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Reforma gerencial dos
processos de planejamento
e orcamento

Fabiano Garcia Core*

“Ha quem considere coisas distintas e separadas o orcamento e 0
planejamento. Erro de observacéo. O planejamento e o orgamento,
COmo processos, séo incoercivelmente complementares”.

Benedicto Silva

Introducéo

Os processos de planejamento e orgcamento assumiram, a partir do
exercicio de 2000, uma feicao especial. A nova concepcéao de Estado, aliada a
abordagem critica da experiéncia acumulada nessa area, deram ensejo a que se
introduzisse uma maneira diferente de pensar o planejamento e a orcamentacao.

A esse respeito, 0 Manual Técnico de Orcamento da Secretaria de Orca-
mento Federal (MTO-02), relativo as instru¢des para elaboracdo da proposta orca-
mentaria da Unido para o exercicio de 2000, identifica, na origem da mudanca, o
decreto A2.829, de 29 de outubro de 1998, e as portatiathe 51, respectiva-
mente, de 12 de novembro e 16 de novembro de 1998, ambas do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao.

Ao discorrer sobre esses dispositivos, 0 MTO esclarece que o decreto
ne 2.829/98 estabeleceu normas para a elaboracéo e execucéo do Plano Plurianual
e dos orcamentos da Unido; a portatial'Y/98, substituida, posteriormente,
pela portariatd2, de 14 de abril de 1999, com a preservacao dos seus funda-
mentos, atualizou a discriminac&o da despesa por fungdes de que tratam o inciso |,
do 8 P, do art. 2e 82 do art. 8 ambos da leia¥.320, de 17 de marco de 1964,
ou seja, revogou a portariad de 28 de janeiro de 1974 (Classificacao Funcional-
Programaética); e a portaria%il/98 instituiu o recadastramento dos projetos e
atividades constantes do orcamento da Unido.

" Fabiano Garcia Core é Diretor de Desenvolvimento Orgamentario da Secretaria de Orgamento Federal
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Contato fgcore@planejamento.gov.br
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Na verdade, tais modificacfes, que em razao da portdi2Zeassumiram
uma abrangéncia nacional, com aplicacdo também para Estados, municipios e
Distrito Federal, representam a segunda etapa de uma reforma orcamentaria que
se delineou pelos idos de 1989, sob a égide da nova ordem constitucional
recém-instalada.

A Constituicdo Federal de 1988, cumprindo a tradicdo das anteriores,
ocupou-se profusamente de matéria orcamentaria, chegando até a definir instrumentos
de planejamento e orcamento com elevado grau de detalhe. Nesse particular, apre-
sentou substanciais alteracdes no tocante a concepgao entéo vigente, constante da
Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela emenda constitudidstal n

A atual Constituicdo optou por um modelo fortemente centralizado, a
partir da constatacdo de que havia uma excessiva fragmentacdo orcamentéria, inclu-
sive com importantes programacdes e despesas inteiramente (previdéncia social,
por exemplo) fora da lei de meios, sem a observancia, portanto, do principio da
universalidade.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988, em seu art. 165, na secéo deno-
minada “Dos Or¢camentos”, introduziu o que se pode chamar de um processo
integrado de alocacéo de recursos, compreendendo as atividades de planejamento
e orcamento, mediante a definicdo de trés instrumentos, a saber:

| - Plano plurianual, que estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
0s objetivos e metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de natureza continuada.

Il - Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), que compreendera as metas e
prioridades da Administracéo Publica Federal, incluindo as despesas de capital para
o0 exercicio financeiro subseqiente, orientara a elaboracdo da Lei Orcamentaria
Anual, disporé sobre as alteracfes na legislagao tributaria e estabelecera a politica
de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Il - Lei Orcamentaria Anual, compreendendo o orgamento fiscal referente
aos Poderes da Uniéo, seus fundos, 6rgaos e entidades da administracéo direta e
indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico; o orcamento
de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto; e o orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracao direta ou
indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo poder publico.

Complementando essa viséo integrada, a Constituicdo também se preocupou
com o controle e a avaliacdo, ao estabelecer, em seu art. 174, que os Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma igualmente integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual e a execugao dos programas de governo e dos orgamentos da Uni&o.

Diante dessa configuracao das atividades de planejamento e orcamento, que
estipula novos papéis e funces para o plano e 0s orcamentos, tornou-se necessaria



uma readequacao do sistema orcamentario, especialmente da sua estrutura de
classificacdes, que atendia as peculiaridades de um processo de planejamento e
orcamento que estava sendo profundamente modificado.

Em um processo de planejamento e orcamento integrados, ressalta a
imperiosa necessidade de que os fins e 0s meios orcamentarios sejam tratados
de uma forma equilibrada. Considerando que, desde o decret@96i e 25
de fevereiro de 1967, a Administracao Publica Federal estabeleceu o orcamento-
programa anual como um instrumento de planejamento, aidéia de discriminar a
despesa publica por objetivo, ou seja, de acordo com os seus fins, ja é bastante
familiar a todos quantos atuam nessa area.

Como forma de explicitar o objetivo e, ao mesmo tempo, estabelecer
uma linguagem Unica para planejamento e orcamento, instituiu-se, por intermédio
da Portariah9, a classificagdo Funcional-Programatica. Como o orgcamento-
programa continuou sendo a metodologia de orcamento a ser praticada, mesmo
sob a égide da nova Constituicdo, poderia transparecer, em principio, que essa
classificacao atenderia as exigéncias do processo alocativo.

Entretanto, a excessiva centralizacdo de informacdes em torno da Lei
Orcamentaria tornou necessaria uma estrutura mais flexivel para classificar agcdes
de tdo variada procedéncia, e, principalmente, que néo representasse um classifi-
cador prévio. Nesse sentido, enquanto no ambito do proprio Congresso Nacional
iniciaram-se estudos visando a elaborag&o da lei complementar que, na forma do
art.165, 8§ 9 iria substituir a lei 14.320, lei essa que, seguramente, entre 0s varios
assuntos, trataria das classificac6es orcamentarias, o Poder Executivo, em vista da
urgéncia da matéria, tratou, contudo, de providenciar, por intermédio da entdo
Secretaria de Orcamento e Financas, o necessario ajustamento na classificagéo
Funcional-Programatica.

Em razdo da complexidade do assunto e, sobretudo, face ao interesse
contrariado de importantes usuarios dessa classificacdo, que resistiram fortemente
as tentativas de sua alteracao, nao foi possivel proceder-se, a época, a reestruturacéo
da referida classificacéo, o que so foi possivel no ano de 1999, com a pbftaria n

A impossibilidade de ajustar a forma de se apresentar os fins da despesa
publica, mediante a revisao da classifica¢do Funcional-Programatica, néo inibiu,
entretanto, o esfor¢co de adequacdo dos meios as reais necessidades do processo
orcamentario. Assim, com a |€ih800, de 10 de julho de 1989 (LDO), e a
portaria SOF/SEPLAN%85, de 1 de agosto de 1989, introduziu-se uma nova
concepcao de classificar-se a despesa segundo a sua natureza.

O proposito deste trabalho é apresentar os fundamentos, as dificuldades
e os desafios dessas duas reestruturacdes: a da natureza da despesa, vigente desde
1990 e a da classificacdo Funcional-Programatica, a partir do ano 2000. Ambas,
inseridas no escopo maior da chamada reforma gerencial dos processos de plane-
jamento e orgcamento.



Natureza da despesa: uma busca
permanente de maior flexibilidade

“Qualquer tolo € capaz de se manter dentro de um orcamento, mas em
toda minha vida s6 encontrei alguns administradores capazes de fazer um
orcamento dentro do qual valha a pena a gente se manter”.

Nicholas Dreystadt

As classificacdes orcamentarias de receitas e despesas sédo de fundamental
importancia para a transparéncia das operagdes constantes de um orcamento. Toda a
informac&ao orgcamentaria € organizada e veiculada segundo um tipo de classificacao.
Ademais, “ é através das varias classificacdes, ainda, que se implementam planos, que
se explicitam os objetivos e prioridades da acéo publica, ilustrando, desse modo,
sobre o direcionamento politico da agdo governamental.” (Tombini, 1983).

As receitas estéo classificadas, segundo 4 #B20, de 17 de marcgo de
1964, em dois segmentos: Receitas Correntes e Receitas de Capital, divisdo essa
gue obedece a um critério econdémico, dentro da idéia de demonstrar a origem das
diversas fontes, conforme derivem do exercicio de poder proprio do Estado, de
tributar as pessoas e agentes econdmicos ou do exercicio de atividade econdmica.
Essas séo as Receitas Correntes, sendo Receitas de Capital aquelas que procedem
do endividamento ou da transformacéao de ativos fisicos ou financeiros em moeda.

Até a Constituicdo de 1967, nenhum tributo poderia ser cobrado sem pré-
via autorizacao orcamentaria, ou seja, a receita, para ser arrecadada, teria que cons-
tar da Lei Orcamentéria, o que caracterizava um orcamento de receita e despesa em
toda sua plenitude, em que receita e despesa seriam autorizadas e controladas pela
Lei Orcamentaria.

Contudo, segundo Giacomoni, a emenda constituciéfhatie 1969,
deu novo entendimento ao assunto, determinando apenas que a lei que houver
instituido ou aumentado o tributo deve estar aprovada antes do inicio do exer-
cicio, entendimento mantido pela Constituicdo Federal de 1988. Essa diminuicdo
da importancia do orcamento de receita é assim vista por José Afonso da Silva:

“Hoje precisamos convir que o chamamtigamento das receitas
nao passa efetivamente de operacdes contabil e financeira, no sentido
de se saber qual a estimativa das receitas disponiveis para a execucao
dos programas orgcamentarios. Essa parte ndo inova nada, nao ¢ lei, pois
NAo mais se exige prévia autorizagao orcamentaria para arrecadacéo das
receitas tributarias e outras” (grifo no original).

Cabe ressaltar, entretanto, que com o advento da lei complemdritay n
de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) as informagdes de receita
assumiram uma importancia fundamental. Varios procedimentos e mecanismos de
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controle foram estabelecidos nessa lei com base em previséo e arrecadacao de
receita, o gue impde a necessidade de um cuidado especial no que se refere a
gualidade dessas informacdes.

No tocante a despesa, as classificacbes, basicamente, respondem as
principais indagac¢fes que habitualmente surgem quando o assunto é gasto orca-
mentario. A cada uma dessas indagacoes, corresponde um tipo de classificacao.

Ou seja: quando a pergunta € “para que” serdo gastos 0s recursos alocados, a
resposta sera encontrada na classificacdo programatica ou , mais adequadamente,
de acordo com a portaria4/99, na estrutura programatica; “em que” serdo gastos
0S recursos, a resposta consta da classificacdo funcional; “o que” sera adquirido

ou “0 que” sera pago, na classificacao por elemento de despesa; “quem” é o respon-
savel pela programacao a ser realizada, a resposta é encontrada na classificacédo
institucional (6rgao e unidade orcamentaria); “qual o efeito econémico da reali-
zacao da despesa”’, na classificacado por categoria econémica; e “qual a origem dos
recursos”, na classificagéo por fonte de recursos.

Ainda com base nas classificacdes utilizadas em um determinado processo
orcamentario, € possivel identificar o estagio da técnica adotada. Assim, um
orcamento que se estrutura apenas com a informacao de elemento de despesa ou
objeto de gasto (o que sera gasto ou adquirido), além, naturalmente, do aspecto
institucional, caracteriza um orcamento tradicional ou classico. Por apresentar
somente uma dimensao, isto é, o objeto de gasto, também é conhecido como um
orcamento unidimensional; ja o orcamento em que, além do objeto de gasto,
encontra-se presente a explicitacdo do programa de trabalho, representado pelas
acOes desenvolvidas (em que serdo gastos 0s recursos), corresponderia a um orcga-
mento bidimensional, também conhecido como orcamento de desempenho ou
funcional; e o orgcamento tridimensional seria aquele que agregaria ao tipo anterior
uma outra dimensé&o, que seria o0 objetivo da acdo governamental (para que seréao
gastos 0s recursos), o que tipifica um orcamento-programa (Cunha, 1978).

Os orcamentos da Unido, até o exercicio de 1990, eram estruturados
segundo dois segmentos: um programa de trabalho e uma natureza da despesa.

Em relacdo a cada unidade orcamentaria, o programa de trabalho explicitava as
acOes a serem desenvolvidas, ou seja, 0s projetos e atividades, agregados com base
desde 1974, na classificacdo Funcional-Programatica. Era a parte do orcamento que
identificava os objetivos da despesa, a informacéao finalistica que caracteriza um
orcamento-programa.

Ja a natureza da despesa exprimia 0S meios ou iNSUMOS necessarios ao
cumprimento das acdes do programa de trabalho. Essas informacgdes eram agru-
padas de acordo com duas classificacdes: categoria econémica e elemento de
despesa. Embora constituam duas classificagdes distintas, elas se apresentavam
organizadas como se fossem uma so.



Essa fuséo das duas classificagbes vem da propriailéd/64, que
estabeleceu a vinculacéo prévia dos elementos as categorias, de forma que, 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 dessa rigidez, Teixeira
Machado esclarece:

“Houve confuséo entre classificacédo de contas e classificacéo de
transacdes governamentais. A e41820/64 realmente classifica a
conta e ndo a transacéo, quando a énfase deveria residir nesta e ndo na
primeira (...) mister se faria que o plano fosse flexivel, como temos
assinalado tantas vezes, de modo que cada conta pudesse passar de uma
categoria para outra, conforme a transacao especifica que, na pratica,
ela representa. Assim, despesas de exercicios anteriores poderiam
passar de custeio para investimentos, conforme a transacao se referisse
a um fato que se devesse classificar em custeio ou em investimento.”

Além desse hibridismo das duas classificacfes, em que um mesmo con-
junto de informacgdes deveria responder a dois tipos de indagacdes (o que sera
adquirido ou pago e qual o efeito econémico do gasto), a natureza da despesa foi
acrescida, ao longo do tempo, de elementos relativos 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 quanto
seria gasto com pessoal em um determinado ano, ndo bastaria tomar o elemento
pessoal que aparecia em custeio, pois iSSO seria apenas uma parte, uma vez que
também poderia haver pessoal em transferéncias intragovernamentais ou mesmo
nas transferéncias intergovernamentais.

Com a abrangéncia dada a Lei Orcamentaria pela Constituicdo de 1988,
instituindo, entre outras inovacgdes, 0s orcamentos fiscal, da seguridade social e de
investimentos, tornou-se urgente a necessidade de rever-se esses instrumentos
classificatérios, que ja eram deficientes para atender o modelo anterior. Como
mencionado, nao foi possivel a época, implementar-se o0 ajustamento no programa
de trabalho, mas, no tocante a natureza da despesa o ajuste foi efetivado, com
fundamento na lei%v.800/89 e na portari& 85/89.

A primeira preocupac¢ao no tocante a reestruturacdo da natureza da despesa
foi no sentido de dar mais flexibilidade a execucéo orcamentéaria. AI&20/64
introduziu na administracdo orcamentaria brasileira o chamado orcamento sinté-
tico, considerando que, até entéo, vigorava o orcamento analitico, em que a despesa
era detalhada, na Lei Orcamentéria, em elementos, subelementos, rubricas, alineas,
verbas etc., o que conferia uma enorme rigidez de execucéo. Com seu art. 15, a lei
n° 4.320/64 permitiu uma agregacao maior dessas despesas, ao estabelecer que, na



Lei Orcamentéria, a discriminacéo da despesa far-se-a, no minimo, por elementos,
informacé&o essa que dizia respeito ao conjunto das a¢des constantes da unidade
orcamentaria.

Posteriormente, uma vez aprovada a Lei Orcamentaria, o Poder Executivo
publicava o Quadro de Detalhamento da Despesa (QDD), que consistia na distri-
buicdo desses elementos de despesa, as vezes desdobrados em subelementos, por
acao (projeto e atividade), com a identificacao das fontes de recursos. Como a
fonte de recurso passou a constar da Lei Orcamentéria, o QDD perdeu o sentido,
deixando de existir a partir de 1998, sendo os elementos detalhados diretamente
na execucao, uma vez que € obrigatdria a sua especificacao por ocasiao do
empenhamento da despesa.

Em que pese essa maior flexibilidade de execucéao, tal mecanismo,
principalmente se atentarmos para o fato de que , com a Constituicao de 1988,

a Lei Orcamentaria aumentou a sua complexidade, ainda se revelava extremamente
inadequado para propiciar uma execu¢ao orcamentaria agil e condizente com um
processo integrado de planejamento, orgcamento e controle.

Dessa maneira, havia necessidade de que a elementacao se apresentasse,
ainda, mais agregada na Lei Orcamentaria, a fim de que o gestor pudesse deslocar a
sua maior preocupacdo dos meios para os fins, conforme requer a boa prética de
um orgcamento-programa. Assim, como os elementos de despesas, de uma certa
forma, representam uma agregacéo de objetos de gastos, surgiu a idéia de se
promover também uma agregacao dos elementos de despesas, constituindo-se 0s
grupos de despesas.

Tais agregacdes 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 pagamento de juros,
comiss@es 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, exigiria a alteracdo d& #B20/64, mais preci-
samente, do seu art.15, que estabelece, para a Lei Orcamentéria, o detalhamento,
no minimo, por elemento de despesa. Considerando-se a dificuldade de, a época,
iniciar-se um processo independente de alteracdo da referida lei; porquanto o
Congresso ja dera a partida para a elaboracéo da Lei Complementar 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 essa lei, entendeu-se que melhor seria que
essa modificacdo, em um primeiro momento, se restringisse ao ambito federal, em
carater experimental, mediante a utilizag&o do instrumento da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, ja em sua primeira edicao, relativa ao exercicio de 1990 (lei n
7.800/89, art.42, item II, @)le com a especificagao constante da portaria
SOF/SEPLAN A35, de 1 de agosto de 1989.
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Caberia, ainda, resolver o problema do hibridismo das classifica¢des.

Nesse sentido, procurou-se uma maneira de separar-se em blocos estanques as
informacdes econdmicas, administrativas e contabeis, apropriando-as segundo uma
classificacao especifica. Assim, o efeito econdmico da despesa, de interesse para
as analises e compatibiliza¢cdes macroecondmicas, constaria da classificagéo por
categoria econdmica (despesas correntes e despesas de capital) e a informacao
contabil, de utilizacdo mais para a execucdo orcamentdria, constituiria a classifi-
cacao por elemento de despesas.

Ja as informacdes administrativas diziam respeito, basicamente, as diversas
transferéncias, principalmente aquelas entre os niveis administrativos (transferén-
cia intragovernamental, transferéncia intergovernamental etc.). A esse respeito,
prevaleceu o entendimento de que tais informacodes, na realidade, ndo traduzem
natureza de despesa, e sim um aspecto gerencial, que identifica uma descentrali-
zacao executiva por parte do titular da agcao em relagéo ao seu programa de trabalho.
Para essa identificacao introduziu-se , entdo, o concemodalidade de
aplicacda Quanto as transferéncias efetivas, destinadas a instituicoes e pessoas,
conforme especificacao da |€i£1320/64, seriam entendidas como elementos
de despesas (contribui¢cdes, auxilios, subvencoes etc.).

Visto dessa forma, a natureza da despesa seria composta de quatro blocos
de informacgdes, a saber:

a) Categorias Econdmicas;

b) Grupos de Despesa;

c) Modalidades de Aplicagao; e

d) Elementos de Despesa.

Nesse contexto, o ato classificatorio comeca de “baixo para cima”, isto €,

0 ponto de partida para a classificagao sao os elementos de despesa, que eviden-
ciam as coisas e 0s servigos que sao adquiridos, tendo em vista o0 cumprimento

dos objetivos e metas constantes do programa de trabalho. Caso a despesa com o
elemento (pessoal, material de consumo, servigcos de terceiros etc.) contribua ou
nao para a aquisi¢cao ou formacdo de um bem de capital, a categoria econémica sera
despesa de capital ou despesa corrente; se a aquisicdo desse elemento for efetivada
diretamente pelo érgdo ou entidade responsavel pela programacao, teremos uma
aplicacao direta e se houver uma descentralizacao executiva, quando esse elemento
for adquirido por terceiros, estaremos diante de uma transferéncia (modalidade de
aplicacao). E o grupo de despesa representa uma agregacéao de elementos de
despesas, segundo uma lei de formacao implicita, que vincula os diferentes ele-
mentos aos diversos grupos, consoante as suas afinidades.

Contudo, cabe ressaltar que o conceito de modalidade de aplicagéo encon-
tra-se modificado em relacéo a sua concepcao original, desde a LDO do exercicio
de 1998, ocasido em que tanto as descentralizagdes quanto as transferéncias efeti-
vas (auxilios, subvencdes etc.) passaram a constituir modalidade de transferéncia,
procedimento esse que, praticamente, elimina a eficacia do conceito.
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No que se refere a classificacdo econémica da despesa, € importante que
sejam ressaltados alguns aspectos, relacionados com as perspectivas que se abrem
a partir de uma necessaria revisdo do conceito de despesas de capital. Nesse tipo
de despesa, sao considerados, basicamente, os gastos voltados para a geragao ou
aquisicao de um bem de capital, materializado fisicamente, ou seja, um ativo real,
além das inversdes financeiras. Os demais gastos constituiriam despesas correntes.
Trata-se de uma classificagdo internacional.

Contudo, nos tempos atuais, parece nao existirem mais davidas quanto a
importancia estratégica representada pelo chamado capital humano, que € obtido,
principalmente, mediante o investimento direto no ser humano. Sao gastos, por
exemplo, com saude e educacéo, que em termos de contas publicas, constituem,
entretanto, despesas correntes. Paradoxalmente, quanto mais se gasta com saude
e educacao, menor € a conta de investimento.

A proposito dessa “reducdo” de investimentos, € interessante ressaltar que
os orcamentos da Unido, principalmente nas décadas de 1960 e 1970, destinavam
significativos recursos provenientes de vinculacdes de impostos para a area de
infra-estrutura econdmica (transportes e energia), recursos esses classificados,
predominantemente, como despesas de capital. Contudo, com@08id) de
29 de agosto de 1974, que criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND),
alterada, posteriormente, pelo decreto4di.ii54, de 31 de dezembro de 1979,
introduziu-se uma estratégia de desvinculacao desses recursos, de forma que, a
partir do exercicio de 1983, passariam 0s mesmos a integrarem a Lei Orcamentaria
de uma forma desvinculada, podendo, assim, serem destinados a outras areas, sem
gualquer vinculacdo a 6rgéo, fundo ou despesa.

Essa desvinculacdo orcamentaria, porém, pouco durou, uma vez que a emenda
constitucional 124, de 1 de dezembro de 1983 (Emenda Calmon), ao estabelecer a
obrigatoriedade de aplicacao anual pela Unido, Estados, Distrito Federal e municipios
de percentuais de suas receitas na manutencéo e desenvolvimento do ensino, reini-
ciou um novo ciclo de vinculagdes, que atingiu o0 seu auge na Constituicao de 1988,
com as destinacdes prévias de receitas, ndo s6 para educacéo, que foram bastante
incrementadas, mas também para a rea de seguridade social.

Esse novo ciclo de vinculagbes marcou uma importante reorientacéo nas
prioridades de despesas, em favor da area social, em detrimento da area de infra-
estrutura econdémica. Em termos de classificacdo de contas publicas, isso implicou
aumento significativo nas despesas correntes, considerando que 0s gastos sociais
sao majoritariamente correntes, com a consequente reducéo de investimentos, 0
gue, inclusive, fortaleceu a idéia muito comum de identificar-se, a partir desse
periodo, uma situacdo de “despoupanca” orcamentaria.

Na verdade, os gastos finalisticos com saude e educacao (professor em sala
de aula, médico em hospital, material didatico, medicamentos etc.) deveriam ser con-
siderados investimentos e como tal incorporados a conta de capital, geradores que
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séao do mais importante dos ativos intangiveis, o capital intelectual, representado pelo
grau de conhecimento existente em uma instituicao, que deveria, inclusive, ser
agregado aos balancos.

A grande dificuldade reside em se estabelecer uma forma de mensuragéo,
preocupacao essa que vem mobilizando os estudiosos de contabilidade do mundo
inteiro. Contornada essa dificuldade, poderiamos, entéo, ter uma despesa de capital
gue discriminasse, com valores, 0s gastos com capital fisico e capital humano, o
gue seria fundamental para a avaliacao efetiva de uma politica de desenvolvimento.

Em vista do carater temporario da LDO e enquanto tais modificacdes ndo
forem incorporadas a uma legislacao permanente, existe a necessidade de que as
sucessivas LDOs repitam os dispositivos que tratem dessa matéria, como forma,
inclusive, de permitir fundamentacéo legal para as correspondentes portarias
regulamentadoras.

Em que pese areestruturacao 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 utiliza-la espontaneamente, tendo
em vista a sua enorme funcionalidade no trato com a classificacéo da despesa
publica. Dessa forma, passou-se a observar regimes diferenciados entre as unidades
da federacao: alguns seguiam aidi.820/64, alguns adotavam os grupos de des-
pesa a semelhanca da Unido e outros misturavam os elementos de despe&sa da lein
4.320/64 com os grupos da Uniao.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, tornou-se obrigatoria a consoli-
dacéo nacional das contas publicas, cometimento esse atribuido ao érgdo central de
contabilidade da Unido (Secretaria do Tesouro Nacional). Assim, considerando que,
em termos racionais, seria invidvel uma consolidacdo de contas com cada ente da
federacéo utilizando um sistema classificatorio em seus orcamentos, editou-se a
portaria interministerialdl63, de 4 de maio de 2001, que, com o respaldo legal da
lei complementar4i.01/2000, dispde sobre normas gerais de consolidacéo das
contas publicas no @mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e municipios.

Em esséncia, com essa portaria, a hatureza de despesa em vigor no
governo federal foi estendida para os Estados e municipios, propiciando, assim,

a uniformizacéo de procedimentos indispensavel a padronizacéo requerida e, ndo
menos importante, conferindo estabilidade legal e abrangéncia nacional a reestru-
turacéo da natureza da despesa, como parte integrante da reforma gerencial dos
processos de planejamento e orgcamento.
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Reforma gerencial dos processos de
planejamento e orcamento: segunda etapa

“A ciéncia tem disciplinas, a universidade tem departamentos, o
governo tem setores, porém a realidade tem problemas.”

Carlos Matus

Antecedentes da reforma

Com o decreto?.829/98 e a portari2 #2/99 materializou-se o que,
neste trabalho, est4 sendo apresentado como a segunda etapa da reforma gerencial
dos processos de planejamento e orcamento, que tem, como caracteristica mais
marcante, a reorientacdo do processo alocativo dos recursos publicos para a busca
de resultados, avaliados em termos de impactos reais na sociedade.

Em sua concepcdo, € um tipo de reforma que néo difere muito dos esfor-
cos despendidos por varios paises, como consequéncia dos estudos realizados no
sentido da reavaliacdo do papel do Estado nas sociedades modernas, e que aponta
para uma administracdo publica gerencial, em substituicéo a burocratica.

No caso do Brasil, a reconfiguracéo do Estado verificou-se a partir de
1995, com uma reforma gerencial que, em seus aspectos organizacionais, intro-
duziu, na estrutura administrativa brasileira, trés novas instituicbes: agéncias
reguladoras, agéncias executivas e as organizacfes sociais. Esse desenho tem comc
principio o fato de que, nos Estados modernos existem, fundamentalmente, trés
setores, a saber: o setor das atividades exclusivas de Estado, os servi¢os sociais e
cientificos e o setor de producéo de bens e servi¢os para o mercado.

Cabe ao setor das atividades exclusivas de Estado, onde se encontra o
chamado nucleo estratégico, o desenvolvimento das acfes voltadas ao cumprimento
das leis e das politicas publicas. J& os servi¢cos sociais e cientificos (educacéo,
saude, cultura e pesquisa cientifica) ndo sdo exclusivos, mas em funcéo das externa-
lidades e dos direitos humanos envolvidos, contam com significativo financiamento
do Estado e o setor de producéo de bens e servi¢cos para o mercado € constituido
pelas estatais.

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

“(...) as agéncias reguladoras serao entidades com autonomia para
regulamentar os setores empresariais que operem em mercados nao
suficientemente competitivos, enquanto as agéncias executivas ocupar-
se-8o0 principalmente da execucao das leis. Tanto em um caso como no
outro, mas principalmente nas agéncias reguladoras, a lei deixara espaco
para a acao reguladora e discricionaria da agéncia, ja que nao é possivel
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nem desejavel regulamentar tudo através de leis e decretos. No campo
dos servicos sociais e cientificos, ou seja, das atividades que o Estado
executa mas nao Ihe sdo exclusivas, a idéia é transformar as fundacées
estatais hoje existentes em ‘organizacdes sociais’. As agéncias execu-
tivas serao plenamente integradas ao Estado, enquanto as organizacoes
sociais incluir-se-ao no setor publico ndo-estatal. Organizagdes Sociais
sao organizagOes nao-estatais autorizadas pelo Parlamento a receber
dotacdo orcamentaria.Sua receita deriva integral ou parcialmente

de recursos do Tesouro.” (Negrito ndo € do original).

Ainda o mesmo autor, discorrendo sobre a reforma do Estado de 1995,
acrescenta que o nucleo estratégico usara para controlar as atividades exclusivas e
as nao exclusivas o instrumento do contrato de gestéo. E que:

“As agéncias executivas, nas atividades exclusivas, e as organizacdes
sociais, nos servigos nao-exclusivos, serdo descentralizadas. (....)
Os contratos de gestao deverao prover os recursos de pessoal, materiais
e financeiros com 0s quais poderao contar as agéncias ou as organiza-
cOes e definirdo claramente — quantitativa e qualitativamente — as
metas e respectivos indicadores de desempenho: os resultados a serem
alcancados, acordados pelas partes.”

Como se pode observar, no desenho basico da reforma ndo existe mencéo
a estrutura que o orcamento dessas entidades deve assumir no contexto da Lei
Orcamentéria da Unido. Na verdade, as reformas ou moderniza¢des administrativas
nao prescindem, para sua efetiva implantacéo, de uma definicéo precisa da forma de
or¢gamentacao, principalmente quando, como no caso presente, € necessario a
transformacao de todo o processo orcamentario, de uma orientacdo de controle
de gastos para uma orientacao voltada a busca de resultados especificos.

Nesse sentido, € oportuno lembrar a importancia que representou a
implantacdo do orcamento-progama pelo governo federal, no que se refere a
implementagao da reforma administrativa realizada pelo decret2@0/67.

A orcamentacao por programas foi considerada um instrumento poderoso de ag&o
administrativa, com base no qual, inclusive, era exercida a supervisdo ministerial
da administracdo descentralizada.

Da mesma forma, a relevancia da orcamentacao tem sido destacada, no
tocante as reformas recentes da administracao publica em varios paises, que ndo
tém ficado somente nas reformas administrativas e organizacionais, que estao
fadadas a desfazerem-se em curto prazo, se n&o utilizarem, como ponta de lanca da
reforma, uma série de procedimentos que tenham como finalidade transformar um
dos mecanismos de agao principais de qualquer governo: a orcamentacéo. Os pro-
cessos de orcamentagao surgem como um elemento indispensavel das reformas
administrativas quando se quer dirigir os governos para atuar com base na obtencao
de resultados, além do controle de recursos e despesas (Arellano Gault,1999).
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Ao estabelecer que as organizagdes sociais seriam autorizadas a receber
dotacdo orcamentaria e que o contrato de gestdo deveria prover 0s recursos de
pessoal, materiais e financeiros, sem um maior aprofundamento, a reforma de 1995
introduziu enormes dificuldades quanto ao enquadramento dessas instituicées na
estrutura de gastos do orcamento. Posto dessa forma, ndo s as organizacfes
sociais como as agéncias executivas, que também séo objeto de contrato de gestao,
deveriam merecer tratamento diferenciado em relacdo as demais unidades orca-
mentarias, tratamento esse que possibilitasse maior flexibilidade de execucéo, o
gue poderia ser conseguido, talvez, por uma alocagcao menos discriminada dos seus
recursos na Lei Orcamentaria.

Cabe ressaltar, entretanto, a dificuldade desse tratamento diferenciado,
porquanto a Constituicdo de 1988 ndo possibilita nenhuma excecao nesse sentido,
atribuindo, inclusive, 0 mesmo tratamento orcamentério tanto para a administracéo
direta quanto para a indireta. Ou seja: na Lei Orcamentéria estdo igualmente orca-
dos o departamento da administracdo direta, por exemplo, e uma autarquia ou em-
presa dependente.

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

Nesse contexto, a autonomizacao dos servi¢os publicos, mediante a insti-
tuicdo de 6rgaos governamentais descentralizados, como as agéncias executivas e
organizacdes sociais, ndo tem tido uma abordagem orcamentaria adequada, o que
ocasiona rigidez na utilizac&o de seus recursos, prejudicando, assim, a implemen-
tacao desse aspecto importante da reforma.

Além da reforma de 1995, um outro antecedente importante, no que se
refere a reestruturacéo dos processos de planejamento e orcamento, foram o0s
estudos realizados em torno dos anteprojetos e projetos referentes a lei comple-
mentar encarregada de substituir a4¢i.B820/64, de que trata o art. 16528@
Constituicdo Federal.

Com esses estudos, recuperou-se a discussado em torno da necessidade de
uma reestruturagcédo nos processos de planejamento e orcamento, material esse que
foi de fundamental importancia para se chegar a reforma consubstanciada no Avanca
Brasil, mediante um novo plano plurianual e um novo orgamento a partir do ano 2000.

O primeiro projeto de lei sobre essa matéria foi de autoria do entdo deputa-
do José Serra, ainda em 1990, identificado como 222/90. Seguiram-se 0 166/93,
do deputado Benedito Figueiredo; 0 273/95, 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 instituicdes publicas e privadas também
apresentaram suas sugestdes, sob a forma de anteprojetos, como a Associagao
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Brasileira de Orcamento Publico (ABOP), o Conselho Federal de Contabilidade
(CFC), o Instituto Brasileiro de Administragcao Municipal (IBAM) e a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN).

O Poder Executivo, mediante a portaria interministetial0, de 14
de outubro de 1997, instituiu um grupo de trabalho para, com base nos projetos
e anteprojetos existentes, elaborar uma proposta sobre a matéria. Desse grupo
fizeram parte representantes dos principais 6rgaos do governo federal que se
ocupam de planejamento, orcamento, controle, contabilidade e estatistica, bem
como alguns representantes da sociedade civil. Os trabalhos foram finalizados
em 17 de dezembro 1997 e suas conclusodes influenciaram fortemente na con-
cepcao da reforma dos processos de planejamento e orcamento, consubstanciada
no decreto H2.829/98 e na portari@ #2/99.

Fundamentacdo tedrica

O primeiro aspecto a ser observado em um trabalho de reorganizacéo,
sobretudo nas areas de planejamento e orcamento, € a necessaria distincédo entre
sistema e processo. Fazendo uma analogia com o campo bioldgico, Robert Anthony
(segundo Cunha, 1978) argumenta que é importante distinguir entre “sistema” e
“processo”. Em sintese, um sistema facilita um processo; € a forma pela qual um
processo ocorre. A distingdo é similar a distingdo entre anatomia e fisiologia.

A anatomia lida com estruturas — o0 que é — enquanto a fisiologia lida com
processo — como funciona. O sistema digestivo facilita o processo de digestao.

Em administracdo, essa distingéo € até mais importante do que para a biologia:

“Em biologia, a estrutura determina o processo; o oxigénio entra na
corrente sanguinea por causa da estrutura dos pulmdes, e essa estrutura
deve ser aceita como dada. Numa organizagao, em contraste, a estrutura
pode ser modificada para atender ao que parece ser o melhor processo;
dentro de certos limites, o processo, mais que a estrutura, é o determi-
nante. Seria ainda menos realistico divorciar a discussao do sistema da
discusséo sobre o processo a que se relaciona, do que discutir o sistema
digestivo sem mencionar o processo de digest&o.(...) Em sentido geral,
estamos interessados em ambos, a estrutura e processo, desde que a
estrutura possa ser melhor entendida, em termos de como opera.

A discusséao das formas, procedimentos e regras, que constituem a
estrutura considerada a parte das func¢des que pretendem desempenhar,
seria uma discussao estéril.”

Visto dessa forma, o processo orcamentario, basicamente, diz respeito
aos papéis e funcdes do orcamento e o sistema orcamentario as estruturas,
instrumentos, procedimentos e classificacdes necessarias ao cumprimento
dessas funcdes e papéis.
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Em que pese o0 processo seja o determinante em uma analise administra-
tiva, as vezes os elementos estruturais assumem maior relevancia, sobretudo, face
a enorme interdependéncia entre processo e sistema. Assim, em um tema como
reforma do processo de planejamento e de orgamento, focaliza-se ora o processo,
ora o sistema, 0 que se pode observar no desenvolvimento deste trabalho, que,
inclusive, teve o seu nucleo basico, ndo a partir, apenas, do questionamento do
processo, mas fundamentado nas reestruturacdes das classificacdes da natureza da
despesa e Funcional-Programética.

Segundo Allen Schick, todo sistema orgamentario, mesmo o mais rudi-
mentar, compreende as funcdes de planejamento, geréncia e controle:

“Na operacéao dos sistemas orcamentarios, raramente o planejamento,
a geréncia e o controle recebem igual atencdo. Na pratica, planejamento,
geréncia e controle tenderam até a ser processos competitivos no orca-
mento, sem haver uma clara divisao de fungdes entre os diversos partici-
pantes. (...) 0 mais importante talvez sejam as diferencas nas exigéncias
de informacéo dos processos de planejamento, controle e administra-
cdo. As necessidades informativas diferem em termos de periodos de
tempo, niveis de agregacéo, ligacdes com as unidades organizacionais e
operacionais e no enfoque insumo-produto (....) tem havido uma forte
tendéncia a homogeneizar as estruturas de informacéo e a contar com
um Unico esquema de classificacdo, para servir a todas as necessidades
do orcamento. Em sua maior parte o sistema informativo foi estruturado
para atender aos objetivos de controle.”

“Em 1949, a Comissao Hoover exigiu alteracdes nas classifica-
cOes do orcamento, para que este ficasse em consonancia com a orien-
tacdo para a geréncia. Recomendou que ‘todo o conceito orcamentario
do Governo Federal deveria ser remodelado por meio da adogéo de um
orcamento baseado em fungdes, atividades e projetos’. Objetivando
inovar, a comissdo deu um novo rétulo — orcamento de desempenho —
para o que havia sido conhecido durante muito tempo como orcamento
de atividades ou funcional. Cabe acrescentar que o orgamento-programa
foi adotado pelo governo federal norte-americano somente a partir de
1965, no contexto do PPB®he Planning Programming Budgeting
Systey mediante a extenséo, para toda administracdo publica, de uma
pratica do Departamento de Defesa, introduzida com a assisténcia
técnica e concepcao &and Corporatiorf

No entendimento de Schick, toda reforma altera o equilibrio entre planeja-
mento, geréncia e controle, mediante a atribuicdo de maior énfase a alguma dessas
funcdes. A predominancia da funcéo controle, por exemplo, acarreta um desloca-
mento para o segundo plano das func¢des de planejamento e geréncia, que, no entan-
to, continuam presentes. A questao-chave é o balanceamento entre essas trés
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orientacdes ou funcdes com a atribuicao de pesos para cada uma delas. Assim, todo o
sistema orcamentario contém caracteristicas de planejamento, geréncia e controle.

No or¢camento tradicional, que caracteriza os primeiros estagios evolutivos
da técnica orcamentéria, a orientacdo predominante € a do controle. Prevalece a
preocupacao com o cumprimento dos tetos orgamentarios e o estabelecimento de
limites para as unidades orcamentarias no que se refere a tipos de despesas (pessoal,
servigos de terceiros, equipamentos etc.) e as classificacdes de despesas sao estru-
turadas com base em itens pormenorizados de objeto de gastos.

A predominancia da orientag&éo gerencial no processo orgcamentario
traduz uma preocupacao maior cotratralho a ser feitoe as realizacdes a serem
alcancadas. As informacg0es sédo estruturadas segundo funcgdes, projetos e atividades,
evidenciando-se wabalho ou servigo a ser cumpridg com 0s respectivos
custos As categorias orcamentérias sdo classificadas em t&muisnais, com
mensuracdes que possibilitem a avaliagdo do desempenho das atividades previstas.
Essas caracteristicas identificam o orcamento funcional ou de desempenho.

A orientac&o para o planejamento marca o advento do orgcamento-programa,
gue tem como caracteristica dominante a racionalizac&o do processo de fixacdo de
politicas, mediante o0 manuseio de dados sobre custos e beneficios das formas
alternativas de se atingir objetivos propostos e a mensuragéo gosdutos
para propiciar eficacia no atingimento desses objetivos.

O processo or¢camentario brasileiro

Procedendo-se a uma avaliacdo com base nas categorias de analise
apresentadas por Allen Schick, poder-se-ia inferir que o processo orcamentario
brasileiro adota uma orientac&o para o planejamento, uma vez que, 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 pratica representa apenas um ritual que, quase
sempre, pouco interfere nas etapas decisérias de alocagédo dos recursos.

Com a lei A4.320/64, a administracdo orcamentéria brasileira experi-
mentou reforma significativa, quando passou a predominar um processo orgcamen-
tario orientado para a geréncia da despesa publica. Até entdo, o que comandava era a
preocupacao com os aspectos ligados ao controle juridico, financeiro e contabil
dos orcamentos.

O orcamento anterior a lei #.320/64 era um orcamento analitico, no
sentido de que discriminava a despesa segundo verba, consignacéo, subconsignacao,
elemento, subelemento, rubrica, alinea, subalinea etc. Ou seja: era um tipo de orca-
mento que se integrava fundamentalmente a contabilidade, da qual era a peca final,

e que tinha como escopo principal a prestacdo de contas, muito embora ja houvesse
tentativas para se chegar a uma abordagem da despesa por fungdes, principalmente &

19



partir do decreto-leiaR.416, de 17 de julho de 1940. Quanto ao aspecto gerencial,
€ importante ressaltar, nesse periodo, mesmo nao estando intimamente associado
ao processo orcamentario, os esforcos voltados ao estudo dos “problemas relacio-
nados com a organizacgao, geréncia e 0s processos de trabalho das reparticoes exe-
cutivas, apresentando planos e sugestdes fundamentados, no sentido de melhora-las
e torna-las mais eficientes.”(Moojen,1959).

Essa orientacéo gerencial observada no processo orgcamentario dessa época
foi marcada pela criacdo dos conhecidos 6rgaos de O&M, que teriam a funcdo de:

“(...) manter planejamento continuo e sistematico dos processos e
métodos de trabalho e da organizac¢ao estrutural das unidades governa-
mentais, tendo em vista as mudancas de organizacéo, de politicas, de
métodos e de supervisao, que afetam o pessoal, o equipamento, e 0s
materiais, a fim de eliminar o desperdicio e aumentar a eficiéncia das
operacdes.” (Teixeira Machado, 1958).

No que se refere ao planejamento, as experiéncias verificadas na adminis-
tracao publica brasileira, antes de 1964, tiveram como caracteristica a desvinculacéo
com 0 processo orcamentario, bem como a auséncia de maiores consideracdes
macroeconomicas. Os planos eram voltados, ou para determinados tipos de gastos
especificos (Plano Especial de Obras Publicas e Reaparelhamento da Defesa
Nacional — 1939, Plano de Obras e Equipamentos — POE-1943) ou para aspectos
setoriais e regionais (Plano SALTE-1948-50, Plano de Metas-1956-60, Plano
Diretor de Desenvolvimento do Nordeste). Em ambas as situagdes, o tratamento
orcamentario era bastante deficiente, ficando claro a inadequacé&o das fontes e usos
dos recursos que, ademais, ndo integravam, na sua totalidade, a Lei Orcamentaria.

Com o advento da lePd.320/64, o processo orgcamentario brasileiro
apresenta, entdo, uma orientacao mais gerencial e menos de controle. A classifi-
cacao funcional da despesa foi aperfeicoada em relagcédo ao esquema do decreto-lei
n® 2.416/40 e as informagdes econdmicas assumiram maior importancia, com a
transformacao das despesas ordinarias e extraordinarias, respectivamente, em
despesas correntes e de capital, o que deu um outro sentido as analises macroeco-
némicas da despesa. O orgcamento deixa de ser analitico e passa a ser sintético, isto
€, 0 gasto, na Lei Orgcamentaria, é discriminado apenas até elemento de despesa.

Em vista dessa orientacdo gerencial, a receita e a despesa sao estruturadas
de uma forma que evidencie a politica econdmico-financeira do governo e as acdes
passam a ser explicitadas segundo um programa de trabalho contendo as funcgdes,
atividades e projetos. Existe a preocupagéo no sentido de que o orgamento realmente
contenha todas as despesas de governo, restringindo-se, ao maximo, os chamados
regimes especiais de despesa, mediante a obediéncia aos principios da unidade,
universalidade e anualidade.
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O orcamento da leP®.320/64 €, portanto, um orcamento funcional ou de
desempenho e como tal deixa transparecer uma forte preocupacéo com a eficiéncia
e eficacia narealizac&o das atividades constantes do seu programa de trabalho,
conferindo, para tanto, autonomia administrativa e financeira as entidades descen-
tralizadas. Assim, a Lei Orcamentaria compreendia todas as despesas da adminis-
tracao centralizada, sendo que as entidades autarquicas ou paraestatais e as empresas
com autonomia administrativa e financeira teriam os seus orcamentos aprovados
pelo Poder Executivo (Orcamentos Sintéticos), salvo determinacéo legal em
contrario, orcamentos esses que se comunicavam com o orgcamento central em
funcao do resultado financeiro de suas operacoes.

Dessa forma, seriam incorporados a Lei Orcamentéaria, como receita, o
resultado positivo previsto entre os totais das receitas e despesas da administracéo
descentralizada, e como despesa, sob a forma de subvencgéao econdmica, o saldo
negativo. Quanto aos servigos publicos comerciais e industriais realizados pela
administracao central, teriam os mesmos uma contabilidade especial para determi-
nacéao de custos, ingressos e resultados, sem prejuizo da escrituracao patrimonial e
financeira comum.

Um aspecto importante a destacar € o fato de que esse modelo de estrutura
orcamentaria preconizado pela [e#r820/64, praticamente ndo foi implementado,
uma vez que sobreveio logo em seguida a sancao da lei, uma nova ordem constitucio-
nal que ndo recepcionou essa parte. Ou seja: a decantada longevidade dessa lei deve-
se mais aos seus pontos periféricos do que ao nucleo inovador da sua concepcao.

Cabe ressaltar que, em face da longa gestacao €4.1820/64 (dez anos,
s6 no Congresso Nacional), o seu processo de elaboracao foi contemporaneo de
importantes reformas orcamentarias em outros paises, especialmente no que se
refere ao movimento que marcou o advento do orgamento-programa nos Estados
Unidos. Assim, 0 seu texto, as vezes, absorveu terminologias que mais se ajustam a
um processo orcamentario orientado para o planejamento do que para a gestéo, o
gue tem levado alguns estudiosos a admitir a referida lei como introdutora do
orcamento-programa na administracéo publica brasileira.

Neste trabalho, contudo, o entendimento € que a experiéncia brasileira
com o orgamento orientado para o planejamento verificou-se independentemente
daleirt 4.320/64, que deve ser considerada, apenas, como um competente estagio
preparatdrio para a implementacao posterior de um orcamento-programa.

Orcamento-programa: um breve
relato da experiéncia brasileira

Cabe, inicialmente, deixar claro o que se esta entendendo como aplicacao
da metodologia do orcamento-programa na administracao publica brasileira.
Conforme vimos, 0 orcamento-programa foi adotado pelo governo federal norte-
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americano somente a partir de 1965, no contexto do PPBS. Contudo, temos
registros de que alguns Estados brasileiros, mesmo antes & 320164, ja
desenvolviam experiéncias com esse tipo de orgamento, o que denota uma certa
inconsisténcia temporal.

Na verdade, o conhecimento das novas técnicas relacionadas com adminis-
tracdo, planejamento e orcamento tiveram enorme difusdo na América Latina por
intermédio dos sucessivos manuais publicados pela ONU, sobretudo nas décadas
de 50 e 60 do século passado. Um fato que talvez explique essa precocidade de
alguns Estados brasileiros na préatica do orcamento-programa € que essas novidades
também eram difundidas nos diversos cursos e treinamentos de pessoal patroci-
nados pelas organizacdes internacionais, onde era discutido, seguramente, o conhe-
cimento ainda em fase de gestacao nos paises lideres das técnicas de planejamento
e orcamento. De volta a seus paises, esse pessoal estaria em condi¢des de promover,
por exemplo, a antecipacéo de uma prética de orcamento-programa anteriormente
ao proprio pais que a concebeu.

No prefacio de um desses manuaisfanual For Programe and
Perfomance Budgetingtraduzido pelo entdo Ministério do Planejamento e
Coordenacéao Geral com o titulo de “Manual de Orcamento por Programas e
Realizagbes”, consta que:

“Os sistemas orgcamentarios de muitos paises em via de desenvolvi-
mento ndo tém acompanhado a pressdo da demanda que sobre 0s
mesmos exerce o enorme aumento do escopo de atividade do setor
publico e, em particular, carecem de uma metodologia de planejamento
para lidar com os problemas do desenvolvimento econdmico. Assim,
surge, em primeiro lugar, a necessidade de elaboracao de novos tipos
de informacdes sobre os fatos essenciais do setor publico para a prepa-
racao deplanos de desenvolvimento a longo termo e, em seguida, a
necessidade de mudancgas em conceitos e procedimentos no processo
orcamentario dos governos, de modo a que o orgcamento anual se torne
um instrumento efetivo para implementacéo dos planos e das politicas
de desenvolvimento.”

Muito embora fique relativamente claro que esse tipo de orcamento
preconizado pela ONU obedeceria uma orientacdo para o planejamento, préximo,
portanto, de um orcamento-programa, em varias partes do referido manual fica a
impressao de que estariamos diante de uma concepcao de orcamento funcional ou
de desempenho. Nesse sentido, e como ilustracéo dessa ambiguidade, o Manual
observa que:

“Ao adotar-se o0 método do orcamento por programas e realizacoes,
o melhor é fazé-lo de forma gradativa e ordenada. Para tanto, caberia,
inicialmente, distinguir o que parece ser esclarecedor, entre o
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orcamento por programa e o orgamento por realizacdes (ou por desem-
penho, duvida do tradutor). No orcamento por programas, a importancia
principal reside na classificacdo orcamentaria em que se estabelecem
funcdes, programas e suas subdivisdes para cada unidade administrativa
e se correlacionam esses elementos com dados financeiros exatos e
l6gicos. O orgamento por realizagcdes supde, por seu turno, a aplicacao
de instrumentos administrativos mais aperfeicoados, tais como custos
unitarios, medicéo do trabalho e padrées de desempenho. Desde logo,
cumpre notar que a medicéo do trabalho, fisica e financeiramente,
pressupde uma série de unidades de trabalho ja devidamente formuladas
gue podem determinar-se uma vez que 0s programas e suas subdivisdes
tenham sido estabelecidos. Sob tal 6tica, 0 orcamento por realizagdes,
em seu conceito completo, encerra a formulacdo de programas tanto
guanto a mensuracao do rendimento do trabalho na realizac&o dos
objetivos do programa.”

Com a ressalva dessa imprecisao terminoldgica, o fato é que os Estados
do Rio Grande do Sul, Guanabara e, posteriormente, Minas Gerais vivenciaram
importantes reformas nos seus processos orgcamentarios, sob o escopo de introduzir
em suas administracdes, a pratica do orcamento-programa. Coerente com esse
principio, a Unido também teve sua iniciacdo por essa época. Mais precisamente, a
primeira Lei Orcamentaria da Unido a se apresentar sob a forma programada foi a
de 1967, sendo que em 1966, o Executivo elaborou duas propostas orcamentarias:
uma, na forma tradicional e outra, a titulo de experimenta¢éo, obedecendo uma
estrutura programatica.

No decorrer desses primeiros anos de orcamento programado, os Estados
e a Unido utilizavam classificacdes diferenciadas para suas acdes. Em vista dessa
diversidade de critérios, que dificultava a avaliagdo consolidada da despesa publica,
e no intuito de propiciar uma linguagem Unica para planejamento e orcamento, a
Unido resolveu promover a padronizacao das classificacdes programaticas entéo
existentes, bem como a introduc&o dos conceitos de projetos e atividades,
mediante a edicdo da portarkOnde 28 de janeiro de 1974.

Ocorre gue, com essa padronizacdo, 0 programa assumiu a caracteristica,
apenas, de mais uma categoria de classificacao ligada a estrutura da organizacao,
perdendo a flexibilidade necessaria para que, como instrumento de programacao,
concorresse para o atingimento de um determinado objetivo. Alids, o orcamento-
programa tem, como preocupacéo basica, a identificacdo dos custos dos programas
propostos para alcancar os objetivos. Nesse sentido, primeiramente deveria identi-
ficar os objetivos e quantificar as metas, e em seguida formalizar os programas para
atingir as metas e alcancar os objetivos. Assim, um programa consistiria em um
conjunto de meios e ag¢des, direcionados para realizar metas e alcancar os objetivos.
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O préprio Manual de Orgcamento por Programas e Realizacdes, de uma
certa forma, induz a esse procedimento exacerbadamente classificatério, ndo sé
pela importancia que atribui ao programa como base de classificacéo, mas,
principalmente quando estabelece que o programa deve expressar um produto final
que, quantificado como meta, representaria o objetivo no intervalo de um exercicio
financeiro. O objetivo que deveria determinar o curso de agao, ou seja, 0 programa,
passou a integrar o proprio conceito de programa.

Nesse contexto, passou-se a fundamentar:

“(...) a estrutura orcamentaria independentemente do produto espe-
rado, utilizando o programa, o subprograma, o projeto e a atividade
como simples categorias de classificacdo, possivelmente estanques, tal
como se utilizava antigamente pessoal, material de consumo, material
permanente, servigcos de terceiros e encargos diversos ou como se usa,
com base na lePd.320/64, as categorias econdmicas. Na verdade,
perdeu-se a nocao de que o produto final esperado, ou seja, o objetivo
quantificado em meta, € o cerne do orcamento-programa.” (Teixeira
Machado).

Talvez em razédo dessas distor¢des conceituais, a pottafr@mao pdde
cumprir a sua missao principal que era propiciar condicdes para a integracao plane-
jamento/orcamento. A linguagem Unica anunciada pouco contribuiu para esse
objetivo, tanto que, Nnos sucessivos congressos e seminarios técnicos realizados
apos a sua vigéncia, a integracéo planejamento/orcamento continuou sendo um tema
recorrente e apresentado como problema ainda a carecer de solugéo. Ou seja:
planos e orcamentos permaneciam em espagos de atuag&o que nao se comunicavam

Contudo, uma inovagao importante introduzida pela porta®& 4 foi a
gue se refere aos conceitos de projeto e atividade. Pelo manual da ONU, a idéia de
projeto esta diretamente ligada a despesas de investimento para a formacao de bens
de capital, ou seja, a realizacdo de despesas de capital. Conseqlientetidnte, a
dadeabrangeria as despesas correntes, o que denota uma mistura da classificacao
econd6mica com a classificacao programatica. A portaéidoi mais feliz no trato
desses conceitos, ao desvincular essas duas informacdes, estabelecendo que o
projeto seria o0 conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto final que concorre para expansao ou o aperfeicoamento da acéo de governo
e aatividade o conjunto de opera¢des que se realizam de modo continuo e perma-
nente, necessarias a manutencao da agdo do governo. Assim, ambos podem ter
despesas correntes e de capital.

O manual da ONU estabeleceu como passo decisivo na implantacao de
um sistema de orgamento-programa, a introducéo do que seria um subsistema de
mensurac¢ao da marcha e do rendimento dos servigcos. Nesse sentido, aponta que
algumas unidades de medidas podem corresponder a produto final, enquanto que
outras podem ser simples indices de trabalho necessarios a obtengéo do produto final.
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A propdésito desse tema, e ao abordar a falta de integracao entre planeja-
mento e orcamento, o Relatorio Final da Comisséo Geral de Coordenacgéo do Plano
de Reforma da Administracao Publica, em dezembro de 1985, discorreu:

“Assim, enquanto a atividade orcamentaria ficar restritagmectos
financeiros, sem um comprometimento maior colado real e sem
observar a seqiiéncia metodoldgica que a partir dos objetivos, programas,
subprogramas, chega aos projetos e atividades, essa integracao se tornara
extremamente dificil, pouco adiantando manter as instituicées que cuidam
do planejamento e do orgamento sob uma mesma orientacao, Secretaria
ou Ministério.”

“Essa preocupacao com o lado real da acdo publica, que deve passar a
prevalecer no processo orcamentario, ird significar a incorporacéo da
dimensadisicaaos orcamentos, de forma que os mesmos deixem de
representar meras versoes financeiras de programas de trabalhos, em
relacéo aos quais ndo existe a minima convergéncia.”

Vale lembrar que, em termos de or¢amento da Unido, essa dimens&o fisica
s6 foi incorporada a partir do exercicio de 1987, ou seja, dez anos apoés o inicio da
marcha em busca de um orgamento-programa, sendo que até hoje ndo podemos
afirmar que exista um subsistema de mensuracao, conforme preconizado pelo
manual. O que se observa, ainda, no processo orcamentario é a dificuldade em se
saber 0 que deve ser mensurado e a auséncia de uma idéia mais clara do que é efeti-
vamente medida de insumo, carga de trabalho, volume de trabalho ou produto.

O novo Plano Plurianual e
um novo orcamento

Como vimos, um sistema orcamentario moderno, fundamentalmente, é
composto por trés funcdes: planejamento, geréncia e controle. Em relacdo a cada
processo orcamentario, existe um balanceamento entre essas trés funcées, o que
determina as caracteristicas predominantes do orcamento praticado. Tomando-se 0
processo orcamentario brasileiro em vigor até o exercicio de 1999 e percorrendo,
rapidamente, as suas fungodes, verificamos alguns aspectos esclarecedores da nossa
realidade de planejamento e orcamento.

A funcgéo controle sempre predominou na pratica orgcamentaria brasileira,
em que pese as reformas e modernizagdes ocorridas ao longo do tempo, mas que
sempre se restringiram a rotulos, sem modificar a esséncia do processo decisorio,
que continuou a ser alimentado de informacdes tipicas para decisdes relacionadas
aos meios e ndo aos fins da despesa. O proprio advento da Lei de Responsabili-
dade Fiscal reforca o entendimento de, dentre as fun¢des orcamentarias, a de
controle continua a ser a de maior relevancia.
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Quanto a geréncia, a l1€14.320/64 apresenta pontos significativos rela-
cionados com a realizacdo das atividades das organizacdes publicas, atribuindo
obrigac6es mais modernas aos sistemas de contabilidade, principalmente no que
diz respeito a determinacao de custos e resultados. O conceificié&lecia
passou a preocupar os administradores, levando a necessidade de se estabelecer
unidades de medida para as atividades. Isso representou um enriquecimento do
processo orgamentario, visto agora como instrumento de geréncia de todos os
meios com que conta a administracao e nao apenas no papel de propiciar a verifica-
cdo da probidade da administracéo, a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos.

No processo orgcamentario brasileiro, a funcéo de planejamento talvez
seja a que mais perdeu substancia no passado mais recente. Averdade é que a falta
de integracao entre planejamento e orcamento resistiu a todas as tentativas de
eguacionamento, o que foi agravado pelo aumento da resisténcia ao préprio ato de
planejar que se observou, sobretudo, na tltima década do século passado. O orca-
mento-programa, que seria a pedra de toque dessa integracdo, também distanciou-se
dos seus fundamentos, experimentando o que se chamou de “movimento de
tradicionalizacdo” (volta ao orcamento tradicional).

E bem verdade que a Constituicdo Federal, em termos de instrumentos,
evidencia uma grande preocupacéo integradora de planejamento com orgamento:

“Na ordem anterior, caberia ao Orgcamento Plurianual de Investi-
mentos (OPI) propiciar a integracdo dos planos de médio e longo
prazo com o orgamento. Contudo, o aspecto parcial do OPI, porquanto
referia-se a tipos de despesa e ndo a objetivos programaticos, além
de um inadequado esquema de atualizac&o, impediam que 0 mesmo
cumprisse esse papel. Por outro lado, a auséncia de um planejamento
operativo anual fazia com que 0s objetivos, recursos e metas constantes
dos planos de desenvolvimento (PNDs) ficassem, metodologicamente,
muito distantes das especifica¢cées do orgamento, que era visto, tdo-
somente, como uma versao financeira, e assim mesmo, parcial do plano.
(...) Com a lei de diretrizes orcamentérias, aquele vazio metodoldgico
entre 0s objetivos e metas do plano e as especificagdes do orcamento fica
coberto, pois cabe a ela priorizar os objetivos e metas estabelecidos no
plano plurianual para fins de inclusdo na lei orcamentaria.” (Core, 1992).

Ante esse quadro, e com base nagueles antecedentes ja mencionados,
procurou-se uma maneira de se revitalizar as funcdes do processo orgamentario,
aproveitando a oportunidade da elaborac&o do Plano Plurianual 2000-2003 e do
Orcamento da Unido para o exercicio financeiro de 2000.

No que se refere ao planejamento, o esforco deveria ser no sentido de
recuperar o prestigio dessa funcéo, mas ndo no mesmo escopo em que a mesma
foi exercitada, por exemplo, na década de 1970. Ao que se sabe, a voz predominante
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entre os especialistas em planejamento, seja publico ou empresarial, € de que o
planejamento moderncestratégico e centrado em problemafuanto a ser

estratégico, independentemente do entendimento desse termo, 0 que se observa é
gue a Constituicdo Federal ndo pensou dessa forma, ao estabelecer, em seu art. 174
gue como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera,
na forma da lei, as fungdes de fiscalizacao, incenfplareejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privaddOu seja:

uma concepc¢ao antiga de planejamento, que ainda via como possivel a existéncia de
determinismo em processos de decisdo administrativa.

Ainda sobre planejamento, a Constituicao Federal, ao discorrer sobre o plano
plurianual, em seu art. 165, § éstabelece que o0 mesmo contera, de forma regio-
nalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracao Publica Federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de
duragéo continuada. Ora, despesas de capital ndo devem ser informagdes para organi-
zar nem orgamento, quanto mais um plano. Ademais, em razao dos complementos
gue integram o artigo, depreende-se que todas as despesas integrariam o plano, o que,
em principio, dele retiraria qualquer possibilidade de ser estratégico. Conforme
ensina Matus, € bom n&o esquecer do “carater seletivo do plano, em contraste com
o0 carater extensivo do orgcamento. Todo plano estratégico € um plano seletivo.”

Entretanto, em que pese esses Obices constitucionais, o Plano Plurianual
2000 incorporou na sua metodologia uma viséo estratégica, dela derivando obje-
tivos estratégicos que possibilitam o delineamento de uma imagem de sociedade
gue se quer atingir (Projeto de Governo).

O outro aspecto do planejamento moderno é trabalhar comealiade
problematizada.lsso significa que problema passa ser a categoria central para
a estruturacao do plano, e ndo, como no planejamento tradicional, em que é apenas
elemento do diagnostico. Como é uma categoria de facil intuicdo, pois em relacédo ao
ator social produz mal-estar ou representa oportunidade que surge, ou mesmo ameaca
gue se avizinha, ainda que o seu processamento comporte importantes sofisticagdes,
coloca o ato de planejar ao alcance de qualquer comunidade. Ou seja: 0 senso comum
e a ciéncia se unem na percepc¢ao do problema como categoria de analise, permitindo,
assim, gradacoes diferenciadas de complexidades.

No que toca a integracdo planejamento e orcamento, procurou-se uma
forma de abordagem um pouco mais radical em comparagdo com as propostas
habitualmente apresentadas. Os avancgos recentes do planejamento estratégico
publico tém apontado que a integracao plano/orcamento so se torna viavel nos
casos em que esses documentos sejam estruturados de uma forma modular. E que
os médulos sejam diferenciados, preservando a especificidade de cada documento,
mas que explicitem uma correspondéncia precisa entre os dois niveis de atuacao
(planejamento e orgamento). Considerando-se a estrutura constante do Planeja-
mento Estratégico Situacional (PES), teriamos, por exemplo, como modulos de
acao, os problemas, subproblemas, projetos de acéo, operacdes, acdes e subacgdes.
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Ao ser indagado sobre qual a metodologia orcamentaria ideal para a inte-
gragéo com o modelo do PES, Matus respondeu terminantemente: um bom orga-
mento-programa. E o que seria um bom orgcamento-programa? Muito provavelmente,
na sua concepcgao, seria aguele que se orientasse no sentido da consecucéo de
produtos eresultadose que se estruturasse segundo modulos bem definidos.
Conceitualmente, o orcamento-programa ja obedece a uma estrutura modular,
representada, no caso brasileiro, pelos programas, subprogramas, projetos, ativi-
dades, subprojetos, subatividades. Contudo, com a tradicionalizagdo do orgcamento,
esses modulos transformaram-se mais em itens de classificagdo do que em
propostas de acéo, o que tornaria extremamente dificil a conversa desses
“mddulos” com os correspondentes do plano, tanto na forma do planejamento
tradicional, como, principalmente, em relacdo a estrutura modular do PES.

Na verdade, mesmo naquelas experiéncias mais avancadas de prética de
orcamento-programa e de planejamento estratégico publico, ndo se conhece
registro de que tenha sido possivel fazer a integracdo entre modulos diversificados
e diferenciados constantes dos planos e dos orcamentos. Ante essa dificuldade, o
que se observa € a importacdo por um dos sistemas de médulos do outro, confor-
me, inclusive, ocorreu entre nés, com a utilizac&sugwograma,um maédulo
or¢camentario, como estruturador dos planos plurianuais de 1991/95 e 1996/99.

Nesse contexto, e admitindo-se que, efetivamente, essa integracdo sé
ocorre entre estruturas modulares, percebeu-se, no entanto, a necessidade de uma
simplificacdo dessas estruturas, mediante, por exemplo, a utilizagcdo de apenas um
maodulo, que transitasse do plano para o orcamento, sem precisar de estabelecer
gualquer exercicio de correspondéncia. Tal mddulo seria, emi@grama, que
surgiria no plano, e, migrando para os orcamentos, daria origem a especificacdo da
despesa orcamentaria.

Em vista dessa concepcgao, um importante elemento do sistema orgcamen-
tario teria que ser revisto: a classificagdo Funcional-Programética. Ela teve origem
na juncgéao da classificagao funcional prevista pele ®i320/64 com as estruturas
programéticas utilizadas pela Unido e alguns Estados que ja tinham os seus or¢a-
mentos sob a forma de programas. Era, portanto, uma classificacéo hibrida, que se
propunha a responder a dois tipos de pergunta: “em que” e “para que” seriam gastos
0s recursos. Como toda classificacdo hibrida, a sua operacionalizacéo continha
certas dificuldades quanto ao entendimento do seu objeto, além do distanciamento
gue apresentava em relacdo as necessidades de cada ente da federacéo e de uma
acentuada rigidez, por se tratar de uma estrptexdamenteestabelecida pelo
governo central.

Nestas condi¢des, prevaleceu o espirito classificador, e a Funcional-
Programética passou a ser utilizada, apenas, como uma classificacdo, em que as
acOes eram distribuidas mais no escopo de um plano de contas do que no intuito
de, dinamicamente, registrar a caracteristica da transacao orcamentaria, do ponto
de vista da sua finalidade.
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O que a portaria22/99 pretendeu foi eliminar essa mistura de informa-
cOes, separando a classificacdo funcional da estrutura programatica. A primeira,
retomando a sua concepcao original da4di820/64, como classificador que €,
com validade para todos os entes da federacdo e assumindo o papel de consolidar as
areas de despesas de todas as acdes publicas. E as estruturas programéaticas foram
remetidas para o ambito dos planos, em que seriam definidas de acordo com as
necessidades de cada ente. Teriamos, assim, uma classificacao funcional e varias
estruturas programaticas definigashoc

Outro ponto de sistema extremamente importante € a reconceituacao de
atividade e a introducéo de uma nova figura representada pela “operagao especial’.
Com um planejamento estratégico e centrado em problemas e apresentando um
anico modulo, que € programa, modulo esse mensurado jpodticadorese que
propicia a base para a estruturacao do orgamento, resta explicitar que, nesse pro-
cesso integrado, o orgcamento devepseprodutos (bens e servigcos). Dito de
outra forma, podemos afirmar que, em esséncia, 0 orcamento é um instrumento de
alocacéao de recursos para produzir bens e servi¢os (metas).

Ocorre que, muito embora esse comprometimento com a producéo publica
seja principio fundamental do orcamento-programa, a idéia de produto é ainda
muito incipiente em nossa pratica orcamentaria. Até em termos formais pode-se
perceber essa deficiéncia, uma vez que a portdid4 ao conceituar “atividade”,
nao considera como seu resultado a geracdo de produto, que ficou reservado sé
para projeto. Com a portaria42/99, procedeu-se ao necessario ajuste, incorpo-
rando-se também na atividade a necessidade de se identificar produto.

Um orgcamento que tem como preocupacéo basica a visualizacao dos bens e
servigos para 0s quais 0s recursos estado sendo destinados, deve, por iSso mesmo,
tratar de identificar, com 0 maximo de precisao, o ciclo produtivo que esta sendo
objeto da orcamentacao. Ao buscar essa identificacdo, deparamos com uma série de
despesas que nao estao ligadas a um processo produtivo no nivel orcamentario, ndo
constituindo, portanto, uma relagéo, ainda que aproximada, de insumo/produto.

No entanto, sdo gastos que devem ser realizados e como tal, incorporados as leis
orcamentéarias. Na nossa conceituacéo, ndo seriam projetos nem atividades, mas na
falta de uma opcéo neutra, vém sendo considerados, ao longo dos anos, quase
sempre como atividades.

A esse proposito, Matus e Makon afirmam que a gestao administrativa
de um 6rgao ou entidade ndo exige que essas instituicdes produzam sempre bens e
Servicos:

“Em alguns casos, a consignacao financeira de recursos constitui uma
cessdo de fundos para que em outro ambito orcamentario se realize o
processo de gestéao produtiva.
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Em outros, existem consignacdes financeiras de recursos que nao
tém como objetivo prover os meios para um processo de gestdo produ-
tiva e constituem uma forma, sem intermediacao produtiva, de contribuir
para o alcance de uma politica. Por exemplo, o0 aporte a um organismo
descentralizado é uma consignacao de recursos para que neste ultimo
ambito se realizem ac¢des orcamentarias (primeiro caso). A consignagao
financeira para o servico da divida publica ndo tem como objeto um
processo de gestao produtiva por parte da entidade receptora dos fundos
e estd em funcao direta do cumprimento de obrigacdes fiscais emanadas
da politica de divida publica (segundo caso). Concluindo, nem todo o
ambito orcamentario se compde de acbes orcamentarias, ja que existem
consignacdes orcamentarias que nao tém relagcdo com o processo de
gestao produtiva da instituicdo ou setor.”

Assim, a necessidade de uma categoria neutra que abrigasse as despesas
nao vinculadas a determinado ciclo produtivo tem sido preocupacédo antiga daqueles
gue trabalham com orcamento-programa. Em vista disso, a pott2i@9 insti-
tuiu na administracéo orcamentdria brasileira a categoria neutra das “operacdes
especiais”, para agregar as despesas que nao contribuam para a manutencao das
acoes de governo, das quais nao resulta produto, e ndo geram contraprestacao
direta sob a forma de bens e servigos.

Vale ressaltar que, ao contrario do que possa parecer a primeira vista, as
“operacdes especiais” ndo se confundem com transferéncias, mesmo porque Sao
informacgdes de natureza distinta: estas exprimem categoria econdmica e aquelas
séo relacionadas com a finalidade da despesa. Toda transferéncia orcamentaria
(menos as transferéncias financeiras decorrentes de descentralizagbes de execu-
cao) é uma operacgdao especial, mas nem toda operacéo especial constitui uma trans-
feréncia orcamentaria.

A expressdo-chave para se caracterizar a operacao especial € o “ciclo
produtivo” a que se refere o orgamento. Assim, se no caso do orgamento federal, o
gestor ndo combina fatores de producéo e nem, consequientemente, tem sob sua
responsabilidade a materializacdo de um produto, essa despesa, que esta fora,
portanto, do seu ciclo produtivo, constitui uma operacao especial. O produto vai
se realizar 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,
sao apresentadas por operacdes especiais, com produtos, pois tratam-se de mensu-
racdes de volume ou carga de trabalho. Dessa forma, além das transferéncias a
instituicdes ou pessoas (inclusive os encargos da divida), teriamos, como exemplos
de despesas que se enquadrariam nas “opera¢des especiais”, os financiamentos,
refinanciamentos, indenizagdes, ressarcimentos e acdes de fomento.

Quanto a funcdo geréncia, a preocupacgao centrou-se, principalmente, na busca
de mecanismos que possibilitassem uma gerénciaamanca de resultadog
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responsabilidades definidasOu seja, uma geréncia mais de fins do que de meios e
uma responsabilidade que n&o se restringisse a entidades ou instituicbes, mas que fosse
personalizada.

O caminho encontrado pelos varios paises que experimentaram, nesses
ultimos anos, reformas gerenciais em suas administracdes (Inglaterra, Nova Zelandia,
entre outros) foi o de promover a autonomizacéo dos 6rgaos governamentais, com
a criacao de agéncias controladoras e agéncias executivas, que atuariam com base
em contratos de gestéo, e que teriam como instrumento fundamental um orgcamento
por produtos e resultadasuipute outcome. As agéncias executivas, mediante a
assinatura dos contratos de gestéao, seriam responsaveis pela geracao dos produtos
(bens e servigos) e as agéncias controladoras, integrantes da administracao central,
se responsabilizariam pela afericdo dos resultados (impactos) na sociedade.

A autonomizacédo de organismos governamentais, pelas razfes ja expostas,
nao obteve o sucesso desejado entre nds. Contudo, ao retomar a idéia do orgamento
por produtos e resultados e considerando as modificacfes verificadas na fungao
planejamento do processo orcamentario, essa autonomizacao passa ser possivel
mediante a utilizacdo do médylmograma. Para tanto, € necessario uma incursao
no campo do planejamento estratégico corporativo, mais precisamente, no que se
refere a administracéo estratégica e empreendedora.

O planejamento empresarial ou corporativo tem apresentado acentuado
desenvolvimento nas ultimas décadas:

“Inicialmente consistia no orgcamento anual a ser cumprido, poste-
riormente passou a incluir projecées de tendéncias, resultando no
planejamento de longo prazo. Somente em meados dos anos 70 surgiu o
planejamento estratégico como um método estruturado para determinar
o futuro.”

“A evolucédo mais recente do planejamento empresarial se deu nos
anos 80, caracterizando a administracéo estratégica. Segundo Fischmann,
a administracao estratégica tem como objetivo maximo o desenvolvi-
mento dos valores da corporagao, sua capacidade gerencial, suas
responsabilidades como organizacéo inserida na sociedadesistgeus
mas administrativos que interligam o processo de tomada de deciséo
estratégica, tatica e operacional, em todos os niveis hierarquicos, tanto
entre os diversos negdécios quanto entre as diferentes linhas de autori-
dade funcional. (...) A critica mais comum a administracao estratégica
refere-se a dificuldade de prever a melhor estratégia de longo prazo em
um ambiente com alto nivel de turbuléncia ambiental. As empresas
situadas em paises que enfrentam grande instabilidade econdmica, com
predominio de inflagdo constante, costumam negligenciar o planeja-
mento estratégico, enfatizando as decisdes de curto e médio prazos.
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(...) Todavia, os principais autores e pesquisadores nessa area sao
unanimes em afirmar que o planejamento estratégico surgiu como uma
ferramenta para se enfrentar os desafios de um ambiente em turbuléncia
tanto politica quanto social ou econdmica e que a administracéo estraté-
gica nado é tdo somente um novo método para pensar sobre o problema,
mas requer tambénovas competéncias e culturas gerenciais

capazes de traduzir o pensamento em acao estratégica.” (Ferreira, Reis
e Pereira, 2000).

Dentre essas novas competéncias, assume enorme importancia o surgi-
mento das Unidades Estratégicas de Negocios (UENS), cuja proposicao inicial é
atribuida a Ansoff:

“(...) que as definia como o resultado de subdivisdes da realidade dos
negocios da organizacéo (...) As unidades de negocios sao relativamente
independentes e possuem caracteristicas proprias para negociagéo e
aproveitamento das oportunidades que apresentam no mercado.

(...) Umavez que se estruture a organizacado em torno desse modelo de
gestao, a formulacéo das estratégias empresariais passa a ser pensada
emtermos de cada unidade de negocios autdbnohé-erreira, Reis

e Pereira, 2000, sendo que os destaques nao séo do original).

Na reforma gerencial dos processos de planejamento e orcamento, na
impossibilidade de se proceder a autonomizacao dos servi¢os publicos via descen-
tralizacao organizacional, entendeu-se que 0s programas poderiam exercer essa
funcao, na medida que passassem a representar verdawieizaes autbnomas
de gestaoA partir dos problemas, seriam identificados os objetivos e delineados
0S programas necessarios ao atingimento desses objetivos que levariam a solucéo
dos problemas. Os programas, como unidades autbnomas de gestao, estariam sob
a responsabilidade derentes pessoalmente identificados, que teriam o poder e
autoridade para mobilizar os recursos requeridos para o desenvolvimento e
execucao de sua missdo. Como aos gerentes sao atribuidos poder e autoridade,

é fundamental que se repensassem as estruturas administrativas dos 6rgaos e enti-
dades publicas , de uma maneira que se compatibilizasse a distribuicédo de funcdes
ja consolidada com as novas responsabilidades dos gerentes.

A idéia basica seria que 0s 6rgaos publicos fossem estruturados de acordo
com 0s programas que estivessem insertos em suas areas de atuacao. Os 6rgaos
existiriam em raz&o dos programas gque executassem, que, por sua vez, vigorariam
enguanto necessarios a solucéo dos problemas que motivaram a sua criagao. Assim,
ao passo que na administracao estratégica, uma organizacao corporativa é estrutu-
rada segundonidades denegdciosem uma organizacao publica seria de acordo
com osprogramas. Dentro desse principio, foi editado o decret8.234, de 10
de agosto 1999, que ao dispor sobre diretrizes para a revisdo das estruturas dos

32



Ministérios, determina que os mesmos deveriam adequar-se para o melhor desem-
penho na execuc¢ao do plano purianoi@anizando-se por programas

Dessa forma, com a autonomizacao por meio dos programas, estao criadas
as condi¢Oes para que se estabeleca um sistema de cobranca de resultados com
responsabilidades definidas no setor publico, entendendo-se o resultado do pro-
grama como a aferi¢ao, junto ao cidadao, se aquele problema foi resolvido ou
minimizado, tarefa essa ndo a cargo de um 0rgao ou instituicdo, mas de uma pessoa
perfeitamente identificada, que §@rente do programa

Na medida em que foram revitalizadas as fungdes de planejamento e
geréncia do processo orgcamentario, a fungao controle também assumiu uma
enorme relevancia. Ante as novas exigéncias, o controle que, inicialmente,
centrava-se nos aspectos ligadefi@génciado gasto e, posteriormente, também
naeficacia agora incorpora definitivamente as trés dimensfes da avaliacdo da
despesaeficiéncia, eficacia e efetividade.

No contexto dessas trés dimensodes, destaque-se a falta que faz o subsis-
tema de mensuracao das acoes orcamentarias. Como ja salientamos, essa é uma
caréncia antiga do processo orcamentario brasileiro, que ira exigir, nesses
préximos anos, um esforco significativo de superacao:

“Quando o objeto do controle é a efetividade das a¢cGes da organi-
zacao, isto €, o controle sobre o cumprimentaesstadosprevia-
mente definidos a nivel de planejamento, o sistema de mensuracéo
deve proporcionar aadicadorese ospadrbesque permitam o exer-
cicio desse tipo de controle. Quando falamos de resultados previamente
definidos, cabe esclarecer que acreditamos que a pré-definicdo desses
resultados, na atividade de planejamento, dependera, a médio e longo
prazos, das préprias informacdes geradas pelo exercicio desse controle,
principalmente quando consideramos que a mensuracao da efetividade
das a¢Oes de uma organizacao inclui a preocupacao com os efeitos
secundarios ou colaterais dessas ac¢6es.” (Lyra, 1978).

Visto de uma forma esquematica, essa nova maneira de pensar e fazer

planejamento e orgamento, com base no MTO-2000, assim se apresenta:

a) Visao estratégica, com o estabelecimentubiivos;

b) Identificacdo doproblemasa enfrentar ou oportunidades a aproveitar,
objetivando tornar realidade essa visao estratégica;

c) Concepcéao dggogramasque deverao ser implementados, com vistas
ao atingimento dos objetivos que implicardo na solucéo dos problemas
ou aproveitamento das oportunidades;

d) Especificacdo das diferentes a¢des do programa, com identificacdo dos
respectivoprodutos, que daréo origem, quando couber, aos projetos e
atividades;
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f) Atribuicdo deindicadoresaos objetivos, e aos produtastas

g) Programas commidades autbnomas de gestée

h) Responsabilidades personalizadas com a designagéedegara

0S programas.

Assim, utilizando-se o modelo das trés funcbes do processo orcamentario
(Allen Schick), incorporando-se os avang¢os mais recentes do planejamento
estratégico publico e do planejamento estratégico corporativo, e procedendo-se a
uma simplificagc&o da ritualistica do orgcamento-programa, chega-se a concepcao
do processo de planejamento e orcamento introduzida na Administracéo Publica
Federal a partir do PPA 2000-2003 e do Orgcamento 2000.

Conclusdes

A literatura especializada registra com prodigalidade que as reformas
administrativas fracassam menos pela concepc¢ao e muito mais por falhas na
implementacg&o. Naturalmente, essa evidéncia aplica-se ao caso da reforma objeto
deste trabalho, ndo pelo fato de que ndo tenham ocorridos equivocos ha sua concep-
céo, mas pelos riscos que ainda estao presentes nos procedimentos relacionados
com a sua implementacgao.

Alis, talvez seja, ainda, um tanto prematuro o ajuizamento da implementacao
da reforma dos processos de planejamento e orgcamento, principalmente quanto aos
seus possiveis efeitos na sistematica de alocacéo dos recursos publicos. As atividades
de planejamento e orcamento obedecem a uma temporalidade perversa no que se
refere a avaliacdes de mudancas. SO para se ter uma idéia, nos primeiros meses do
exercicio de 2001, ja estdo sendo decididas as bases para a elaboracdo da LDO para
2002, sem que se tenha uma avaliacdo 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 concepcéo da reforma.

Embora o planejamento devesse ser estratégico e por problemas, constata-
se uma débil vinculacdo entre os programas e os problemas que realmente devem
ser enfrentados. Isso se deu, provavelmente, pelo fato de que, em sua maior parte,
0s programas foram herdados da situacao anterior, desvinculados, portanto, do
contexto de elaboracao do plano, além da pouca 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.

Cabe ressaltar, entretanto, que essas dificuldades devem ser superadas
na medida em que os componentes da reforma forem sendo assimilados e a lei
da inércia diminuir a sua influéncia. Mesmo em condicfes de normalidade, é bom
lembrar que a determinacao de indicadores é sempre tarefa complexa, com
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significativo viés académico, e, como é fundamental para a avaliacdo da acao
publica, constitui-se, as vezes, em uma escolha politicamente delicada. Assumir
compromisso de resultado em um contexto de elevada incerteza em que 0 governo
€ apenas parte da solucéo, € sempre uma decisao dificil.

Outro aspecto importante € quanto ao modelo adotado para a autonomi-
zacao da acéo publica. Como vimos, ante as dificuldades institucionais relacionadas
com a adocao da estratégia de autonomizacao via descentralizacdo organizacional,
conforme proposto pela reforma do Estado de 1995, optou-se pelo caminho de
autonomizar-se mediante a transformacgao dos programas em unidades autonomas
de gestdo. Para tanto, a estrutura administrativa do governo deveria ser modulada
em func&o dos programas a serem executados, conforme preconizado pelo decreto
n® 3.134/99, o que, efetivamente, ainda ndo ocorreu no grau e profundidade desejados.

Na autonomizacao com descentralizac&o organizacional, instrumentalizada
pela adogdo de um processo orgcamentario por produtos e resudtagasse
outcome} as agéncias executivas caberiam a geracao 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 pequenas variacdes, tem
sido a orientac&o naqueles paises pioneiros em reformas gerenciais, e que sao
paradigmaticos nesse campo de experiéncia.

Em nosso caso, os produtos necessarios ao atingimento dos objetivos esta-
belecidos para a solucao dos problemas seriam gerados no ambito dos programas e
discriminados nos orcamentos. Ao ministro de Estado correspondente, caberia,
com o auxilio dos gerentes de programas, aferir o impacto desses bens e servi¢cos
na sociedade, em termos de problemas resolvidos. Como n&o houve o ajustamento
na estrutura administrativa, a atuacao dos gerentes em relagao aos produtos tem
conflitado, em varias oportunidades, com as atribui¢cdes de unidades e nucleos de
poder ja existentes.

A saida talvez seja, dentro do principio de um orgamento por produtos e
resultados, enxergar, por enquanto, o gerente como aquele preposto do ministro
com a responsabilidade pela cobrancga dos resultagteenesdos programas,
avaliados em funcéo de problemas resolvidos e com ajuda dos indicadores estabe-
lecidos. E uma figura nova, exercendo fungéo também nova, que néo se confunde,
portanto, com as habituais func¢des das estruturas dos ministérios.

Visto dessa forma, ndo entraria em conflito com as estruturas vigentes,
porquanto a essas caberia a responsabilidade pela geracdo dos oghutgs (
constantes do orgamento. Assim, Nao seria uma preocupacao preponderante do
gerente correr atras dos produtos do orcamento, mas apenas monitora-los para que o0s
mesmos efetivamente contribuam para a consecucao dos resultados dos programas.

Um outro ponto importante € a necessidade de se ampliar o contetdo
estratégico do plano plurianual, com a selecéo dos problemas que realmente devem
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ser enfrentados. Considerando o seu incontornavel carater exaustivo, significaria
concentrar-se em um subconjunto do seu universo, o que, de uma certa forma,
assemelha-se a bem-sucedida experiéncia do Brasil em Acéao.

Um instrumento adequado para proceder a essa selecdo € a LDO, que
tem como incumbéncia, entre outras, a de estabelecer as metas e prioridades da
administracao que irdo constar da Lei Orcamentaria. Os programas integrantes desse
subconjunto seriam efetivamente unidades autbnomas de gestao, com designacao de
gerentes plenamente capacitados a agirem em busca dos resultados comprometidos.
Os demais programas seriam integrados ao fluxo de produg&o normal do ciclo or¢a-
mentario, de responsabilidade das estruturas habituais dos ministérios.

No que diz respeito ao sistema orcamentario, tem-se observado uma
certa dificuldade de assimilacéo da figura das “operacdes especiais”, nao por 6bices
conceituais, mas porque, equivocadamente, passou-se a considerar que uma insti-
tuicdo que tenha mais operagdes do que projetos e atividades, seria vista em
posicéo de inferioridade no quadro organizacional. Isso explica, muitas vezes, 0
fato de se encontrarem a¢des na Lei Orgamentaria, com caracteristicas nitidamente
de operacdes especiais, classificadas como atividades. O maior ou menor volume
em operacdes especiais, € bom sempre reafirmar, indica, tdo somente, a forma de
atuacao da unidade, sem qualquer conotacédo aprioristica quanto a sua importancia
no contexto de um érgdo 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 reclassificacédo das
despesas de capital, com vistas a incorporar, nessa categoria, 0s gastos com o
capital humano. E uma medida importante que, se levada a termo, entre outros
beneficios, podera evitar uma série de distor¢des que se observam freqiientemente
nas analises macroeconémicas, que ndo consideram, como investimentos, 0s gastos
estratégicos em saude e educacéo.
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de 30 linhas de 65 toques.
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4. Na primeira pagina deve constar informacao sucinta sobre formacéo e
vinculacao institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do trabalho, e ndo ao
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