respeitada a realidade fiscal do Brasil, a credibilidade do
orcamento publico de da quando, consecutivamente no decorrer dos varios
exercicios financeiros, o nivel de execucdo das dotacdes iniciais seja satisfatorio,
devendo ser justificados todo o gasto ndo realizado. Essa é a dimenséo certeza do
conceito de credibilidade do orgamento publico. Tollini® destaca que, apesar do bom
desempenho da Unido em executar as despesas obrigatérias, em sua maioria
estipulada em lei, € preciso aumentar o nivel de execucdo das despesas
discricionarias, em especial a dos novos projetos. Para ele, essas sdo o “filet
mignon” do orcamento publico, responsaveis alavancar o Pais para frente.

Defendem, igualmente, a dimensao certeza os outros entrevistados, Dalmo J.
L. Palmeira’®, Fernando Moutinho! e Osvaldo M. Sanches®>. Ambos os primeiros
discutem a abertura dos créditos adicionais, 0 volume dos restos a pagar e 0O
contingenciamento como vetores que, juntos, influenciam no nivel de execucéao das
despesas discricionarias. Sanches®®, por sua vez, aponta a forma pela qual sdo

apresentados 0s programas de governo, que deveriam, pelo menos para os grandes

" Idem.
® |dem.
% |dem.
10 Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009.
" Entrevista pessoal concedida em 26 de junho de 2009.
12 Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009

3 1dem.
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empreendimentos, ter o nivel de especificacdo adequado, reforcando o
comprometimento do gestor com o planejamento prévio das acées. Dalmo** observa
também que a incerteza traz desconfianca aos fornecedores do Governo,
encarecendo o fornecimento e dificultando a realizacdo dos projetos.

Ainda na discussdo sobre a credibilidade do orcamento publico, Sanches®®
enfatiza a importdncia de o instrumento orcamentario ser ferramenta de
planejamento efetivo. Para ele, esse fator, nos ultimos governos e no atual, ndo ha
planejamento como elemento estruturador da acao governamental. O planejamento,
dessa forma, tal como esta, ndo faz escolhas antecipadas sobre onde sera alocada
a energia. Esse aspecto salientado por Sanches é também mérito da dimensao
verdade do orcamento publico, ja referida em paragrafos anteriories.

Dalmo® acrescenta a credibilidade do orcamento publico a dimenséo
transparéncia. Para ele, o orcamento tem que ser claro, devendo a sociedade, os
gestores e os parlamentares nao ter dificuldade para ler o orcamento. A melhor
comunicacao do orcamento com as diversas partes interessadas €, segundo Dalmo,
um passo importante a ser dado.

As dimensdes da verdade, legalidade, realidade, certeza, transparéncia s&o
também acrescentadas os vetores controle e qualidade do orcamento publico. O
controle diz que mecanismos de verificacdo e acompanhamento da execucao
orcamentaria devem existir. A qualidade, por sua vez, afirma o propdésito final da
gestdo publica, seja ele o atendimento das necessidades sociais para o
desenvolvimento nacional, em seu sentido amplo. Em que grau essas dimensdes

impactam na credibilidade do orgcamento publico é constitui em um dos objetivos do

4 Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009.
!5 Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009.

'® Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009.
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modelo analitico proposto para a realizacdo da pesquisa.

Assim, como se vé, foram identificados, a partir da revisdo teorica e,
principalmente, das entrevistas exploratorias, sete atributos de desempenho para o
orcamento publico — verdade, legalidade, realidade, certeza, controle, qualidade e
transparéncia. Essas sao dimensdes que devem ser perseguidas a fim de se
alcancar o bom desempenho desse importante instrumento de governo. A Figura 6
representa os atributos do orcamento publico, sinalizando que, com certo grau de
impacto, influenciam a percepcdo da credibilidade orcamentaria frente a

planejadores, parlamentares, gestores e sociedade.

Orcamento Publico

1 « Verdade

7. Transparéncia 2. Legalidade

6. qualidade \ | B 3. Realidade

Credibilidade

5. Controfé I4. Certeza

Figura 6. Os atributos de desempenho e a credibilidade orgamentaria (o autor, 2009)

7

A descricdo sucinta dos atributos de desempenho do orcamento publico é

feita pela Tabela 2 que se segue.

Tabela 2. Quadro resumo dos sete atributos de desempenho do orgamento publico

Atributos Descricao

O orgcamento publico é a fronteira legal das a¢des do
Legalidade governo, dentro da qual todas as despesas executadas
devem estar contidas.

Verdade O orcamento publico deve ser aderente as verdadeiras
prioridades para o desenvolvimento, compondo a politica
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nacional de interesse do Pais.

O orcamento publico precisa ser transparente, ou seja, deve
enunciar de forma clara a todos os interessados as
informacdes nele inseridas, através de uma linguagem
compreensivel e de meios de comunica¢édo adequados,
favorecendo a atividade de controle e acompanhamento,
inclusive por parte da sociedade.

Transparéncia

O orgcamento publico, na elaboracéo e na execugéo, deve
respeitar o teto de gastos limitado pela politica econémica e
realidade fiscal do Pais, ndo comprometendo o equilibrio das
contas publicas e o alcance das metas fiscais.

Realidade

O orgcamento publico deve ter qualidade, ou seja, por meio
da boa utilizacdo do recurso publico, as acdes realizadas
devem convergir para o alcance de objetivos e gerar
resultados efetivos para a satisfacdo das demandas sociais.

Qualidade

O orcamento publico deve ser acompanhado e controlado
para verificar e garantir sua conformidade legal, devendo
esse monitoramento servir de insumo para o ciclo
orcamentario seguinte.

Controle

O orcamento publico deve antecipar as alocacfes do gasto
com a maior certeza possivel e, por isso, as dotac¢des iniciais
deverdo ser, ao maximo, respeitadas e executadas ou,
guando n&o, existir uma justificativa adequada.

Certeza

Essa discussdo conceitual sobre a credibilidade orcamentaria é pano de
fundo para o debate sobre o papel do Congresso Nacional, tendo em vista seus
amplos poderes sobre o ciclo orgcamentario, concedidos pela Constituicdo de 1988,
para incrementar melhorias no processo do orcamento publico. A premissa é se
sustenta na seguinte hipotese: se forem observadas medidas viaveis a serem
tomadas por iniciativa do Congresso Nacional e que impactem positivamente na
credibilidade orcamentaria, entdo, o Congresso pode exercer ampla contribuicdo e
se constitui como importante ator para incrementar melhorias no processo do
orcamento publico. Para compreender a atuacdo do Legislativo, buscar-se-a,
paralelamente a busca de possibilidades de melhoria, discutir as funcbes desse
Poder no processo orcamentario federal. A Figura 7 sintetiza em diagrama o modelo

analitico da pesquisa.
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O Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade do Orgamento da Uniao?

Dimensées Conceito

Indicadores

Se forem identificadas acdes de melhoria do processo
orgcamentario federal no ambito do Legislativo, entdo o
Congresso Nacional & um ator que pode contribuir
para a maior credibilidade do Orgamento da Unido.
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Figura 7. Modelo de analise da pesquisa (o autor, 2009)
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Como se observa no diagrama da Figura 7, sdo destacados os seguintes trés
elementos do modelo analitico da pesquisa:

1) A gquestdo de pesquisa, que orienta o trabalho para levantar as possiveis
formas pelas quais o Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade
do orcamento da Unido. Responder essa questdo é confirmar (ou ndo) a premissa
de pesquisa de que o Congresso € um ator para a busca dessa credibilidade.

2) O conceito de credibilidade do orcamento publico, suas dimensbes e
indicadores. Para fundamentar conceitualmente os esforcos de resposta a questao
de pesquisa, debate-se conceitualmente o termo credibilidade do orcamento publico,
ou credibilidade orcamentéaria, considerando sete dimensdes analiticas: verdade,
legalidade, realidade, certeza, controle, qualidade e transparéncia. Cada uma das
dimensdes serd analisada pelos indicadores pertinéncia, desempenho e impacto
(ver Tabela 3).

3) A hipotese de pesquisa, suas dimensdes e indicadores. Para cada
sugestdo de melhoria identificada, serd medido o indicador grau de relevancia (ver

4) Tabela 4) para a credibilidade. Se as medidas sugeridas atingirem o
minimo grau de importancia para a realizacdo de mudancas, entdo existem acoes a
serem realizadas pelo Poder Legislativo para a melhoria do processo orcamentario.
Paralelamente, com vistas a balizar a proposicao de melhorias, também se esboca
uma breve discussdo a respeito da funcdo legislativa no processo orcamentario, o

que constitui outra dimenséao analitica para verificar a hipotese de pesquisa.
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Descricao

Mede o quanto a
dimensao analisada é

Formula

Na questdo 01 do questionario, cada letra
representa uma dimenséo do orcamento

2) Ruim: de -50 a 0.
3) Bom: de 0 a +50.

o
g percebida como um publico.
.(GE) gtrlbgtorgentiesfe?pre?ho Para o calculo da pertinéncia, soma-se o
*q;; 0 orcamento federal. percentual das op¢des que indicam que a
o afirmativa € verdadeira, no campo “a
afirmativa:”.
Escala: de 0 a 100%.
Descrigcédo Formula
Mede o desempenho do | Ainda na questéo 01 do questionario.
gpverngfeder?I qganto 4 | para o calculo do desempenho, consideram-
IMmensao anafisada. se as marcacoes do campo “O desempenho
do orcamento publico federal quanto ao
aspecto apresentado:”.
Atribui-se peso +3, +1, -1 e -3 para cada
resposta do tipo muito bom, bom, insuficiente
e muito ruim, respectivamente. Calcula-se a
2 pontuacéo de cada questionario e converte-se
S o resultado proporcionalmente a escala
g- estabelecida.
(O]
3 | Escala: de -100 a +100.
&

As seguintes fronteiras de conceito foram delineadas:
1) Muito Ruim: de -100 a -50.

4) Muito Bom: de +50 a +100.

-100 -90 -80 -70 -0 -50 -40 -

10 20 30 40 50 60 70 Blﬂ 90 ‘1?0
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Impacto

Descricao

Mede o quanto a
dimenséo analisada
impacta na percepcao da
credibilidade orcamentéria
frente aos planejadores,
gestores, parlamentares,
sociedades e outros
agentes.

Formula
Ainda na questédo 01 do questionario.

Para o calculo do impacto, consideram-se as
marcacdes do campo “A afirmativa é:”.

Atribui-se peso +4 e +1 para cada resposta
do tipo verdadeira/de alta relevancia e
verdadeira/importante, respectivamente.

Descartam-se as marcagodes do tipo é falsa
ou verdadeira/mas ndo impactam, que
recebem peso zero.

Calcula-se a pontuacéo de cada questionario
e converte-se o resultado proporcionalmente
a escala estabelecida.

Escala; de 0 a +100.

As seguintes fronteiras de conceito foram delineadas:
1) Importante: de 0 a +50.
2) Muito Importante: de +50 a +75.
3) Alta Relevancia: de +75 a +100.

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Importante Muito Importante

Tabela 4. Indicador para avaliar as sugestfes para credibilidade do orcamento federal (o autor, 2009)

Relevancia

Descricao

Mede o grau de relevancia
da sugestdo apresentada
para a credibilidade do
orcamento federal.

Férmula

Na questdo 03 do questionario, cada letra
representa uma sugestao para melhoria do
processo orcamentario pelo Congresso
Nacional.

Atribui-se peso +4 e +1 para cada resposta
do tipo imprescindivel e importante,
respectivamente.

Descartam-se as marcacdes do tipo inviavel,
nao aplicavel e ndo pertinente, que recebem
peso zero.

Calcula-se a pontuacéo de cada questionario
e converte-se o resultado proporcionalmente
a escala estabelecida.
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Escala: de 0 a 100.
1) Importante: de 0 a +50.
2) Muito Importante: de +50 a +75.
3) Imprescindivel: de +75 a +100.

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Importante Muito Importante

3.3 As Sete Dimensdes do Orcamento Publico
3.3.1 Aspectos introdutorios

A seguir, sera detalhado cada um dos atributos de desempenho do orcamento
publico — verdade, legalidade, realidade, certeza, controle, qualidade e transparéncia
—, medindo-se também o quanto cada aspecto de fato pertence ao rol de atributos
de desempenho do or¢camento publico (indicador pertinéncia). Paralelamente,
também sera indicado o quanto cada aspecto de constitui como uma dimensdo do
conceito de credibilidade orcamentéaria (indicador impacto). Nesse sentido, assume-
se que a credibilidade do orcamento publico € afetada, com certa intensidade,
podendo variar de nula & maxima, pelo sucesso nos atributos do orcamento publico.
Finalmente, sera apresentado o nivel de desempenho do governo federal em cada
um dos atributos de desempenho (indicador desempenho), na visdo dos
especialistas que compdem o grupo de consultores de orgamento da Camara e do
Senado Federal.

Ao final, no topico 3.3.9, tracam-se consideracdes finais a respeito dos
resultados de pesquisa. Nesse sentido, far-se-4 uma andlise global dos indicadores
apresentados individualmente em tdpicos anteriores. Ordenar-se-do, também, em
tabela, os atributos de desempenho por intensidade de impacto na credibilidade
orcamentéria, sendo possivel identificar as trés dimensfes-chave para definir o

conceito e seu desempenho. Além disso, através da analise do grafico radar que



35

compara impacto X desempenho, serdo apontadas as dimensdes criticas para a

credibilidade do orcamento publico.
3.3.2 Verdade

A dimensdo da verdade diz que o orcamento publico da Unido deve ser
aderente as verdadeiras prioridades para o desenvolvimento, compondo a politica
nacional de interesse do Pais. Com o termo verdade, ndo se espera excluir as
influéncias da ideologia politica daqueles que estdo no poder e que participam do
processo orcamentario. “Verdadeiras prioridades”, assim, sdo aquelas percebidas
pelo governo como as acdes mais fundamentais para a satisfacdo da sociedade e
seus multiplos atores, numa visao integrada e sistémica, ndo fragmentada e nem
composta de iniciativas isoladas e ndo sinérgicas.

Na elaboracdo da proposta orcamentaria, a verdade implica em um bom
método de diagndstico pelas unidades executoras e gestoras dos recursos, bem
como em um modelo adequado de -consolidacdo das propostas setoriais
apresentadas pelos ministérios, de forma a gerar um documento Unico que expresse
as politicas para alcancar a visao de futuro percebida pelo governo como a que
melhor satisfaz os anseios da sociedade e seus multiplos atores. Na apreciacao da
proposta e na aprovacao da lei orcamentéaria pelo Congresso Nacional, por sua vez,
espera-se que se implemente debates também de teor estratégico e que se avalie
as prioridades sugeridas pelo Executivo, verificando se elas sdo as que realmente
devem compor a politica publica nacional. Ja na execucdo, a dimensdo verdade
requer executar conforme o planejado e, caso seja identificado algum fator que
justifique um desvio de rota, que sejam utilizados os mecanismos legais, sejam eles
os créditos adicionais, de rever ou complementar a programacao inicial, sempre com

vistas a atender os interesses do Pais. Para o controle e acompanhamento do
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orcamento federal, essa dimensdo pode se manifestar na necessidade de se
verificar se as acfes de governo executadas de fato contribuiram para o alcance dos
objetivos estratégicos estabelecidos.

A partir dos resultados da pesquisa quantitativa, os indicadores da
pertinéncia, desempenho e impacto na credibilidade podem ser medidos. Com 100%
de grau de pertinéncia, a dimenséo verdade foi considerada por todos como um
aspecto que deve ser atendido pelo orcamento publico, compondo um atributo de
desempenho para o processo orgcamentario. O indicador desempenho, por sua vez,
aponta, numa escala de -100 a +100, para a nota -27, revelando o conceito ruim
atribuido ao desempenho do governo federal quanto a matéria em questao.
Finalmente, o indicador da dimenséo verdade quanto ao impacto na credibilidade,
numa escala de 0 a 100, recebeu pontuacdo 75, indicando o conceito de muito
importante, na fronteira com a alta relevancia, para a credibilidade do orcamento

publico. A Tabela 5 mostra o resumo desses indicadores para a dimenséao verdade.

Tabela 5. Indicadores para a dimensao verdade

Indicador Medida
Pertinéncia 100%
Pontuacgéo: -27 Conceito: Ruim
Escala:
Desempenho
-100 -90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 O 1m0 20 30 40 50 60 TO 80 90 100
o} 1 1 1 1 |
T
Ruirm Bom Muito Borm
Pontuacéo: 75 Conceito: Muito Importante
Escala:
Impacto na
credibilidade ? | 1|u | 2|U | 3||:| | 4|0 | 5|U | slu | ?lu 80 a0 100
T T T 1 1T T T T &l
Importante Muito Importante w
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3.3.3 Realidade

Pela dimenséao realidade, o orgcamento publico, na elaboracdo e na execucao,
deve respeitar o teto de gastos limitado pela politica econémica e realidade fiscal do
Pais, ndo comprometendo o equilibrio das contas publicas e o alcance das metas
fiscais. Desde o primeiro governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC),
guando dos largos empréstimos obtidos junto ao Fundo Monetéario Internacional
(FMI) e do regime de ajuste fiscal acordado com tal instituicdo, a politica econémica
e a determinagdo de metas fiscais passaram a ser atividades antecessoras de todo
0 processo de planejamento e orgcamento publico federal. A politica econémica e as
metas ficais, estariam subordinadas as despesas de governo, medida que na época
desagradava a oposi¢cdo. Apesar das criticas a FHC, os governos sucessores do
Presidente Luis Inécio Lula da Silva deram continuidade a sistematica, limitando os
gastos de governo ao alcance do superavit primario e a saude fiscal do pais.

Para ser atendida, a dimenséo realidade requer, na fase de elaboragdo da
proposta orcamentaria, que o documento consolidado dos programas de governo
nao ultrapasse o teto estabelecido, de forma a equilibrar despesas e receitas e,
paralelamente, tender as metas de superavit primario. Esse equilibrio deve também
ser mantido quando a proposta for alterada pelos parlamentares na fase de
apreciacdo, discussdao e aprovacdo do orcamento. A LDO aprovada,
especificamente, devera conter também anexos especificos de analise de riscos,
para antecipar eventos que possam afetar o equilibrio das contas publicas. Durante
a fase de execucao, por sua vez, também em alinhamento as determinacdes da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), a dimenséo realidade se manifesta na edicao

pelo Poder Executivo da programacdo da execucdo orcamentaria e financeira,
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podendo haver corte nas despesas quando as reestimativas de receita, calculadas

periodicamente ao longo do exercicio financeiro, apontarem frustracao de receita.

Com 97% de pertinéncia, a dimenséo realidade compde um atributo de

desempenho para o processo orcamentario, devendo ser um aspecto a ser atendido

pelo orcamento publico. O indicador desempenho, por sua vez, aponta, numa escala

de -100 a +100, para a nota 15, revelando o conceito bom atribuido ao desempenho

do governo federal quanto a matéria em questdo. Finalmente, o indicador da

dimensao realidade quanto ao impacto na credibilidade, numa escala de 0 a 100,

recebeu pontuacao 65, indicando o conceito de muito importante para a credibilidade

do orcamento publico. A Tabela 6 mostra o resumo desses indicadores para a

dimensao realidade.

Tabela 6. Indicadores para a dimensao realidade

Indicador Medida
Pertinéncia 97%
Pontuacéo: 15 Conceito: Bom
Escala:
Desempenho
-100 -90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 O 10 20 30 40 50 60 VO 80 90 100
I Y P Iy S
N N A N A O O B B s B B
Ruim Bom Muito Bom
Pontuacéo: 65 Conceito: Muito Importante
Escala:
Impacto na
credibilidade ? | 1|0 | 2|u | 3|n | 4|0 | slu | Elﬂ ?lu 80 a0 100
S T e s s s B e . w
Importante Muito Importante

3.3.4 Legalidade

O orcamento publico € a fronteira legal das a¢des do governo, dentro da qual

todas as despesas executadas devem estar contidas, diz a dimenséo da legalidade.

Como para todas as atividades da administracdo publica, as regras estabelecidas

em lei dizem o que fazer, ndo podendo ser realizado nada além do que esta previsto
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legalmente. Da mesma forma, é ilegal implementar qualquer acdo governamental
sem previo tramite pelo Poder Legislativo e aprovacédo, no caso da Unido, pelo
Congresso Nacional.

Essa dimensdo se manifesta fortemente na fase de execugcdo orcamentaria,
quando as despesas sdo processadas, as licitacbes abertas, os convénios
realizados. Importante atividade a ser cumprida para garantir a legalidade dos
gastos de governo € o controle e o acompanhamento da execug¢do orcamentaria,
uma vez que busca também a verificar a conformidade legal da execucao. Para o
caso da Unido, séo reconhecidos positivamente os esforcos do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) para o controle a acompanhamento, salvo as limitacdes que o
pouco pessoal e 0 extenso territorio brasileiro podem trazer para esse trabalho.

A dimenséo legalidade foi considerada por todos como um aspecto que deve
ser atendido pelo orcamento publico, compondo a pertinéncia de 100%. O indicador
desempenho, por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a pontuacao
15, revelando o conceito bom atribuido ao desempenho do governo federal quanto a
matéria em questdo. Finalmente, o indicador da dimenséo legalidade quanto ao
impacto na credibilidade, numa escala de 0 a 100, recebeu pontuacao 77, indicando
0 conceito de alta relevancia para a credibilidade do orcamento publico. A Tabela 7

mostra o resumo desses indicadores para a dimensao legalidade.

Tabela 7. Indicadores para a dimensao legalidade

Indicador Medida
Pertinéncia 100%
Pontuacéo: 15 Conceito: Bom
Escala:
Desempenho
-100 -90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 0 10 20 30 40 50 60 70 80 a0 100
L] | | lgl I 1 1 I 1 1 1 |
1 A
Ruim Bom Muito Bom
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Pontuacéo: 77 Conceito: Alta Relevancia
Escala:

Impacto na

credibilidade ? | 1|U | 2|U | 3|U | 4|U | 5|U | ﬁlﬂ | ?lu 80 90 100

11T 1T 1T 1T 1T 1T 1T §F 11
Importante Muito Importante

3.3.5 Certeza

A dimenséao certeza diz que o orcamento publico deve antecipar as alocacdes
do gasto com a maior precisao possivel e, por isso, as dotagdes iniciais deverao ser,
ao maximo, respeitadas e executadas ou, quando ndo, existir uma justificativa
adequada. Ter certeza que 0 orcamento programado sera realizado traz a
estabilidade necessaria para os planejadores — sejam eles do Executivo, quando da
elaboracdo da proposta orcamentaria, sejam eles do Legislativo, quando da
apreciacdo e aprovacao da lei orcamentaria — melhor valorizarem o planejamento
inicial haja vista a maior confianca sobre sua execucdo, para 0s gestores dos
programas melhor gerenciarem suas ac¢des ao longo do tempo e atender a
totalidade dos objetivos, para as entidades de controle interno e externo melhor
fiscalizarem a execucdo dos gastos e, enfim, para a sociedade melhor participar,
acompanhar e entender as decisbes governamentais quanto a aplicacdo dos
recursos publicos. Essa certeza orcamentéaria, no entanto, ndo deve ser confundida
com inflexibilidade gerencial; afinal, € tanto importante o gestor atuar num ambiente
estavel e com um referencial de atuagdo mais certo, como também ter espacgo para
redirecionamentos no planejamento inicial caso alguma situacédo diversa ocorra e
afete as prioridades originais ou a aplicabilidade e viabilidade das ac¢bes
programadas.

Essa certeza orcamentéria se manifesta nas fases de elaboracédo da proposta

e apreciacdo da lei do orgamento com a preocupacao de, primeiramente, equilibrar
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as despesas com a arrecadacao estimada, fazendo com que cada programa conte
com uma fonte de financiamento. Depois, é preciso que as a¢fes programadas
durante essas fases sejam exeqliveis, isto €, sejam viaveis técnica e
economicamente e que, além disso, tenham dotacdo orcamentaria suficiente para
sua realizacdo. Finalmente, as acdes programadas precisam estar alinhadas ao
propdsito maior que integra a politica de desenvolvimento nacional, estando
consonantes com as prioridades do governo. Durante a execucado, por sua vez, 0O
desafio € realizar financeiramente os programas inicialmente orcados considerando
a concorréncia na liberacao financeira com o montante dos restos a pagar e com 0s
creditos adicionais abertos. Aléem disso, para a dimensao certeza ser atendida, o
controle da execucdo orcamentaria poderia também contemplar a avaliacao do nivel
de execucao das dotacdes iniciais, bem como exigir a justificativa adequada quando
da ndo execucao de alguma despesa programada inicialmente

Com grau de pertinéncia de 94%, a dimensdo certeza foi considerada pela
maioria como um aspecto que deve ser atendido pelo orcamento publico, compondo
um atributo de desempenho para 0 processo orcamentario. O indicador
desempenho, por sua vez, aponta, huma escala de -100 a +100, com o foco
analitico centrado nas despesas obrigatoérias, para a nota 13, revelando o conceito
bom atribuido ao desempenho do governo federal. J4 para as despesas
discricionarias, o indicador desempenho totaliza -46 pontos, evidenciando o
desempenho muito ruim. Calculando a média entre os dois focos de analise
considerados — aquele centrado nas despesas obrigatérias e o outro relacionado as
discricionarias — o indicador de desempenho sinaliza -17, revelando o desempenho
global ruim para o orcamento federal quanto a dimenséao certeza. Finalmente, o

impacto na credibilidade, numa escala de 0 a 100, recebeu pontuacao 55, indicando
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0 conceito de muito importante dessa dimenséo para a credibilidade do orcamento

publico. A Tabela 8 mostra o resumo desses indicadores para a dimenséao certeza.

Tabela 8. Indicadores para a dimensao certeza

Indicador Medida
Pertinéncia 94%
Pontuacé&o: 13 Conceito: Bom
Desempenho Escala:
para as
despesas -100 -90 -80 -70 -60 -50 —4|-U —3|U —2|U —‘Ilﬂ ? ‘llﬂ 2|U 3|U 4-|U 5|U Elﬂ ?lﬂ 8|U Qlﬂ 1?0
obrigatérias N N B B N ) N O B B B B
Ruirm Bom Muito Borm
Desempenho Pontuacéo: -46 Conceito: Ruim
para as Escala:
despesas -100 -90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 O 10 20 30 40 50 60 YO 80 90 100
discricians- e e e o IO
rias Ruim Bom Muito Bom
Pontuacgéo: -17 Conceito: Ruim
Escala:
Desempenho
méd|0 -100 -90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 O 10 20 30 40 50 &0 YO 80 90 100
1 lel I I 1T T 1 1 1 I 1 1 |
1 1T T
Ruim Bom Muito Bom
Pontuacéo: 55 | Conceito: Muito Importante
Escala:
Impacto na
credibilidade ] 10 20 30 40 50 £ 70 a0 a0 100
T T Y |1 ||
S I N R N B B N . S
Importante Iuito Importante

3.3.6 Controle

A dimenséo controle diz que o orgcamento publico deve ser acompanhado e

controlado para verificar e garantir sua conformidade legal, devendo esse
monitoramento servir de insumo para o ciclo orcamentario seguinte. Duas vertentes
sdo assumidas nessa dimensdo. Primeiramente, a existéncia de mecanismos de
controle para o monitoramento do orcamento publico e, depois, a garantia que a

avaliacao feita servira de aprendizado para o ciclo seguinte.
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Os consultores do orcamento da Camara e do Senado Federal acreditam em
sua quase totalidade, 97%, que essa dimensdo tem procedéncia valida, devendo
estabelecer-se como um atributo de desempenho do orcamento publico.
Consideraram o controle como fator de alta relevancia ou de importancia para a
credibilidade do orcamento publico 47% e 41%, respectivamente. Ainda 9%, por sua
vez, acreditam na dimensdo verdade, porém acham que ela nao influencia a
percepcéao de credibilidade orcamentéaria. Os 3% restantes ndo concordam com esse
fator como atributo de desempenho do orcamento federal.

Com 97% de pertinéncia, a dimensao controle foi considerada por todos como
um aspecto que deve ser atendido pelo orcamento publico, compondo um atributo
de desempenho para o processo orcamentario. O indicador desempenho, por sua
vez, numa escala de -100 a +100, aponta para a nota -18, revelando o conceito ruim
atribuido ao desempenho do governo federal quanto a matéria em questao.
Finalmente, o indicador da dimensao controle quanto ao impacto na credibilidade,
numa escala de 0 a 100, recebeu pontuacdo 57, indicando o conceito de muito
importante para a credibilidade do orcamento publico. A Tabela 9 mostra o resumo

desses indicadores para a dimenséao controle.

Tabela 9. Indicadores para a dimensao controle

Indicador Medida
Pertinéncia 97%
Pontuacéo: -18 Conceito: Ruim
Escala:
Desempenho : :
-100 -90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 0 10 20 30 40 50 60 70 an a0 100
| | I. | | | | | | | | | | |
[ [ [ [ | [ [ [ [ [ [ | [ [ |
Ruim Bom Muito Bom
Pontuacgéo: 57 Conceito: Muito Importante
Impacto na Escala:
CrEdibi”dade o 10 20 ap 20 50 &0 70 80 80 100
| | | | | | | | | - | | |
| | | | I | I | | 1 I | | u
Impodanie Muita Importante
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3.3.7Qualidade

Pela dimensdo qualidade, por meio da boa utilizacdo do recurso publico, as
acOes realizadas devem convergir para o alcance de objetivos e gerar resultados
efetivos para a satisfacdo das demandas sociais. A qualidade, assim, envolve o
atendimento pelo orcamento publico da eficiéncia, isto €, realizar os produtos com o
menor recurso possivel ou maximizar os produtos realizados dada certa
disponibilidade de recursos; da eficacia, isto é, realizar os produtos; e, igualmente,
da efetividade, isto é, garantir que os impactos gerados pelos produtos realizados
sejam aderentes aos objetivos planejados e gerem efeitos positivos ao Pais. Dessa
maneira, 0 orgamento projeta-se para a geracdo de resultados que atendam a
sociedade.

Com 100% de pertinéncia, a dimensdo qualidade foi considerada por todos
como um aspecto que deve ser atendido pelo or¢camento publico, compondo um
atributo de desempenho para o processo orgamentario. O indicador desempenho,
por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a nota -28, revelando o
conceito ruim atribuido ao desempenho do governo federal quanto a matéria em
guestdo. Finalmente, o indicador da dimensao qualidade quanto ao impacto na
credibilidade, numa escala de 0 a 100, recebeu pontuagéao 62, indicando o conceito
de muito importante para a credibilidade do orcamento publico. A Tabela 10 mostra

0 resumo desses indicadores para a dimensao qualidade.

Tabela 10. Indicadores para a dimenséo qualidade

Indicador Medida

Pertinéncia 100%

Desempenho | Pontuacgéo: -28 Conceito: Ruim




45

Escala:
-100 -90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 10 O 10 20 30 40 50 60 YO 80 90 100
| gl [ ¢ L T T 1 1 I 1 1 1 |
T T T T
Ruim Bom Muito Bom
Pontuacéo: 62 Conceito: Muito Importante
Escala:
Impacto na
ihili 1] 10 20 30 40 50 &l 0 a0 o0 100
credibilidade C C LT Ty Tet ]
[mpartanie Muile Importanie

3.3.8 Transparéncia

O orcamento publico precisa ser transparente, ou seja, deve enunciar de
forma clara a todos os interessados as informacgdes nele inseridas, através de uma
linguagem compreensivel e de meios de comunicacdo adequados, favorecendo a
atividade de controle e acompanhamento, inclusive por parte da sociedade. A
dimenséo transparéncia facilita o entendimento sobre or¢camento publico pelos
diretamente envolvidos no processo, como também apdia o controle social, uma das
principais formas de provocar melhorias quanto aos gastos do governo.

A transparéncia foi considerada por 94% como atributo de desempenho do
orcamento publico. Essa dimensao foi tida como fator de alta relevancia ou de
importancia para a credibilidade do orcamento publico 59% e 35%. Os demais 6%
nao percebem a transparéncia como atributo de desempenho do orcamento publico.

O desempenho do orcamento publico federal quanto a dimensao
transparéncia, por sua vez, foi considerado como insuficiente ou muito ruim por,
respectivamente, 44% e 16%. Por outro lado, foi considerado como bom ou muito
bom por, na ordem, 28% e 12%.

Com 94% de pertinéncia, a dimenséao transparéncia foi considerada por todos
como um aspecto que deve ser atendido pelo orcamento publico, compondo um

atributo de desempenho para o processo orcamentario. O indicador desempenho,
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por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a nota -8, revelando o
conceito ruim atribuido ao desempenho do governo federal quanto a matéria em
questado. Finalmente, o indicador da dimenséo transparéncia quanto ao impacto na
credibilidade, numa escala de 0 a 100, recebeu pontuacéo 68, indicando o conceito
de muito importante para a credibilidade do orcamento publico. A Tabela 11 mostra

0 resumo desses indicadores para a dimensao transparéncia.

Tabela 11. Indicadores para a dimensao transparéncia

Indicador Medida
Pertinéncia 94%
Pontuacéo: -8 Conceito: Ruim
Escala:
Desempenho
-100 -80 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 O 10 20 30 40 50 60 FO 80 90 400
| o 1 1 I 1 1 I 1 1 I |
T T T T T
Ruim Bom Muito Bom
Pontuacéo: 68 Conceito: Muito Importante
Escala:
Impacto na
credibilidade ? | 1|0 | 2|0 | alu | 4|0 | sln | alu | 70 80 90 100
T T T T T T o
Importante Muito Importante

3.3.9 Aspectos de concluséo

O indicador pertinéncia, que mede 0 quanto cada aspecto apresentado pode
ser considerado um atributo de desempenho do or¢camento publico, apontou, quando
calculado para todos os vértices considerados, que os sete fatores previamente
apresentados sdo, em sua totalidade, atributos de desempenho do orgcamento
publico federal. Destacam-se a verdade e a qualidade, ambos os fatores sendo
considerados por 100% dos consultores de orcamento das casas legislativas como
sendo pertinentes ao orgamento publico e, portanto, aspectos a serem perseguidos.
Os demais aspectos, com 97% de pertinéncia, igualmente receberam ampla

aprovacao por parte desses consultores.
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Destacam-se as dimensdes legalidade, verdade e transparéncia, que, nessa
ordem, foram consideradas chave, pois sao as que mais influenciam na credibilidade
do orcamento frente a planejadores, parlamentares, gestores e sociedade. A Tabela

12 mostra essa classificacdo por ordem de impacto.

Tabela 12. Dimensdes da credibilidade orcamentéria por ordem de impacto

Impacto na credibilidade | ]
(Classificagao) Dimenséo
° Legalidade
2 Verdade
3° Transparéncia
¥ Realidade
> Qualidade
o° Controle
” Certeza

As medicbes de desempenho do governo federal para os atributos do
orcamento publico, bem como do seu impacto para a credibilidade foram plotados no
gréfico da Figura 8. Pelo gréafico, é possivel perceber visualmente trés lacunas. A
primeira € a diferenca entre sequéncia que representa o impacto, de cor verde (ou
com marcadores no formato de quadrado), e o Ilimite maximo do radar,
correspondente a pontuacdo +100. Quanto menor essa lacuna, maior € a
importancia da dimensdo para a credibilidade orcamentaria. Em segundo, a
diferenca entre esse mesmo limite maximo de +100 do radar e a sequéncia
vermelha (ou com marcadores em triangulo) do desempenho. Mais uma vez, quanto
menor o gap (ou lacuna), melhor a performance da Unido quanto ao aspecto em

analise. Finalmente, a diferenca entre as sequéncias impacto e desempenho.



48

Quanto mais proximos, menor € a afetacdo da credibilidade do orcamento publico.
Assim, caso a importancia do atributo para a credibilidade seja alta e a atuacéo do
governo federal quanto a esse atributo seja baixa — indicando grande diferenca entre

as sequéncias —, o orcamento é tido como menos crivel.

1. Verdade
TQO_ |
5 75

7. Transparéncia 63_ : 2. Realidade

65

62

6. Qualidade 3. Legalidade

7

5. Controle 4. Certeza

=—¢#=Desempenho ==Impacto

Figura 8. Desempenho e impacto para credibilidade das sete dimens®es do orgamento publico

Quanto as lacunas primeira e segunda, os resultados foram apresentados nos
topicos anteriores, especificamente através dos indicadores de desempenho e
impacto apresentados individualmente para cada dimenséo nos itens 3.3.2 a 3.3.8
dessa dissertacao.

Analise nova permite a observacéo do terceiro gap, isto é, da diferenca entre
os valores de impacto e desempenho. Essa diferenca nos da uma medida de
sensibilidade sobre o quanto a performance de cada dimensao, considerando seu
impacto para a credibilidade orcamentaria, afeta a imagem do orcamento publico
como peca crivel. Portanto, a medida “impacto menos desempenho” permite

identificar as dimensdes criticas para a credibilidade do orcamento federal.
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Essas dimensdes criticas ndo sdo, necessariamente, aquelas que mais
impactam a credibilidade do orcamento federal, anteriormente designadas como
dimensdes-chave — sejam elas a legalidade, verdade e transparéncia. Tampouco
aguelas que apresentam menor desempenho — sejam elas certeza (para despesas
discricionarias), verdade e qualidade, em ordem de menor para maior desempenho.
O célculo “impacto - desempenho” mede o grau de afetacdo de determinada
dimensao na credibilidade orcamentaria, considerando seu desempenho atual.

A Tabela 13 aponta as sete dimensfes em ordem de criticidade, evidenciando
também o valor da medida “impacto - desempenho”. Para essa andlise, a dimenséo
certeza foi desmembrada entre suas duas componentes, a da despesa obrigatéria e
a da despesa discricionaria. A grande discrepancia entre o nivel de desempenho de
cada uma dessas categorias explica a opcao pelo desmembramento, com a
intencdo de esbocar um olhar justo a referida dimensdo — em outras palavras,
considerar a meédia de desempenho entre as despesas discricionarias e as
obrigatorias geraria uma distorcdo nos resultados analiticos. Dessa forma, em ordem
de criticidade, destacam-se as dimensfes certeza (despesas discricionarias),

verdade e qualidade.

Tabela 13. Criticidade das dimensdes da credibilidade orcamentéria

Impacto menos
Dimenséo Impacto Desempenho Desempenho
(criticidade)

Verdade +75 -27 102

Certeza (despesas

LV +55 -46 101
discricionarias)

Qualidade +62 -28 90
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Transparéncia +68 -8 76
Controle +57 -18 75
Legalidade +77 +15 62
Realidade +65 +15 50
Certez_a (d?spesas 155 +13 42
obrigatorias)

3.4 Possibilidades para a Melhoria do Processo Orcamentario pelo Congresso

Nacional
3.4.1 Aspectos introdutoérios

Dez sugestbes para melhoria foram identificadas, principalmente pelas
entrevistas exploratorias, mas também pela revisdo teérica, no ambito do Congresso
Nacional e considerando as fun¢bes do Legislativo no orcamento publico da Unido,
para melhorar a credibilidade orcamentéaria. Cabe ressaltar que as proposi¢cées nao
foram exaustivas, podendo existir outras além das apontadas pela pesquisa. Para
que fossem mapeadas outras possiveis sugestbes, 0 questionario reservou um
campo aberto para novas iniciativas que deveriam ser tomadas pelo Legislativo no
processo orcamentario, caso existissem. A Tabela 14 descreve sucintamente as

sugestdes apontadas e avaliadas pela pesquisa.

Tabela 14. Quadro resumo das dez sugestdes para a credibilidade do orcamento federal

Sugestao Descricao

Sao necessarias mudancas estruturais, realizaveis sé a longo
prazo, que inclui a revisdo da base ética que orienta as atividades
Sugestdo 01 | do Congresso Nacional, a renovacgao das liderancas politicas e a
redefinicdo da estrutura de incentivos e recompensas que
respalda a logica atual de intervencdo do agente parlamentar.
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Sugestao 02

Legislativo e Executivo precisam interagir mais intensamente e
melhor. Para isso, canais formais de comunicagédo devem ser
estreitados e uma cultura cooperativa entre os poderes, e ndo
competitiva, deve ser estabelecida, sempre de maneira ética e
transparente, de forma a minimizar retrabalhos e aumentar
sinergias para o desenvolvimento de uma politica publica nacional
consistente.

Sugestao 03

E necessaria a elaboracgéo da lei complementar sobre orgamento
para viabilizar modernizacfes no processo orgcamentario,
substituindo a Lei 4.320/64, e eliminar ddvidas atualmente
existentes quanto, por exemplo, a vigéncia, prazos, elaboracéo e
organizacédo dos instrumentos orcamentérios (PPA, LDO e LOA).

Sugestéo 04

E preciso que o Legislativo concentre aten¢des também na
elaboracao de leis gerais que impactam o orgamento publico,
analisando, por exemplo, formas para a desvinvulacao das
contribuicdes ou regularizando outras fontes de financiamento.

Sugestéo 05

E preciso que os parlamentares discutam o orcamento em sua
totalidade e dediquem maiores esfor¢os para a avaliagao das
despesas obrigatorias e as de custeio, e ndo focar somente nas
despesas discricionarias de investimento e de novas acoes,
procurando colaborar, dentro das fronteiras de competéncia do
Poder Legislativo, para reduzi-las e ampliar a eficiéncia do gasto.

Sugestéo 06

Os procedimentos que regem 0 processo orcamentario no
Congresso Nacional devem ser revistos de forma a elevar a
discusséo politica a um patamar estratégico e a desestimular, por
exemplo, a atuacéo legislativa ligada a elaboracdo de emendas
para o atendimento a interesses locais ou a abertura de janelas
orgcamentarias.

Sugestao 07

Mecanismos devem ser estabelecidos para que os parlamentares
analisem o impacto da abertura do crédito adicional, evitando o
"atropelamento” das ac6es governamentais inicialmente
autorizadas e mantendo ao maximo a integridade do orcamento
inicial.

Sugestao 08

E necessario prover o Congresso Nacional, seus parlamentares e
corpo técnico, das informacdes necessarias para os exercicios de
suas funcdes e para a ampliacdo de sua atuacao, instituindo, por
exemplo, sistemas informativos mais efetivos para a gestéo das
informac0des, qualificando o Legislativo para discutir assuntos
estratégicos e intervir coerentemente na politica nacional no
or¢camento publico.

Sugestao 09

E necessario repensar a estrutura técnico-administrativa que apoia
0s parlamentares no exercicio de suas fungdes, reforcando, por
exemplo, a atuacdo das consultorias técnicas da Camara e do
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Senado Federal, de forma a fortalecer o suporte dado e
possibilitando que o Legislativo discuta assuntos estratégicos e
intervenha coerentemente na politica nacional no orgamento
publico.

E necessario apoiar e expandir a iniciativa do TCU de definir como
escopo do controle ndo somente a verificagdo da conformidade
Sugestdo 10 | legal da execucéo orcamentaria, mas também a analise do
desempenho e resultados alcangados, contribuindo para a
incorporacao da cultura gerencial na administracao publica.

A seguir, os resultados de pesquisa serdo apresentados. Primeiramente,
serdo discutidas as funcdes do Legislativo no processo orcamentario. A necessidade
de abordar tal tematica se deu, principalmente, pela expressiva divergéncia
encontrada nas entrevistas exploratérias quanto ao papel do Congresso Nacional no
ciclo orcamentario publico federal. A importancia em se desenhar uma visdo
consolidada sobre esse assunto € dada na medida em que € pano de fundo para as
iniciativas a serem tomadas pelo Congresso Nacional para a credibilidade
orcamentaria. Afinal, nenhuma mudanca pode ser implementada por um Poder se
vier a extrapolar seus limites de competéncia. No entanto, a intencdo da pesquisa
nao €, de sobremaneira, resolver as divergéncias encontradas quanto as fun¢des do
Legislativo no processo orcamentario, tampouco propor uma férmula definitiva sobre
o papel a ser desempenhado pelo Congresso Nacional. O objetivo € trazer a opinido
dos consultores do orcamento do Senado Federal e da Camara sobre o assunto,
para que o leitor se situe melhor na apresentacdo dos resultados referentes as
proposicdes de melhoria identificadas.

Posteriormente, sera detalhada cada sugestdo para a melhoria do processo
orcamentario, medindo-se também a relevancia de cada iniciativa para a maior
credibilidade do orcamento publico federal, na visdo dos especialistas que compdem

o grupo de consultores de orcamento da Camara e do Senado Federal.
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Ao final, no tépico 3.4.4, tracam-se consideracfes finais a respeito dos
resultados de pesquisa. Nesse sentido, far-se-4 uma analise global dos indicadores
apresentados individualmente em topicos anteriores. Ordenar-se-ao, também, em
tabela, os atributos de desempenho por grau de relevancia para a credibilidade

orcamentaria, sendo possivel identificar as trés iniciativas prioritarias.
3.4.2 Discutindo a funcao do Legislativo no orgcamento publico da Unido

Com o intuito de apreender a visdo consolidada dos consultores de
orcamento da Camara e do Senado Federal sobre as funcdes do Congresso
Nacional no ciclo orcamentéario, o questionario abriu uma questao que elencava seis
possibilidades, ndo excludentes entre si, sobre o papel do Legislativo no orcamento
federal. As alternativas de resposta buscavam avaliar se eram verdadeiras ou falsas
cada uma das seis afirmativas apresentadas. A Tabela 15 mostra as alternativas e
seus respectivos percentuais de concordancia, ou seja, qual fatia do corpo de
consultores concorda que seja essa uma funcdo do Legislativo no processo

orcamentario.

Tabela 15. Fun¢des do Legislativo no processo orgcamentario em ordem de concordancia

Funcao Concordancia
¢ (%)

E funcéo do Legislativo fiscalizar o orcamento através dos 100%
mecanismos de controle externo da execucao orcamentaria.
E funcéo do Legislativo zelar pela transparéncia orcamentaria e
garantir canais de acesso ao processo orcamentario pela 100%
sociedade.
E func&o do Legislativo elaborar o orgamento publico federal,
apreciando e discutindo a proposta orcamentaria encaminhada
pelo Executivo, revendo qualitativa e quantitativamente a 91%
programacao apresentada, com vistas a aprovacao da lei
orcamentéria que melhor reflita a politica nacional de
desenvolvimento.
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E funcéo do Legislativo planejar as a¢bes governamentais, de
forma a compor a politica nacional de desenvolvimento,
responsabilizando-se tanto pelo diagndstico da situacéo atual e 39%
projecao do cenario futuro desejado, como pela definicdo e
aprovacdo das acdes governamentais.

E funcao do Legislativo garantir o atendimento pelo orgamento

)
publico das necessidades locais do eleitorado dos parlamentares. 37%
E funcéo do Legislativo apenas corrigir o orcamento publico
elaborado pelo Executivo, ndo tendo o Congresso Nacional poder 6%

de alocagédo, mas somente de apreciagao e aprovacao final da lei
orcamentaria.

Em conclusao, pode-se elencar trés funcdes fundamentais do Legislativo, na
visdo dos consultores de orcamento do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, excluindo as polémicas no entorno da amplitude estratégica de atuacao
do Legislativo e do atendimento a demandas paroquiais. Sao elas:

1) Fiscalizar o orcamento através dos mecanismos de controle externo da
execucao orcamentaria.

2) Zelar pela transparéncia orcamentaria e garantir canais de acesso ao
processo orcamentario pela sociedade.

3) Elaborar o orcamento publico federal, apreciando e discutindo a proposta
orcamentaria encaminhada pelo Executivo, revendo qualitativa e quantitativamente a
programacao apresentada, com vistas a aprovacao da lei orcamentaria que melhor
reflita a politica nacional de desenvolvimento.

Tendo esses papéis em vista, é tracado o pano de fundo para discutir
iniciativas a serem tomadas pelo Congresso Nacional e seus componentes para a

melhoria do orgamento federal, com vistas a sua maior credibilidade.
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3.4.3Sugestdes para melhoria

As dez sugestdes para melhoria e seus respectivos indicadores quanto a
relevancia serdo apresentados, individualmente, a seguir, conforme explicado no
item 3.2 dessa dissertacgéao.

Sugestdo 01: por uma mudanca estrutural de longo prazo

A maioria dos consultores do orcamento das casas legislativas, 91%, avaliou
positivamente a sugestdo quanto as mudancgas estruturais, realizaveis sé em longo
prazo. Essa alternativa inclui a revisdo da base ética que orienta as atividades do
Congresso Nacional, a renovagdo das liderangcas politicas e a redefinicdo da
estrutura de incentivos e recompensas que respalda a l6gica atual de intervencéo do
agente parlamentar.

Além de relacionar-se com os recorrentes problemas dos escandalos dos
desvios de verba e outras corrupgdes, além da detencdo de poder por “oligarquias”,
essa sugestdo se refere & mudanca de comportamento do parlamentar, que se
respalda com frequéncia, mas sem generalizar, a atender demandas paroquiais de
suas bases eleitorais para garantir sua perpetuidade no poder. Mudar a estrutura de
incentivos e beneficios que norteiam a l6gica de atuacdo do parlamentar, no entanto,
nao é trabalho sozinho do legislador, mas, principalmente, da sociedade em geral,
gue deve alterar a forma pela qual cobra os parlamentares e avalia seu trabalho
como bom ou ruim.

A partir da pesquisa quantitativa, foi possivel obter o indicador relevancia, que
mede 0 quanto essa iniciativa por parte do Congresso Nacional contribui para um
orcamento federal de maior credibilidade frente as partes interessadas, sejam elas
planejadores, parlamentares, gestores e sociedade. A sugestdo 01, numa

perspectiva global, recebeu pontuacdo +58 para relevancia, sendo, entao,
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considerada muito importante para o processo de melhoria orcamentaria, com vistas

a maior credibilidade. A Tabela 16 mostra essa medicao.

Tabela 16. Indicador relevancia para a sugestao 01

Indicador Medida

Pontuacéo: +58 Conceito: Muito Importante
Escala:

RelevanCIa 0 10 20 a0 40 50 G0 70 20 a0 100

I N O A S N S N o A B |
T T T T T T T T T el
Importante Muito Importante

Sugestdo 02: melhor e maior interacdo entre Executivo e Legislativo

Para 85% do corpo técnico consultor em matéria orcamentaria das casas do
Congresso, Legislativo e Executivo precisam interagir mais intensamente e melhor.
Para isso, canais formais de comunicacdo devem ser estreitados e uma cultura
cooperativa entre os poderes, e ndo competitiva, deve ser estabelecida, sempre de
maneira ética e transparente, de forma a minimizar retrabalhos e aumentar sinergias
para o desenvolvimento de uma politica publica nacional consistente.

Aqui, cabe mencionar um adendo feito no questionario pela consultora de
orcamento do Senado Federal Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos, alertando
sobre a importancia da divisdo dos Poderes. A cooperacdo entre os Poderes pode,
segundo a consultora, favorecer a supremacia de um pelo outro. Considera que sim,
os Poderes devem “favorecer o fluxo de informacdes e outras condicfes necessarias
a qualidade do trabalho”, mas deve haver uma “instancia de verificacdo autbnoma”
que permite o estabelecimento de um processo dialégico entre os atores, num
mesmo patamar politico e técnico. Esse mecanismo de checks and balances implica
em trabalhos redundantes, mas ndo por isso desnecessarios. Outras respostas

indicam a relevancia da cooperagcdo entre as consultorias técnicas dos Poderes,
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para aproximar conceitos técnicos e legais quanto a matéria orcamentaria e
possibilitar a troca de experiéncias e concepc¢des nas financas publicas.

A sugestdo 02, numa perspectiva global, recebeu pontuacdo +35 quanto ao
indicador relevancia, sendo, entdo, considerada importante para a maior

credibilidade orcamentéaria. A Tabela 17 mostra essa medicao.

Tabela 17. Indicador relevancia para a sugestao 02

Indicador Medida

Pontuacdo: +35 | Conceito: Importante
Escala:

RelevanCIa 0 10 20 30 40 a0 G0 70 80 90 100

Importante Muito Imporfante

Sugestédo 03: elaboracao da lei complementar sobre orgamento

A maioria dos consultores, 97%, avaliou positivamente a sugestdo quanto a a
elaboracdo da lei complementar sobre orcamento, o que viabiliza modernizacdes no
processo orcamentario, substituindo a Lei 4.320/64, e elimina as duvidas atualmente
existentes quanto, por exemplo, a vigéncia, prazos, elaboracédo e organizacdo dos
instrumentos orcamentéarios (PPA, LDO e LOA).

A sugestdo 03, em medicdo global, pontuou +48 para relevancia, sendo,
entdo, considerada importante para o processo de melhoria orcamentaria, com

vistas a maior credibilidade. A Tabela 18 mostra essa medicéo.

Tabela 18. Indicador relevancia para a sugestdo 03

Indicador Medida

Pontuacdo: +48 Conceito: Importante
Escala:

RelevanCIa 0 10 20 30 40 50 G0 70 80 90 100

Importante Muito Impaortante
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Sugestdo 04: concentracdo na elaboracdo de leis gerais que impactam o
orcamento publico

Para 93% dos consultores, o Legislativo precisa concentrar aten¢des também
na elaboracdo de leis gerais que impactam o orcamento publico, analisando, por
exemplo, formas para a desvinvulacdo das contribuicbes ou regularizando outras
fontes de financiamento.

No caso do primeiro exemplo, tem-se que as vinculagdes das contribuicdes a
gastos especificos torna mais rigido o orcamento, sem a flexibilidade necessaria
para priorizar setores que carecem de recursos e possuem projetos importantes a
serem implementados. As outras fontes de financiamento, por sua vez, devem ser
pensadas e reguladas, sempre tendo em vista o interesse nacional, para ampliar as
origens de recursos que viabilizam a execucdo de novos projetos. Tais
exemplificacdes ilustram algumas formas pelas quais a aprovacdo de leis gerais,
fora do ciclo orcamentério, podem influir no orgcamento publico.

A sugestdao 04 recebeu pontuacdo +30 para relevancia, sendo, entéo,
considerada, numa perspectiva global, importante para a maior credibilidade

orcamentaria. A Tabela 19 mostra essa medicao.

Tabela 19. Indicador relevancia para a sugestao 04

Indicador Medida
Pontuacao: +30 Conceito: Importante

Escala:

Relevancia
10 20 a0 40 50 60 70 20 an 100

Importante Muito Importante

Sugestdo 05: maiores esfor¢cos na avaliacdo das despesas obrigatérias e as de

custeio
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Mais uma vez, a maioria, 94%, avaliou positivamente a iniciativa. Para ela, é
preciso que os parlamentares discutam o orcamento em sua totalidade e dediquem
maiores esforcos para a avaliacdo das despesas obrigatérias e as de custeio.
Defende que os parlamentares ndo devem focar somente nas despesas
discricionarias de investimento e de novas acdes, procurando colaborar, dentro das
fronteiras de competéncia do Poder Legislativo, para reduzi-las e ampliar a eficiéncia
do gasto.

A sugestao 05, numa perspectiva global, somou +52 pontos para relevancia,
sendo, entdo, considerada muito importante para na busca para a maior

credibilidade. A Tabela 20 mostra essa medicéao.

Tabela 20. Indicador relevancia para a sugestao 05

Indicador Medida

Pontuacéo: +52 Conceito: Muito Importante
Escala:

Relevancia

Importante Muito Importante

Sugestdo 06: revisdo dos procedimentos que regem 0 processo or¢gamentario
no Congresso Nacional para elevar a discussdo politica a um patamar
estratégico

A sugestdo 06 também recebeu aprovacéo pela maioria dos consultores, com
96% deles considerando pertinente na busca pela credibilidade orcamentaria. Assim,
considerou-se que o0s procedimentos que regem O processo or¢camentario no
Congresso Nacional devem ser revistos de forma a elevar a discussao politica a um

patamar estratégico e a desestimular, por exemplo, a atuacdo legislativa ligada a
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elaboracdo de emendas para o atendimento a interesses locais ou a abertura de
janelas orcamentarias.

Foi diagnosticado que a estrutura de incentivos e beneficios que hoje sustenta
a légica de atuacéo do parlamentar, ja referida no texto da sugestao 01, faz com que
a apreciacao e alteracao da proposta orcamentaria de foque mais na elaboracéo de
emendas do que na avaliacdo da alocacdo dos gastos e se ela corresponde ao
melhor uso do dinheiro publico para o cumprimento da politica nacional de
desenvolvimento. O corte linear nas despesas da proposta € importante evidéncia
de uma possivel distorcdo existente na atuacdo legislativa no orcamento federal.
Sem verificar a natureza do gasto, sdo realizados cortes percentuais nos programas
setoriais, respeitando o limite colocado pelo Parecer Preliminar, possibilitando uma
maior cota para emendas por parlamentar. Esse corte, que deveria representar uma
melhor alocac&o dos recursos publicos para a consolidacdo da estratégia nacional,
por vezes significa uma oportunidade para a ampliacdo das cotas para emendas,
muitas vezes desconexas e desintegradas as demais despesas.

A sugestdo 06 totalizou +63 pontos para relevancia, sendo, entéo,
considerada muito importante para a maior credibilidade do orcamento publico

federal. A Tabela 21 mostra essa medicéo.

Tabela 21. Indicador relevancia para a sugestao 06

Indicador Medida

Pontuacao: +63 Conceito: Muito Importante
Escala:

RelevanCIa 0 10 20 a0 40 50 60 70 a0 90 100

I O N A O I I I.I I I
Importante Muito Importante
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Sugestdo 07: estabelecimento de mecanismos para a avaliagdo do impacto da
abertura de créditos adicionais

Para 82%, mecanismos devem ser estabelecidos para que os parlamentares
analisem o impacto da abertura do crédito adicional, evitando o "atropelamento” das
acOes governamentais inicialmente autorizadas e mantendo ao maximo a
integridade do orcamento inicial.

Os créditos adicionais fazem anular as despesas anteriormente previstas ou
competem com as dotacOes iniciais pelas receitas financeiras do exercicio. Por
vezes chamados de “orcamento paralelo”, os créditos adicionais contribuem para a
nao execucao da programacao original e para a incerteza orcamentaria.

A sugestdo 07, numa medicdo global, recebeu pontuacdo +32 para

relevancia, sendo considerada importante para a credibilidade do orcamento federal.

A Tabela 16 mostra o resultado dessa medicao.

Tabela 22. Indicador relevancia para a sugestao 07

Indicador Medida
Pontuacdo: +32 Conceito: Importante
Escala:

Relevancia

I T M P
R B 4
Importante

[ 1 | | |
T T 1T 1
Muite Importante

90

100

Sugestdo 08: provimento aos parlamentares e ao corpo técnico das
informagdes necessérias para sua atuagao

Para 91% dos consultores de orcamento da Camara e do Senado, é
necessario prover o Congresso Nacional, seus parlamentares e corpo técnico, das
informacdes necessarias para os exercicios de suas funcdes e para a ampliacao de
sua atuacdo. Por exemplo, isso pode ocorrer através da instituicdo de sistemas

informativos mais efetivos para a gestdo das informacées, qualificando o Legislativo
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para discutir assuntos estratégicos e intervir coerentemente na politica nacional no
or¢camento publico.

Para que o Congresso Nacional atue na plenitude de seu poder de
intervencdo no orcamento publico, como, por exemplo, na analise ex-ante da
eficiéncia, eficacia e efetividade do gasto, € preciso que ele esteja provido das
informacdes relevantes para tal. Hoje, € tido que grande parte das informacdes
econdmicas e sociais relevantes é obtida e retida no Poder Executivo. Ndo que isto
nao esteja adequado, mas é preciso também que o legislativo identifique, obtenha,
armazene e dissemine as informacdes, bem como desenvolva conhecimento, a fim
de bem realizar sua funcéo no processo orcamentéario publico.

A sugestdo 08 totalizou +44 pontos para relevancia, correspondendo ao
conceito de muito importante para a maior credibilidade do orcamento publico da

Unido. A Tabela 23 mostra essa medicéao.

Tabela 23. Indicador relevancia para a sugestao 08

Indicador Medida

Pontuacédo: +44 | Conceito: Importante
Escala:

Relevancia
0 10 20 30 40 a0 60 70 20 an 100

Importante Muito Importante

Sugestdo 09: aprimoramento da estrutura técnico-administrativa que apdia os
parlamentares no exercicio de suas funcgdes

Boa parte dos consultores do orcamento do Senado Federal e da Camara, em
maioria, porém nao tao expressiva quanto aos demais casos, em 74%, acreditam
gue € necessario repensar a estrutura técnico-administrativa que apdia 0s
parlamentares no exercicio de suas funcdes, reforcando, por exemplo, a atuagéo

das consultorias técnicas da Camara e do Senado Federal, de forma a fortalecer o
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suporte dado e possibilitando que o Legislativo discuta assuntos estratégicos e
intervenha coerentemente na politica nacional no orcamento publico.

O indicador relevancia para a sugestao 10 totalizou +40 pontos, sendo, entéo,
essa iniciativa, considerada importante para o processo de melhoria orcamentaria,

com vistas a maior credibilidade. A Tabela 24 mostra essa medicéao.

Tabela 24. Indicador relevancia para a sugestao 09

Indicador Medida

Pontuacédo: +40 | Conceito: Importante
Escala:

Relevancia
0 10 20 30 40 50 G0 70 80 a0 100

Importante Muito Importante

Sugestao 10: Apoiar as iniciativas do TCU de controle de desempenho

Com 97% de aprovacdo, afirma-se ser necessario, na visdo consolidada dos
consultores do orcamento da Camara e do Senado, apoiar e expandir a iniciativa do
TCU de definir como escopo do controle ndo somente a verificagdo da conformidade
legal da execucdo orcamentaria, mas também a andlise do desempenho e
resultados alcancados, contribuindo para a incorporacdo da cultura gerencial na
administracdo publica.

A sugestdo 10, numa perspectiva global, recebeu pontuacdo +52 para
relevancia, sendo, entdo, considerada muito importante para o processo de melhoria

orcamentaria, com vistas a maior credibilidade. A Tabela 25 mostra essa medicao.

Tabela 25. Indicador relevancia para a sugestdo 10

Indicador Medida

Relevancia | Pontuagéo: +52 Conceito: Muito Importante
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Escala:

0 10 20 30 40 50 60 70 &0 20 100

I O s ) ™ O A A
) BB B B . By H B
Importante Muito Importante

3.4.4 Aspectos de concluséo

O indicador relevancia, que mede o quanto cada sugestdo apresentada
impacta para a melhoria da credibilidade orcamentéaria, apontou positivamente para
todas as dez proposicoes feitas. Ou seja, as dez sugestdes se mostraram, na visdo
consolidada dos consultores de orcamento das casas legislativas, como sendo de
importancia para a maior credibilidade do orgamento publico da Unido. Destacam-
se, em ordem de relevancia, como mostra a Tabela 26, as sugestdes niamero seis,
um e cinco, sejam elas, respectivamente, (1) a revisdo dos procedimentos que
regem o0 processo orcamentario no Congresso Nacional de forma a elevar a
discussdo politica a um patamar estratégico, (2) as mudancas estruturais de longo
prazo, que incluem a revisdo da base ética, das liderangas politicas e da estrutura
de incentivos e beneficios que respalda a atual I6gica de atuacdo do parlamentar e,
finalmente, (3) a dedicacédo de maiores esfor¢cos para a discussdo do orgamento em

sua totalidade, inclusive das despesas obrigatérias e as de custeio.

Tabela 26. Sugestdes de melhoria segundo ordem de relevancia

Relevancia Sugestéo
1° Sugestéao 06
2° Sugestao 01
30 Sugestéo 05
40 Sugestao 10
50 Sugestao 03
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6° Sugestao 08
7° Sugestao 09
8° Sugestao 02
9o Sugestao 07
10° Sugestao 04

Essas trés sugestbes sdo as prioritarias para a busca da credibilidade
orcamentéria. Isso ndo desclassifica, no entanto, as demais iniciativas, todas com
elevado grau de relevancia. Interessante € observar, ademais, a forte relacdo
existente entre essas alternativas prioritdrias e as dimensdes criticas da

credibilidade orgcamentaria (ver topico 3.3.9). E o que representa a.

Dimensdes criticas Prioridades

1a Verdade 1a Sugestéo 06
23‘ Certeza 2a Sugestéo 01
3a Qualidade 33‘ Sugestdo 05

Figura 9. Relagéo entre as dimensdes criticas da credibilidade orcamentaria e as sugestbes prioritarias

Primeiramente, ao elevar-se a discussao sobre orcamento no Congresso a
um patamar estratégico significa, além de outros aspectos, incorporar aos focos dos
parlamentares a revisdo do planejamento proposto pelo Executivo, verificando sua
aderéncia as verdadeiras prioridades do pais (verdade), minimizando a necessidade
de se repensar as prioridades durante o exercicio financeiro e, portanto, evitando a
abertura de créditos adicionais que alteram o0 orcamento inicial (certeza) e
aumentando as chances de gerar impactos positivos a sociedade (qualidade).

Depois, incorporar uma base ética solida, renovar a lideranca politica e

redesenhar a estrutura de incentivos e beneficios que respalda a l6gica de atuacéo
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parlamentar possibilitam um trabalho sério, desenvolvido em prol da sociedade, e
nao para assuntos particulares, beneficiando o povo na solucédo de suas verdadeiras
demandas (verdade), desestimulando a abertura, por exemplo, de janelas
orcamentarias (certeza) e evitando a distorcdo quanto a alteracdo da proposta
orcamentaria por emendas que ndo representam o0s interesses da sociedade
(qualidade).

Da mesma forma, a discussdo do orcamento em sua totalidade implica na
revisdo pelo poder Legislativo das prioridades estabelecidas no orcamento,
tornando-o mais fiel as verdadeiras necessidades para o desenvolvimento do pais
(verdade), otimizando o uso dos recursos publicos e disponibilizando mais verba
para a execucao dos novos projetos (certeza) e prezando pela eficiéncia, eficacia e
efetividade ex-ante dos gastos (qualidade).

A relacéo entre sugestdes prioritarias e as dimensdes criticas da credibilidade
orcamentaria desenhada nos paragrafos anteriores € apenas um esboco de uma
rede complexa de causa e efeito. Nao € intencdo desse trabalho estudar sobre as
tramas dessa rede. Por isso, 0 que se fez aqui foi uma breve demonstracdo dos
cruzamentos dos conceitos utilizados e, com isso, da coeréncia dos resultados da
pesquisa.

3.5 Analise das Informacdes

O Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade do
Orcamento da Unido? O modelo analitico assumiu por hipétese que se forem
encontradas sugestbes de melhoria do processo orcamentario a serem
implementadas por iniciativa do Poder Legislativo, dentro de suas fronteiras de

competéncia, entdo o Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade
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do orcamento publico. A andlise das informacdes objetiva verificar a hipotese e
responder a pergunta de pesquisa.

ApoOs levantamento de sugestdes para o enfrentamento do problema, a
medicdo do indicador relevancia para cada iniciativa identificada apontou que todas
as dez proposicdes de acdes para melhoria da credibilidade do orcamento federal
pelo Legislativo variaram de importante, muito importante e de alta relevancia para a
credibilidade orcamentaria. Logo, pode-se confirmar que o Congresso Nacional pode
contribuir para a maior credibilidade do Orcamento da Unido, respondendo

positivamente a questao de pesquisa.

4. CONCLUSAO

4.1Impressdes Gerais

As impressfes gerais e a analise critica serdo tracadas quanto as
experiéncias no processo de construcdo da pesquisa, aos resultados alcancados e,
finalmente, aos impactos reais e potenciais gerados por tais resultados. No primeiro
tocante, referente ao processo de pesquisa, aponta-se a relativa dificuldade durante
a revisdo da teoria. Ndo sdo poucos os referenciais sobre Financas Publicas, ou
Economia do Setor Pulblico, porém, carecem as abordagens que descrevem,
explicam e apreciam criticamente o Orcamento Publico. Quando isso ocorre,
comumente, a linguagem € técnico-contabil, dificultando o entendimento sobre o
processo or¢camentario por outras areas. A alternativa encontrada foi completar o
embasamento tedrico obtido por livros e artigos de revistas especializadas por
publicacdes e notas técnicas disponibilizados pelo proprio Senado Federal e Camara
dos Deputados, nos seus respectivos sites na Internet.

Ainda quanto a realizacdo da pesquisa, ressalta-se a receptividade dos

entrevistados na fase exploratoria, bem como dos consultores técnicos em matéria
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orcamentaria da COFF e CONORF. Importante lembrar que a relativa facilidade em
abordar esses profissionais se deveu principalmente ao contato pessoal da
pesquisadora com uma servidora publica da CONORF, cuja experiéncia profissional
no Senado Federal e consequente rede de contatos, disponibilizada a pesquisadora,
foram fundamentais para a construcdo da pesquisa. Esse importante contato, no
entanto, mesmo que fundamental, ndo eliminou a necessidade de uma abordagem
pessoal da pesquisadora junto aos consultores, a fim de garantir que se
interessassem na pesquisa e respondessem o questionario no tempo requisitado.
Vale ressaltar que a inexisténcia de um contato prévio, ainda que torne mais
demorado e arduo o processo de pesquisa, nao inviabiliza o desenvolvimento da
pesquisa. Afinal, percebeu-se que 0s entrevistados e os consultores abordados
estdo, em sua maioria, de prontiddo para receber estudiosos e participar de

discussoes criticas sobre 0s assuntos a eles correlacionados.
4.2 Anélise Critica

No que se refere aos resultados de pesquisa, eles se mostraram reveladores
e alinhados as percepcdes dos entrevistados e demais profissionais em orcamento
publico, abordados informalmente. De fato, seria crivel um or¢camento caso as
execucbes nao estivessem legalmente autorizadas? E se ndo refletisse as reais
prioridades para o desenvolvimento nacional? Teria credibilidade um orcamento as
escuras, sem a devida publicacdo das informacdes relevantes para seu controle e
acompanhamento? Em resposta, ndo. Legalidade, verdade e transparéncia bem
compdem o rol de dimensbes-chave para determinar o grau de credibilidade do
or¢camento publico.

Delas, somente legalidade apresentou, no ambito da Unido, um bom

desempenho. Em grande parte pela fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido da
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legalidade dos gastos. Nesse contexto, outra questdo surge a tona. Enquanto para
uns essa fiscalizacdo depende de um nivel detalhado de especificacdo do gasto,
obrigando o planejamento minucioso com antecedéncia por parte do gestor, outros
acreditam que essa especificacdo traz rigidez a execucao orcamentaria, dificultando
o trabalho dos gestores no decorrer do exercicio financeiro. Polémicas a parte,
importante é refletir e chegar a um detalhamento orcamentario que nao fira o carater
autorizativo do orcamento, mas também nd&o comprometa a boa utilizacdo dos
recursos publicos.

A dimenséao verdade teve seu desempenho considerado ruim no ambito da
Unido, revelando que o orcamento federal nao reflete adequadamente as reais
prioridades do pais. No ambito do Legislativo, aponta-se a ineficiéncia dos
parlamentares na discussdo do or¢camento como um todo, ndo somente dos
investimentos, mas também das despesas obrigatorias e as de custeio. Isso
viabilizaria mais recursos para acoes relevantes para o desenvolvimento nacional.
Outro aspecto importante quanto a essa dimensao gira em torno da discusséo sobre
a responsabilidade dos parlamentares federais no atendimento as necessidades
locais. Em contraposicdo aos que defendem que sim, deputados e senadores
podem e devem trazer demandas de suas bases para a esfera federal — afinal, sdo
mais proximos a essas realidades —, ha os que defendem que cabe ao Congresso
Nacional debater sobre as grandes questdes de desenvolvimento, ndo se reduzindo
a localismos. Chegar a um consenso sobre esse aspecto € relevante para o
alinhamento interno e alcance de sinergias.

Igualmente ruim foi considerada a performance do governo federal quanto a
dimensao transparéncia. Apesar dos atuais esforcos em explicitar nUmeros e demais

informacdes sobre o gasto publico, muito se encontra a fazer. O site do Tesouro
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Nacional, da Secretaria do Orcamento Federal, do Senado e da Camara, entre
outros, divulgam, cada qual através de um mecanismo especifico, informacdes
sobre o orcamento. Porém, os dados se encontram descentralizados, as funcdes
dos diversos sistemas de consulta se sobrepdem e nem sempre o cidaddo comum
se encontra qualificado para entender a linguagem do que esta sendo publicado.
Como experiéncia de sucesso, pode-se citar o desenvolvimento do Siga Brasil,
sistema desenvolvido pelo Senado Federal que permite a todos, sem necessidade
de senha de acesso, a consultar informacfes trazidas pelos diversos sistemas
orcamentarios utilizados no ambito da Unido, permitindo o cruzamento de dados e
uma visualizacdo sistémica dos nimeros. E um instrumento de grande valia, para
legisladores, servidores publicos e sociedade. Todavia, esbarra na sua pouca
disseminacéao e na falta de treinamento para seu uso.

Das dimensdes-chave da credibilidade orcamentéaria, somente a verdade se
apresentou como critica. Esse resultado nos diz que, apesar de serem as mais
significantes para a credibilidade orcamentéria, a legalidade e a transparéncia néo
apresentam o resultado tdo negativo a ponto de arranham a credibilidade do
orcamento federal, quando comparadas a outras dimensdes. Incluem-se no grupo
das dimensdes-criticas a certeza (despesas discricionarias) e a qualidade do uso
dos recursos publicos.

No tocante a certeza (despesas discricionarias), distor¢cdes existentes tanto
na fase de elaboracédo do orcamento federal, como na de execucdo, comprometem a
previsibilidade que o instrumento orcamentario deveria conceber sobre o uso dos
recursos publicos. Na fase de elaboracéo, a abertura de janelas orcamentérias, por
exemplo, € um indicio do jogo politico — no sentido negativo do termo — na

formulacdo de emendas. Na execucdo, a abertura de créditos adicionais,
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especialmente aqueles via medida provisoéria, podem transformar grande parte do
orcamento federal em outro. Assegurar qualidade também no processo de
elaboracdo do orcamento federal, incluindo o comprometimento com a
exequibilidade financeira das acdes governamentais, poderia vir a ser
responsabilidade dos Relatores Gerais. Quanto as emendas, trazé-las para o
cumprimento dos seus reais propositos — previstos em Lei — € ordem da hora.
Quanto a qualidade do gasto publico, para esta ser garantida, € importante
perceber o impacto de todas as decisdes, desde quando da formulacdo das
diretrizes estratégicas, passando, entre outras fases, pela execucéo, até o controle e
monitoramento. O processo de desenho dos programas governamentais, por
exemplo, tém forte impacto na eficiéncia, a eficacia e a efetividade do gasto publico.
Afinal, € nesse momento em que se definem os recursos a serem utilizados, os
produtos a serem atingidos e o0s objetivos a serem perseguidos. O controle das
acOes governamentais, por sua vez, deve servir como mecanismo valido para
garantir a legalidade dos gastos e retroalimentar o sistema com as informacfes de
desempenho para melhorar o ciclo seguinte. Nesse contexto, capacitar 0s
planejadores, parlamentares e executores quanto aos novos conceitos de gestao,
entre outros, € fundamental para enraizar a cultura pela qualidade no setor publico.
Optou-se por comentar nesse tépico da dissertacdo as dimensdes-chave e as
criticas, o que nao significa ndo haver relevantes discussfes pertinentes aos outros
atributos. Ja sobre as solugbes enumeradas para a contribuicdo do Congresso
Nacional para a melhoria da credibilidade do orcamento federal, salienta-se que seu
sucesso absoluto e permanente depende da maior participacdo da sociedade nas
questdes politicas. Desde o voto, até ao controle social. Experiéncias de orcamento

participativo vém se demonstrando ser uma boa forma de engajamento da
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populacdo das decis6es quanto ao destino dos gastos publicos. No entanto, ndo se
pode abster do desafio maior, aquele de implementar no Brasil um verdadeiro
sistema educacional, para a construgcdo de uma massa critica social construtiva e
ativa na participacao politica, também em defesa do desenvolvimento da regido ou
pais.

Finalmente, ficam aqui registradas as impressoes finais sobre os impactos do
trabalho realizado. Foi possivel o acimulo de conhecimento sobre uma disciplina, o
Orcamento Publico. Além disso, ter a oportunidade de estar no Congresso Nacional,
testemunhar o dia-a-dia dos funcionarios publicos e representantes eleitos e
conversar com eles foi uma experiéncia fantastica, que trouxe ganhos,
principalmente, para na formacédo de uma melhor cidada. De tudo, tira-se uma boa
impressao de um grupo que trabalha em prol dos interesses coletivos do nosso

Brasil, sobre o qual as esperancas de um Pais melhor sdo depositadas.
4.3 Possiveis Desdobramentos

Os desdobramentos de pesquisa sdo multiplos e, sobretudo, desejaveis.
Quanto a abordagem conceitual de credibilidade orcamentaria, necessaria para que
se superem atuais problemas em prol do bom uso do orcamento publico, estudos
mais aprofundados devem ser realizados para se chegar a um consenso geral sobre
o conceito. O que se fez nesse trabalho foi um levantamento exploratorio junto as
consultorias técnicas de orcamento das casas legislativas das dimensbes que
compOe a credibilidade do orcamento publico. Disso, resultou-se a ideia de
credibilidade que possui o referido corpo técnico, o que ainda ndo se consubstancia
como 0 conceito genérico sobre a categoria. Nesse sentido, os resultados de

pesquisa ndo sao, na busca do conceito de credibilidade orcamentaria, o fim em si,
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mas um meio, ou recurso, que deve nortear futuras discussdes, mais refinadas e
rigorosas, para o entendimento almejado.

Da mesma forma, a identificacdo de acbes de melhoria pelo Legislativo para a
credibilidade orcamentaria ndo se constitui como esfor¢o isolado, que se explica por
si s6. Debates devem acontecer, valendo-se dos insumos gerados pela presente
pesquisa, para 0 maior detalhamento das acbes, bem como para sua
implementacédo. Talvez, este se constitua no maior desafio: fazer acontecer as
melhorias sugeridas, numa atuagcédo proativa e motivada por um interesse coletivo.
Grupos focais e workshops podem e devem ser organizados para operacionalizar as
medidas, cuja realizacdo deve ser acompanhada e os resultados monitorados.

Trabalhos futuros poderéao se dedicar a melhor conclusdo sobre o conceito de
credibilidade orcamentaria, ou, ainda, se focar em cada uma das dimensdes da
credibilidade, propostas pela presente pesquisa, para valida-las, junto a diversas
visbes — e ndo somente junto a visao das consultorias de orcamento. Além disso,
detalhar as medidas para melhoria, analisando os beneficios e o custo de
implementacéo, bem como as forcas a favor e as contras, € outra possibilidade a ser
desenvolvida. Da mesma forma, expandir a analise para o Poder Executivo,
verificando oportunidades de melhoria no processo orcamentario a serem superadas

por iniciativa desse Poder, pode ser outro estudo a ser tocado.
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ANEXO A. Roteiro para as entrevistas exploratorias

1
2)
3)
4)

O que é orcamento publico?
Como vocé define credibilidade do orcamento publico?
Quais os atributos de desempenho do orgamento publico para garantir sua credibilidade?

Como vocé avalia a credibilidade do orcamento publico federal? Se possivel, relacionar a resposta aos atributos de

desempenho da questdo 02.

5)

6)

7

8)

Avalie a figura da pagina 02.

a. O que chama sua atengéo na figura?

b. Ela traduz bem a cadeia de valor intermediada pelo processo orgamentario, que processa 0 levantamento das
demandas sociais em diregdo a satisfacédo das necessidades da sociedade?

Algum ajuste deve ser feito na figura? Se sim, qual?

Quanto as lacunas da cadeia de valor, responda:

a. A credibilidade do orgamento publico se relaciona de que forma com os gaps da cadeia de valor da gestao publica?
a.l. Minimizar as lacunas colaboram para a credibilidade do orgamento publico? a.2. Expandir as lacunas comprometem a
credibilidade do orcamento publico?

b. Qual o “tamanho” de cada gap para o caso do orgamento federal (responder usando as categoriais: Nulo, Insuficiente,
Bom, Excelente)? Quais os Ultimos avancos e os atuais desafios?

Quanto ao gap 04, responda:

a. Qual a relevancia de solucionar o gap 04 para a credibilidade do or¢amento publico federal?

b. Quais as causas do gap 04?

c. Considerando as causas citadas em 6b, quais as possiveis solu¢des a serem implementadas, no ambito do Legislativo,

nas fases de discussdo, votagdo e aprovacdo da proposta orcamentdria e de execugdo orgamentaria? Quem esta
envolvido?

Extra: dicas de referencial tedrico, idéias para a pesquisa junto as consultorias.

Planejamento
de médio e
longo prazo

Elaboragdo da [3::::5;::
proposta ¢

Levantamento das orgamentaria gprova;an dal
demandas sociais lei orgamentaria

Sociedade

Controle e
avaliagdo da Execugio

execucio orgamentaria Satisfagdo das
orgamentaria demandas sociais

Sociedade

GAP 1: Com que grau as demandas sociais GAP 5: Com que grau as informacgdes e evidéncias da
levantadas sdo fielmente diagnosticadas e realizacdo das acdes de governo sdo aproveitadas no
incaorparadas na formulacio do programa de trabalho?  controle e avaliaclo da execuclo orcamentaria?

GAP 2: Com que grau as orientagdes estrateégicas GAP 6: Com que grau os resultados do controle e avaliagio
vindas do planejamento sdo fielmente traduzidas em realimentam o planejamento governamental com vistas a
programas na elaboracdo da proposta orcamentaria? melhoria cantinua?

GAP 3: Com que grau a proposta orgamentaria GAPT: Com que grau as agdes de governo implementadas
elaborada & conservada na discussao, votacao e efetivamente garantem a satisfacdo das demandas sociais?
aprovacio da lei orcamentaria?

GAP 8: Com que grau a sociedade participa da avaliagéo do
GAP 4: Com que grau as dotagies do crgamento so  desempenho governamental ? Com que grau as informacdes
realizadas na execucio da lei orgamentaria? da gestao publica sdo transparecidas a sociedade?

Figura A. 1. Cadeia de valor da gestéo publica intermediada pelo processo orgamentario (o autor, 2009)
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ANEXO B. Questionario de pesquisa junto as consultorias de orcamento

Nome (opcional):

Cargo: Data:

1. Quanto a credibilidade do orcamento publico.

1.1. Reflita quanto ao conceito de credibilidade do orgamento publico. Apds, julgue cada item conforme se pede.

A. O orcamento publico deve ser aderente as verdadeiras prioridades para o desenvolvimento, compondo a politica nacional de interesse do Pais.
A afirmativa:

[ ] Efalsa.

|:| E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento publico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento ptblico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orcamento publico.

O desempenho do orcamento publico federal quanto ao aspecto apresentado:

E muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

|:| E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

|:| E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.
|:| E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.
[ N&o tenho opini&o formada.

B. O orcamento publico, na elaboragdo e na execugdo, deve respeitar o teto de gastos limitado pela politica econémica e realidade fiscal do Pais, ndo
comprometendo o equilibrio das contas publicas e o alcance das metas fiscais.

A afirmativa:

[] Efalsa.

[ ] E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento piblico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento pablico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orcamento publico.

O desempenho do orcamento publico federal quanto ao aspecto apresentado:

|:| E muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

|:| E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

|:| E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.
|:| E muito ruim, o que exige uma revisio profunda no processo orcamentario.
[ Nso tenho opiniao formada.

C. O orgamento publico € a fronteira legal das aces do governo, dentro da qual todas as despesas executadas devem estar contidas.
A afirmativa:

[] Efasa

1 E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento publico.
E verdadeira e comp@e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento pablico.
|:| E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento pblico.

O desempenho do orcamento publico federal guanto ao aspecto apresentado:
[ ] E muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

|:| E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

|:| E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.
|:| E muito ruim, o que exige uma revisio profunda no processo orcamentario.
[ ] Néo tenho opini&o formada.

D. O orcamento publico deve antecipar as aloca¢es do gasto com a maior certeza possivel e, por isso, as dotag@es iniciais deverdo ser, a0 maximo,
respeitadas e executadas ou, quando ndo, existir uma justificativa adequada.

A afirmativa:

[ ] Efalsa.

[ ] E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento piblico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento pablico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

Para as despesas obrigatdrias, o desempenho do orcamento publico federal quanto ao aspecto apresentado:

|:| E muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

] Ebom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.
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|:| E muito ruim, o que exige uma revis&o profunda no processo orcamentario.

[ Nso tenho opiniao formada.

Para as despesas discricionarias, o0 desempenho do orcamento publico federal guanto ao aspecto apresentado:
[ E muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

] Ebom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

|:| E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.
[ E muito ruim, o que exige uma revisio profunda no processo orgamentario.
[ No tenho opiniao formada.

E. O orcamento publico deve ser acompanhado e controlado para verificar e garantir sua conformidade legal, devendo esse monitoramento servir de
insumo para o ciclo orgamentario seguinte.

A afirmativa:

[ ] Efalsa.

E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento publico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento ptblico.
|:| E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento pblico.

O desempenho do or¢amento publico federal quanto ao aspecto apresentado:
[ ] & muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

|:| E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

[ ] Einsuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.
|:| E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.
[ ] Néo tenho opinigo formada.

F. O orcamento publico deve ter qualidade, ou seja, por meio da boa utilizagcdo do recurso publico, as agdes realizadas devem convergir para o
alcance de objetivos e gerar resultados efetivos para a satisfagdo das demandas sociais.

A afirmativa:

[ ] Efalsa.

|:| E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento publico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento ptblico.
|:| E verdadeira e comp@e um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgcamento publico.

O desempenho do or¢amento publico federal quanto ao aspecto apresentado:
[ ] & muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

|:| E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

|:| E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.
|:| E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.
|:| Néo tenho opinido formada.

G. O orgcamento publico precisa ser transparente, ou seja, deve enunciar de forma clara a todos os interessados as informaces nele inseridas, através
de uma linguagem compreensivel e de meios de comunicacdo adequados, favorecendo a atividade de controle e acompanhamento, inclusive por
parte da sociedade.

A afirmativa:

[] Efalsa.

|:| E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento pblico.

|:| E verdadeira e comp@e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento pablico.

|:| E verdadeira e comp@e um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

O desempenho do orcamento publico federal quanto ao aspecto apresentado:
[] E muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

|:| E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

|:| E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

|:| E muito ruim, o que exige uma revis&o profunda no processo orcamentario.
|:| Néo tenho opinido formada.

1.2.

Algum outro aspecto que compde o conceito de credibilidade do orgamento publico ndo foi considerado? Se sim, qual? Como esta o

desempenho do governo federal sobre esse aspecto?
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2. Quanto ao papel do Legislativo no processo orcamentério federal.
2.1. Reflita quanto ao papel do Legislativo brasileiro no processo orgamentario publico federal. Dé sua opinido, classificando cada
alternativa em VERDADEIRO ou FALSO. Atente-se a coeréncia das respostas.

A. E funcdo do Legislativo planejar as acdes governamentais, de forma a compor a politica nacional de desenvolvimento, responsabilizando-se tanto
pelo diagndstico da situacao atual e projecdo do cenério futuro desejado, como pela defini¢do e aprovagdo das ages governamentais.

[ ] VERDADEIRO [ ] FALSO

B. E funco do Legislativo apenas corrigir o orcamento publico elaborado pelo Executivo, ndo tendo o Congresso Nacional poder de alocagio, mas
somente de apreciacdo e aprovacdo final da lei orcamentéria.

[ ] VERDADEIRO [ ] FALSO

C. E funcéo do Legislativo elaborar o orgamento publico federal, apreciando e discutindo a proposta orgamentéria encaminhada pelo Executivo,
revendo qualitativa e quantitativamente a programagao apresentada, com vistas a aprovagdo da lei orgamentaria que melhor reflita a politica nacional
de desenvolvimento.

[ ] VERDADEIRO [ ] FALSO

D. E funcéo do Legislativo garantir o atendimento pelo orcamento publico das necessidades locais do eleitorado dos parlamentares.
[ ] VERDADEIRO FALSO

E. E funcdo do Legislativo fiscalizar o orcamento através dos mecanismos de controle externo da execugio orcamentaria.
[ ] VERDADEIRO [ ] FALSO

F. E funcéo do Legislativo zelar pela transparéncia orgamentéria e garantir canais de acesso ao processo orcamentario pela sociedade.
[] VERDADEIRO [] FALSO

2.2. Alguma outra funcéo do Legislativo no processo orgamentario publico federal ndo foi considerada? Se sim, qual?

3. Quanto as melhorias no processo orcamentario federal no Poder Legislativo para a maior credibilidade do orcamento publico.

3.1.Reflita quanto ao papel do Legislativo brasileiro no processo orcamentario publico federal. Dé sua opinido, classificando cada sugestao
quanto a sua relevancia.

A. S&o necessarias mudancas estruturais, realizaveis s6 a longo prazo, que inclui a revisdo da base ética que orienta as atividades do Congresso
Nacional, a renovagao das liderancas politicas e a redefinicdo da estrutura de incentivos e recompensas que respalda a I6gica atual de intervencéo do
agente parlamentar.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento puiblico.
IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.
INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa ¢ impossivel de ser implementada.
NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

Hoodn

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

B. Legislativo e Executivo precisam interagir mais intensamente e melhor. Para isso, canais formais de comunicacdo devem ser estreitados e uma
cultura cooperativa entre os poderes, e ndo competitiva, deve ser estabelecida, sempre de maneira ética e transparente, de forma a minimizar
retrabalhos e aumentar sinergias para o desenvolvimento de uma politica publica nacional consistente.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento puiblico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

Hoogn

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

C. E necesséria a elaboragdo da lei complementar sobre orcamento para viabilizar modernizacdes no processo orcamentario, substituindo a Lei
4.320/64, e eliminar duvidas atualmente existentes quanto, por exemplo, a vigéncia, prazos, elaboragéo e organizagdo dos instrumentos orcamentarios
(PPA, LDO e LOA).

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento pablico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.
INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

Hooon

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

D. E preciso que o Legislativo concentre atencdes também na elaboracéo de leis gerais que impactam o orgamento publico, analisando, por exemplo,
formas para a desvinculagdo das contribuigdes ou regularizando outras fontes de financiamento.
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IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa nfo havera melhoria para a credibilidade do orgamento ptblico.
IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.
INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.
NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

DOoUon

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

E. E preciso que os parlamentares discutam o orgamento em sua totalidade e dediquem maiores esforgos para a avaliagio das despesas obrigatorias e
as de custeio, e ndo focar somente nas despesas discricionarias de investimento e de novas ac¢des, procurando colaborar, dentro das fronteiras de
competéncia do Poder Legislativo, para reduzi-las e ampliar a eficiéncia do gasto.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento puiblico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa ¢ impossivel de ser implementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

Hoodn

F. Os procedimentos que regem o processo or¢camentério no Congresso Nacional devem ser revistos de forma a elevar a discussdo politica a um
patamar estratégico e a desestimular, por exemplo, a atuacdo legislativa ligada a elaboracdo de emendas para o atendimento a interesses locais ou a
abertura de janelas orgamentarias.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento puiblico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

Hoodn

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

G. Mecanismos devem ser estabelecidos para que os parlamentares analisem o impacto da abertura do crédito adicional, evitando o "atropelamento™
das acdes governamentais inicialmente autorizadas e mantendo ao maximo a integridade do orgamento inicial.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento puiblico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

oo

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

H. E necessario prover o Congresso Nacional, seus parlamentares e corpo técnico, das informagdes necessarias para os exercicios de suas funcdes e
para a ampliacdo de sua atuacdo, instituindo, por exemplo, sistemas informativos mais efetivos para a gestdo das informagdes, qualificando o
Legislativo para discutir assuntos estratégicos e intervir coerentemente na politica nacional no orgamento publico.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento pablico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do or¢camento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

Dodon

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

I. E necessério repensar a estrutura técnico-administrativa que apdia os parlamentares no exercicio de suas funcdes, reforcando, por exemplo, a
atuagdo das consultorias técnicas da Camara e do Senado Federal, de forma a fortalecer o suporte dado e possibilitando que o Legislativo discuta
assuntos estratégicos e intervenha coerentemente na politica nacional no orgamento publico.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento pblico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

Dodon

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

J. E necessério apoiar e expandir a iniciativa do TCU de definir como escopo do controle ndo somente a verificacdo da conformidade legal da
execucdo orcamentaria, mas também a analise do desempenho e resultados alcangados, contribuindo para a incorporagdo da cultura gerencial na
administragdo publica.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento piblico.

[

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orcamento publico.
INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa é impossivel de ser implementada.
NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.

Do

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que nao existe.

3.1. Vocé sugere outra melhoria no processo or¢camentario no Poder Legislativo para a maior credibilidade do or¢camento publico federal. Se
sim, qual?

FIM ..



