m Escola Nacional de Administracao Publica

Orcamento Publico
Conceitos Basicos

Modulo 2
Enfoques do Orgcamento

Brasilia 2014
Atualizado em: dezembro de 2013.

Conteudo para impressao



Fundagao Escola Nacional de Administragao Publica

Presidente
Paulo Sergio de Carvalho

Diretor de Desenvolvimento Gerencial
Paulo Marques
Coordenadora-Geral de Educagdo a Distdncia: Natalia Teles da Mota

Conteudista: Pedro Luiz Delgado Noblat (Organizador-2002); Carlos Leonardo Klein Barcelos
(2002); Bruno Cesar Grossi de Souza (2002); Revisor - Conteudo e Exercicios: Bruno Cesar Grossi
de Souza (2004-2013).

Diagramagao realizada no ambito do acordo de Cooperagdo TécnicaFUB/CDT/Laboratério
Latitude e Enap.

© Enap, 2014

nap - Escola Nacional de Administragdo Publica
Diretoria de Comunicagao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A — 70610-900 — Brasilia, DF
Telefone: (61) 2020 3096 — Fax: (61) 2020 3178



m Escola Nacional de Administracao Publica

SUMARIO

(0] =1 a3V o 10 2 o T=Y ol 1 [l 13RS 5
2.1 Enfoques do Orgamento ......ccccciiieeeiiiiieeiiiieneciienenieneneeenennssersnnssessenssssssnssessenssssssnsssssens 5
2.2 Enfoque Fiscal do Orgamento......ccccceiieeeiiiimeiiiiineiireneeertnnierennssessenssesssnsscssensssssensssssens 5
2.2.1 A Necessidade de Financiamento do Setor PUblico - NFSP ............couccuveeeeeecciiieeeesinnnnn. 6
2.2.2 A experiéncia recente brasileira — Orcamento X INflAGGO ..........ccceveeeeeeeeeieeeeeeeeeeccrrvnnnn, 7
2.3 Enfoque programatico da despesa ......ccccciieeeiiiieniiiineciiinnniereneeestnnniersenssessenssessnnssenns 10
2.3.1 Conceitos associados a estrutura do Plano Plurianual e dos Or¢camentos Anuais ......... 12
2.3.1.1 Tipos de Programas € ALFIDULOS .............uuuuveeeeeeeeieeeeeeeeeeeeeccteeeeeeeaaaa e e e e e e eeeseessaneees 14
2.3.1.2 Objetivos € INICIATIVAS .....cceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e ettt a e e e e e e e e e s e e se e s sssreneees 15
2.4 Exemplo de Programa de GOVEINO ......cccciieeeierennniireneeerennsierensssessenssssssnssessenssssssnssanns 16
2.5 Finalizando 0 MOAUIO .......ccoiiiieuueiiiiiiininiiiiiiininniiininnsssesinninsssssssisessssssssssssssssssses 17






Modulo

Enfoques do Orcamento

Objetivos Especificos
Ao final desse mddulo, espera-se que vocé seja capaz de:

e diferenciar o enfoque fiscal do enfoque programatico;
e descrever a metodologia NFSP - Necessidade de Financiamento do Setor Publico.

2.1 Enfoques do Orgamento

Considerando a multiplicidade de funcGes e nuances que o orcamento publico apresenta,
neste curso optamos por aborda-lo sob dois pontos de vista distintos: o enfoque fiscal e o
enfoque programatico.

Apesar dessa distin¢do, os dois enfoques sao interdependentes, na medida em que os parametros
monetarios decorrentes do enfoque fiscal definem os limites para a programacdo das despesas.

2.2 Enfoque Fiscal do Orgamento
O enfoque fiscal abordard o aspecto macroeconémico do orcamento, como instrumento

de expressdo das finangas publicas e da politica fiscal>. Leva em considera¢do os grandes
agregados de receita e despesa.

Para esse enfoque, o respeito as restricGes orcamentarias e a producao de resultados fiscais
compativeis com as metas previstas na LDO? é o ponto mais fundamental da elaboracdo
orcamentaria. Ha certa primazia da dimensao econdmica sobre os outros aspectos que a peca
orcamentaria agrega.

1. A politica fiscal pode ser definida como a coordenagdo da tributagdo, divida publica e despesas governamentais, com o
objetivo de promover o desenvolvimento e a estabilizagdo da economia. Opera, basicamente, por meio de trés esquemas:
tributo sobre a renda e produgdo, incentivos e abatimentos fiscais.

2. Serd visto adiante que a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, de 4 de maio de 2000, atribuiu a LDO a fixacdo de diversas
metas fiscais, incluindo as de resultado primario e nominal.



2.2.1 A Necessidade de Financiamento do Setor Publico - NFSP

Existem diversas metodologias para o calculo do resultado fiscal de um governo. A escolha
entre elas varia em fungao da forma como o poder publico deseja gerenciar suas finangas,
dada a situagao econdmica interna e externa. A metodologia adotada para medir o resultado
fiscal das finangas publicas no Brasil, em um determinado periodo, denomina-se Necessidade
de Financiamento do Setor Publico (NFSP)3.

A NFSP corresponde ao montante de recursos que o setor publico ndo-financeiro necessita captar
junto ao setor financeiro interno e/ou externo, além de suas receitas genuinas (decorrentes do seu
poder de tributar/arrecadar), para fazer face aos seus dispéndios.

Os resultados fiscais podem ser apurados de duas maneiras diferentes: acima da linha e abaixo
da linha. Na metodologia “abaixo da linha”, o Banco Central se responsabiliza pela apuracao,
em fun¢do da varia¢do da divida liquida do governo, em razdo das informag&es que apura junto
ao setor financeiro. J4 o critério “acima da linha” é que se utiliza para efeito da elaboragao dos
orcamentos da Unido.

Nesse critério, utiliza-se a estatistica fiscal desagregada na qual sdo considerados os fluxos de
receitas e de despesas orcamentdrias durante o exercicio. Com base nessa metodologia, dois
resultados sdo analisados: o resultado primario e o resultado nominal.

O resultado primario é apurado pela diferenga entre as receitas* e as despesas® ndo-financeiras,
resultando em superdvits primdrios, se positiva a diferenga, ou em déficits, se negativa.

Exemplo de Calculo do Resultado Primario - Caso Hipotético do Estudante
Imagine uma situagao de um estudante que receba uma bolsa de estudo.

O valor da sua bolsa (ou sua receita, nesse caso receita primaria, pois ndao decorre de nenhum
empréstimo) é igual a RS 1.000 (valor mensal).
Esse mesmo estudante possui as seguintes despesas mensais:

a. Aluguel — RS 500 (despesa primaria, pois se trata de um desembolso efetivo, sem
relagdo com o pagamento de alguma divida).
Alimentacdo — RS 200 (despesa primaria da mesma forma que o aluguel).

c. Outras despesas (lazer, vestudrio, higiene, etc) — RS 150 (despesas primarias).

Nesse caso especifico ndao ha nenhuma meta de economia estabelecida pelo estudante (no
caso de um governo — meta de resultado primario). Assim, ao final do més, o estudante
possui um resultado primdrio (confronto entre suas receitas e despesas primarias) de: 1.000
— (500+200+150) = RS 150.

Caso houvesse uma meta de economia (em razao da necessidade do pagamento de uma
divida contraida anteriormente) de, por exemplo, RS 200,00, o estudante deveria aumentar

3. Para um amplo entendimento sobre a metodologia, consultar "Finangas Publicas - Teoria e Pratica no Brasil. Cap. 2. Giam-
biagi & Além, 1999. Ed. Campus".

4. As receitas ndo-financeiras representam o total da receita orcamentaria deduzida das operagdes de crédito e seus retor-
nos — juros e amortizagdes -, das provenientes de aplicagdes financeiras, de empréstimos concedidos, de privatizagdes e de
superavits financeiros.

5. Nas despesas ndo-financeiras, considera-se o total da despesa or¢amentaria deduzida as despesas com juros e amortiza-
¢Oes da divida interna e externa, com a aquisi¢do de titulos de capital integralizado e as decorrentes da concessdo de emprés-

timo com retorno garantido.



suas receitas (arrumar outro emprego ou ganhar na loteria) ou reduzir seus gastos (procurar
um aluguel mais barato ou deixar e ir ao cinema por algum tempo), de forma a gerar, por més,
um resultado RS 50 a maior.

Por outro lado, o resultado nominal é obtido pela incorporacao das despesas decorrentes do
pagamento dos juros nominais liquidos® ao resultado primario, o que representa a quantidade
de recursos que o setor publico precisa para financiar seu déficit ou, no caso de superavit, o
guanto este tem de capacidade para amortizar sua divida em um determinado periodo.

A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal ( LRF), Lei Complementar n2 101 de 4 de maio de 2000
, as metas de resultado devem ser explicitadas na LDO. Essa determinagao é valida também
para os estados, Distrito Federal e municipios. Uma vez definidas, as metas norteardo todo o
processo de elaboracdo e execu¢do orcamentdria, como serd visto mais adiante.

Demonstrativo dos Resultados Primario e Nominal do Governo Central
Este demonstrativo pode ser acessado na biblioteca do curso — Médulo Il - Quadro 1.
2.2.2 A experiéncia recente brasileira — Orcamento X Infla¢éo

Os parametros que norteiam a elaboracdo orcamentdria sdo a base para as estimativas dos
grandes agregados da receita que definirdo a programacao das despesas publicas.

Nesse topico, serd descrita a implicacdo de um parametro fundamental para a consisténcia
dos orgamentos - a taxa prevista para a inflagdo.

Algumas pessoas devem lembrar-se de uma expressdao muito comum utilizada na midia e nas
conversas dos curiosos sobre o tema: "O orgamento publico é uma peca de ficcdo". Em certa
medida essa afirmativa foi verdadeira no passado recente brasileiro.

Nos anos 1980 e inicio dos 1990, passamos por um periodo de inflacdo crbénica e crescente.
O leitor deve estar perguntando qual a relacdo disso com a frase citada anteriormente: "O
or¢camento publico é uma peca de ficgdao".

6. xCorresponde ao valor total de juros nominais recebidos menos o total pago. Os juros nominais decorrem de um emprésti-
mo ou financiamento e incluem a corre¢do monetaria relativa ao montante emprestado ou financiado.



Se ndo ha relagdo, vejamos o que diz a ementa classica da Lei Orgamentdria: "Estima as
receitas e fixa as despesas...". A estimativa da receita é de fundamental importancia para que
as despesas sejam programadas de forma realista em termos monetdrios. Para se estimar as
receitas para o ano seguinte, levam-se em considera¢do muitos fatores e parametros.

Nesse momento vamos nos ater apenas a um deles - o chamado efeito-preco, ou seja, o
impacto da inflagdo prevista para as estimativas das receitas. Por receitas, entendem-se os
impostos, as taxas, as contribuicdes, receitas de servicos, entre outras.

Nesses anos, a inflacao efetiva era bem diferente, quase sempre para mais, em relacdo a taxa
média de inflacdo que servia como parametro inicial das estimativas das receitas.

Pensemos num exemplo:

No ano de 198X o governo federal enviou o projeto de lei orcamentdria para o ano 198X+1. A
inflagdo prevista para 198X estava muito alta, na faixa de 60% ao ano.

A posicdo do governo era delicada porque nao poderia sinalizar para os agentes econémicos
que a inflacdo iria continuar naquele patamar, muito menos aumentar, como ocorreu em

muitos anos.

Com isso, o parametro de inflacdo, base para estimativas das receitas e também para os
calculos de custos das despesas, era menor do que efetivamente ocorria na pratica.

Com a inflagdo alta, a arrecadac¢do dos impostos crescia principalmente naqueles que sofriam
maior influéncia da inflagdo - os que incidem sobre consumo de bens e servicos.



Resultado:

Dissociacdo da Lei Orcamentaria com sua execucao.

Assim, havia, no decorrer do ano, um excesso de arrecada¢cdo em termos nominais’ que
precisava ser incorporado ao orgamento em andamento.

Analisando o lado das despesas:

Do ponto de vista das dotacdes especificas, ocorria uma defasagem dos custos nominais no
momento da execucdo frente a dotacdo fixada previamente, comprometendo, em muitos
casos, de forma irreversivel, a execucao.

Imagine um projeto de construcdo de uma escola cujo custo foi estimado em mil unidades
monetarias da época.

No projeto do orcamento, previa-se uma inflagdio média para o ano seguinte de 30%, que a
grosso modo levaria a escola a custar 1,3 mil. Porém, na realidade, a inflacdo foi de 80%.
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Se a unidade recebesse os recursos no inicio do ano, para a construcdo da escola, conseguiria
implementar a obra. Entretanto, no decorrer do ano, aqueles 1,3 mil ndo seriam suficientes
para a construcdo, porque os precos dos materiais, mao de obra e demais insumos necessarios
estariam mais elevados.

Essa distor¢do fazia com que as alteracGes orcamentdrias fossem enormes. Em decorréncia,
houve uma desmoralizacdo da peca orcamentaria por completo, tanto pelo lado das receitas
como pelas despesas. Nesse periodo, o orcamento acabou se configurando como um
instrumento de gestdo formal, ndo levado a sério. O que valia era a "luta" por recursos durante
a execucao.

Com a estabilizacdo da inflacdo, as estimativas das receitas se aproximaram significativamente da
realidade da arrecadacdo. Em consequéncia, as despesas fixadas tendem a ndo se depreciarem
no decorrer do ano. O orcamento pode, entdo, ser um instrumento efetivo de gestdo publica,
como de fato ocorre nas economias desenvolvidas.

7. O orgamento é elaborado em valores nominais. A diferenga de um valor nominal para outro expresso em termos reais é a

inflagdo.



2.3 Enfoque programatico da despesa

O enfoque programatico aborda o orgcamento publico como instrumento de programacao das
despesas. Nesse sentido, o orgcamento é a expressao das politicas publicas setoriais (como
saude, educacdo, seguranca publica).

Diferentemente do enfoque fiscal, no enfoque programatico os aspectos especificos de cada
politica publica sdo considerados com profundidade.

Nesse enfoque, privilegia-se a fungdo de planejamento. Alids, essa é a caracteristica que
diferencia o orcamento tradicional do orgamento por programa, como ja foi visto no mdédulo
anterior.

No Brasil, o orcamento-programa foi introduzido no final dos anos 1960. Todavia, por varios
motivos - como a inflagdo persistente dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, tratado no tépico
anterior, e outros, que demandariam consideragdes mais extensas -, nunca foi implementado
de forma satisfatoria.

Com a reforma dos orcamentos® da Unido posta em pratica a partir de 2000, houve um resgate
dos principais fundamentos do orcamento-programa, porém, de forma mais simplificada.
No momento atual, tem-se dado énfase ao aspecto gerencial e de resultados da atuacao
governamental.

A programacao das despesas nos orcamentos da Unido ocorre tendo em vista o planejamento
de médio prazo, definido no ambito do Plano Plurianual (PPA).

O ano de 2012 representa uma altera¢dao no modelo de PPA, até entdo vigente. Até 2011, o
programa era o médulo de integracao entre os orcamentos e o Plano. A partir de 2012, essa
figura passa a ser desempenhada pela Iniciativa.

O PPA 2012-2015 é organizado no sentido de se evitar a sobreposicdo com o orcamento,
agregando uma visdao mais estratégica, agregando informac¢des dos cenarios econdémico,
social, ambiental e regional. Em razdo dessas informacdes e das demandas da populagdo pelas
politicas publicas, o Plano agregou as seguintes dimensdes®:

e dimensao estratégica: baseada nos grandes desafios e na visdo de longo prazo do
governo;

8. Sobre a reforma dos orgamentos, ver Coutinho (2000) e Core (2001).
9. Para maiores detalhes, acesse a Biblioteca leia mais sobre as OrientagGes para Elaboragdo do Plano Plurianual 2012-2015,
elaborado pela Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPI, do Ministério do Planejamento, Orgamento e

Gestao.



e dimensao tatica: organiza a forma possivel para o alcance dos objetivos e das linhas
definidas na dimensao estratégica; e

e dimensaooperacional:trata da eficiénciagovernamental, materializada no orgamento
via maximiza¢ao da aplicagao dos recursos disponiveis.

A partir dessas dimensGes o Plano foi organizado considerando os elementos exibidos na
figura a seguir:

Dimensoes do PPA 2012-2015

Fonte: Orientagdes para Elaboragdo do Plano Plurianual 2012-2015.

Cada elemento do Plano sera detalhado mais a frente, mas o importante a notar é a mudancga
do conceito de programa, que passa a representar um instrumento de organiza¢ao da agao de
governo, com vistas a consecuc¢ao dos objetivos pretendidos.

Apenas para comparagao, o Plano anterior conceituava o programa como um conjunto de
iniciativas que visavam a solu¢do de um problema ou atendimento de uma demanda da
sociedade. Podia também estar relacionado ao aproveitamento de oportunidades no campo
de atuacdo do setor publico.

A figura a seguir esquematizava a construcdo de programas segundo a metodologia utilizada
no PPA 2008-2011 na esfera federal de governo.

PPA / ORCAMENTOS

Construcio de Programas

m ﬁ Objetive + Indicador

U 4

SOCIEDADE: Pessoas, Familias, Empresas.




O programa, na metodologia anterior, era constituido a partir de um problema. Esse problema
devia ser compreendido como decorréncia de um conjunto de causas. Estas, por sua vez,
deviam ser atacadas, neutralizadas ou aplacadas.

Nesse sentido, o problema era entendido como a consequéncia de uma ou varias causas. O
objeto da acdo atuava sobre a causa ou causas do problema.

2.3.1 Conceitos associados a estrutura do Plano Plurianual e dos Orgamentos Anuais

Para o PPA 2012-2015, as dimensdes vistas anteriormente sdao materializadas a partir das
seguintes categorias:

e Macrodesafios - diretrizes elaboradas com base no programa de governo e na visao
estratégica e que organizardo a construgao dos programas.

e Programas - representam a forma de organizacao da a¢ao governamental visando a
concretizagao dos objetivos pretendidos. Os programas se dividem em: programas
tematicos e programas de gestdo, manutencgao e servigos ao Estado.

e Programa tematico - agrega a atuac¢do do governo, organizados em razao dos temas
das politicas publicas. Sua concepgao deve retratar os desafios e organizar a gestao, o
monitoramento, a avaliacdo, os aspectos transversais e multissetorias da politica
publica, bem como os pactos territoriais envolvidos. O programa tematico se desdobra
em objetivos e iniciativas.

e O Objetivo expressa o que deve ser feito, refletindo as situages a serem alteradas
pela implementagdao de um conjunto de Iniciativas, com desdobramento no
territdrio.

¢ A Iniciativa declara as entregas a sociedade de bens e servigos, resultantes da
coordenacdo de agBes orcamentarias e outras decorrentes de agdes institucionais e
normativas, bem como da pactuagao entre entes federados, entre Estado e
sociedade e da integracao de politicas publicas.

* Programas de gestdo, manutencgdo e servicos ao Estado’® —agregam um conjunto de
acOes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencdo da atuagdao governamental, bem
como as agdes nao incluidas nos programas tematicos por meio de suas iniciativas.

Nesse modelo atual de PPA, as a¢des ndo constam do Plano, figurando apenas nos orgamentos
anuais. As defini¢Ges e tipos de agbes advém da Portaria n? 42, de 14 abril de 1999, do entao
Ministério do Orcamento e Gestdo. Tais conceitos tém sido reforcados ao longo dos anos pelas
Leis de Diretrizes Orcamentarias Anuais.

De acordo com tal Portaria, a agdo orcamentaria é a representacao financeira que contribui
para o alcance das finalidades pretendidas por cada iniciativa. Pode haver mais de uma ac¢ao
para cada iniciativa, da mesma forma que pode haver uma Unica agao para uma unica iniciativa.
As a¢Oes orcamentdrias se dividem em trés tipos: atividades, projetos e operagdes especiais'®.
O enquadramento de uma agao em um dos trés itens depende do efeito gerado pela sua
implementagao

10. Existem ainda os programas “operagdes especiais”, compostos integralmente por agdes do tipo “operagbes especiais”.
Esses programas figuram apenas nos orgamentos anuais e ndo constam do PPA.

11. Para efeitos do PPA 2012-2015, as iniciativas podem conter, além das a¢Ges or¢amentarias, financiamento extraorgamen-
tario e medidas institucionais/normativas. Esses dois itens figuram apenas no PPA e ndo constam dos Or¢camentos Anuais.



Tipos de Agoes
Projeto

Instrumento de programacao envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo,
das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou aperfeicoamento da a¢dao do
governo.

Atividade

Instrumento de programacgao envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessdrio a manutengao da agdo de
governo. A distingdo entre projetos e atividades pressupde a mensuragao da capacidade de
atendimento em bens e servigos. Sem essa mensuragao, a distingdo entre projetos e atividades
perde o sentido. E preciso conhecer o nivel de atendimento quantitativo atual (atividade) para
diferenciar o que é agregado (projeto).

Operagdo Especial

S3ao despesas que ndo contribuem para a manutengao, expansao ou aperfeicoamento das
acdes de governo, das quais ndo resulta um produto e ndo geram contraprestagao direta sob a
forma de bens ou servigos. A auséncia de produto, no caso das operagdes especiais, deve ser
caracterizada em relagao ao ciclo produtivo objeto da orgamentagao.

Particularizando o orgamento da Unido, estaremos diante de operagdo especial quando o seu
gestor (ou gestores) ndo combina fator de produgdao nem se responsabiliza pela gera¢dao do
produto, que se materializa em um outro ciclo orcamentdrio (estado, municipio, por exemplo).

Conforme consta do Manual Técnico de Orgamento de 2012 (MTO- 2012), publicado pela
Secretaria de Orcamento Federal, listam-se a seguir os principais exemplos de operagdes
especiais:

e amortizagao, juros, encargos e rolagem da divida contratual e mobilidria;

e pagamento de aposentadorias e pensdes;

e transferéncias constitucionais ou legais por reparticao de receita (FPM, FPE, saldrio-
educagao, compensacao de tributos ou participagdes aos estados, Distrito Federal e
municipios, transferéncias ao governo do Distrito Federal);

e pagamento de indenizagdes, ressarcimentos, abonos, seguros, auxilios, beneficios
previdencidrios, beneficios de assisténcia social;

e reserva de contingéncia, inclusive as decorrentes de receitas préprias ou vinculadas;

e cumprimento de sentencas judiciais (precatdrios, sentencas de pequeno valor,
sentencgas contra empresas, débitos vincendos etc);

e operagdes de financiamento e encargos delas decorrentes (empréstimos,
financiamentos diretos, concessao de créditos, equaliza¢des, subvencgdes, subsidios,
coberturas de garantias, coberturas de resultados, honras de aval, assisténcia
financeira), reembolsaveis ou n3o;

e acOes de reservas técnicas (centralizacdo de recursos para atender concursos,
provimentos, nomeacgdes, reestruturagao de carreiras etc);

e complementagdo ou compensacdo financeira da Unido;

e contraprestagdo da Unido nos contratos de Parcerias Publico-Privadas;

e contribuicdo a organismos e/ou entidades nacionais ou internacionais;

e integralizacdo e/ou recomposicdo de cotas de capital junto a entidades internacionais;



e contribuigdo a previdéncia privada;

e contribuicdo patronal da Unido ao Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos;

e desapropriagao de agoes, dissolugao ou liquidagdo de empresas;

e encargos financeiros (decorrentes da aquisicao de ativos, questdes previdencidrias ou
outras situagGes em que a Unido assuma garantia de operagao);

e operagdes relativas a subscricdo de a¢des;

¢ indenizagdes financeiras (anistiados politicos, programas de garantias de pregos etc);

e participa¢dao da Unidao no capital de empresas nacionais ou internacionais; e

e outras.

Localizagéio do Gasto

As atividades, os projetos e as operagdes especiais sao desdobrados em subtitulos para
especificar a localizagdo geografica integral ou parcial das agdes. A localizagdo do gasto
corresponde ao menor nivel de detalhamento da estrutura programatica, sendo o produto
e a unidade de medida, os mesmos da acao orcamentaria. Com a finalidade de disciplinar
a criacdo e a codificagcdo dos localizadores, foi estabelecido, a partir de 2002, um esquema
baseado na codificacdo do IBGE e que serd aplicado sempre que o localizador coincidir com
os locais geograficos correspondentes a divisdo territorial do Pais. Esse nivel de detalhamento
é caracteristico dos orcamentos da Unido e é onde ocorre a execugao or¢camentdria. Vale
ressaltar que muitos projetos, pela caracteristica de suas abrangéncias, apresentam subtitulos
como menor nivel de detalhamento e ndo localizadores.

2.3.1.1 Tipos de Programas e Atributos

Os tipos de programas citados anteriormente possuem cadastro com uma série de informacgdes
qualitativas, construidas para melhor detalhar sua finalidade e objetivos. Veremos a seguir os
seus atributos e conceitos.

A) Programas Tematicos:

CODIGO: destina-se a organizar a ordenacdo dos programas, para efeito do seu cadastramento
no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP). O mesmo cédigo é utilizado no
PPA e no Or¢gamento Anual.

TITULO: Deve retratar o tema no qual o poder publico pretende atuar.

CONTEXTUALIZACAO: deve conter alguns elementos que assegurem:

e uma interpretagdo ampla e clara do tema tratado;

¢ o levantamento das oportunidades e desafios associados;

e asrealidades locais que a politica publica deve abranger;

e quais as mudangas que se deseja realizar;

e acompatibilidade dos desafios que vierem a constar dos objetivos; e
e quando possivel, a inter-relagdo com os planejamentos setoriais.

INDICADOR: instrumento que auxilia no monitoramento e avaliagao do programa ao permitir
a identificacdo e/ou aferigdo de alguns de seus aspectos. O indicador devera conter:

e denominagdo - nome do indicador que retrate a relagao de fatores que se pretenda
acompanhar;

e fonte - 6rgdo responsdvel pelo registro ou producdo das informacdes;

¢ unidade de medida - padrdao para mensuragao da relagao descrita no indicador;



¢ indice de referéncia - reflete a apura¢do mais recente do indicador, que servird de
base para comparacgées futuras. Ha necessidade de informar a data de apuracao.

VALOR GLOBAL: representa uma estimativa dos recursos a serem empregados para atender aos
objetivos relacionados no periodo do Plano. O PPA traz a indicagdo do valor especifico de 2012
(compativel com o Orgamento desse ano), e o montante consolidado para o periodo restante
(2013 a 2015). O valor global serd ainda detalhado em fungdo das esferas orgamentarias,
categorias econdmicas e outras fontes de financiamento.?

VALOR DE REFERENCIA PARA A INDIVIDUALIZAGAO DE PROJETOS COMO INICIATIVAS: retratam
0s montantes estabelecidos por programa tematico, para os quais os empreendimentos
serdo individualizados no PPA como Iniciativas. Tais valores sao definidos pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo em conjunto com os ministérios respectivos, podendo
variar no ambito do mesmo programa tematico em fung¢do da origem do seu financiamento
(orcamentario ou nao).

B) PROGRAMAS DE GESTAO, MANUTENGAO E SERVICOS AO ESTADO

Nos programas de gestdo, manutencgao e servigos ao Estado constam as a¢Oes relacionadas a
gestdao e manutengdo dos 6rgdos envolvidos, bem como outras agées que ndao puderam ser
classificadas nos programas tematicos. Essas a¢des, da mesma forma como nos programas
tematicos, sé constardo dos orgamentos anuais, ndo figurando no Plano. Porém, esses
programas nao possuem os atributos de objetivos e iniciativas. Cada 6rgdo poderd ter um
programa dessa natureza, com sua denominacgao variando em razao dessa vinculagdo. Exemplo:
Programa de Gestdao e Manutenc¢dao do Meio Ambiente, Programa de Gestao e Manutengdo de
Minas e Energia, Programa de Gestao e Manutenc¢ao de Educacgdo etc.

B.1) Atributos:

CODIGO: destina-se a organizar a ordenac¢do dos programas, para efeito do seu cadastramento
no SIOP. O mesmo cddigo é utilizado no PPA e no Orgamento Anual.

TITULO: Recebera o nome de Programa de Gestdo e Manutencdo do Orgdo respectivo.

VALOR GLOBAL: representa uma estimativa dos recursos a serem empregados para atender aos
objetivos relacionados no periodo do Plano. O PPA traz a indicagdo do valor especifico de 2012
(compativel com o or¢amento desse ano), e o montante consolidado para o periodo restante
(2013 a 2015). O valor global sera ainda detalhado em fungdo das esferas orgamentdrias,
categorias econdmicas e outras fontes de financiamento.

2.3.1.2 Objetivos e Iniciativas

Os objetivos e iniciativas representam desdobramentos dos programas tematicos. A seguir
teremos um pouco mais de detalhes desses itens.

A) Objetivo
O objetivo expressa o que deve ser feito, refletindo as situagdes a serem alteradas pela

implementacdo de um conjunto de iniciativas, com desdobramento no territério. Cada
programa temadtico pode ter um ou mais objetivos.

12. Voltaremos a tratar do conceito dessas classificagdes no Maédulo IV.



O objetivo apresenta os seguintes elementos:

e Possibilitar a escolha de como serda implementada uma determinada politica publica,
levando em consideragao os fatores politicos, econdmicos, sociais, institucionais,
legais, ambientais e tecnolégicos;

e Orientar a forma de atuagdo da intervencgao estatal, com a finalidade de assegurar a
entrega a sociedade dos bens e servicos necessdrios para o alcance das metas
pactuadas, considerando as especificidades territoriais;

e Representar a transformacdo esperada na situagao atual de um determinado tema;

e Serexequivel, ouseja, precisa retratar metas possiveis e realistas para o poder publico;

e Propiciar a definicdo das iniciativas, que assegurem a oferta de bens e servigos, em
razao da organizac¢do dos fatores que materializarao tal oferta;

e Apresentar as informagGes necessarias a a¢cdo publica, considerando “o que fazer”,

”

“como fazer”, “quando fazer” e “onde fazer”.
Os atributos dos Objetivos sdo:

e (Cddigo: numero que ordena a representagao dos objetivos, gerado automaticamente
pelo SIOP;

e Enunciado: retrata as escolhas realizadas, de forma a orientar taticamente a agao
publica e possibilitar a altera¢do da situagao atual;

e Orgio Responsavel: ministério ou secretaria responsavel pela coordenacdo e
implementag¢ao do objetivo;

e Caracterizagdo: apresenta os elementos que norteiam a agao publica, em fun¢do da
expressao da realidade, considerando, ainda, os aspectos politicos, econémicos,
sociais, institucionais, legais, ambientais e tecnoldgicos;

e Metas para 2012: medida de performance do objetivo, que pode ser de natureza
qualitativa ou quantitativa, porém, sua avaliacdo deve ser possivel. Cada objetivo
pode ter uma ou mais metas;

e Regionalizagdo: retrata as informagdes em razao das metas estipuladas de forma
regional. Poderd ser expressa em abrangéncia “nacional”, “macrorregides”, “estados”,
“municipios” ou, ainda, em distribui¢cdes regionais especificas de cada politica, por
exemplo: perimetros de irrigacdo, biomas, territorios rurais, bacias hidrograficas, etc.

B) Iniciativa

A iniciativa, como ja foi visto anteriormente, declara as entregas a sociedade de bens e
servigos, resultantes da coordenacdo de ag¢Ges orcamentarias e outras - agdes institucionais
e normativas, bem como da pactuacdo entre entes federados, entre Estado e sociedade e da
integracdo de politicas publicas.

E em funcdo da iniciativa que podemos verificar o elo entre o PPA e o Orcamento, haja vista que
é a partir das iniciativas que sdao formuladas as agdes orcamentdrias. Para cada iniciativa podem
se relacionar uma ou mais ag¢des. Entretanto, podera haver outras fontes de financiamento
além do orgamento.

2.4 Exemplo de Programa de Governo
Acesse a biblioteca do curso e veja um exemplo de um programa tematico, centrado no

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, com o nome de Inovagcbes para a
Agropecuaria. O arquivo disponivel (Mddulo Il - Programa Tematico — Agricultura) retrata as



informacgbes do PPA 2012-2015, aprovado pela Lei n2 12.593, de 18 de janeiro de 2012, assim
como a contextualizagdo do Programa e ac¢des relacionadas, conforme informagdes da Lei
Orcamentdria de 2012, todas disponiveis no site do Ministério do Planejamento, Orgcamento
e Gestao.

Procure ler o material com atengao, tendo em vista os conceitos apresentados, de forma a
perceber a légica de sua construgdo e seus elementos constitutivos.

Essa leitura deve permitir identificar as seguintes informagdes principais:

e O cendrio em que se construiu o Programa: reconhecimento internacional que o Pais
possui na capacidade de gerar conhecimentos e tecnologias inovadoras para a
agricultura tropical;

e Desafios associados: necessidade de assegurar a seguranca alimentar da populagao,
manter a competitividade da agropecudria nacional, aumentar os empregos e
melhorar a renda, saude e educag¢do dos produtores;

e Osindicadores: relacionados ao desenvolvimento cientifico, a conservagao ambiental,
aos impactos ambientais, econdmicos e sociais, a produtividade e ao volume de
producao;

e O volume de recursos envolvidos: RS 2.302.399 bilhdes — para os quatro anos do
Plano;

e Valor de individualizacdo dos empreendimentos: RS 50 milhdes; e

e Os desdobramentos em objetivos (com suas metas regionalizadas) e iniciativas
(contendo as informagdes das agdes orcamentdrias constantes da Lei Orcamentdria
de 2012).

2.5 Finalizando o Mddulo
Terminamos o Mddulo 2. Faca as atividades avaliativas propostas a seguir.

No préximo maddulo, vocé tera oportunidade de conhecer o Processo.



