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REFORMA GERENCIAL DOS PROCESSOS
DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

Fabiano Garcia Core

“Haquem considere coisas distintas e separadas 0 orcamento e 0
plangjamento. Erro de observacdo. O plangjamento e o or¢camento,
COMO Processos, sao incoercivelmente complementares’ (Benedicto
Silva).

I ntroducéo

Os processos de plangjamento e orgamento assumiram, a partir do
exercicio de 2000, umafeicdo especial. A novaconcepcao de Estado, aliada
a abordagem critica da experiéncia acumulada nessa area, deram ensgjo a
gue se introduzisse uma maneira diferente de pensar o plangamento e a
orgamentagao.

A esse respeito, o0 Manual técnico de orcamento da Secretaria de
Orcamento Federal (MTO-02), relativo as instructes para elaboracdo da
proposta orcamentéria da Unido para o exercicio de 2000, identifica, na
origem da mudanca, o Decreto ne 2.829, de 29 de outubro de 1998, e as
portariasn® 117 e 51, respectivamente, de 12 de novembro e 16 de novembro
de 1998, ambas do Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo.

Ao discorrer sobre essesdispositivos, 0 MTO esclarece que o Decreto
ne 2.829/98 estabeleceu normas para a elaboracéo e execucdo do Plano
Plurianual e dos orcamentos da Uni&o; a Portaria n° 117/98, substituida,
posteriormente, pelaPortarian? 42, de 14 de abril de 1999, com apreservacéo
dos seus fundamentos, atualizou a discriminacéo da despesa por fungbes de
quetratamoincisol,do §1° doart. 2°e § 2°do art. 8°, anbosdaL ei n°4.320,
de 17 de marco de 1964, ou sgja, revogou a Portarian® 9, de 28 de janeiro de
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1974 (Classificacao funcional -programética); eaPortarian® 51/98 ingtituiu o
recadastramento dos proj etos e atividades constantes do orcamento daUnido.

Na verdade, tais modificacbes, que em razdo da Portaria n° 42
assumiram umaabrangéncianacional, com aplicacao também paraos estados,
0s municipios e o Distrito Federal, representam a segunda etapa de uma
reforma orgcamentéria que se delineou pelos idos de 1989, sob a égide da
novaordem constitucional recém-instalada.

A Constituicéo Federal de 1988, cumprindo atradicéo das anteriores,
ocupou-se profusamente de matéria orcamentéria, chegando até a definir
instrumentos de planejamento e orgamento com elevado grau de detalhe.
Nesse particular, apresentou substanciai s alteragdes no tocante aconcepcao
entdo vigente, constante da Constitui¢cdo de 1967, com aredacéo dada pela
Emenda Constitucional n°1/1969.

A atual Constitui¢ao optou por um model o fortemente centralizado, a
partir daconstatacéo de que haviaumaexcessivafragmentacéo orcamentaria,
inclusive comimportantes programagdes e despesasintei ramente (previdéncia
social, por exemplo) foradalei de meios, sem a observancia, portanto, do
principio dauniversalidade.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988, em seu art. 165, na secéo
denominada “Dos Orcamentos’, introduziu o que se pode chamar de um
processo integrado de alocacdo de recursos, compreendendo as atividades de
plangjamento e or¢camento, mediante adefinicdo detrésinstrumentos, asaber:

| — Plano Plurianual, que estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e metas da administracéo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de natureza continuada.

Il — Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que compreendera as
metas e prioridades daadministracdo publicafederal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subseguente, orientara a elaboracéo
dalLe OrcamentariaAnual, disporasobre asateragdes nalegidacdo tributaria
e estabel ecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

Il — Lei Orcamentaria Anual, compreendendo o orcamento fiscal
referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
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administrac8o direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas
pelo poder publico; o orcamento de investimento das empresas em que a
Uni&o, diretaouindiretamente, detenhaamaioriado capital social comdireito
avoto; e o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e orgados aelavinculados, daadministracéo diretaou indireta, bem como os
fundos e fundagBesinstituidos e mantidos pelo poder pablico.

Complementando visdo integrada, a Constituicdo também se
preocupou com o controle e a avaliacdo, ao estabelecer, em seu art. 174,
gue os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
igualmenteintegrada, sistemade controleinterno com afinalidade deavaliar
0 cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execucéo dos
programas de governo e dos orcamentos da Uni&o.

Diante dessa configuracao das atividades de plangjamento e orcamento,
gue estipula novos papéis e funcdes para o plano e 0s orcamentos, tornou-
se necessaria uma readequacéo do sistema orcamentario, especialmente da
suaestruturade classificagdes, que atendiaas peculiaridades de um processo
de plangjamento e orgcamento que estava sendo profundamente modificado.

Em um processo de plangjamento e orcamento integrados, ressaltaa
imperi osanecess dade de que osfins e os meios orcamentari os sgjam tratados
de umaforma equilibrada. Considerando que, desde o Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967, a administracdo publica federal estabeleceu o
orgcamento-programaanua como um instrumento de plangjamento, aidéia
de discriminar a despesa publica por objetivo, ou seja, de acordo com os
seus fins, j& € bastante familiar a todos quantos atuam nessa area.

Como forma de explicitar o objetivo e, a0 mesmo tempo, estabelecer
umalinguagem Unicaparaplangjamento e orcamento, indtituiu-se, por intermédio
daPortariane 9, aclassificacao funcional-programética. Como o orcamento-
programaconti nuou sendo ametodol ogiade orcamento aser praticada, mesmo
sob aégide danova Constituicdo, poderiatransparecer, em principio, que essa
classificagdo atenderia as exigéncias do processo alocativo.

Entretanto, a excessiva centralizacdo de informagdes em torno da lel
orcamentariatornou necessaria umaestruturamais flexivel paraclassificar
acOes de tdo variada procedéncia, e, principalmente, que néo representasse
um classificador prévio. Nesse sentido, enquanto no ambito do préprio
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Congresso Nacional iniciaram-se estudosvisando aelaboracéo dalel comple-
mentar que, naformado art.165, § 9°, iriasubstituir aLel n° 4.320, lei essa
gue, seguramente, entre 0svari 0sassuntos, tratariadas classificagdes orcamen-
tarias, o Poder Executivo, em vista daurgéncia damatéria, tratou, contudo,
de providenciar, por intermédio daentdo Secretariade Or¢amento e Financas,
0 necessario gjustamento na classificacdo funcional-programética.

Em razéo da compl exidade do assunto e, sobretudo, face ao interesse
contrariado de importantes usuarios dessa classificacdo, que resistiram
fortemente as tentativas de sua alteracéo, ndo foi possivel proceder-se, a
€poca, a reestruturacéo da referida classificagdo, o que so foi possivel no
ano de 1999, com a Portaria n® 42.

A impossibilidade de gjustar a forma de se apresentar os fins da
despesapiblica, mediante arevisio daclassificagdo funcional -programética,
nao inibiu, entretanto, o esforco de adequacdo dos meios asreai s necessidades
do processo orcamentério. Assim, com a Lel ne 7.800, de 10 de julho de
1989 (LDO), e a Portaria SOF/SEPLAN n° 35, de 1 de agosto de 1989,
introduziu-se uma nova concepcao de classificar-se a despesa segundo a
sua natureza.

O propésito destetrabal ho é apresentar osfundamentos, asdificuldades
e 0s desafios dessas duas reestruturactes. ada natureza da despesa, vigente
desde 1990 e a da classificagdo funcional-programatica, a partir do ano
2000. Ambas, inseridas no escopo maior da chamadareformagerencial dos
processos de planejamento e orcamento.

Natur ezada despesa: umabusca
permanente de maior flexibilidade

“Qualquer tolo é capaz de se manter dentro de um orgamento,
mas em todaminhavidaso encontrei alguns administradores capazes
defazer um orgamento dentro do qual valhaapenaagente se manter”
(Nicholas Dreystadt).

As classificacdes orcamentérias de receitas e despesas sdo de
fundamental importéncia para a transparéncia das operagdes constantes

222



Reforma gerencial dos processos de planejamento e orcamento

de um orcamento. Todaainformacé&o or¢camentaria é organizada e veiculada
segundo um tipo de classificacgo. Ademais, “[...] éatravésdasvériasclassifi-
cacles, ainda, que seimplementam planos, que se explicitam os objetivose
prioridades daag&o publica, ilustrando, desse modo, sobre o direcionamento
politico daacéo governamental” (Tomsini, 1983).

As receitas estéo classificadas, segundo a Lei ne 4.320, de 17 de
marco de 1964, em dois segmentos: receitas correntes e receitas de capital,
divisdo essa que obedece a um critério econdmico, dentro da idéia de
demonstrar aorigem das diversasfontes, conforme derivem do exercicio de
poder proprio do Estado, detributar as pessoas e agentes econdmicos ou do
exercicio de atividade econdbmica. Essas sd0 as receitas correntes, sendo
receitas de capital aquelas que procedem do endividamento ou da
transformacao de ativos fisicos ou financeiros em moeda.

AtéaConstituicdo de 1967, nenhum tributo poderia ser cobrado sem
prévia autorizac8o orcamentéria, ou sgja, a receita, para ser arrecadada,
teria que constar dalei orcamentéria, 0 que caracterizava um orgamento de
receita e despesa em toda sua plenitude, em que receita e despesa seriam
autorizadas e controladas pelalel orcamentaria.

Contudo, segundo Giacomoni, aEmenda Constitucional n°1, de 1969,
deu novo entendimento ao assunto, determinando apenasque ale que houver
instituido ou aumentado o tributo deve estar aprovada antes do inicio do
exercicio, entendimento mantido pela Constituicdo Federal de 1988. Essa
diminuicdo daimportancia do orgamento de receita € assim vista por José
AfonsodaSilva

“Hoje precisamos convir que o chamado orcamento dasreceitas
nao passa ef etivamente de operagdes contabil e financeira, no sentido
de se saber qual aestimativadasreceitas disponiveis paraaexecucao
dos programas orcamentérios. Essa parte ndo inova nada, néo é lei,
pois ndo mais se exige prévia autorizacdo orcamentaria para
arrecadacdo das receitas tributérias e outras’ (grifo do autor).

Caberessaltar, entretanto, que com o advento daLei Complementar
ne 101, de4 demaio de 2000 (L ei de Responsabilidade Fiscal) asinformactes
de receitaassumiram umaimportanciafundamental. V érios procedimentos
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e mecanismos de controle foram estabelecidos nessa lei com base em
previsdo e arrecadacdo dereceita, o queimpde anecessidade de um cuidado
especial no que se refere a qualidade dessas informacoes.

No tocante a despesa, as classificagOes, basicamente, respondem as
principais indagagdes que habitual mente surgem quando o assunto € gasto
orcamentario. A cadaumadessasindagaces, corresponde umtipo declassi-
ficac8o. Ou sgja: quando a pergunta é “para que’ serdo gastos 0S recursos
alocados, aresposta seraencontradanaclassificacdo programéticaou, mais
adequadamente, de acordo com a Portaria n® 42/99, na estrutura progra-
maética; “em que’ serdo gastos osrecursos, arespostaconstadaclassificacéo
funcional; “o que’ serdadquirido ou“o que’ serapago, naclassificagao por
elemento de despesa; “quem” € o responsavel pela programacgdo a ser
realizada, a resposta é encontrada na classificacéo institucional (6rgéo e
unidade orcamentaria); “ qual o efeito econdmico darealizacdo dadespesa’,
na classificagc@o por categoria econdmica; e “qual a origem dos recursos’,
na classificagdo por fonte de recursos.

Ainda com base nas classificages utilizadas em um determinado
processo or¢amentario, é possivel identificar o estagio datécnica adotada.
Assim, um orgamento que se estruturaapenas com ainformacdo de elemento
de despesaou objeto de gasto (0 que seragasto ou adquirido), além, natural-
mente, do aspecto institucional, caracteriza um orcamento tradicional ou
cléssico. Por apresentar somente uma dimensdo, isto €, o objeto de gasto,
também é conhecido como um orgamento unidimensional; ja 0 orcamento
em que, além do objeto de gasto, encontra-se presente a explicitagcdo do
programade trabal ho, representado pel as aces desenvol vidas (em que seréo
gastos osrecursos), corresponderiaaum orcamento bidimensional, também
conhecido como or¢camento de desempenho ou funcional; e o orcamento
tridimensional seriaaguel e que agregariaao tipo anterior umaoutradimensio,
gue seria 0 objetivo da acdo governamental (para que serdo gastos 0s
recursos), o gque tipificaum orcamento-programa (CunHa, 1978).

Os orcamentos da Uni&o, até o exercicio de 1990, eram estruturados
segundo dois segmentos. um programa de trabalho e uma natureza da
despesa. Em relacdo a cada unidade orcamentéria, o programa de trabalho
explicitavaasagbesaserem desenvolvidas, ou sgja, os projetos e atividades,
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agregados com base, desde 1974, na classificagdo funcional -programética.
Era a parte do orcamento que identificava os objetivos da despesa, a
informacao finalistica que caracteriza um orcamento-programa.

Ja a natureza da despesa exprimia 0s meios ou iNSUMOS NECessarios
ao cumprimento das acBes do programa de trabalho. Essas informacfes
eram agrupadas de acordo com duas classificacOes: categoria econdmicae
elemento de despesa. Embora constituam duas classificaces distintas, elas
se apresentavam organizadas como se fossem uma so.

Essafusdo das duas classificacbes vem dapropriaLel n°4.320/1964,
que estabel eceu a vinculagdo prévia dos elementos as categorias, de forma
gue, por exemplo, pessoal e material de consumo fossem sempre despesas
correntes; despesas de exercicios anteriores, independente da sua origem,
também sempre seria despesa corrente, e assim por diante. A propdsito
dessarigidez, TeixeiraMachado esclarece:

“Houve confusdo entre classificagdo de contas e classificagdo
detransacBes governamentais. A Lei n°4.320/64 realmente classifica
a conta e ndo a transacéo, quando a énfase deveria residir nesta e
ndo naprimeira|...] mister sefariaque o plano fosse flexivel, como
temos assinal ado tantas vezes, de modo que cada conta pudesse passar
de uma categoria para outra, conforme a transacao especifica que,
na prética, ela representa. Assim, despesas de exercicios anteriores
poderiam passar de custeio parainvestimentos, conforme atransacéo
se referisse a um fato que se devesse classificar em custeio ou em
investimento”.

Além desse hibridismo das duas classificagdes, em que um mesmo
conjunto deinformacBes deveriaresponder adoistipos deindagacdes (o que
seré adquirido ou pago e qual o efeito econdmico do gasto), a natureza da
despesafoi acrescida, ao longo do tempo, de elementos rel ativos a aspectos
institucionais das transferéncias, o que tornava mais dificil, ainda, em um
Unico esquema classificatorio, a correta identificacéo da despesa.

Como ilustrativo dessa dificuldade, vale lembrar que, para se saber
guanto seriagasto com pessoa em um determinado ano, ndo bastariatomar
0 elemento pessoa gue aparecia em custeio, pois iSso seria apenas uma
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parte, uma vez que também poderia haver pessoal em transferéncias
intragovernamentais ou mesmo nas transferéncias intergovernamentais.

Com a abrangéncia dada a Lei Orcamentéria pela Constituicéo de
1988, instituindo, entre outras inovacdes, os or¢camentos fiscal, da
seguridade social e de investimentos, tornou-se urgente a necessidade
de rever-se esses instrumentos classificatorios, que ja eram deficientes
paraatender o model o anterior. Como mencionado, ndo foi possivel aépoca,
implementar-se 0 gj ustamento no programa de trabalho, mas, no tocante a
natureza da despesa o gjuste foi efetivado, com fundamento na Lei
ne 7.800/1989 e na Portaria n® 35/1989.

A primeira preocupag8o no tocante a reestruturacéo da natureza da
despesafoi no sentido de dar maisflexibilidade a execugdo orcamentaria. A
Lei n° 4.320/64 introduziu, na administracdo orcamentéria brasileira, o
chamado orcamento sintético, considerando que, até entéo, vigorava o
orcamento analitico, em que adespesaeradetalhada, nalel orcamentaria, em
elementos, subelementos, rubricas, alineas, verbas, etc., 0 que conferiauma
enormerigidez de execucdo. Com seu art. 15, aL el n° 4.320/64 permitiu uma
agregacao maior dessas despesas, a0 estabelecer que, nalei orcamentéria, a
discriminacéo da despesa far-se-a, no minimo, por elementos, informacéo
essa que dizia respeito ao conjunto das acBes constantes da unidade
orcamentéria.

Posteriormente, uma vez aprovada a lei orcamentéria, o Poder
Executivo publicava o Quadro de Detalhamento da Despesa (QDD), que
consistianadistribuicéo desses el ementos de despesa, as vezes desdobrados
em subelementos, por acdo (projeto e atividade), com aidentificagdo das
fontes de recursos. Como a fonte de recurso passou a constar da lei
orcamentaria, 0 QDD perdeu o sentido, deixando de existir apartir de 1998,
sendo os elementos detalhados diretamente na execugdo, uma vez que é
obrigatoria a sua especificacdo por ocasido do empenhamento da despesa.

Em que pese essa maior flexibilidade de execugdo, tal mecanismo,
principalmente se atentarmos para o fato de que,, com a Constitui¢céo de 1988,
alL e Orcamentériaaumentou asuacomplexidade, aindaserevelavaextremar
menteinadequado parapropiciar umaexecucao orcamentariaagil e condizente
€om um processo integrado de plangjamento, orgcamento e controle.
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Dessa maneira, havia necessidade de que a elementacéo se apresen-
tasse, ainda, maisagregadanale orcamentéria, afim de que o gestor pudesse
deslocar asuamaior preocupacdo dos meios para os fins, conforme requer
a boa prética de um or¢camento-programa. Assim, como os elementos de
despesas, de uma certa forma, representam uma agregacdo de objetos de
gastos, surgiu aidéade se promover também umaagregacdo dos el ementos
de despesas, constituindo-se 0s grupos de despesas.

Tais agregactes seriam formadas de acordo com a afinidade entre
os elementos. Por exemplo: os elementos que se referissem a despesa com
forca de trabalho, comporiam um grupo de pessoal; a despesa com o paga-
mento dejuros, comissdes e outros encargos de operacdes de crédito internas
e externas, um grupo de juros e encargos da divida, e assim por diante.

Essa medida, contudo, exigiriaa alteracéo da Lei n° 4.320/64, mais
precisamente, do seu art.15, que estabelece, para a lei orcamentéria, o
detalhamento, no minimo, por elemento de despesa. Considerando-se adificul-
dade de, aépoca, iniciar-se um processo independente de alteracéo dareferida
lei; porquanto o Congresso jaderaapartidaparaaelaboracdo dal el Comple-
mentar a que se refere o art. 165 da Constituicdo, e admitindo-se que a
urgéncia requerida para a matéria descartava a possibilidade de esperar-se
essalel, entendeu-se que melhor seriaque essamodificacdo, em um primeiro
momento, serestringisseao ambito federal, em caréter experimenta, mediante
a utilizacdo do instrumento da Lel de Diretrizes Orcamentérias, ja em sua
primeiraedicao, relativaao exercicio de 1990 (Lei n° 7.800/89, art.42, item I,
§ 19) e com a especificacdo constante da Portaria SOF/SEPLAN n° 35, de
1° de agosto de 1989.

Caberia, ainda, resolver o problemado hibridismo das classificacdes.
Nesse sentido, procurou-se uma maneira de separar-se em blocos
estanques as informaces econémicas, administrativas e contabeis,
apropriando-as segundo uma classificagdo especifica. Assim, o efeito
econémico da despesa, de interesse para as andlises e compatibilizacdes
macroecondmicas, constaria da classificacdo por categoria econbémica
(despesas correntes e despesas de capital) e a informagdo contébil, de
utilizac@o mais paraa execucao orcamentéria, constituiriaaclassificacéo
por elemento de despesas.
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Ja as informagdes administrativas diziam respeito, basicamente, as
diversastransferéncias, principalmente aquel as entre os niveisadministrativos
(transferénciaintragovernamental, transferénciaintergovernamental, etc.).
A esse respeito, prevaleceu o entendimento de que tais informagdes, na
realidade, ndo traduzem natureza de despesa, e sSim um aspecto gerencial,
gueidentificaumadescentralizagéo executivapor parte do titular daagdo em
relacdo ao seu programa de trabalho. Para essa identificac8o introduziu-se,
entdo, o conceito de modalidade de aplicagdo. Quanto as transferéncias
efetivas, destinadas ainstituicdes e pessoas, conforme especificacdo da L ei
ne 4.320/64, seriam entendi das como el ementos de despesas (contribui coes,
auxilios, subvencdes, etc.).

Visto dessa forma, a natureza da despesa seria composta de quatro
blocos de informac@es, a saber:

e categorias econdbmicas;

* grupos de despesg;

» modalidades de aplicacéo; e

* elementos de despesa.

Nesse contexto, 0 ato classificatorio comega de “baixo para cima’,
isto €, o ponto de partida para a classificacéo sdo os €lementos de despesa,
gue evidenciam as coisas e 0s servigos que sao adquiridos, tendo em vistao
cumprimento dos objetivos e metas constantes do programa de trabalho.
Caso adespesacom o elemento (pessoal, material de consumo, servigos de
terceiros, etc.) contribua ou ndo para a aquisicdo ou formacgéo de um bem
decapital, acategoriaecondmicaseradespesade capital ou despesacorrente;
se a aquisicdo desse elemento for efetivada diretamente pelo 6rgéo ou
entidade responsavel pela programacao, teremos uma aplicacdo direta e se
houver umadescentralizac&o executiva, quando esse elemento for adquirido
por terceiros, estaremos diante de uma transferéncia (modalidade de
aplicagdo). E o grupo de despesa representa uma agregagéo de elementos
de despesas, segundo umale deformagdo implicita, quevinculaosdiferentes
elementos aos diversos grupos, consoante as suas afinidades.

Contudo, cabe ressaltar que o conceito de modalidade de aplicacéo
encontra-se modificado em relacéo a sua concepcéo original, desdeaLDO
do exercicio de 1998, ocasido em que tanto as descentralizagdes quanto as
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transferéncias efetivas (auxilios, subvencgdes, etc.) passaram a constituir
modalidade de transferéncia, procedimento esse que, praticamente, elimina
a eficécia do conceito.

No que serefere aclassificagdo econdmica da despesa, € importante
gue sejam ressaltados alguns aspectos, relacionados com as perspectivas
que se abrem a partir de uma necessaria revisao do conceito de despesas
de capital. Nessetipo de despesa, sdo considerados, basicamente, 0s gastos
voltados para a geraca@o ou aquisicao de um bem de capital, materializado
fisicamente, ou sgja, um ativo real, além dasinversdesfinanceiras. Osdemais
gastos constituiriam despesas correntes. Trata-se de uma classificacéo
internacional.

Contudo, nostempos atuai's, parece ndo existirem mais dividas quanto
aimportanciaestratégicarepresentada pel o chamado capital humano, que é
obtido, principalmente, mediante o investimento direto no ser humano. Sao
gastos, por exemplo, com salde e educacdo, que em termos de contas
publicas, constituem, entretanto, despesas correntes. Paradoxa mente, quanto
mais se gasta com salide e educacdo, menor € a conta de investimento.

A propdsito dessa“reducdo” deinvestimentos, €interessanteressaltar
gue os orcamentos da Uni&o, principal mente nas décadas de 1960 e 1970,
destinavam significativos recursos provenientes de vincul agdes de impostos
para a érea de infra-estrutura econdmica (transportes e energia), recursos
esses classificados, predominantemente, como despesas de capital . Contudo,
comalei n°6.093, de 29 de agosto de 1974, que criou 0 Fundo Nacional de
Desenvaolvimento (FND), alterada, posteriormente, pelo Decreto-Lei ne 1.754,
de 31 de dezembro de 1979, introduzi u-se uma estratégia de desvincul acéo
dessesrecursos, deformaque, apartir do exercicio de 1983, el es passariam
aintegrar alei orcamentéria de uma forma desvinculada, podendo, assim,
serem destinados aoutras &reas, sem qual quer vinculagdo a6rgéo, fundo ou
despesa.

Essa desvinculag¢do orcamentéria, porém, pouco durou, umavez que
aEmendaCongtitucional ne 24, de 1 dedezembro de 1983 (EmendaCalmon),
ao estabelecer a obrigatoriedade de aplicacdo anua pela Unido, estados,
Distrito Federal e municipiosde percentuais de suas receitas namanutencao
e desenvolvimento do ensino, reiniciou um novo ciclo de vinculagdes, que
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atingiu o seu auge na Constitui¢ao de 1988, com as destinacdes prévias de
receitas, ndo sO para educacdo, que foram bastante incrementadas, mas
também para a &rea de seguridade social.

Esse novo ciclo de vinculagBes marcou umaimportante reorientacéo
nas prioridades de despesas, em favor da érea social, em detrimento da
area de infra-estrutura econdbmica. Em termos de classificacéo de contas
publicas, isso implicou aumento significativo nas despesas correntes, conside-
rando que os gastos sociais S80 majoritariamente correntes, com a conse-
guente reducéo de investimentos, o que, inclusive, fortaleceu aidéiamuito
comum de identificar-se, a partir desse periodo, uma situacéo de
“despoupanca’ orcamentaria.

Na verdade, os gastos finalisticos com salide e educacéo (professor
em salade aula, médico em hospital, material didatico, medicamentos, etc.)
deveriam ser considerados investimentos e como tal incorporados a conta
de capital, geradores que sdo do mais importante dos ativos intangiveis, o
capital intelectual, representado pelo grau de conhecimento existente em
umainstituicao, que deveria, inclusive, ser agregado aos balancos.

A grande dificuldade reside em se estabelecer uma forma de
mensuracdo, preocupacao essa que vem mobilizando os estudiosos de
contabilidade do mundo inteiro. Contornada essa dificuldade, poderiamos,
entdo, ter umadespesade capital que discriminasse, com valores, 0s gastos
com capital fisico ecapital humano, o que seriafundamental paraaavaliacdo
efetivade uma politica de desenvol vimento.

Em vistado caréter temporario daL DO e enquanto tais modificacdes
néo forem incorporadas a umalegislacio permanente, existe a necessidade
dequeassucessivas L DOsrepitam os dispositivos que tratem dessamatéria,
como forma, inclusive, de permitir fundamentacdo legal para as corres-
pondentes portarias regulamentadoras.

Em que pese a reestruturacdo da natureza da despesa ter validade
apenas para a Unido, varios estados e municipios, ora com base em suas
proprias LDOs ou mesmo em outros atos legislativos, passaram a utilizé-la
espontaneamente, tendo em vistaasua enorme funcionalidade no trato com
a classificacdo da despesa publica. Dessa forma, passou-se a observar
regimes diferenciados entre as unidades da Federacdo: alguns seguiam a
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Lei n°4.320, de 1964, alguns adotavam os grupos de despesa a semelhanca
da Unido e outros misturavam os elementos de despesa da Lei n© 4.320/64
com 0s grupos da Uni&o.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, tornou-se obrigatéria a
consolidag&o nacional das contas publicas, cometimento esse atribuido ao
0rgao central de contabilidade da Uni&o (Secretaria do Tesouro Nacional).
Assim, considerando que, em termos racionais, seriainviavel umaconsoli-
dacdo de contas com cada ente da Federacdo utilizando um sistema
classificatério em seus orcamentos, editou-se a Portaria Interministerial
n° 163, de4 demaio de 2001, que, comorespaldo lega daLei Complementar
ne 101/2000, dispde sobre normas gerais de consolidagéo das contas publicas
no &mbito da Uni&o, estados, Distrito Federal e municipios.

Em esséncia, com essa portaria, a natureza de despesa em vigor no
governo federal foi estendida para os estados e os municipios, propiciando,
assim, a uniformizacdo de procedimentos indispensavel a padronizacéo
requerida e, ndo menos importante, conferindo estabilidade legal e
abrangéncianacional areestruturagéo da natureza da despesa, como parte
integrante dareformagerencial dos processos de planejamento e orgamento.

Reforma gerencial dos processos de
plang amento e or camento: segunda etapa

“A ciénciatem disciplinas, a universidade tem departamentos, o
governo tem setores, porém a realidade tem problemas’ (Carlos
Matus).

Antecedentes da reforma

Com o Decreto n° 2.829/98 e a Portaria ne 42/99 materializou-se 0
que, nestetrabal ho, estd sendo apresentado como asegunda etapadareforma
gerencial dos processos de plangjamento e orcamento, gue tem, como
caracteristica mais marcante, a reorientacdo do processo alocativo dos
recursos publicos paraabuscade resultados, avaliadosem termosdeimpactos
reais na sociedade.
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Em sua concepcao, é um tipo de reforma que ndo difere muito dos
esforcos despendidos por véarios paises, como consequiéncia dos estudos
realizados no sentido da reavaliacdo do papel do Estado nas sociedades
modernas, e que aponta para uma administracdo publica gerencial, em
substituicao a burocrética.

No caso do Brasil, areconfiguracdo do Estado verificou-se a partir
de 1995, com umareformagerencial que, em seus aspectos organi zacionais,
introduziu, na estrutura administrativa brasileira, trés novas instituicoes:
agéncias reguladoras, agéncias executivas e as organizacles sociais. Esse
desenho tem como principio o fato de que, nos Estados modernos existem,
fundamentalmente, trés setores, a saber: o setor das atividades exclusivas
de Estado, 0s servigos sociais e cientificos e o setor de producéo de bens e
servicos para 0 mercado.

Cabe a0 setor das atividades exclusivas de Estado, no qual se encontra
0 chamado nicleo estratégico, o desenvolvimento das acdes voltadas ao
cumprimento das leis e das politicas publicas. JA 0s servigos sociais e
cientificos (educagéo, salide, culturae pesquisacientifica) ndo sdo exclusivos,
mas em fungo das externalidades e dos direitos humanos envol vidos, contam
com significativo financiamento do Estado e o setor de producéo de bens e
servicos para o0 mercado é constituido pelas estatais.

Segundo Bresser Pereira, e considerando as atividades exclusivas de
Estado:

“[...] asagénciasreguladoras ser&o entidades com autonomiapara
regulamentar 0s setores empresariais que operem em mercados néo
suficientemente competitivos, enquanto as agéncias executivas ocupar-
se-80 principa mente da execugdo das leis. Tanto em um caso como
no outro, mas principa mente nas agéncias reguladoras, alei deixara
espago paraaacdo reguladora e discricionériadaagéncia, jaque néo
épossivel nem desgjavel regulamentar tudo atravésdeleis e decretos.
No campo dos servigos sociais e cientificos, ou sgja, das atividades
gue o Estado executamas ndo | he séo exclusivas, aidéaétransformar
as fundagOes estatais hoje existentes em ‘ organizagoes sociais . As
agéncias executivas serdo plenamenteintegradas ao Estado, enquanto
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as organizacfes sociais incluir-se-d0 no setor publico ndo-estatal.
Organizacfes sociais sao organi zacOes ndo-estatais autorizadas pelo
Parlamento a receber dotacéo orcamentaria. Sua receita deriva
integral ou parcialmente de recursos do Tesouro” (grifo Nnosso).

Ainda o mesmo autor, discorrendo sobre a reforma do Estado de
1995, acrescentaque o nlcl eo estratégico usara paracontrolar as atividades
exclusivas e as ndo-exclusivas o instrumento do contrato de gest&o. E que:

“As agéncias executivas, nas atividades exclusivas, e as organi-
zac0es sociais, nos servigos ndo-exclusivos, seréo descentralizadas.
[...] Os contratos de gestéo dever&o prover os recursos de pessod,
materiais e financeiros com os quais poderdo contar as agéncias ou as
organizactes e definiréo claramente — quantitativa e qualitativamente —
asmetas erespectivosindicadores de desempenho: osresultadosaserem
alcancados, acordados pelas partes’.

Como se pode observar, no desenho bésico da reforma néo existe
mencao a estrutura que o orcamento dessas entidades deve assumir no
contexto da Lei Orcamentéria da Unido. Na verdade, as reformas ou
modernizagdes administrativas ndo prescindem, para sua efetiva implan-
tacdo, de uma definicao precisa daformade orcamentacdo, principalmente
guando, como no caso presente, € necessario a transformacdo de todo o
processo or¢camentério, de uma orientacéo de controle de gastos para uma
orientacdo voltada a busca de resultados especificos.

Nesse sentido, é oportuno lembrar aimportancia que representou a
implantac&o do orcamento-progama pelo governo federal, no que serefere
a implementagdo da reforma administrativa realizada pelo Decreto-Lei
ne 200/67. A or¢camentacdo por programas foi considerada um instrumento
poderoso de acdo administrativa, com base no qual, inclusive, eraexercidaa
supervisdo ministerial daadministracdo descentralizada.

Damesmaforma, arelevancia da orcamentacdo tem sido destacada,
no tocante as reformas recentes da administragéo publica em vérios paises,
gue ndo tém ficado somente nas reformas administrativas e organizacionais,
gue estéo fadadas a desfazerem-se em curto prazo, se ndo utilizarem, como
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ponta de lanca da reforma, uma série de procedimentos que tenham como
finalidade transformar um dos mecanismos de ac&o principais de qual quer
governo: a orcamentagdo. Os processos de or¢camentagdo surgem como
um elemento indispensavel das reformas administrativas quando se quer
dirigir os governos paraatuar com base na obtengéo de resultados, além do
controle de recursos e despesas (GAULT; ARELLANO,1999).

Ao estabelecer que as organizacdes sociais seriam autorizadas a
receber dotacéo or¢camentaria e que o contrato de gestéo deveria prover
0s recursos de pessoal, materiais e financeiros, sem um maior
aprofundamento, areformade 1995 introduziu enormes dificuldades quanto
ao enquadramento dessas i nstitui ¢gdes na estrutura de gastos do orgamento.
Posto dessa forma, ndo s6 as organizagdes sociais como as agéncias
executivas, que também sdo obj eto de contrato de gestéo, deveriam merecer
tratamento diferenciado em relacéo as demais unidades orcamentarias,
tratamento esse gque possibilitasse mais flexibilidade de execucéo, o que
poderiaser conseguido, talvez, por uma al ocagdo menos discriminada dos
seus recursos na Lei Orcamentaria.

Caberessaltar, entretanto, adificul dade desse tratamento diferenciado,
porgquanto a Constituicdo de 1988 ndo possibilita nenhuma excecdo nesse
sentido, atribuindo, inclusive, 0 mesmo tratamento or¢camentério tanto para
aadministracdo direta quanto paraaindireta. Ou sgja: nalei orcamentéria
estéo igua mente orgados o departamento daadministracéo direta, por exemplo,
€ Uma autargquia ou empresa dependente.

Tal rigidez foi, provavelmente, uma reacdo do constituinte ante a
situacéo anterior, em que proliferavam as entidades descentralizadas
(autarquias, empresas, fundacdes, fundos, etc.) dotadas de autonomia
administrativo-financeirae enormeflexibilidade orcamentaria, diferentemente
de outros paises alvos de reformas recentes, que estavam emergindo de
sistemas centralizados.

Nesse contexto, a autonomizagdo dos servicos publicos, mediante a
instituicéo de 6rgdos governamentais descentralizados, como as agéncias
executivas e organizagdes sociais, ndo tem tido umaabordagem orcamentaria
adequada, o que ocasionarigidez nautilizacdo de seus recursos, prejudicando,
assim, aimplementacéo desse aspecto importante da reforma.
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Além dareforma de 1995, um outro antecedente importante, no que
se refere a reestruturacdo dos processos de plangjamento e orcamento,
foram os estudos realizados em torno dos anteprojetos e projetos referentes
alel complementar encarregada de substituir aL el n° 4.320/64, de quetrata
0 art. 165, § 9° da Constituicao Federal.

Com esses estudos, recuperou-se adiscussdo em torno danecessidade
de umareestruturacdo nos processos de plangjamento e orcamento, material
esse que foi de fundamental importancia para se chegar a reforma
consubstanciadano AvancaBrasil, mediante um novo plano plurianual eum
novo orgamento a partir do ano 2000.

O primeiro projeto de lei sobre essa matéria foi de autoria do entéo
deputado José Serra, aindaem 1990, identificado como 222/90. Seguiram-se
0 166/93, do deputado Benedito Figueiredo; o 273/95, do senador Lucio
Alcantara; 135/96, do senador Waldeck Ornellas; e o substitutivo ao 135/96,
de autoria do deputado Augusto Viveiros (135/97). Algumas instituicOes
publicas e privadas também apresentaram suas sugestfes, sob a forma de
anteprojetos, como aAssociacao Brasileira de Orgamento Pablico (Abop),
0 Conselho Federal de Contabilidade (CFC), o Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (Ibam) e aSecretariado Tesouro Nacional (STN).

O Poder Executivo, mediante a Portaria |nterministerial n° 270, de 14
deoutubro de 1997, instituiu um grupo detrabal ho para, com base nos projetos
e anteproj etos existentes, el aborar uma propostasobreamatéria. Desse grupo
fizeram parte representantes dos principais 6rgaos do governo federal que se
ocupam de plang amento, orcamento, controle, contabilidade e estatistica, bem
como aguns representantes da sociedade civil. Os trabalhos foram finali-
zados em 17 de dezembro 1997 e suas conclusdes influenciaram fortemente
na concepcdo da reforma dos processos de plangjamento e orcamento,
consubstanciada no Decreto n° 2.829/98 e na Portaria n° 42/99.

Fundamentacéo tebrica

O primeiro aspecto a ser observado em um trabalho de reorgani za-
¢do, sobretudo nas &reas de plangjamento e orcamento, € a necessaria
distingdo entre sistema e processo. Fazendo uma analogia com o campo

235



Fabiano Garcia Core

biol6gico, Robert Anthony (CunHa, 1978) argumenta que € importante
distinguir entre sistema, e processo. Em sintese, um sistema facilita um
processo; é aforma pela qual um processo ocorre. A distingdo é similar a
distingdo entre anatomia e fisiologia. A anatomia lida com estruturas —,
0 que é —, enquanto a fisiologia lida com processo — como funciona.
O sistemadigestivo facilita o processo de digestéo.
Em administracdo, essadistincao é até maisimportante do que paraa
biologia:
“Em biologia, aestruturadetermina o processo; o oxigénio entra
na corrente sangliinea por causa da estrutura dos pulmdes, e
estruturadeve ser aceitacomo dada. Numa organizacéo, em contraste,
a estrutura pode ser modificada para atender a0 que parece ser 0
melhor processo; dentro de certos limites, 0 processo, mais que a
estrutura, é o determinante. Seria ainda menos realistico divorciar a
discussdo do sistemadadiscussao sobre o processo aque serelaciona,
do que discutir o sistema digestivo sem mencionar o processo de
digestdo. [...] Em sentido geral, estamos interessados em ambos,
estruturae processo, desde que aestrutura possaser mel hor entendida,
em termos de como opera. A discussdo das formas, procedimentos e
regras, que constituem a estrutura considerada a parte das funcdes
gue pretendem desempenhar, seria uma discussao estéril”.

Visto dessaforma, o processo orgamentario, basicamente, diz respeito
aos papéis e fungdes do orcamento e 0 sistema orgcamentario as estruturas,
instrumentos, procedimentos e classificacbes necessérias ao cumprimento
dessas funcbes e papéis.

Em que pese 0 processo sgja o determinante em umaandlise administra-
tiva, asvezes 0s elementos estruturais assumem maior relevancia, sobretudo,
face a enorme interdependéncia entre processo e sistema. Assim, em um
temacomo reformado processo de plangjamento e de orcamento, focaliza-se
ora 0 processo, ora o sistema, o que se pode observar no desenvolvimento
destetrabalho, que, inclusive, teve 0 seu nlcleo bésico, ndo apartir, apenas, do
guestionamento do processo, mas fundamentado nas reestruturactes das
classificagdes da natureza da despesa e funcional-programética.
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Segundo Allen Schick, todo sistema orcamentario, mesmo 0 mais
rudimentar, compreende as funcdes de plangjamento, geréncia e controle:

“Na operacdo dos sistemas orcamentarios, raramente o plane-
jamento, a geréncia e o controle recebem igual atencéo. Na prética,
plangjamento, gerénciae control e tenderam até a ser processos compe-
titivos no orcamento, sem haver umaclara divisao de fungdes entre os
diversosparticipantes. [ ...] o maisimportantetalvez ssjam asdiferencas
nas exigéncias deinformagao dos processos de plangjamento, controle
e administragdo. As necessidades informativas diferem em termos de
periodos de tempo, niveis de agregacéo, ligagdes com as unidades
organizacionais e operacionaise no enfoqueinsumo—produto|...] tem
havido umaforte tendénciaahomogenei zar as estruturas deinformacéo
eacontar com um Unico esquemade classificagcdo, paraservir atodas
as necessidades do orcamento. Em suamaior parte o sistemainforma
tivo foi estruturado para atender aos objetivos de controle”.

“Em 1949, aComissao Hoover exigiu alteragdes nas classificacoes
do orcamento, paraque este ficasse em consonanciacom aorientacéo
paraageréncia. Recomendou que ‘todo o conceito orcamentério do
governo federal deveria ser remodelado por meio da adocdo de um
orcamento baseado em funcdes, atividades e projetos . Objetivando
inovar, acomissao deu um novo rétulo — orcamento de desempenho —
parao que haviasido conhecido durante muito tempo como orgamento
de atividades ou funcional. Cabe acrescentar que 0 or¢camento-
programafoi adotado pel o governo federal norte-americano somente
apartir de 1965, no contexto do PPBS (The Planning Programming
Budgeting System), mediante a extensdo, para toda administracéo
publica, de umapraticado Departamento de Defesa, introduzidacom
a assisténcia técnica e concepgdo da Rand Corporation”.

No entendimento de Schick, toda reforma altera o equilibrio entre
planejamento, geréncia e controle, mediante a atribui¢&o de maior énfase a
alguma dessas funcdes. A predominancia dafuncdo controle, por exemplo,
acarretaum desl ocamento para o segundo plano dasfungdes de plangjamento
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e geréncia, que, no entanto, continuam presentes. A questdo-chave é o
bal anceamento entre essas trés orientagdes ou funcbes com a atribuicéo de
pesos para cada uma delas. Assim, todo o0 sistema orcamentario contém
caracteristicas de plangjamento, geréncia e controle.

No orcamento tradicional, que caracteriza 0s primeiros estagios
evolutivos datécnicaorcamentéria, aorientacdo predominanteéado controle.
Prevalece a preocupacdo com o cumprimento dos tetos orcamentarios e o
estabel ecimento de limites para as unidades orcamentarias no que serefere
atipos de despesas (pessoal, servigos de terceiros, equipamentos, etc.) e as
classificagbes de despesas sdo estruturadas com base em itens pormeno-
rizados de objeto de gastos.

A predominancia da orientacdo gerencial no processo or¢camentario
traduz uma preocupacdo maior com o trabalho a ser feito e as realizacGes
a serem alcangadas. As informacfes sdo estruturadas segundo funces,
projetos e atividades, evidenciando-se o trabalho ou servigo a ser cumprido,
com 0s respectivos custos. As categorias orcamentérias sdo classificadas
em termos funcionais, com mensuragdes que possibilitem a avaliacdo do
desempenho das atividades previstas. Essas caracteristicas identificam o
orcamento funcional ou de desempenho.

A orientacéo para o planejamento marca o advento do orgamento-
programa, gue tem como caracteristica dominante a racionalizagdo do
processo de fixagdo de politicas, mediante 0 manuseio de dados sobre
custos e beneficios das formas alternativas de se atingir os objetivos
propostos e a mensuragdo dos produtos para propiciar eficacia no
atingimento desses objetivos.

O processo orcamentario brasileiro

Procedendo-se a uma avaliagdo com base nas categorias de andlise
apresentadas por Allen Schick, poder-se-ia inferir que o processo
orcamentario brasileiro adotaumaorientacdo para o planejamento, umavez
gue, desde 1967 no governo federal e em alguns estados até antes (Rio
Grande do Sul e Guanabara, por exemplo) encontra-se em vigor a pratica
do orcamento-programa. Contudo, em verdade, isso ndo ocorre, pois essa
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prética representa apenas um ritual que, quase sempre, pouco interfere nas
etapas decisdrias de alocacdo dos recursos.

Comal e n°4.320/64, aadministracéo orcamentariabrasileiraexperi-
mentou reforma significativa, quando passou a predominar um processo
orcamentario orientado para a geréncia da despesa publica. Até entdo, o
gue comandava era a preocupagdo com 0s aspectos ligados ao controle
juridico, financeiro e contabil dosorcamentos.

O orcamento anterior aLei n° 4.320/64 era um orcamento analitico,
no sentido de que discriminava a despesa segundo verba, consignacéo,
subconsignacéo, elemento, subelemento, rubrica, alinea, subalinea, etc. Ou
sgja: eraumtipo de orcamento que seintegravafundamental mente a contabi-
lidade, daqual eraapecafinal, e quetinhacomo escopo principal aprestacéo
de contas, muito embora ja houvesse tentativas para se chegar a uma
abordagem da despesa por funcdes, principalmente a partir do Decreto-L e
ne 2.416, de 17 dejulho de 1940. Quanto ao aspecto gerencial, € importante
ressaltar, nesse periodo, mesmo ndo estando intimamente associado ao
processo or¢amentario, os esforcos voltados ao estudo dos*“ problemasrela-
cionados com a organizacdo, geréncia e 0s processos de trabalho das
reparticdes executivas, apresentando planos e sugestées fundamentados,
no sentido de melhoré-las etorn&-las mais eficientes’ (Moosn,1959).

Essaorientacéo gerencial observadano processo orcamentario dessa
épocafoi marcada pelacriacdo dos conhecidos 6rgaosde O& M, queteriam
afuncdo de:

“[...] manter plangjamento continuo e sistematico dos processos
e métodos de trabalho e da organizacéo estrutural das unidades
governamentais, tendo em vista as mudancas de organizacéo, de
politicas, de métodos e de supervisdo, que af etam o pessoal , 0 equipa-
mento, e os materiais, afim de eliminar o desperdicio e aumentar a
eficiénciadas operacdes’ (MAcHADO; TEIXEIRA, 1958).

No gque se refere ao plangjamento, as experiéncias verificadas na
administracdo publicabrasileira, antes de 1964, tiveram como caracteristica
a desvinculacdo com o processo orcamentério, bem como a auséncia de
mai ores consi deragBes macroecondmicas. Os planos eram voltados, ou para
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determinadostipos de gastos especificos (Plano Especial de Obras Publicas
e Reaparelhamento da Defesa Nacional, 1939; Plano de Obras e Equipa
mentos — POE —, 1943) ou para aspectos setorials e regionais (Plano Salte —,
1948-1950; Plano de Metas — 1956-1960; Plano Diretor de Desenvolvimento
do Nordeste). Em ambas as situagdes, o tratamento orcamentario era bastante
deficiente, ficando claro a inadequaco das fontes e usos dos recursos que,
ademais, ndo integravam, na suatotalidade, alei orcamentéria.

Com o advento da Lei n°4.320/64, o processo orcamentario brasi-
leiro apresenta, entdo, uma orientacéo mais gerencial e menos de controle.
A classificagdo funcional dadespesafoi aperfeicoadaem relacdo ao esquema
do Decreto-Lei n° 2.416/40 e as informagdes econdmicas assumiram maior
importancia, com atransformagao das despesas ordinérias e extraordinérias,
respectivamente, em despesas correntes e de capital, 0 que deu um outro
sentido as analises macroecondmicas da despesa. O orcamento deixa de
ser analitico e passa a ser sintético, isto é, 0 gasto, nalel orcamentéria, €
discriminado apenas até elemento de despesa.

Em vista dessa orientacéo gerencial, a receita e a despesa sdo
estruturadas de uma forma que evidencie a politica econémico-financeirado
governo e asagdes passam aser explicitadas segundo um programadetraba ho
contendo as fungdes, atividades e projetos. Existe a preocupacdo no sentido
de que o orcamento realmente contenha todas as despesas de governo,
restringindo-se, a0 méximo, os chamados regimes especiais de despesa,
medi ante a obedi énciaaos principios daunidade, universaidade e anualidade.

O orgamento da L ei n°4.320/64 &, portanto, um or¢amento funcional
ou de desempenho e como tal deixa transparecer uma forte preocupacao
com a eficiéncia e eficacia narealizacdo das atividades constantes do seu
programa de trabalho, conferindo, para tanto, autonomia administrativa e
financeira as entidades descentralizadas. Assim, a lei orcamentéria
compreendia todas as despesas da administracdo centralizada, sendo que
as entidades autérquicas ou paraestatais e as empresas com autonomia
administrativa e financeirateriam os seus orcamentos aprovados pel o Poder
Executivo (orcamentos sintéticos), salvo determinacdo legal em contrério,
orgamentos esses gque se comunicavam com o orgamento central em fungéo
do resultado financeiro de suas operagoes.
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Dessa forma, seriam incorporados alei orcamentéria, como receita,
o0 resultado positivo previsto entre os totais das receitas e despesas da
administracéo descentralizada, e como despesa, sob a forma de subvencéo
econdmica, o saldo negativo. Quanto aos servigos publicos comerciais e
industriais realizados pela administragéo central, teriam 0s mesmos uma
contabilidade especial para determinac&o de custos, ingressos e resultados,
sem prejuizo da escrituracdo patrimonial e financeiracomum.

Um aspecto importante a destacar € o fato de que esse modelo de
estrutura or¢camentdria preconizado pelaL e ne 4.320/64, praticamente ndo
foi implementado, umavez que sobreveio logo em seguidaasangdo dalei,
uma nova ordem constitucional que ndo recepcionou essa parte. Ou sgja: a
decantada longevidade dessa lei deve-se mais aos seus pontos periféricos
do que ao niicleo inovador da sua concepcao.

Cabe ressaltar que, em face da longa gestacéo da Lel n° 4.320/64
(dez anos, s no Congresso Nacional), 0 seu processo de elaboracéo foi
contemporaneo de importantes reformas orcamentérias em outros paises,
especialmente no que se refere a0 movimento que marcou o advento do
orcamento-programa nos Estados Unidos. Assim, 0 seu texto, as vezes,
absorveu terminologias que mais se ajustam a um processo orcamentario
orientado para o plangjamento do que paraagestdo, o quetem levado alguns
estudiososaadmitir areferidalel como introdutora do or¢camento-programa
naadministragdo publicabrasileira

Neste trabal ho, contudo, o entendimento é que aexperiénciabrasileira
com o or¢amento orientado para o planejamento verificou-se independen-
temente da Lei n° 4.320/64, que deve ser considerada, apenas, como um
competente estagio preparatério para a implementacdo posterior de um
orcamento-programa.

Orcamento-programa: um breverelato
da experiéncia brasileira

Cabe, inicialmente, deixar claro 0 que se esta entendendo como
aplicacéo dametodol ogiado or¢gamento-programanaadministracdo publica
brasileira. Conformevimos, o orcamento-programafoi adotado pelo governo
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federal norte-americano somente a partir de 1965, no contexto do PPBS.
Contudo, temosregistros de que alguns Estados brasileiros, mesmo antesda
Lei n°4.320/64, jadesenvolviam experiéncias com esse tipo de orcamento,
0 gue denota uma certa inconsisténcia temporal .

Na verdade, o conhecimento das novas técnicas relacionadas com
administragdo, planejamento e orgamento tiveram enorme difuséo na
Américal atinapor intermédio dos sucessivos manuai s publicados pelaONU,
sobretudo nas décadas de 50 e 60 do século passado. Um fato que talvez
explique essa precocidade de alguns Estados brasileiros na prética do
orcamento-programa € que essas novidades também eram difundidas nos
diversos cursos e treinamentos de pessoal patrocinados pel as organizagtes
internacionais, onde era discutido, seguramente, 0 conhecimento ainda em
fase de gestacdo nos paises lideres das técnicas de plangjamento e orca-
mento. De volta a seus paises, esse pessoa estaria em condicdes de
promover, por exempl o, aanteci pacdo de umapréticade orcamento-programa
anteriormente ao proprio pais que a concebeu.

No prefécio de um desses manuais (A manual for programe and
perfomance budgeting), traduzido pelo entédo Ministério do Plangjamento
e Coordenacao Geral com o titulo de“Manual de orcamento por programas
erealizacbes’, consta que:

“Os sistemas or¢camentarios de muitos paises em via de
desenvolvimento ndo tém acompanhado a pressao da demanda
gue sobre os mesmos exerce o enorme aumento do escopo de
atividade do setor puablico e, em particular, carecem de uma
metodologia de planejamento para lidar com os problemas do
desenvolvimento econémico. Assim, surge, em primeiro lugar, a
necessidade de elaboracéo de novos tipos de informacdes sobre
os fatos essenciais do setor publico para a preparacéo de planos
de desenvolvimento a longo termo e, em seguida, a necessidade
de mudancas em conceitos e procedi mentos no processo org¢amen-
tario dos governos, de modo que o orgcamento anual se torne um
instrumento efetivo paraimplementacéo dos planos e das politicas
de desenvolvimento”.
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Muito embora fique relativamente claro que esse tipo de orcamento
preconizado pela ONU obedeceria uma orientagdo para o planegjamento,
préximo, portanto, de um orcamento-programa, em varias partesdo referido
manual fica a impressdo de que estariamos diante de uma concepcéo de
orcamento funcional ou de desempenho. Nesse sentido, e como ilustracéo
dessa ambigtiidade, 0 manual observaque:

“ Ao adotar-se 0 método do or¢amento por programas e realizacOes,
o melhor éfazé-lo deformagradativae ordenada. Paratanto, caberia,
inicialmente, distinguir o que parece ser esclarecedor, entre o
orcamento por programae o orgamento por realizacdes (ou por desem-
penho, divida do tradutor). No or¢camento por programas, aimpor-
tancia principal reside na classificacdo orcamentéria em que se
estabel ecem fungdes, programas e suas subdivisdes paracadaunidade
administrativa e se correlacionam esses elementos com dados finan-
ceiros exatos e |6gicos. O orgamento por realizacOes suple, por seu
turno, aaplicacdo deinstrumentos administrativos mais aperfei coados,
tais como custos unitarios, medicéo do trabalho e padrdes de desem-
penho. Desde logo, cumpre notar que amedicéo do trabalho, fisicae
financeiramente, pressupde uma série de unidades de trabalho ja
devidamente formuladas que podem determinar-se uma vez que 0s
programas e suas subdivisdestenham sido estabel ecidos. Sob tal dtica,
0 orcamento por realizacdes, em seu conceito completo, encerra a
formulac&o de programas tanto quanto a mensuracdo do rendimento
do trabalho narealizacéo dos objetivos do programa’.

Com aressalvadessaimpreci sao terminol dgica, o fato é que os Estados
do Rio Grande do Sul, Guanabara e, posteriormente, Minas Gerais
vivenciaram importantes reformas nos seus processos orgamentarios, sob o
escopo de introduzir em suas administracdes, a prética do or¢camento-
programa. Coerente com esse principio, a Unido também teve suainiciacéo
por essa época. Mais precisamente, aprimeira Lei Orcamentaria da Uni&o
a se apresentar sob aforma programadafoi ade 1967, sendo que em 1966,
0 Executivo elaborou duas propostas or¢camentarias. uma, naformatradicional
eoutra, atitulo de experimentacao, obedecendo umaestrutura programatica.
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No decorrer desses primeiros anos de orcamento programado, os
Estados e a Unido utilizavam classificagdes diferenciadas para suas acoes.
Em vistadessadiversidade de critérios, que dificultavaaavaliacéo consoli-
dadadadespesapublica, e nointuito de propiciar umalinguagem Unicapara
planejamento e orgamento, a Uni&o resolveu promover a padronizagédo das
classificagbes programéticas entdo existentes, bem como a introdugdo dos
conceitos de projetos e atividades, mediante aedicdo da Portarian© 9, de 28
dejaneiro de 1974.

Ocorre que, com essa padronizacéo, 0 programa assumiu a carac-
teristica, apenas, de mais uma categoriade classificagdo ligadaaestrutura
da organizagédo, perdendo a flexibilidade necessaria para que, como
instrumento de programagdo, concorresse para 0 atingimento de um
determinado objetivo. Alias, 0 orcamento-programatem, como preocupacao
bésica, aidentificacdo dos custos dos programas propostos para alcancar
osobjetivos. Nesse sentido, primeiramente deveriaidentificar os objetivos
e quantificar as metas, e em seguidaformalizar os programas para atingir
as metas e alcancar os objetivos. Assim, um programa consistiria em um
conjunto de meios e agdes, direcionados pararealizar metas e alcangar 0os
objetivos.

O préprio Manual de Orcamento por Programas e Realizactes, de
umacertaforma, induz aesse procedi mento exacerbadamente classificatorio,
nao sO pelaimportanciaque atribui ao programacomo base de classificagéo,
mas, principal mente quando estabel ece que o programadeve expressar um
produto final que, quantificado como meta, representaria o objetivo no inter-
valo de um exercicio financeiro. O objetivo que deveriadeterminar o curso
deacdo, ou sga, 0 programa, passou aintegrar 0 proprio conceito de programa.

Nesse contexto, passou-se a fundamentar:

“[...] a estrutura orcamentéria independentemente do produto
esperado, utilizando o programa, o subprograma, o projeto eaatividade
como simples categorias de classificacdo, possivelmente estangues,
tal como se utilizavaantigamente pessoal, material de consumo, material
permanente, servicos de terceiros e encargos diversos ou como se
usa, com base na Lei n® 4.320/64, as categorias econdmicas. Na
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verdade, perdeu-se a nocdo de que o produto final esperado, ou sgja,
0 objetivo quantificado em meta, € o cerne do orcamento-programa’
(TeixeirRa; MACHADO, 1973).

Talvez em razéo dessas distor¢fes conceituais, a Portarian® 9/74 nao
pode cumprir a sua missdo principal que era propiciar condicdes para a
integrac@o planegjamento/orcamento. A linguagem Unica anunciada pouco
contribuiu paraesse objetivo, tanto que, NOS SUCESS VoS CoNgressos e Seminarios
técnicosrealizados apGs asuavigéncia, aintegracéo plangjamento/orgamento
continuou sendo um tema recorrente e apresentado como problemaaindaa
carecer de solucéo. Ou sgja: planos e or¢camentos permaneciam em espacos
de atuacdo que ndo se comunicavam.

Contudo, umainovacdo importante introduzida pela Portarian® 9/74
foi a que se refere aos conceitos de projeto e atividade. Pelo manual da
ONU, aidéade projeto esta diretamente ligada a despesas de investimento
para a formagdo de bens de capital, ou sgja, a readlizacdo de despesas de
capital. Consequientemente, a atividade abrangeria as despesas correntes,
0 que denota uma mistura da classificagdo econémica com a classificacéo
programatica. A Portaria n® 9 foi mais feliz no trato desses conceitos, ao
desvincular essas duas informagoes, estabelecendo que o projeto seria 0
conjunto de operacfes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto
final que concorre paraexpansio ou o aperfei coamento da acdo de governo
e aatividade o conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e
permanente, necessarias a manutencéo da acdo do governo. Assim, ambos
podem ter despesas correntes e de capital.

O manual da ONU estabel eceu, como passo decisivo naimplantacéo
de um sistema de orcamento-programa, a introducéo do que seria um
subsistema de mensurag&o da marcha e do rendimento dos servigos. Nesse
sentido, aponta que algumas unidades de medidas podem corresponder a
produto final, enquanto outras podem ser simplesindices detrabal ho neces-
sarios a obtencao do produto final.

A propésito dessetema, e ao abordar afdtadeintegracdo entre plangja-
mento e or¢amento, o Relatdrio Find da Comissdo Gera de Coordenacdo do
Plano de ReformadaAdministracdo PUblica, em dezembro de 1985, discorreu:
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“Assim, enquanto a atividade orcamentaria ficar restrita aos
aspectos financeiros, sem um comprometimento maior com o lado
real e sem observar aseqiiénciametodol gicaque apartir dos objetivos,
programas, subprogramas, chega aos projetos e atividades, essa
integragéo setornard extremamente dificil, pouco adiantando manter
asinstitui¢des que cuidam do planejamento e do orgamento sob uma
mesma orientacado, secretaria ou ministério”.

“Essa preocupacdo com o lado real da acdo publica, que deve
passar a prevalecer no processo orgamentario, irdsignificar aincor-
poracdo dadimensao fisica aos orcamentos, de formaque os mesmos
deixem de representar meras versdes financeiras de programas de
trabalhos, em relagdo aos quais ndo existe a minima convergéncia’.

Vale lembrar que, em termos de or¢camento da Uni&o, dimensdo
fisicasd foi incorporadaapartir do exercicio de 1987, ou sgja, dez anos apds
0 inicio da marcha em busca de um orgamento-programa, sendo que até
hojendo podemos afirmar que existaum subsistemade mensuracéo, conforme
preconizado pelo manual . O que se observa, ainda, No processo orcamentario
é adificuldade em se saber 0 que deve ser mensurado e a auséncia de uma
idélamaisclarado que é ef etivamente medidade insumo, cargadetrabal ho,
volume detrabalho ou produto.

O novo plano plurianual eum
novo or gamento

Como vimos, um sistemaorgamentario moderno, fundamental mente, é
composto por trés funcdes: plangjamento, geréncia e controle. Em relacéo a
cada processo orcamentario, existe um balanceamento entre essas trés
funcdes, o que determina as caracteristicas predominantes do orcamento
praticado. Tomando-se 0 processo orcamentério brasileiro emvigor até o exer-
cicio de 1999 e percorrendo, rapidamente, as suasfuncdes, verificamosaguns
aspectos esclarecedores da nossa realidade de plangjamento e orgcamento.

A funcéo controle sempre predominou na préaticaor¢camentériabrasi-
leira, em gue pesem as reformas e modernizacfes ocorridas ao longo do
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tempo, mas que sempre se restringiram aroétulos, sem modificar aesséncia
do processo decisorio, que continuou aser alimentado deinformagcfestipicas
para decisdes rel acionadas aos meios e ndo aos fins da despesa. O préprio
advento daL e de Responsabilidade Fiscal reforgao entendimento de, dentre
asfuncbes orcamentarias, ade controle continuaaser ade maior relevancia.

Quanto ageréncia, aLei n° 4.320/64 apresenta pontos significativos
relacionados com a realizacéo das atividades das organizactes publicas,
atribuindo obrigacdes mais modernas aos sistemas de contabilidade, princi-
palmente no que diz respeito adeterminacao de custos eresultados. O conceito
de eficiéncia passou a preocupar os administradores, levando a necessidade
de se estabel ecer unidades de medida para as atividades. 1sso representou
um enriguecimento do processo orgamentario, visto agoracomo instrumento
de geréncia de todos os meios com gque conta a administracéo e ndo apenas
no papel de propiciar averificacdo da probidade daadministracdo, aguarda
eolega emprego dosdinheiros publicos.

No processo orcamentério brasileiro, afuncdo de plangjamento talvez
sgja a que mais perdeu substancia no passado mais recente. A verdade é
gue afaltade integracéo entre planejamento e or¢camento resistiu atodas as
tentativas de equacionamento, o quefoi agravado pelo aumento daresisténcia
ao préprio ato de plangjar que se observou, sobretudo, na dltima década do
século passado. O orcamento-programa, que seria a pedra de toque dessa
integracdo, também di stanciou-se dos seus fundamentos, experimentando o
gue se chamou de “movimento de tradicionalizagdo” (volta ao orcamento
tradiciondl).

E bem verdade que a Constituicao Federal, em termos deinstrumentos,
evidenciaumagrande preocupacéo integradora de plangjamento com orga-
mento:

“Naordem anterior, caberiaao Orcamento Plurianual de Investi-
mentos (OPI) propiciar a integracéo dos planos de médio e longo
prazo com o orcamento. Contudo, o aspecto parcial do OPI, porquanto
referia-se a tipos de despesa e ndo a objetivos programaticos, além
de um inadequado esquema de atualizacdo, impedia que 0 mesmo
cumprisse esse papel. Por outro lado, aausénciade um plangjamento
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operativo anual fazia com que 0s objetivos, recursos e metas
constantes dos planos de desenvolvimento (PNDs) ficassem,
metodol ogi camente, muito distantes das especificagdes do orcamento,
gue era visto, tdo-somente, como uma versao financeira, e assim
mesmo, parcia do plano. [...] Com alei de diretrizes orcamentarias,
aquele vazio metodol 6gico entre os objetivos e metas do plano e as
especificagdes do orcamento fica coberto, pois cabe a ela priorizar
0s objetivos e metas estabel ecidos no plano plurianual parafins de
inclusdo nalel orcamentéria’ (Core, 1992).

Ante esse quadro e com base nagquel es antecedentes ja mencionados,
procurou-se uma maneira de se revitalizarem as fungdes do processo
orcamentario, aproveitando aoportunidade da el aboracdo do Plano Plurianual
2000-2003 e do Orgamento da Unido para o exercicio financeiro de 2000.

No que se refere ao plangjamento, 0 esforco deveria ser no sentido
de recuperar o prestigio dessa fung¢éo, mas ndo N0 mesmo escopo em que a
mesma foi exercitada, por exemplo, na década de 1970. Ao que se sabe, a
voz predominante entre 0s especialistas em plangjamento, seja publico ou
empresarial, é de que o plangiamento moderno é estratégico e centrado
em problemas. Quanto a ser estratégico, independentemente do entendi-
mento desse termo, 0 que se observa é que a Constituicdo Federal ndo
pensou dessa forma, ao estabelecer, em seu art. 174, que como agente
normativo eregulador daatividade econémica, o Estado exercera, naforma
da lei, as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e plangjamento, sendo este
determinante parao setor publico eindicativo parao setor privado. Ou sgja:
uma concepcao antiga de plangjamento, que ainda via como possivel a
existéncia de determinismo em processos de decisdo administrativa.

Aindasobre planegjamento, a Constituic¢&o Federal, ao discorrer sobre
0 plano plurianual, em seu art. 165, § 1°, estabelece que 0 mesmo contera,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracéo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e
para as relativas aos programas de duracdo continuada. Ora, despesas de
capital ndo devem ser informagdes para organizar nem orcamento, quanto
maisum plano. Ademais, em raz&o dos complementos queintegram o artigo,
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depreende-se que todas as despesasintegrariam o plano, 0 que, em principio,
dele retiraria qualquer possibilidade de ser estratégico. Conforme ensina
Matus, € bom ndo esquecer do “ carater seletivo do plano, em contraste com
o cardter extensivo do orgcamento. Todo plano estratégico € um plano
seletivo”.

Entretanto, em que pesem esses 6bices constitucionais, o Plano
plurianual 2000 incorporou na sua metodol ogiaumavisao estratégica, dela
derivando objetivos estratégicos que possibilitam o delineamento de uma
imagem de sociedade que se quer atingir (Projeto de governo).

O outro aspecto do planejamento moderno é trabalhar com uma
realidade problematizada. 1sso significa que o problema passa a ser a
categoriacentral paraaestruturacéo do plano, e ndo, como no planejamento
tradicional, em que € apenas el emento do diagndstico. Como é umacategoria
de fécil intuicéo, pois em relacdo ao ator social produz mal-estar ou repre-
senta oportunidade que surge, ou mesmo ameaca que se avizinha, aindaque
0 Seu processamento comporte importantes sofisticaces, coloca o ato de
plangjar ao alcance de qualquer comunidade. Ou sgja: 0 Senso comum e a
ciéncia se unem na percepcdo do problema como categoria de analise,
permitindo, assim, gradactes diferenciadas de complexidades.

No que toca a integracdo plangjamento e orcamento, procurou-se
uma forma de abordagem um pouco mais radical em comparagdo com as
propostas habitualmente apresentadas. Os avancos recentes do planeja-
mento estratégico publico tém apontado que aintegracdo plano/orgamento
sO se torna viavel nos casos em que esses documentos sejam estruturados
de umaformamodular. E que os médulos sejam diferenciados, preservando
a especificidade de cada documento, mas que explicitem uma correspon-
dénciaprecisaentre os dois niveis de atuacdo (planejamento e orcamento).
Considerando-se a estrutura constante do Planejamento Estratégico
Situacional (PES), teriamos, por exemplo, como médulos de agéo, os
problemas, subproblemas, projetos de acdo, operactes, acdes e subacdes.

Ao ser indagado sobre qual a metodologia orcamentariaideal paraa
integracdo com o modelo do PES, Matus respondeu terminantemente: um
bom orcamento-programa. E 0 que seria um bom orgamento-programa?
Muito provavel mente, na sua concepcao, seria aquele que se orientasse no
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sentido da consecucdo de produtos e resultados e que se estruturasse
segundo mddul os bem definidos. Conceitualmente, o orcamento-programa
jaobedece aumaestruturamodular, representada, no caso brasileiro, pelos
programas, subprogramas, projetos, atividades, subprojetos, subatividades.
Contudo, com atradicionaizacdo do orgamento, essesmédul ostransformaram-
semaisem itensde classificacdo do que em propostas de acéo, o quetornaria
extremamente dificil aconversadesses“ médulos’ com os correspondentes
do plano, tanto naformado planejamento tradicional, como, principa mente,
em relacdo a estrutura modular do PES.

Naverdade, mesmo naguel as experiéncias mais avancadas de prética
de orgcamento-programa e de plangjamento estratégico publico, ndo se
conheceregistro de quetenhasido possivel fazer aintegracdo entre médulos
diversificados e diferenciados constantes dos planos e dos orcamentos. Ante
essa dificuldade, 0 que se observa é aimportacdo por um dos sistemas de
modul os do outro, conforme, inclusive, ocorreu entre nds, com a utilizacéo
do suprograma, um médulo orcamentério, como estruturador dos planos
plurianuaisde 1991/1995 e 1996/1999.

Nesse contexto, e admitindo-se que, efetivamente, essa inte-
gracdo sb ocorre entre estruturas modulares, percebeu-se, no entanto,
a necessidade de uma simplificacéo dessas estruturas, mediante, por
exemplo, a utilizac&o de apenas um médulo, que transitasse do plano
para o orcamento, sem precisar de estabelecer qualquer exercicio de
correspondéncia. Tal modulo seria, entdo, o programa, que surgiria
no plano, e, migrando para 0s orgamentos, daria origem a especificacao
da despesa orcamentaria.

Em vista dessa concepcdo, um importante elemento do sistema
orcamentario teria que ser revisto: a classificacdo funcional -programética.
Ela teve origem na jungdo da classificagdo funcional prevista pela Lei
ne 4.320/64 com as estruturas programaticas utilizadas pela Unido e alguns
Estados que ja tinham os seus or¢camentos sob a forma de programas. Era,
portanto, uma classificacdo hibrida, que se propunha a responder a dois
tipos de pergunta: em que e para que seriam gastos 0s recursos. Como
toda classificacéo hibrida, a sua operacionalizacéo continha certas dificul-
dades quanto ao entendimento do seu objeto, além do distanciamento que

250



Reforma gerencial dos processos de planejamento e orcamento

apresentava em relacdo as necessidades de cada ente da federacéo e de
uma acentuada rigidez, por se tratar de uma estrutura previamente
estabel ecida pel o governo central.

Nessas condic¢des, preval eceu o espirito classificador, e afuncional-
programética passou a ser utilizada, apenas, como uma classificacdo, em
que as agdes eram distribuidas mais no escopo de um plano de contas do
gue no intuito de, dinamicamente, registrar a caracteristica da transacéo
orcamentaria, do ponto de vista da suafinalidade.

O que a Portaria n® 42/99 pretendeu foi eliminar essa mistura de
informagdes, separando aclassificacdo funcional daestruturaprogramética.
A primeira, retomando a sua concepcdo origina dalLe n° 4.320/64, como
classificador que é, com validade para todos os entes da federacéo e
assumindo o papel de consolidar as éreas de despesas de todas as aces
publicas. E as estruturas programéticas foram remetidas para o ambito dos
planos, em que seriam definidas de acordo com as necessidades de cada
ente. Teriamos, assim, uma classificagdo funcional e varias estruturas
programéticas definidas ad hoc.

Outro ponto de sistema extremamente importante € areconceituacao
deatividade e aintroducéo de umanovafigurarepresentadapela“ operacéo
especial”. Com um plangjamento estratégico e centrado em problemas e
apresentando um Gnico médul o, que é o programa, modul o esse mensurado
por indicadores e que propicia a base para a estruturacdo do orgcamento,
resta explicitar que, nesse processo integrado, o orcamento deve ser por
produtos (bens e servigos). Dito de outra forma, podemos afirmar que, em
esséncia, 0 orcamento € um instrumento de alocacdo de recursos para
produzir bens e servigos (metas).

Ocorre gque, muito embora esse comprometimento com a producéo
publicasgjaprincipio fundamental do orcamento-programa, aidéiade produto
€ ainda muito incipiente em nossa préatica orcamentaria. Até em termos
formais pode-se perceber essa deficiéncia, umavez que a Portaria ne 9/74,
ao conceituar “atividade’, ndo considera como seu resultado a geracéo de
produto, que ficou reservado s6 para projeto. Com a Portaria n° 42/99,
procedeu-se a0 necessario gjuste, incorporando-se também na atividade a
necessidade de se identificar produto.
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Um orcamento que tem como preocupacao basicaavisualizacdo dos
bens e servicos para 0s quais 0s recursos estéo sendo destinados, deve, por
iSS0 mesmo, tratar deidentificar, com o maximo de precisdo, o ciclo produtivo
gue esta sendo objeto da orcamentacdo. Ao buscar essa identificagéo,
deparamos com uma série de despesas que ndo estéo ligadas aum processo
produtivo no nivel orcamentério, ndo constituindo, portanto, uma relagéo,
aindaque aproximada, deinsumo/produto. No entanto, sdo gastos que devem
ser realizados e como tal, incorporados as leis orcamentarias. Na nossa
conceituacdo, ndo seriam projetos nem atividades, mas na falta de uma
opcao neutra, vém sendo considerados, ao longo dos anos, quase sempre
como atividades.

A esseproposito, Matus e Makon afirmam que agestéo administrativa
de um érgao ou entidade ndo exige que essas institui ¢des produzam sempre
bens e servicos:

“Em alguns casos, a consignacao financeirade recursos constituli
uma cessdo de fundos para que em outro ambito orcamentario se
realize o processo de gestao produtiva.

Em outros, existem consignacdes financeiras de recursos que ndo
tém como objetivo prover osmeios paraum processo de gestéo produtiva
e constituem umaforma, sem intermediagdo produtiva, de contribuir
parao a cance de umapolitica. Por exemplo, 0 aporte aum organismo
descentralizado € uma consignacao de recursos parague neste Ultimo
ambito serealizem acBes orcamentéarias (primeiro caso). A consignacao
financeira para o servico da divida publica ndo tem como objeto um
processo de gestéo produtiva por parte da entidade receptora dos
fundos e estd em funcgao direta do cumprimento de obrigactesfiscais
emanadas da politica de divida publica (segundo caso). Concluindo,
nem todo o ambito or¢camentério se compde de acdes orcamentérias,
jAque existem consignacdes orcamentarias que ndo tém relacdo com
0 processo de gestdo produtiva dainstituicéo ou setor (1980).”

Assim, a necessidade de uma categoria neutra que abrigasse as
despesas ndo vinculadas adeterminado ciclo produtivo tem sido preocupacdo
antigadaquel es que trabal ham com orgamento-programa. Em vistadisso, a
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Portarian® 42/99 instituiu naadministracéo orcamentériabrasileiraacategoria
neutra das operacfes especiais, para agregar as despesas que nao
contribuam para a manutencao das acdes de governo, das quais ndo resulta
produto, e ndo geram contraprestacao diretasob aformade bens e servicos.

Valeressaltar que, ao contrario do que possa parecer aprimeiravista,
as operacOes especiais ndo se confundem com transferéncias, mesmo
porque sdo informacfes de natureza distinta: estas exprimem categoria
econémica e aguelas sdo relacionadas com a finalidade da despesa. Toda
transferénciaorcamentéria(menos astransferéncias financeiras decorrentes
de descentralizagOes de execucao) € uma operacao especial, mas nem toda
operacao especial constitui uma transferéncia orcamentaria.

A expressao-chave para se caracterizar aoperagao especia €o ciclo
produtivo a que se refere o orcamento. Assim, se no caso do orcamento
federal, 0 gestor ndo combinafatores de producéo e nem, consequientemente,
tem sob sua responsabilidade amaterializacdo de um produto, essa despesa,
que esta fora, portanto, do seu ciclo produtivo, constitui uma operagéo
especial. O produto vai serealizar em outro ciclo, que pode ser um Estado,
municipio ou entidade externa ao orcamento. Cabe observar que € preciso
ndo confundir as metas que, as vezes, sd0 apresentadas por operacdes
especial's, com produtos, poistratam-se de mensuracdes de volume ou carga
detrabalho. Dessaforma, além das transferéncias ainstituicdes ou pessoas
(inclusive os encargos da divida), teriamos, como exemplos de despesas
gue se enquadrariam nas operacdes especiais, os financiamentos, refinan-
ciamentos, indenizagOes, ressarcimentos e a¢des de fomento.

Quanto afuncéo geréncia, a preocupacdo centrou-se, principal mente,
na busca de mecanismos gue possibilitassem uma geréncia com cobranca
de resultados e responsabilidades definidas. Ou sgja, umagerénciamais de
fins do que de meios e uma responsabilidade que n&o se restringisse a enti-
dades ou institui¢des, mas que fosse personalizada.

O caminho encontrado pel os vari os paises que experimentaram, nesses
ultimos anos, reformas gerenciais em suas administracdes (Inglaterra, Nova
Zelandia, entre outros) foi o de promover a autonomizacdo dos 6rgaos
governamentais, com a criagdo de agéncias controladoras e agéncias
executivas, que atuariam com base em contratos de gestéo, e que teriam
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como instrumento fundamental um orcamento por produtos e resultados
(output e outcome). As agéncias executivas, mediante a assinatura dos
contratos de gestdo, seriam responsavei s pela geracéo dos produtos (bens e
Servicos) e as agéncias control adoras, integrantes da administragdo central,
seresponsabilizariam pelaafericdo dos resultados (impactos) na sociedade.

A autonomizagdo de organismos governamentais, pelas razdes ja
expostas, ndo obteve o sucesso desgjado entre nés. Contudo, ao retomar a
idéiado orcamento por produtos e resultados e considerando as modificactes
verificadas na funcdo plangjamento do processo orcamentério, essa
autonomizagao passa a ser possivel mediante a utilizagdo do médulo
programa. Para tanto, € necessario uma incursao no campo do planga-
mento estratégico corporativo, mais precisamente, no que se refere aadmi-
nistracdo estratégica e empreendedora.

O plangiamento empresarial ou corporativo tem apresentado acentuado
desenvolvimento nas Ultimas décadas:

“Inicial mente consistiano orcamento anual aser cumprido, poste-
riormente passou a incluir projecfes de tendéncias, resultando no
plangjamento de longo prazo. Somente em meados dos anos 1970
surgiu o planejamento estratégico como um método estruturado para
determinar o futuro”.

“A evolugdo mais recente do planejamento empresarial se deu
nos anos 1980, caracterizando a administracéo estratégica. Segundo
Fischmann, aadministrago estratégicatem como objetivo maximo o
desenvolvimento dosval ores da corporacao, suacapacidade gerencial,
suas responsabilidades como organizagdo inseridanasociedade e seus
sistemas administrativos que interligam o processo de tomada de
decisdo estratégica, tética e operacional, em todos os niveis hierar-
quicos, tanto entre os diversos negécios quanto entre as diferentes
linhas de autoridade funcional. [...] A critica mais comum a
administracdo estratégica refere-se a dificuldade de prever a melhor
estratégiadelongo prazo em um ambiente com alto nivel deturbuléncia
ambiental. As empresas situadas em paises que enfrentam grande
instabilidade econdmica, com predominio de inflacdo constante,
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costumam negligenciar o plangjamento estratégico, enfatizando as
decisbes de curto e médio prazos. [...] Todavia, 0s principais autores
e pesguisadores nessa area 80 unanimes em afirmar que o plane-
jamento estratégico surgiu como uma ferramenta para se enfrentar
os desafios de um ambiente em turbul énciatanto politicaquanto social
ou econdmica e que a administracéo estratégica ndo é tdo-somente
um novo método para pensar sobre o problema, mas requer também
novas competéncias e culturas gerenciais capazes de traduzir o
pensamento em acdo estratégica’ (FErRREIRA; REIS; PEREIRA, 2000).

Dentre essas novas competéncias, assume enorme importancia o
surgimento das Unidades Estratégicas de Negocios (UENS), cujaproposicao
inicial éatribuidaaAnsoff:

“[...] queasdefiniacomo o resultado de subdivisdesdaredidade dos
negdciosdaorganizacdo [ ...] Asunidades de negdcios sfo rel ativamente
independentes e possuem caracteristicas proprias para negociacao e
aproveitamento dasoportunidades que gpresentam no mercado. [ ...] Uma
Vez que se estruture a organizacdo em torno desse model o de gestéo, a
formulacdo das estratégias empresariais passa a ser pensada em
termos de cada unidade de negécios autbnoma” (FERREIRA; REIS;
PereIrRA, 2000) (Grifo nosso).

Na reforma gerencial dos processos de plangjamento e orgcamento,
na impossibilidade de se proceder a autonomizacdo dos servigos publicos
viadescentralizacdo organizacional, entendeu-se que os programas poderiam
exercer essa funcéo, na medida que passassem a representar verdadeiras
unidades autdbnomas de gestéo. A partir dos problemas, seriam identificados
0s objetivos e delineados 0s programas necessarios ao atingimento desses
objetivosquelevariam asolucdo dos problemas. Os programas, como unidades
autbnomas de gestdo, estariam sob a responsabilidade de gerentes, pessoal-
menteidentificados, queteriam o poder e autoridade paramobilizar osrecursos
requeridos para o desenvolvimento e execugdo de sua missdo. Como aos
gerentes sdo atribuidos poder e autoridade, € fundamental que se repensassem
as estruturas admini strativas dos 6rgaos e entidades publicas, de umamaneira
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gue se compatibilizasse a distribuicdo de funcdes ja consolidada com as
novas responsabilidades dos gerentes.

A idéia basica seria que 0s 6rgaos publicos fossem estruturados de
acordo com o0s programas que estivessem insertos em suas areas de atuagao.
Os 6rgaos existiriam em razdo dos programas que executassem, que, por
suavez, vigorariam engquanto necessari os asol ugao dos problemas que moti-
varam a sua criacdo. Assim, ao passo que na administracdo estratégica,
uma organizagado corporativa é estruturada segundo unidades de negdcios,
em uma organizacdo publica seria de acordo com os programas. Dentro
desse principio, foi editado o Decreto n° 3.134, de 10 de agosto 1999, que ao
dispor sobrediretrizesparaarevisio das estruturas dos ministérios, determina
gue os mesmos deveriam adequar-se parao melhor desempenho naexecugéo
do plano purianual, organizando-se por programas.

Dessaforma, com a autonomizacao por meio dos programas, estdo
criadas as condicdes para que se estabeleca um sistema de cobranca de
resultados com responsabilidades definidas no setor publico, entendendo-
se o resultado do programa como a aferi¢ao, junto ao cidaddo, se aquele
problema foi resolvido ou minimizado, tarefa essa ndo a cargo de um
Orgdo ou institui ¢céo, mas de uma pessoa perfeitamente identificada, que é
0 gerente do programa.

Namedidaem que foram revitalizadas as fungdes de plangjamento e
gerénciado processo orgamentario, afuncéo controle também assumiu uma
enorme relevancia. Ante as novas exigéncias, o controle que, inicialmente,
centrava-se nos aspectos ligados a eficiéncia do gasto e, posteriormente,
também na eficacia, agora incorpora definitivamente as trés dimensdes da
avaliacdo da despesa: eficiéncia, eficacia e efetividade.

No contexto dessas trés dimensdes, destaque-se a falta que faz o
subsistema de mensuracdo das agdes or¢camentarias. Como ja salientamos,
essa é uma caréncia antiga do processo or¢camentario brasileiro, que ira
exigir, nesses proximos anos, um esforgo significativo de superagéo:

“Quando o objeto do controle é a efetividade das agdes da
organizagao, isto &, o controle sobre o cumprimento dos resultados
previamente definidos a nivel de plangjamento, o sistema de
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mensuracdo deve proporcionar os indicadores e os padrdes que
permitam o exercicio desse tipo de controle. Quando falamos de
resultados previamente definidos, cabe esclarecer que acreditamos
gue a pré-definicao desses resultados, na atividade de plangjamento,
dependerd, amédio elongo prazos, das propriasinformagdes geradas
pelo exercicio desse controle, principalmente quando consideramos
gue amensuracao daefetividade das agdes de uma organi zacao inclui
apreocupacdo com os ef eitos secundarios ou col aterais dessas acdes”
(Lyra, 1978).

Visto de uma forma esguematica, essa nova maneira de pensar e
fazer plangjamento e orcamento, com base no MTO-2000, assim se
apresenta:

* visdo estratégica, com o0 estabel ecimento de objetivos,

e identificacdo dos problemas a enfrentar ou oportunidades a
aproveitar, objetivando tornar realidade essa visao estratégica;

* concepcao dos programas que deverdo ser implementados, com
vistas a0 atingimento dos objetivos queimplicar&o nasolucdo dos problemas
ou aproveitamento das oportunidades;

* especificagao das diferentes agOes do programa, com identificacéo
dos respectivos produtos, que dardo origem, quando couber, aos projetos e
atividades,

e atribuicdo de indicadores aos objetivos, e aos produtos, metas,

* programas como unidades autbnomas de gestéo; e

* responsabilidades personalizadas com a designacdo de gerentes
para 0s programas.

Assim, utilizando-se 0 modelo das trés fungbes do processo
orcamentario (Allen Schick), incorporando-se 0s avangos mais recentes
do planejamento estratégico publico e do planejamento estratégico
corporativo, e procedendo-se a uma simplificacdo da ritualistica do
orcamento-programa, chega-se a concepcao do processo de plangjamento
e orcamento introduzida na administracédo publicafederal apartir do PPA
2000-2003 e do Orgamento 2000.
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Conclusoes

A literaturaespecializadaregistracom prodigalidade que asreformas
administrativas fracassam menos pela concepcao e muito mais por falhas
na implementagdo. Naturalmente, essa evidéncia aplica-se ao caso da
reforma objeto deste trabalho, ndo pelo fato de que ndo tenham ocorridos
equivocos na sua concepcan, mas pelos riscos que ainda estdo presentes
nos procedimentos relacionados com a suaimplementacéo.

Aliéds, talvez sgja, ainda, um tanto prematuro o ajuizamento da
implementacéo da reforma dos processos de planejamento e or¢camento,
principal mente quanto aos seus possivei s ef eitos na sistemati ca de al ocacéo
dosrecursos publicos. As atividades de plangjamento e orgamento obedecem
a uma temporalidade perversa no que se refere a avaliacGes de mudangas.
SO paraseter umaidéia, nos primeiros meses do exercicio de 2001, jaestéo
sendo decididas as bases para a elaboracdo da LDO para 2002, sem que se
tenha uma avaliagdo do que ocorreu em 2000. E o exercicio de 2000 foi o
primeiro ano de vigéncia do novo plano plurianual e do novo orgamento.
Entretanto, alguns pontos merecem ser observados, na medida em que
representaram desvios em relacéo a concepcao da reforma.

Embora o plangjamento devesse ser estratégico e por problemas,
constata-se uma débil vinculacdo entre os programas e os problemas que
realmente devem ser enfrentados. 1sso se deu, provavelmente, pelo fato de
gue, em suamaior parte, os programas foram herdados da situac&o anterior,
desvinculados, portanto, do contexto de elaboracéo do plano, além dapouca
experiéncia no tocante a identificacéo e processamento de problemas. Em
consequéncia, ocorreu enorme dificuldade na escolha, por exemplo, de
indicadores que fossem representativos da realidade dos problemas e
importantes para a geréncia dos mesmos.

Caberessaltar, entretanto, que essas dificul dades devem ser superadas
amedida que os componentes dareformaforem sendo assimiladose alei da
inérciadiminuir asuainfluéncia. Mesmo em condicdes de normalidade, ébom
lembrar que a determinacéo de indicadores é sempre tarefa complexa, com
significativo viés académico, e, como éfundamental paraaavaliacdo daacdo
publica, constitui-se, asvezes, em umaescol hapoliticamente delicada. Assumir
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compromisso de resultado em um contexto de elevada incerteza em que o
governo € apenas parte da solucéo, é sempre uma decisdo dificil.

Outro aspecto importante € quanto ao model 0 adotado paraaautonomi-
zac80 daagdo publica. Como vimos, ante asdificuldadesingtitucionaisrelacio-
nadas com a adogéo da estratégia de autonomizagdo via descentralizacdo
organizacional, conforme proposto pelareformado Estado de 1995, optou-
se pelo caminho de autonomi zar-se mediante atransformacao dos programas
em unidades auténomas de gestao. Paratanto, a estrutura administrativado
governo deveriaser moduladaem funcdo dos programas a serem executados,
conforme preconizado pelo Decreto ne 3.134/99, o que, efetivamente, ainda
n&o ocorreu no grau e profundidade desejados.

Naautonomizagdo com descentralizagdo organizacional, instrumen-
talizada pelaadocdo de um processo orcamentario por produtos e resultados
(outputs e outcomes), as agéncias executivas caberiam a geracdo dos
produtos e as agéncias controladoras a verificacéo dos resultados, isso com
base na assinatura de contratos de gestdo. Como produtos, entendendo-se
0s bens e servicos e como resultados os impactos desses bens e servicos na
sociedade. Essa, com peguenas variagles, tem sido a orientacdo nagqueles
paises pioneiros em reformas gerenciais, e que sdo paradigmaticos nesse
campo de experiéncia.

Em nosso caso, 0s produtos necessarios ao atingimento dos objetivos
estabel ecidos para a solugdo dos problemas seriam gerados no &mbito dos
programas e discriminados nos orgamentos. Ao ministro de Estado corres-
pondente, caberia, com o auxilio dos gerentes de programas, aferir oimpacto
desses bens e servicos na sociedade, em termos de problemas resolvidos.
Como néo houve o gjustamento na estrutura administrativa, a atuacdo dos
gerentes em relacdo aos produtos tem conflitado, em varias oportunidades,
com as atribuic¢des de unidades e niicleos de poder ja existentes.

A saidatalvez sgja, dentro do principio de um orgamento por produtos
eresultados, enxergar, por enquanto, 0 gerente como aquel e preposto do ministro
com aresponsabilidade pelacobrancadosresultados (outcomes) dosprogramas,
avaliados em fungao de problemas resolvidos e com gjuda dos indicadores
estabelecidos. E uma figura nova, exercendo funcdo também nova, que n&o
se confunde, portanto, com as habituai s fungdes das estruturas dos ministérios.
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Visto dessaforma, ndo entrariaem conflito com as estruturas vigentes,
porgquanto a essas caberia a responsabilidade pela geracéo dos produtos
(outputs) constantes do orcamento. Assim, ndo seria uma preocupacao
preponderante do gerente correr atras dos produtos do orgamento, mas apenas
monitora-los paraque 0s mesmos ef eti vamente contri buam paraaconsecucdo
dos resultados dos programas.

Um outro ponto importante é anecessidade de se ampliar o contetido
estratégico do plano plurianual, com a sel ecéo dos problemas que realmente
devem ser enfrentados. Considerando o seuincontornavel caréter exaustivo,
significaria concentrar-se em um subconjunto do seu universo, o que, de
uma certa forma, assemelha-se & bem-sucedida experiéncia do Brasil
em Acdo.

Um instrumento adequado para proceder a selecdo é a LDO,
gue tem como incumbéncia, entre outras, a de estabel ecer as metas e priori-
dades daadministracdo queirdo constar dalel orcamentéria. Os programas
integrantes desse subconjunto seriam efetivamente unidades autGnomas de
gestéo, com designacdo de gerentes plenamente capacitados a agirem em
buscadosresultados comprometidos. Osdemai s programas seriam integrados
ao fluxo de producéo normal do ciclo or¢camentario, de responsabilidade das
estruturas habituai s dos ministérios.

No que diz respeito ao sistema orcamentario, tem-se observado uma
certadificuldade de assimilagéo dafiguradas* operacles especiais’, ndo por
Obices conceituais, mas porque, equivocadamente, passou-seaconsiderar que
umainstituicdo que tenha mais operaces do que projetos e atividades, seria
vistaem posicéo deinferioridade no quadro organizacional . | sso explica, muitas
vezes, o fato de se encontrarem agdes na lel orcamentéria, com caracteris-
ticas nitidamente de operacdes especials, classificadas como atividades. O
maior ou menor volume em operacdes especiais, € bom sempre regfirmar,
indica, t&o-somente, aforma de atuacéo da unidade, sem qualquer conotacéo
aprioristicaquanto asuaimportanciano contexto de um orgéo ou ministério.

Por ultimo, cabe ressaltar a necessidade de se aprofundar os estudos,
tal como ja vem ocorrendo em varios paises, para se chegar a uma
reclassificacéo das despesas de capital, com vistasaincorporar, nessacategoria,
0s gastos com o capital humano. E umamedidaimportante que, selevadaa
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termo, entre outros beneficios, podera evitar uma série de distorcbes que se
observam freglientemente nas anélises macroecondmicas, que ndo consi-
deram, como investimentos, 0s gastos estratégicos em salde e educacao.
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