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O ORGAMENTO PUBLICO E A AVALIAGAO DA EFICIENCIADO  GASTO
PUBLICO NO BRASIL

Autora: LUCIANA TORRES DA SILVEIRA GRACA COUTO
Orientador: JOSE CARLOS DE OLIVEIRA

RESUMO

O presente trabalho apresentou os fundamentosdsonecessarios a avaliacdo da
qualidade do gasto publico no Brasil. Foram vead&s as circunstancias nas quais se
justifica a existéncia do Setor Publico, observasel@a maior presenca do Estado no
campo econdmico, seja pela oferta de servicos qusbla populacdo, atividade de
planejamento, papel no desenvolvimento econémiém da funcdo reguladora. Uma
vez que a atividade econ6mica do Estado tem skxoeduantitativo no orgamento, 0s
fundamentos do estudo dos orcamentos publicos firaados nesse trabalho, sendo
examinado com mais detalhes o Orgcamento-Programmaeid do Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) kea Orcamentaria Anual (LOA),
advindas da Constituicdo Federal de 1988, e a addg&dum sistema orgcamentario a
base de programas, geraram ferramentas necessariavaliacdo da despesa
governamental. Verificou-se que o0 gasto publicodiciente, ou seja, ndo esta sendo
realizado para determinada finalidade ao menorocysissivel. Observou-se a
necessidade de ado¢cdo de medidas que melhorentigadealo gasto publico a fim de
gue se promovam o0 crescimento econdmico e o beandstociedade.

Palavras-chave Setor Publico, Estado, orgamento, execucdo feiesmcgasto publico,
controle, avaliacao, eficiéncia.



THE PUBLIC BUDGET AND THE ASSESSMENT OF THE EFFICIE NCY OF
PUBLIC EXPENDITURE IN BRAZIL

Authoress: LUCIANA TORRES DA SILVEIRA GRACA COUTO
Advisor: JOSE CARLOS DE OLIVEIRA

ABSTRACT

This paper presented the theoretical foundatioesler to evaluate the quality of public
spending in Brazil. The circumstances which justifg existence of the Public Sector
were verified, considering its greater presend@éneconomic area, be it because of the
state’s offer of public services, planning actedj role in economic development, as
well as its regulatory function. Since the economutivity of the state reflects on the
budget, the rudiments of the study of public busgeere analyzed in this study,
especially the Budget-Program, which was scrutohiremore detail. The laws of the
Multiyear Plan (PPA), the Budget Guidelines Law @Pand the Annual Budget Law
(LOA), derived from the 1988 Federal Constitutiaas well as the adoption of a
program-based budget system, brought about thessagetools to evaluate spending
government. The conclusion reached was that pspknding is inefficient, that is, it is
not being realized at the lowest possible coswds detected that there is a need to
adopt measures in order to improve the quality uflip spending so as to promote
economic growth and well-being of society.

Keywords: Public Sector, State, budgeting, financial exetut public spending,
control, evaluation, efficiency.
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INTRODUCAO

Ao longo dos ultimos dez anos, a gestdo macroecicadmnasileira passou por
importantes transformacfes, chegando a novos e sddidos patamares quanto a
estabilidade de precos, ao controle das contagsnestee dos gastos publicos. Nesse
periodo em que se criam condi¢des para o cresansestentado da economia, 0 ajuste
fiscal desempenha papel de grande importancia.

A manutencdo de significativos superavits primgarido setor publico
consolidados, na ultima década, bem como um cielgedlucdo da relacdo entre a
divida publica e o Produto Interno Bruto (PIB) ageverificou entre 2003 e 2008, séao
sinais de um compromisso com o equilibrio fiscallalego prazo. Essa atitude de
responsabilidade no tocante a gestdo das contdegsjbapoiada por um adequado
arcabouco legal-institucional, no qual a Lei de f®esabilidade Fiscal (LRF) &
instrumento principal, certamente tem contribuidoapa retomada do crescimento
econdmico.

Embora se reconheca o esforco do ajuste fiscalléira, observa-se que existe
espaco que ele possa ser desempenhado com madadealJm primeiro ponto diz
respeito ao crescimento continuo das despesasnamdiras da Unido e a elevacdo do
grau de rigidez orcamentaria. Verifica-se tambéne questratégia de geragcdo de
superavits primarios tem sido obtida com base emeato da carga tributaria,
apontando para um limite superior ao suportado smieedade. Além disso, observa-se
a compressdo das despesas de investimento govemahnas quais SA0 necessarias
para que o Pais volte a crescer solidamente.

Nesse sentido, a saida vista por muitos analses que 0 governo consiga
manter superavits fiscais e ainda consiga promowEsenvolvimento econémico, com
a restricdo imposta pelo limite a tributacao, éedhoria da qualidade do gasto publico.
Surge a necessidade que os servigos publicos sg@ridos ao menor custo, ou de
outra forma, que sejam eficientes.

O primeiro passo a ser dado na busca da melhenerglizada da eficiéncia do
gasto publico é a tentativa de dimensionar e mansumagnitude do desperdicio dos
recursos publicos. Deve-se ter nocdo de quant@st@ @ mais que 0 necessario para
estabelecer caminhos que possam contribuir pat&gdede maior eficiéncia do gasto

publico.



A mensuracéo da eficiéncia (ou ineficiéncia) dstgagublico € possibilitada
pela atual forma do Orcamento Publico sob a forrmaPdogramas. O Orgamento
constitui-se em instrumento por exceléncia da pi@ioejada do Estado. Os programas
nele contidos articulam um conjunto de acfes quecaroem para um objetivo
preestabelecido, explicitados em termos de proéutoeta que se deseja alcancar.
Dados esses indicadores e 0s recursos empregadoesdamprograma, obtidos na etapa
de execucdo orcamentaria e financeira, € posdeatificar os custos e resultados e
realizar uma avaliacdo da despesa publica.

Essa avaliacdo de resultados da despesa publg@epse a verificar ndo
somente se 0S programas estdo sendo executadosmboimizacdo de custos
operacionais, como também, verificar se o conjutgoprogramas que vem sendo
executado maximiza os resultados obtidos em temgeosis do planejamento. Essa
consideracao da existéncia de melhores alternatefase-se ao conceito de eficacia.
Por fim, resta-nos verificar se os sistemas derclene avaliacdo governamentais estéao
aptos para medir a qualidade do gasto publico.

O presente trabalho trata-se de somveyda literatura no que diz respeito a
avaliacdo da eficiéncia do gasto publico. No primaiapitulo procura-se mostrar a
racionalidade da existéncia do governo, seja pelaigiio direta de bens e servigos
publicos ou pelo seu papel regulador. Fica evaengrande participacdo estatal na
economia brasileira 0 que exige cada vez mais qge&sto publico seja realizado com
qualidade.

Uma vez que a atividade econdmica do Estado temmedkexo quantitativo no
orcamento, torna-se importante abordar os fundasedd estudo dos orgamentos
publicos. O segundo capitulo traz um breve histoa evolucdo conceitual do
orcamento publico no mundo, até culminar no OrcamPnograma, que para o Brasil e
demais paises latino-americanos, representa azag@b do orgamento moderno. O
ordenamento das a¢bes do Governo sob a forma dgapras objetiva dar maior
visibilidade aos resultados e beneficios gerados paociedade.

O terceiro capitulo examina inicialmente o orcamemiblico brasileiro, que &
regulado pelas leis instituidas pela Constituic@defral de 1988 - Plano Plurianual, Lei
de Diretrizes Orcamentérias e Lei Orcamentaria ArAgmdecisdes e escolhas feitas na
Lei Orgcamentéaria assumem natureza financeira rpma ata execucdo orgamentéria, na
forma de fluxos de recursos que entram e saem slouf@ Nacional. No tocante a essas

duas etapas, a Lei de Responsabilidade Fiscalntetmluzir uma série de inovacdes em



financas publicas, voltadas para a responsabilidadgestéo fiscal, que séo tratadas ao
final do capitulo.

O dltimo capitulo analisa as atividades de conteokaliacdo do gasto publico.
Procura-se discutir o conceito de eficiéncia paaiacdo dos programas executados
pelo governo, assim como a metodologia de mensurdaéeficiéncia e os estudos
existentes na area. S&o feitas algumas considsracg@speito da ineficiéncia do gasto
publico no Brasil. Por fim, sdo enunciadas as amtes do trabalho.



CAPITULO 1 - FUNDAMENTOS TEORICOS RELATIVOS A EXIST ENCIA
DO SETOR PUBLICO E A EFICIENCIA DO ESTADO

A discussao a respeito do papel do Estado na ecortemimicio séculos atras.
As oscilantes perspectivas sobre o assunto ocsrrnda ultimos cinqienta anos eram
também freqlentes no passado. No século XVlll,sdovidominante, particularmente
entre os economistas franceses, era de que o godeveria exercer um papel ativo na
promocao do comeércio e da industria. Aqueles gmeuogavam com essa idéia eram
chamados demercantilistas(Stiglitz, 1988)

Ja Adam Smith defendia a idéia que o papel do govdeveria ser limitado.
Smith argumentava que a concorréncia e a buscaly®iw levariam os individuos a
atingir o interesse publico. A busca pelo lucreafars individuos a ofertar os produtos
demandados pelos outros individuos e a méo inviksvaria a producao do desejado e
da melhor maneira possivel.

As idéias de Smith tiveram bastante influénciarsobs governantes e 0s
economistas. Muitos dos mais importantes econosigtaséculo XIX, como Stuart
Mill, promulgaram a doutrina conhecida cotassez faire por meio da qual o governo
deveria deixar o setor privado agir sozinho, e maesmo regular ou controlar as
empresas privadas.

Ja outros pensadores do século XIX tinham uma\dgérente de Smith. Para
muitos, os males da sociedade eram atribuidospigdade privada do capital. O que
Smith via como uma virtude, eles como um vicio. Mdefendia um papel maior do
Estado no controle dos meios de producéo. Outrmaaiiam a solugdo nem no Estado,
nem no setor privado, mas em grupos menores deidadis agindo cooperativamente
por interesses mutuos. Esse debate se estendewgatas atuais, existindo ainda
consideravel controvérsia sobre quao limitado awoateve ser o papel do governo na

economia.

! Segundo Stiglitz (1988), economistas da Universidde Harvard como o Prof. John Kenneth Galbraith
acreditam que o governo deve ter um papel atuantecanomia, enquanto do outro lado, economistas
ganhadores do Nobel como Milton Friedman, da Usidade de Standford e George Stigler, da
Universidade de Chicago, defendem uma menor atudg&stado no campo econdmico.

Os diversos grupos de pensamento pertencentesnzadhaNova Ortodoxia, como a Nova Economia
Institucional,Law and Economi¢dNovos Classicos, Crescimento Endégeublic Choice consideram

0 Estado como um agente nocivo ao bem-estar, acipaijeitar aos desejos de grupos de interesses,
além de incapacitado para interferir nas econonBagundo os novos ortodoxos, o Estado sé deveria
participar naquilo que comprovadamente seus efdierg@ficos em corrigir falhas de mercado sejam
superiores aos criados por suas ac¢des (Guerrigdd).2



N&o obstante as questbes politicas e ideologcagjadro que se apresentou
desde o final do século XIX foi o de aumento datipipacdo dos gastos do setor
publico nas diversas economias do mundo, comoxrefle crescimento da atuagéo do
governo. A percentagem dos gastos sobre o PIB pagsama média internacional, no
grupo de paises mais desenvolvidos do mundo, da der11% no final do século XIX,
para algo em torno de 46% em 1996, conforme Giaghbkialém (2000:30). No caso
especifico brasileiro, Pinheiro (2007) destacaateananho do Estado muito aumentou
nas duas ultimas décadas, apesar das privatizagbegura comercial e o fim de
controles de precos e restricdes a entrada. Em 998%or publico brasileiro consumia
10,4% do PIB e investia 2,5%; em 2005, consumi2%@jo PIB e investia 1,6%.

Diante desse quadro, o estudo procurou mostraacionalidade para a
participacdo do Estado na economia e a necessiladpie essa seja eficiente, sem
contudo desconsiderar que essa questdo ndo € wansonentre 0s economistas. Para
tanto, foram apresentadas nesse capitulo as s#siagdle o livre mercado falha e ndo é
possivel atingir a eficiéncia econémica. Verifigritambém o papel do Estado no
desenvolvimento econbémico e na atividade de regalaE numa linha de pesquisa
mais recente, procurou-se mostrar a crescenterexggor um Estado eficiente, que
consiga solucionar problemas e atender as dematala®ciedade ao menor custo

possivel.

1.1As Falhas de Mercado

Segundo a Teoria Econbmica Tradicional, a livrecocoréncia, com firmas
operando em um mercado competitivo e procurandamizexr lucros, seria capaz de
proporcionar um ideal maximo de eficiéncia, ndalsemecesséria a existéncia da figura
de um planejador central. As firmas operando ngigsacdo conseguiriam proporcionar
alocacOes de recursos eficientes de Pareto — éle€am que um agente ndo pode
melhorar sua situacdo, sem causar algum prejutras agentes.

A ocorréncia dessa situacdo Otima dependeria desygestos como a nao
existéncia do progresso técnico e o funcionameotmadelo de concorréncia perfeita,
implicando na existéncia de um mercado atomizade mformacéo perfeita por parte
dos agentes econdémicos.

Entretanto, essa visdo do sistema de mercado rdceata pratica. Algumas
circunstancias conhecidas como falhas de mercagedem que ocorra uma situacao

otima de Pareto. Essas situacdes sdo represemealdasxisténcia de bens publicos,



existéncia de monopodlios naturais, externalidadess emercados incompletos e a
ocorréncia de desemprego e inflagdo. Circunstanc@sio essas explicam a
racionalidade para a existéncia do governo, de doamrestaurar as condi¢bes de

eficiéncia no sentido de Pareto.

Os Bens Publicos

Os bens publicos sdo aqueles cujo consumo ou ustivésivel ou nao-rival e
que ainda tém como caracteristica o principio d@-exclusao”. O fato de ser nao-rival
implica que o consumo do bem publico por parte meindividuo ou de um grupo
social ndo prejudica o consumo do mesmo bem pelogaid integrantes da sociedade.
Pelo principio da ndo-exclusdo diz-se que é dificilmesmo impossivel impedir o
usofruto de um bem publico por um dado individucerplos de bens publicos séo as
ruas, iluminacao publica, justica, seguranca péat#idefesa nacional.

No entanto, € dificil ratear os custos da produgd®e bens publicos entre a
populacdo, jA& que € impossivel determinar o efebeoeficio de cada individuo
derivado do consumo desse bem publico. Aléem dassodividuos quando chamados a
precificar suas preferéncias, tenderiam a subavadidbeneficios gerados e, no limite,
existiriam os ‘caronas’, que alegariam ndo queremprecisar do bem, negando-se a
pagar qualquer contribuicao.

Dessa forma, o sistema de mercado, que s funcioma o direito de
propriedade estabelecido, é ineficiente para gamproducao da quantidade adequada
de bens publicos requerida pela sociedade. Sobrgowerno recai, entdo, a
responsabilidade pela provisdo dos bens publicgsatravés da cobranca de impostos,

financia a producéo desses bens.

Os Monopdlios Naturais

Em determinados setores, o processo produtivo #ctesizado por retornos
crescentes de escala, onde a medida que a quanfdaduzida aumenta, os custos
unitarios de producdo reduzem. Quando um grandeertimle empresas opera no
mesmo setor, isso resulta em um nivel de produgéto rhaixo para cada uma, e por
sua vez, custos mais altos de producdo. Nessac@&mualependendo do mercado
consumidor, pode ser mais vantajoso apenas uma esaipproduzir o bem,

caracterizando-se como um monopolio natural.



A intervencdo do governo na existéncia de monopdiaturais pode se dar pela
regulacdo — impedindo que o poder de mercado do®mmpdtios se reflita na cobranca
de pregcos abusivos — ou pela producdo do bem oticsereferente ao setor

caracterizado como monopdlio natural.

As Externalidades

Em muitos casos, a acdo de um individuo ou empedsta direta ou
indiretamente outros agentes do sistema econdr@uando tais acdes implicam em
beneficios a outros individuos ou firmas, carazten-se como externalidades positivas;
guando causam prejuizo, sdo chamadas de extededidagativas.

A existéncia de externalidades justifica a irbegdo do Estado, que pode
manifestar-se de trés formas: a) na producdo ditetaoncessao de subsidios; como por
exemplo, o investimento em eletrificacao rural absidios ao setor privado para que
este realizar tal feito; b) aplicacdo de multas ioypostos para desestimular
externalidades negativas, como por exemplo, aagdés de transito e c) atraves de
regulamentacédo, podendo tomar como exemplo a Estgmide um limite de emissao

de gases na atmosfera por empresas.

Os Mercados Incompletos

O setor privado nem sempre esta disposto a assuswuos. Paises em
desenvolvimento, geralmente em um sistema finamamir um mercado de capitais
pouco desenvolvidos, a intervencdo do governozedaessaria para conceder crédito
de longo prazo, que financia os investimentos tlr ggodutivo. Nesse financiamento,
destacam-se o0s bancos publicos de desenvolvimertodmicos, como o0 Banco
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Desemprego e Inflacdo

Ademais, problemas como a existéncia de desempeegdlacdo ndo sao
resolvidos pelo livre funcionamento do sistema dercado. O Estado deve agir
implementando politicas que visem o funcionamerdontercado o mais proximo

possivel do pleno emprego e da estabilidade degrec

Segundo Stiglitz (1988), aléem do governo ser nécEspara corrigir as falhas

de mercado, existem justificativas para sua exigémesmo em condi¢cdes econdémicas



eficientes de Pareto. O setor publico deve agifaor da distribuicdo de renda, pois o
mercado pode estar funcionando segundo o Otimoadetd®e mesmo assim estar
promovendo uma distribuicdo de renda e riquezasgjdda do ponto de vista social.

O segundo argumento diz respeito a questdo dogidodis muitas vezes nao
agirem em beneficio proprio. Nessas situacdes, v@rgo ndo deve apenas prestar
informacdes, mas também forcar os individuos auwmirsdeterminados bens, como
cintos de seguranca e educacdo elementar. Esse®$@uais o governo interfere no
consumo, agindo no interesse dos proprios indiedusio chamados de bens
meritorios.

Observa-se ainda que a protecao e a imposicadrdeéues legal fornecida pelo
governo possibilitam a existéncia dos arranjosratumis e comerciais necessarios para
a operacao do sistema de mercado. Além disso, WHaregntacdo governamental e
outras medidas sdo necessarias para assegurandisdes de concorréncia perfeita
para os mercados de fatores e de produtos afimnueleas| alocacOes eficientes sejam
garantidas. Isso implica na inexisténcia de ob&tacpara a entrada de novos agentes
nestes mercados, assim como no conhecimento ddg@es vigentes nos mercados
pelos consumidores e produtores.

Dessa forma, percebe-se que a justificativa daviemedao governamental no
mercado ndo se da por questbes politicas e ideakgimas sim técnicas, sendo
necessario para guiar, corrigir e complementar stersia de mercado, que nhao
desempenha sozinho as funcdes econdémicas.

Entretanto, Giambiagi e Além (2000) destacam quenedidas corretivas ou
compensatorias das limitacdes dos mecanismos dmdwepor parte do setor publico
nao configuram uma prova de que qualquer medidsersemntido ird de fato melhorar o
desempenho do sistema econdémico. As acbes do gopedem gerar ineficiéncias —
conhecidas como “falhas de governo”.

Nesse contexto, € importante levar em conta, naidaedo possivel, esses
“custos” da intervencdo governamental quando daecao do funcionamento dos
mercados privados, tendo o estudo das financagpsid propdsito basico de pesquisar
de que forma a eficacia da formulacédo e aplicagipaiiticas pelo setor publico pode

ser aprimorada.



1.2 0s Objetivos da Politica Fiscal e as Fun¢des do Gamo

Musgrave & Musgrave (1980) propuseram uma clasgifio das funcdes
econbmicas do Estado, que se tornaram classicgérdwo. Essas sdo denominadas de
funcdes fiscais, que o autor também as consideraocas proprias funcdes de
orcamento, principal instrumento de acéo estatabammomia fiscal. As trés funcdes

bésicas do governo sado: funcao alocativa, funcatalulitiva e fungéo estabilizadora.

Funcéo Alocativa

A funcao alocativa diz respeito ao fornecimentddns publicos, ja que ndo ha
pagamentos voluntarios dos beneficios gerados alns publicos aos fornecedores
desses bens. O governo intervém determinando @ tgpquantidade de bens publicos a
serem ofertados e calculando o nivel de contrilouigiicada consumidor.

O governo acaba incorrendo nesse célculo porquecomsumidores nao
declaram ao governo o valor “justo” dos servi¢gasfados pelo setor publico, existindo
ainda os “caronas”, que preferirdo utilizar os bpaiklicos sem pagar por eles. Dessa
forma, o financiamento da producdo dos bens publidepende da obtencéo
compulséria de recursos, que se da através dangabda impostos.

Percebe-se, entdo, uma substituicdo do sistema efteado pelo processo
politico, na qual a decisdo de dado governanteédnaccomo revelacdo de preferéncia
por parte da sociedade. A eleicdo mostra ndo apgnas bens publicos séo
considerados prioritarios, como o quanto os indiwgdestardo dispostos a contribuir,
sob a forma de impostos para o financiamento déaode bens publicos.

Em algumas atividades o Estado deve prover o bdaicpiimesmo que ele nao
figue responsavel pela producéo, ou seja, o Estade zelar para que a populacdo seja
adequadamente servida em termos de oferta e qadatde certos bens ou servigos. O
Setor Publico deve ser ainda responsavel pela gfovidos chamados bens
semipublicos ou meritérios por gerarem beneficimsass e externalidades positivas.

Destaca-se ainda a intervencao direta do SetoidBuih producédo de bens e
servigcos privados em dado momento historico, pedaficiéncia do setor privado em
mobilizar recursos para o desenvolvimento de psjde grande porte, principalmente

nos setores de infra-estrutura.



Funcéo Distributiva

No que se refere a fungdo distributiva, os ajudtsgibutivos séo feitos pelo
governo com o objetivo de promover uma distribuigé@aenda considerada justa pela
sociedade. Os principais instrumentos utilizadok mgverno sdo: transferéncias,
impostos e subsidios.

Quanto ao primeiro instrumento, o governo pode pr@numa redistribuicao
de renda tributando em maior medida os individeeedda mais alta e subsidiando os
de renda mais baixa e tal esquema pode ser vishdmbem alguns paises
desenvolvidos. Através do segundo instrumento, Vem@ ao captar recursos pela
tributacdo dos individuos de renda mais alta, pdiiea-los para o financiamento de
programas voltados para a parcela da populagéobaiai renda, como a construgao de
moradias populares. E por meio do terceiro instniojeo governo pode impor
aliquotas mais altas aos bens considerados de duxsupérfluos, consumidos por
individuos de renda mais alta e cobrar impostos fiaixos dos bens que compdem a
cesta basica, subsidiando, desta forma, a prodigsibens de primeira necessidade.

Destaca-se ainda o papel do sistema de seguridedd sa redistribuicdo de
renda da sociedade. Os recursos captados pelonajstgor exemplo, podem ser
aplicados em hospitais publicos, o que redistribrenda, ja que é o segmento de baixa
renda que mais utiliza os servi¢os do sistema quiblé salde.

Funcéo Estabilizadora

A intervencdo do governo é também importante papéeger a economia de
flutuacdes bruscas, caracterizadas por altos nieeidesemprego e inflacdo. A fim de
assegurar altos niveis de emprego, estabilidagead®ms e altas taxas de crescimento
econdmico, 0 governo em sua funcéo estabilizadgeasabre a demanda agregada,
utilizando as politicas fiscal e monetéria.

A politica fiscal manifesta-se de forma diretape#is da variacdo dos gastos
publicos em consumo e investimento e indiretamepééa reducdo da aliquota de
impostos, que aumentam a renda disponivel do pat@do. Em situacdes recessivas, 0
governo pode aumentar gastos em consumo e investiroa alternativamente reduzir
aliquotas de impostos, obtendo resultados comoneerio da demanda agregada,
aumento do nivel de emprego e renda da economiaadtnde inflacdo alta, decorrente

do excesso de demanda agregada, o governo poder rgalstos ou aumentar aliquotas.



Em outras situacfes, o governo pode preferir atilez politica monetaria para
agir sobre a demanda agregada. O governo pode, au de recessdo ou
desaceleramento do crescimento econdmico, prommducdo da taxa de juros,
estimulando o aumento o investimento e aumento etfaadda agregada. Ja em
situacOes de excesso de demanda agregada comomplzcionarios, o governo pode
aumentar juros e assim reduzir a demanda agregesigprioridades de politica
econdmica, entretanto, sdo atingidas com uma agéddbinada das politicas fiscal e

monetaria por parte do governo.

1.3 O Papel do Estado no Desenvolvimento Econémico

Numa abordagem mais desenvolvimentista, Stern [2@8&aca a importancia
da existéncia do setor pubico para a promocao gendelvimento. Os dois pilares da
estratégia do desenvolvimento delineados pelo &dtor a construcdo de um clima de
investimento, que facilita o investimento e o ci@&nto, e a promocéo da participacao
dos pobres nesse crescimento.

Recentes pesquisas tém abordado a importanciaped @ Estado, por meio de
suas instituicdes, boa governanca, politicas, #isiate e infra-estrutura, para a criagao
das condic¢des do clima de investimento. Atualmergesstudos do Banco Mundial tém
dado maior énfase na questdo da corrupcdo comanagmobstaculo para a obtengéo
dos investimentos nacionais e estrangeiros. E s@Gesentender como funciona a
corrupcdo, quem € maior beneficiario e quem mdiie sSTDOM a sua existéncia. Esse
conhecimento permitira aos governos implementaitipaé anti-corrupcdo de forma
mais efetiva.

Para o autor, as instituicbes constituem relevgnestdo para a estratégia do
desenvolvimento em economias de transicdo. Elamnséessarias para administrar e
delimitar os direitos de propriedade, cédigos derégulacbes econbmicas, impostos e
taxas para individuos e companhias, promovendo adesc justos, competitivos e
estaveis. Para Stern (2002), o grande desafiostamas leis propriamente ditas — uma
vez que essas podem ser mudadas da noite para mabasim em estabelecer um
comportamento responsavel e justo que condiz cbonofuncionamento da economia
de mercado.

Outro importante ponto destinado aos cuidadosetor 3 ublico diz respeito a

qualidade do setor de infra-estrutura. Os invesgltanto nacionais como estrangeiros



levam em consideracdo nas suas decisdes de ingattina qualidade do governo,
transporte, comunicacgao e até infra-estrutura fieiza.

Com relagédo ao segundo pilar da estratégia dendelrimento, o Estado deve
ser o responsavel pela educacdo entre outros serpigblicos; protecdo social; e
inclusé@o e participacédo social. Um ponto crucia pasquisas sobre educacao esta na
educacéo de meninas e mulheres, que produz effeitils além dos esperados na forga
de trabalho produtiva. A protecao social na visd®dnco Mundial n&o deve funcionar
apenas como uma rede de seguranca para aquelestgadora do mercado, mas sim
como uma economia de mercado mais ampla, que peand participantes em piores
condicdes fazer os ajustes necessarios para o@avang

Stiglitz (1997) trata a questdo do papel do gaveno desenvolvimento
econdbmico, com comentarios seletivos sobre o0s agargmn teoria econdmica,
interpretacdes do milagre do Leste Asiatico e sebas experiéncias dentro do governo
dos Estados Unidos. Ele destaca aspectos que o@beram atencdo suficiente nas
discussbes recentes. Certos topicos, tais compeal pa plano de politicas industriais,
e 0 papel do governo no setor financeiro, sdo esdpe ou tratados superficialmente
por ja terem sido largamente abordados em alguro tugar.

Na visdo do autor, os mercados estado posicionagl@gmro da economia. As
bases tedricas para esta visdo orientada para doebzseiam-se na nocdo da méo
invisivel de Adam Smith, e especialmente na suduwapdo moderna, 0s principais
teoremas do bem-estar da economia. Os estudoseec®ms economistas mostram que
acOes bem planejadas do governo podem melhoraadvégs de vida em situacdes de
falta de informacdo completa, competicdo ou meradcompletos, notadamente
vistos nas economias em desenvolvimento. A fim wke ap acdes de governo atinjam
objetivos de melhoria nos padrdes de vida é negesgqae elas tratem de sérias
imperfeicdes de mercado e que sejam suficientenmsete planejadas para que seus
beneficios suprimam seus custos.

As experiéncias do Leste Asiatico e de paises indisssdo capazes de gerar
orientacdo sobre o adequado papel do governo. villéreias desses paises sugerem
gque o sucesso de seus mercados foi dado devidiea governamentais seletivas. De
certo modo, grande parte do papel do governo pedeisto como um estabelecimento
da infra-estrutura no sentido mais amplo — eduocatidecnoldgico, financeiro, fisico,

ambiental e estrutura social da economia. Tantdastedos Unidos quanto nas rapidas



economias crescentes do Leste Asiatico, govermegtn seis importantes papéis que
estimularam o desenvolvimento.

O primeiro papel do governo que as economias d&l&s Unidos e do Leste
Asiatico tém em comum esta na promocéo da educhMgEsmo antes da aprovacao da
Constituicado Norte-Americana, o governo federal Betados Unidos reconheceu, por
meio de decretos em 1785 e 1787, a responsabilidalde promoc¢éo da educacao
publica, reservando para tal propdsito uma parteeda dos estados recém-formados.
Mais tarde, em 1863, o governo federal ajudou abestcimento do sistema publico de
universidades.

As economias do Leste Asiatico também enfatizargpapel do governo no
provimento de educacdo universal, que foi uma pexdéspensavel para a rapida
transformacdo de economias agrarias em industaisducacdo universal tambéem
proporcionou uma sociedade mais igualitaria nod_datAsia, facilitando a estabilidade
politica, que € uma condi¢do prévia para um deseinvento econdémico a longo-
prazo. As economias do Leste da Asia mostraramaifies niveis de poupancas
poderiam ser atingidos em um cenario igualitarigue o acumulo de capital humano
era tdo importante, se ndo mais, que aumentospitaldésico.

O segundo papel do governo € quanto a promocaeat@logia. Desde a
promulgacdo da Constituicdo Norte-Americana em ¥788do importancia a ciéncia e
tecnologia. Ao longo de mais de 150 anos em quevergo tem apoiado a pesquisa, 0S
Estados Unidos obtiveram um impressionante recdedsucessos. O extraordinario
crescimento da produtividade no setor agrario élamgmte atribuido ao suporte do
governo federal a pesquisa e a divulgacido dostaess. Paises do Leste da Asia
também tém grande participacdo na promocéao e ér@msfia de tecnologia.

O terceiro papel do governo é o de suporte paetar Bnanceiro. Este setor -
as vezes descrito como o0 “cérebro” da economiaresponsavel pela aplicagdo de
recursos capitais escassos da maneira mais efigi@stsivel. Trata-se da arrecadacéo,
processamento e disseminacdo de informacles, maisgmente as areas nas quais
falhas de mercado sdo frequentemente notadas. Aermeptacdo de Orgaos
fiscalizadores e mediadores financeiros nos Esthhddos impulsionou os mercados
que estavam fracos ou inexistentes. Similarmemteergos do Leste da Asia tiveram
um papel ativo na garantia da seguranca e estad@ide instituicbes financeiras e na

criacao de novas instituicdes e mercados para @reefacunas no setor privado.



O quarto papel do governo diz respeito aos investios na infra-estrutura,
incluindo instituicdes e sistemas de comunicagcaotd nos Estados Unidos quanto nas
economias bem sucedidas do Leste da Asia, govecni@sam infra-estruturas
institucionais nas quais mercados competitivos ggElm prosperar. Apenas
recentemente, existe a consciéncia da importarctais infra-estruturas institucionais,
as quais incluem: direitos de propriedade, conteal@is de faléncia, e politicas para a
promocéao de competicdo onde é viavel e regularizdednercados onde € inviavel.

O quinto papel do governo é o da prevencao da degiia ambiental. Apesar
de economistas terem discutido a necessidade de gm&rnamental para corrigir
falhas de mercado, ao menos de&dlgeworth o conceito tornou-se extensamente
aceito apenas durante o ultimo quarto do séculs.M@® devemos confundir aumentos
no PIB com aumentos no padrdo de vida, ou aumenaidos no PIB atual com
aumentos a longo-prazo. Recentes tentativas detregis de um PIB “verde”
reconhecem estes pontos. Elas destacam os enoeseffod encarados por paises que
ndo preveniram a degradacdo ambiental: serdo Reessgeracdes para desfazer o
dano ambiental que foi cultivado em muitos paisasdesenvolvimento e economias
em transicao.

O sexto papel do governo estd na criacdo e mardidede uma rede de
protecdo socialspcial safety nét incluindo acesso a servigos bésicos de saude. Em
alguns casos estas atividades podem ser justifioagiatermos utilitarios (funcionais):
elas aumentam a produtividade da forca de tralmalfaworecem a estabilidade politica
pela reducdo da oposicdo. Mas elas também podenusdicadas em termos de
valores basicos. H4 uma visdo principal na quakhargs nas condicbes de saude
representam uma melhora nos padrdes de vida, me&msejam refletidas no Produto
Interno Bruto (PIB).

Para Stiglitz (1997), o governo precisa atuar, edas as economias, nas seis
capacidades descritas. Entretanto, nas economiasies@nvolvimento e nas em
transicdo, € mais comum os mercado incompletosparsados existentes funcionam
menos efetivamente e os problemas de informacamnsé® graves do que em paises
industriais, simplesmente devido a rapida mudaoncanmbiente econémico.

Enquanto falhas no mercado sdo mais encontradasec@somias em
desenvolvimento e em transi¢cdo, a capacidade dergo\ara correcdo destas falhas é
frequentemente mais débil. Avaliar o papel aproaiado governo requer

reconhecimento tanto da necessidade quanto ddadémes das acbes governamentais.



Governos prosperos ajudaram a criar mercados (ocoencados de titulos e de acoes, e
instituicbes de crédito de longo prazo). Eles edemieram e reforgcaram leis e normas
gue possibilitaram uma estabilidade nos mercadoandeiros e aumentaram a
competicdo em todos os setores.

Em varios casos 0Ss governos agiram como empresaidsstitutos,
encorajando as firmas para a entrada em certosadescEspecialmente em mercados
de exportacdo, os governos forneceram fortes iivosnas firmas. Algumas evidéncias
econométricas sugerem que varias destas intenenigdam muito efetivas. Por
exemplo, uma analise da leve restricdo financeimeorrada na maior parte das
economias do Leste da Asia sugere que tais intgdesnlevaram a um crescimento
econdmico mais veloz.

O autor faz ainda algumas consideracbes sobre asinas pelas quais 0
desempenho do governo pode ser acentuado. S&d@etasntando-se a orientacdo do
consumidor, monitorando e recompensando-se o0 desdmp estendendo-se a
oportunidade (escopo) para competicdo, pela caipaacéo e privatizacdo, e com a

melhora das politicas regulatorias.

1.4 Do Estado Provedor ao Estado Regulador

Rezende (2001) destaca que o recente debate saleferma do Estado na
América Latina aponta para uma profunda mudangaata&eza de suas atribuicdes. O
Estado por varias décadas absorveu grande partesgamsabilidades pela provisdo de
bens e servicos, mas em decorréncia dos novosiaesafpostos pelo avanco da
privatizacao, ganha corpo a proposta de reforgafiswgéo reguladora.

Deve-se levar em conta que as transformacdes dasmio final do século XX,
nos cenarios politico e econbmico, estdo por exigima redefinicdo do papel
desempenhado pelo Estado nesse momento. Houvealratteracdo do contexto no
qual se situavam as estratégias de desenvolvindwogopaises da regido, com a
ocorréncia da globalizacao financeira, a abertaraeccial, a privatizacdo de empresas
publicas, a formacao de blocos regionais e a destieacao.

Trata-se ndo somente de regular os mercados quegiginedo processo de
privatizacdo, mas também de re-regular outros &spaoportantes da vida econdémica.
Discute-se nos foros internacionais o problemaedalacéo dos mercados financeiros e
a necessidade de maior controle sobre os fluxesniationais de capitais, dada a alta

volatilidade desses fluxos.



A abertura comercial cria no ambiente doméstice@ssidade de se delimitar
novos mecanismos de defesa da concorréncia, a dimué melhorem as préticas
restritivas ao livre intercAmbio de mercadoriaseevigos e as préaticas desleais de
comércio. Ja para o campo da competitividade, tsenaister uma nova postura diante
do processo de fusdo e incorporacdo de empresmspdftante manter a escala de
producao para preservar os padroes de competdiigidernacionais.

Dessa forma, observam-se importantes desafios amsférmacdo do Estado
provedor para um Estado regulador. Segundo Rez&@#l) é essencial que se
modifique a cultura burocratica, estabelecam novadroes de gerenciamento das
politicas publicas, instituam novas parcerias etrofa social. Torna-se necessario
também maior controle das a¢Bes do governo, jacque o advento da privatizagdo
cabe ao Estado grande dose de responsabilidaderespaito ao planejamento aos
investimentos, a fim de evitar custos sociais ia@@®is, como o agravamento das
disparidades regionais.

Ainda para Rezende (2001), os aspectos cultur@igricos, sociais e politicos
que evoluem ao longo do tempo se sobrepdem adceladsingcdes do Estado. Eles
alteram a intensidade e a natureza das demandascaalade por maior ou menor
intervencdo do Estado na vida socioeconémica depaist A absorcdo pelo Estado
moderno de responsabilidades sociais que histoeicgmeram atendidas no seio das
familias cresceu em sintonia com a urbanizacaaser¢ao da mulher no mercado de
trabalho e a quebra da estrutura familiar.

Com o avanco da privatizacao, a retirada do Estiadoatividades tipicamente
produtivas ndo acarreta necessariamente uma redogéapel e do tamanho do Estado,
mas uma mudanca de suas prioridades. A experiépsigaises da Organizacao para
Cooperacéo e Desenvolvimento Econémicos (OCDE)mmgsie 0os ganhos decorrentes
do menor intervencionismo estatal na economiantesi@o absorvidos pelas crescentes
exigéncias de sustentacdo dos programas sociais. pdtses industrializados do
Ocidente, a expansao do Estado do Bem-Estar Soc@motivo principal do continuo
incremento das necessidades financeira do Estado.

O Brasil, entretanto, encontra-se em uma situagdicada se comparado aos
paises industrializados. Necessita-se ainda refooristado e rever suas fungdes, num
contexto em que a universalizagdo do acesso daodirgiciais basicos esté longe de ser

alcancada, e em que a crise fiscal dita a veloei@aa profundidade das mudancas que



devem ser processadas. Torna-se imprescindivduapiar o debate sobre os diferentes

aspectos envolvidos a fim de se atingir uma nagsta e desenvolvida.

1.5 A Eficiéncia do Estado

Tem sido observado na literatura académica maenteque o debate sobre o
papel do governo na economia vem abrangendo nowess|de pesquisa. Nota-se que
vem crescendo a exigéncia por um Estado eficieatsatucdo de problemas e no
atendimento as demandas da sociedade por meio stesgpublicos eficientes.
Discussofes tradicionais como a mensuracdo do tamdmtkestado, feita por meio da
relacdo das despesas publicas e o PIB, ndo témostado capazes de avaliar a
qualidade dos servicgos disponibilizados.

Afonso (2007:111) destaca a importancia do estualoeficiéncia do gasto
publico, uma vez que a despesa publica, em terroérigos, é entendida como um
fator primordial para consecucao do desenvolvimestmomico e do bem-estar social
e por isso a importancia de uma canalizagdo codesarecursos publicos para as
despesas mais produtivas.

Por outro lado, a despesa publica € igualmente wariavel chave no que diz
respeito a sustentabilidade das financas publidasim, um controle rigoroso de
eventuais reducbes da despesa publica € imporfaerta estabelecer equilibrio
adequado entre um menor endividamento publico, mménpostos e o financiamento
do endividamento publico em areas-chave da economia

Para Arvate e Biderman (2006) um estado mais efiei@ austero ndo é
necessariamente um estado minimo, mas aquele gtee r@s areas onde sua acao €
mais necessaria e eficiente, em muitas vezes campltando a economia de mercado.

Em uma abordagem macroecondémica, Mendes (2007cb25)dera eficiente o
governo que consegue cumprir as principais fungoeslhe cabem em uma economia
capitalista em regime politico democratico e, asmmetempo, é capaz de minimizar 0s
problemas e distorcbes advindos de sua acdo. @ @egtaca o que chama de as “seis
funcdes de um governo eficiente”:

1) garantia do direito de propriedade e demaistdge liberdades individuais:
sistemas judicial, policial e prisional,

2) estabilidade macroecondmica: controle da inflaciescimento econdémico,

suavizacgao dos ciclos econémicos, equilibrio daraa de pagamentos;



3) reducdo da desigualdade e da pobreza: acessmdic@es minimas de
saneamento basico, salde, educac¢do, habitac&iéasisi social etc.

4) oferta ou subsidio & producdo de bens publicake éens geradores de
externalidades positivas: inovacao tecnoldgicavarsalizacdo da educacéao, protecao e
recuperacao ambiental, seguranca nacional, esteatas

5) regulag@o de monopolios naturais e defesa deoc@mcia; e

6) solucdo de problemas de informacdo imperfeitespahibilidade de
informac0des sobre risco de crédito, financiamexnliacacional, regulacdo de planos de
saude e seguros.

Um Estado eficiente, que maximize os resultadosuperacéo de falhas de
mercado e minimize os impactos adversos de suevémgfo, € condicdo necessaria
para que um pais se desenvolva, ndo sO apresergambmto em sua renda per capita,
mas também oferecendo igualdade de oportunidade gae todos os cidadaos,
mediante competicdo por mérito, disputem a alocagicecursos publicos e privados
em projetos inovadores e de elevado retorno s¢daindes, 2007)

As referéncias mais recentes na area segundo ®ibeiRodrigues Junior
(2007) séo os estudos empiricos de Afonso, Schukeetanzi (2005 e 2006). Nessas
andlises, houve a construcdo de indicadores pailagdo da eficiéncia relativa de
paises industrializados e um conjunto de emergen¢spectivamente, no que diz
respeito ao desempenho de servicos publicos eciérefia da despesa publica. Ficou
evidenciado que o gasto tem se mostrado mais rfcieas nacdées em que o setor

publico é comparativamente menor.

1.5.1 Analise da Eficiéncia da Despesa Publica

Os trabalhos recentes sobre a eficiéncia do gagilicp tém utilizado técnicas
gue sao usualmente empregadas na analise da eficiédm unidades produtivas em
geral. Para tanto, utiliza-se o conceito de efd&neconémica da firma, que se
decompde em eficiéncia técnica e eficiéncia aleaa(Afonso, 2007)

Diz-se que uma unidade de deciséo (pais, set@ioaud, escola, empresa) é
tecnicamente eficiente se for capaz de obter o mmproduto a partir de um dado
conjunto de insumos (orientacdo de insumo) ou, wleaoforma, a capacidade de
minimizar os insumos utilizados na obtengcdo de anocdivel de produto (orientacédo
de produto). J& a eficiéncia alocativa retrata @aci@ade da unidade de decisdo em

utilizar os diversos insumos em propor¢des otimas.



Segundo Afonso (2007) a avaliacdo da eficiéncidedgesa publica € dada por
estudos que recorrem aos métodos ndo paramétdossquais uma variedade de
insumos, sejam eles fisicos ou monetarios, e ddupe serdo utilizados para a
construcdo de uma fronteira de possibilidade ddyg&o.

Esse tipo de analise de eficiéncia permite detemnpor meio de outros paises
ou subsetores da administracdo publica qual o dvelesempenho que dado montante
de despesa publica deveria alcangar nessas unidadewvaliacdo da eficiéncia permite
verificar qual a possivel reducdo dos custos semngprometimento da produtividade,

se estes recursos forem utilizados de maneiraeafiaiente.

1.5.2 Eficiéncia Relativa do Estado

Para se ter conhecimento do grau de eficiéncia désmpesas publicas é
necessario medir de forma adequada o desempenfoongcimento de bens e servigos
publicos do Estado. Frequentemente avalia-se a adteaneficiéncia relativa ou
eficiéncia definida de modo comparativo, por mesogdial a relagdo custos/beneficios
de um pais é comparada com a de outros pafaésnso, Schuknecht e Tanzi, 2006)

Essa avaliacdo pode ser feita mediante a existéeciadicadores de eficiéncia
do setor publico que permitam estabelecer compeasag@dternacionais. Isso pode
ocorrer tanto para a despesa total do pais, ou gespesas relacionadas a funcdes
especificas, como saude, educacéo, reducdo dazpphiea-estrutura e outras.

No sentido de obter um indicador composto paraiaval desempenho das
administragbes publicas Afonso, Schuknecht e Ta(2006) usaram varios
subindicadores de desempenho do setor publico guwant em consideracdo, por
exemplo, desempenhos ao nivel da area administratev educacdo, da saude e das
infraestruturas publicas. A utilizacdo de um cotgualargado de indicadores permite
também utilizar informacéo sobre as fun¢gfes dodBstmunciadas por Musgrave &
Musgrave (1980): estabilizagdo macroeconOmica,stidoluiicdo do rendimento e
afetacéo eficiente dos recursos.

Nesse sentido, € possivel obter indicadores derges#o compilados a partir
de varios indices. Por exemplo, na construcéo dicérde desempenho do setor publico

na area administrativa, Afonso, Schuknecht e Tg@805, apud Afonso, 2007)

2 Exemplificando, temos que se num pais A os beinsfexcedem os custos numa margem maior que
outros paises, a despesa publica no pais A é evadal mais eficiente.



atribuem um peso de 25% a cada sub-indicador ogladd com burocracia, eficiéncia
do sistema judiciario, corrup¢éo e dimensao da@odmsubterranea.

No caso dos paises da OCDE em termos do binbmangeshho-eficiéncia, é
interessante observar a existéncia de paises coboommivel de desempenho (nos dois
quadrantes do lado direito), quer com baixo (Fidi@dnSuécia e Dinamarca), quer com
alto (Austria, Japao, Irlanda e EUA) nivel de @idia. Em termos globais, é possivel
concluir que niveis semelhantes de outputs do gétolico, e acima da média, podem
ser alcancados com diferentes niveis de recurstadaf a despesa publica. Na pratica,
tais decisdes de politica econémica tém que seEsvi®mo sendo especificas para cada

pais.



CAPITULO 2 - O SETOR PUBLICO E OS FUNDAMENTOS DO ESTUDO DE
ORCAMENTO PUBLICO

O conceito de orgcamento publico tem sofrido modges importantes ao longo
do tempo, em decorréncia da evolucado de suas fsn¢d@rcamento tradicional e o
orcamento moderno sdo duas caracterizacdes “ideks” situacbes extremas da
evolucéo do orcamento. Podemos localizar o or¢canteadicional como o ponto inicial
dos orcamentos e 0 orgamento moderno como o pordbda linha, entre os quais,
estdo presentes todos 0s orgamentos publicos.

Para Giacomoni (2007), por ser “ideal”, a posicamramento moderno néo €
alcancavel. A medida que os orcamentos reais siaggm do ideal moderno, surgem
novos conceitos e novas técnicas, fazendo percgeleeesses ocupam uma posicao que
nunca € a final. Dessa forma, torna-se necessédbisar a transformagcdo de seus

papéis principais a fim de melhor entender a conaefio atual.

2.1 Orgamento Tradicional x Orcamento Moderno: Bree Historico Mundial

2.1.1 Orcamento Tradicional

O orcamento publico como um instrumento formalmeatabado surgiu na
Inglaterra por volta de 1822. Havia forte consd@&nmontraria ao crescimento das
despesas publicas, dado o pleno desenvolvimentdibdoalismo econémico. A
principal funcdo do orcamento era a de possibibias 6rgdos de representacdo um
controle politico sobre os Executivos. Constitidaesn instrumento eficaz de controle
ao colocar frente a frente as despesas e recEsas. controle no sentido contabil e
financeiro acaba sendo um corolario do controléipol

O destaque do orcamento tradicional era para octsperidico. Tratadistas
franceses, alemaes e italianos analisaram em plidfohe o orcamento do ponto de
vista juridico. Em meados do século XIX, o codigoabntabilidade francés definia o
or¢camento publico como a “lei que fixa a despessatina a receita”. Para o orgamento
da Constituicdo Imperial Aleméa de 1871 as recaitdespesas do Império deveriam ser
estimadas e agrupadas em um or¢camento sob a fartea d

O aspecto econdmico tinha posicdo secundaria. Qikegu financeiro era

imposto naturalmente e o0 volume do gasto publico rdhegava a pesar



significativamente em termos econdmicos. Os tratasli classicos consideravam as
despesas publicas como um mal necessario.

No que diz respeito ao plano técnico, o orcamemgmlidional adotava
classificacbes suficientes apenas para instruniesatab controle das despesas. As
classificacbes classicas eram por unidade adndtiisir ou por objeto ou item de
despesa. Essas caracteristicas rotulavam o orgatnadicional como “Lei de Meios”,
por meio da qual o Estado conta para levar a cahwtarefas.

Todavia, 0 orcamento como um mero demonstrativauierizacoes legislativas
ja ndo atendia as necessidades sentidas pelogiege@overnamentais. Ainda no final
do século XIX, o Estado comecou a abandonar aalgls#ide que o caracterizou na fase
dolaissez-fairepassando a intervir como corretor de distorcbesistema econdmico e
como propulsor de programas de desenvolvimento.

A esséncia da reforma orcamentaria exigia que a@mnwntos publicos
devessem constituir-se em instrumentos de adnag&tr auxiliando o Executivo nas
etapas de programacao, execucdo e controle dosgmegiministrativo. Nasce a idéia

do orgcamento moderno.

2.1.2 Orgamento Moderno

A partir de 1930, o orgamento publico passou asstematicamente utilizado
como instrumento da politica fiscal do governo, amioutrinakeynesianaembora o
reconhecimento da importancia do gasto publicoisteraa econémico tenha sido bem
anterior. Entretanto, o planejamento como instrumexdministrativo obteve maior
notoriedade nos ultimos 30 anos. Com o0 empregensé&ico nos programas militares
desde a Segunda Guerra Mundial, ele foi aperfe@@desenvolvido sobremaneira,
estimulando as empresas e outros setores do goa@ngorporar suas técnicas.

Observou-se uma tendéncia de aproximagao do or¢arpara o planejamento,
surgindo na década de 1960 o PPBS (Planning, Pnogirag and Budgeting System ou
Sistema de Planejamento, Programacdo e OrcameD@)tre o0s processos de
planejamento, programacdo e orcamentacdo, o panera papel preponderante,
sendo viabilizado pelas modernas técnicas de ir#gdim que se tinha alcancado.

A trajetoria de implantacdo do PPBS nos EUA foigada por crise econémica
com conseqliente escassez de recursos para novoseadimentos, falta de técnicos
especializados e até dificuldades politicas. Mesam o fracasso desse programa, nao

houve enfraquecimento do conceito moderno de onmgme\s novidades vao ao



encontro de altera¢cdes na importancia das fun¢céesrghmento, como forma deste
adaptar-se as novas realidades.

Atualmente os gastos publicos tém exercido imptetaapel nos ajustamentos
da crise econdmica que envolve muitos paises. Peg@eese que o papel mais saliente a
ser cumprido pelo orcamento publico, quando astigesi econdmicas sao do tipo
contracionistas, seria como instrumento de control@o do tipo politico ou
administrativo, mas econ6mico. J4 para a fase expasta, fica reforcada a funcao de
controle do orcamento.

Na segunda metade do século XX continuou a busaadileores praticas na
gestdo orcamentaria americana. Surge o modelo ¢amento base-zero em uma
empresa privada, sendo posteriormente adaptado [s@t@r governamental. De acordo
com o modelo do orcamento base-zero os pacotescifid, devidamente analisados e
ordenados, forneceriam as bases para as aproiagderecursos nos or¢camentos
operacionais. Esses pacotes descrevem o0s elemesigodicativos das agodes:
finalidades, custos e beneficios, carga de trabalhmedidas de desempenho, maneiras
alternativas de alcancar as finalidades, benefiolmtglos com diferentes niveis de
recursos, entre outros.

Um dos problemas na implementacdo do orcamentozesse segundo o autor
da técnica, diz respeito a resisténcia interposiia lpurocracia quando a eficacia de seus
programas € avaliada. Ressalta também que aperasmde determinados programas,
ou entado nos niveis superiores de geréncia degmagy, € possivel aplicar de maneira
intensiva a técnica base-zero. Por fim, conclui qualcance da plena eficacia das
melhorias do plano gerencial e orcamentario podecéssitar varios anos.

O Congresso americano introduziu importantes inG@aqo planejamento e no
orcamento federal com a aprovacdo da Lei do Dess#mope Resultados do Governo
(GPRA) em 1993. As normas determinam a elaboragéopldnos estratégicos
plurianuais por parte de cada agéncia governamemtalplanos anuais de desempenho
do governo (como um todo e de cada agéncia), beno @e orcamentos anuais de
desempenho.

No novo orcamento de desempenho idealizado pelo AG&&stacam-se 0s
resultados qutcomes como uma nova categoria de objetivos de desenopedb
performance budget no orgcamento-programa, a medida de desemperthvaes

representada, principalmente, nos produbospty, levados a cabo pela administracéo

% Conjunto de Ac¢Bes de um programa governamental.



publica. Entretanto, para a administracao governgéhe que realmente importa sdo os
resultados alcangados em termos econOmicos esociali

O novo orcamento da destaque também para a redpliwes;do dos agentes.
Ha dois componentes basicos no novo orcamento semgenho. O primeiro se refere
a concepcao de programa e o desenho da estrutograpratica. O segundo
componente engloba os sistemas de determinacactisc

A partir da década de 1950, a incorporagcédo do ¢onde programa constitui a
base da reestruturacdo orcamentaria. Esse modpésara de criticas, apresenta
importantes vantagens em relacdo as praticas ieatale que marcam 0 orcamento
tradicional. Entretanto as dificuldades estdo népnet definicdo da estrutura dos
programas, que considera 0s objetivos estratégimescustos totais, a analise de

politicas e as necessidades da elaboracao orcaraeitdianual.

2.2 Orgamento-Programa

Para Giacomoni (2007), o Brasil apesar de ser tecems inovacgoes
administrativas dos paises desenvolvidos, aindaod@seguiu implementa-las de forma
generalizada. A idealizacdo do orcamento moderri®rasil e nos demais paises latino-
americanos esta representada num conjunto de tmsicei disposicbes técnicas,
sistematizado originalmente pela Organizacdo dag®é@& Unidas (ONU), chamado
Orcamento-programa. Nos ultimos 20 anos, o Orcasrmatgrama perdeu as
caracteristicas iniciais do modelo da ONU e derdag correntes e incorporou novos
conceitos, alguns extraidos do PPBS.

O documento elaborado pela ONU sobre o Orcamewigrgima destaca a
questdo da énfase nas realizacdes, embora segurdon®ni (2007) isso nao
constituia em novidade, uma vez que esse era umo pefendido pelos reformistas
americanos do inicio do século. Segundo o autooriginalidade estava para a
organicidade, com o0s seus componentes bem artosulaéEssa caracteristica
possibilitava ao orcamento-programa reais chaneesubistituir o antigo e arraigado
orcamento tradicional.

Segundo Rezende (2006), o orcamento-programa daeend objetivo do gasto,
diferentemente dos métodos tradicionais que simmage se preocupavam com a
categoria dispéndio. Em organiza¢cdes complexasp @@overno, € importante que o

objetivo do gasto publico fique claramente ideoéifio, uma vez que as unidades



administrativas sdo muitas e distintas, cada ursamdpenhando uma ou mais funcdes
diferentes.
Giacomoni (2007) destaca os elementos essencid®@onento-programa, € o

seu inter-relacionamento, ilustrado no Diagrambdixa.

Diagrama 1- Principais Componentes do Orgcamento-Pgrama

Objetivc » Programa
Medidas de
Desempenho
Produto P
final D
Custo

Fonte: Giacomoni (2007)

O primeiro componente refere-se aos 0s objetiyoegdsitos perseguidos pelas
instituicBes pertinentes, para 0s quais 0s recuosmsMentarios se fazem necessarios.
Em seguida, ficam estabelecidos os programas, jay e instrumentos de integracao
dos esforcos governamentais para que 0s objetdjasioncretizados. Estédo presentes
ainda os custos dos programas, medidos por mei@etdificacdo dos meios ou
insumMos necessarios para a obtencdo dos result&iws.fim, as medidas de
desempenho tém a finalidade de medir o produtd {marealizacbes) e os esforcos
despendidos na execucéo dos programas.

Observa-se que em linhas gerais, a aplicagdo donergto-programa inclui a
avaliacdo e comparacao dos diferentes programanw@gidos pelo Governo em
termos de sua contribuicdo para os objetivos nason Compreende também a
determinacdo de como objetivos preestabelecidosmpaer atingidos com um minimo
de dispéndio de recursos, além de projetar as agdesnamentais para um horizonte
de tempo superior ao periodo usual de um ano.dEséenento abrange ainda a revisédo
dos objetivos, programas e orcamento a luz da &xméa passada e de modificacdes na

conjuntura.



2.2.1 Definicao dos Objetivos

Giacomoni (2007) destaca que a primeira condigdia @ adocédo do Orgcamento-
programa esta na necessidade de que 0s objetivesngmentais sejam claramente
definidos. Embora a escolha dos objetivos esteja higada a funcdo do planejamento,
recai sobre o Orcamento-programa a conexao eritnecao planificadora e as funcdes
administrativas de geréncia, avaliagéo, controle.

Segundo Rossetti (1989), a escolha dos objetivpidana definicdo qualitativa
dos fins da politica econémica. Essa definicao iguge processos de quantificacdo dos
fins escolhidos, nos quais 0s objetivos transforrsamem metas numericamente
dimensionadas. Os objetivos significam o que stepde alcancar e as metas indicam
quanto. Observa-se, dessa forma, que o processtetdeminacdo de metas é um
processo que complementa a escolha dos objetiwnduzindo a definicdo quantitativa
dos fins.

Giacomini (2007) exemplifica o que seria uma defio clara e precisa dos
objetivos ao tratar de objetivos de um ProgramaoRiddio. O autor destaca no
exemplo que ndo se deve pautar a tomada de deeipéras em metas quantitativas,
uma vez que a construcado de rodovias asfaltadaes ggidr sendo projetada em pleno
deserto, ligando o nada a coisa nenhuma.

E necesséario dessa forma, além de estipular a fists, atentar para
indicacbes sobre os resultados substantivos dorgmmag o que nesse exemplo se
resumiriam aos ganhos de percurso em relacdormpatio existente, a economia nos
custos dos transportes, a seguranca e rapidez emmag pessoas e bens sdo
transportados, entre outros. Essa avaliacdo alénesdirecer sobre os objetivos
constitui-se num precioso auxiliar da ordenacametas por prioridade.

A hierarquizacéo dos objetivos € parte integrantsistema de classificacéo por
programas. Numa primeira classificacdo, os objstpodem ser divididos em finais e
intermediarios do Governo, na denominacdo de Rezg&@D6), ou finais e derivados
para Giacomoni (2007).

Os objetivos finais, também chamados de basicggessam os fins ultimos de
toda a acdo governamental. Eles sdo identificadws as principais atribuicbes
governamentais nao campo econdmico e social. Bsgatsvos, representados de forma
qualitativa, sdo definidos no plano puramente jgolitficando acima das questdes

envolvidas nos processos de planejamento e orcament



Por outro lado, os objetivos intermediarios ouiv@delos complementam a
execucdo dos objetivos finais para que estes se@metamente desempenhados.
Representados quantitativamente, o0s objetivos nirggiarios correspondem a
propositos especificos do governo, orientando atoagdo dos planos, bem como a
elaboracdo do Orcamento-programa. Conforma apaat@oni (2007), a selecéo dos
objetivos derivados e dos mecanismos e instrumemtoscédo, decorre também de
decisdes politicas; no entanto, apoiadas em estudesliacdes técnicas.

Nos planos nacionais, 0s objetivos sdo geralmexpéicitados em termos de
taxas de crescimento para os principais indicadieestividade econdmica do pais, tais
como Produto Interno Bruto, formacédo de capitalpmgo, producdo industrial e
agricola. Essas definicbes geram metas mais espscifos diversos setores. Ressalta-
se nesses planos, a importancia da definicdo adeqlas competéncias a fim que de o
setor publico, nos niveis governamental e desderdda, consiga subtrair os elementos
para a consecuc¢ao de seus programacoes e orcamentos

E importante observar que devido a multiplicidadesdtidades formuladoras de
programas, pode ocorrer o risco de conflitos naecumcdo dos objetivos. Os frequientes
sao entre objetivos econdmicos e sociais, dentquas podemos citar os modelos de
desenvolvimento agricola nos quais a mecaniza¢éosa forca a transferéncia da méo-
de-obra para o setor urbano, onde as necessidadesnprego, habitacdo, saude e
educacao ndo sao adequadamente atendidas.

Entretanto, ao reunir os diversos objetivos estigpg pelas entidades, o
Orcamento-programa € capaz de fazer as necess@ias;0es e compatibilizacdes. Ao
remeter as programacgOes para decisdo superiora-$ern pois, um importante

instrumento de coordenacéo.

2.2.2 Estrutura Programatica e Andlise das Alternavas

Define-se programa como o elemento basico da estruio Orgamento-
Programa. E genericamente conceituado como o campque se desenvolvem acdes
homogéneas que visam ao mesmo fim. Segundo Giacq@@d/), existe no plano
tedrico muita discussdo sobre os critérios a sereservados para a estruturacdo dos
Programas.

O autor utilizando as definicdes de programa castido manual da ONU
conceitua o programa sob a Gtica de trés aspddtpsograma seria o nivel maximo de

classificacéo do trabalho executado por uma datades administrativas superiores do



governo, como ministérios, autarquias, fundacdesgeeoutras, no desempenho das
funcBes que lhes sdo atribuidas. O segundo aspequze ele é traduzido por um
produto final e por udltimo, que representa os olpst para 0s quais a unidade foi
criada.

Além do programa, a atividade é considerada umeiemressencial da estrutura
do orgcamento-programa. Giacomoni (2007) ressalea diigrentemente do programa,
cuja utilidade maior reside em fornecer analiseamvaiacdes ao nivel dos escalbes
superiores, a atividade € o instrumento de operatizacdo do orcamento e peca basica
da funcdes administrativas e gerenciais. Afirmaaigue € por meio das atividades que
o Orcamento-programa € elaborado e apresentadm, @aso executado e controlado.

Marter (apud Giacomoni, 2007) define a atividadme uma divisao do esforgo
total, dentro de um programa ou subprograma, entiponde trabalho razoavelmente
homogéneo, cujo proposito € contribuir para a zaedo do produto final de um
programa. A atividade segundo 0 autor representarra agrupamento tarefas
geralmente executadas por unidades administradiwasvel secundario dentro de uma
organizacao a fim de alcancar as metas e objafivgsograma da unidade.

Rezende (2006) define que as atividades sdo undé@gao por meio das quais
0s objetivos finais e intermediarios sdo implemansa Elas sdo necessarias para que 0s
programas em andamento sejam mantidos em funciertarper mais de um ano, nos
mesmos niveis em que vém sendo executados. Nantdogia do orcamento-
programa, 0s projetos seriam as acdes necessar&aa pxpansao e aperfeicoamento de
programas existentes ou para o desenvolviment@lmacao de novos programas.

Destacam-se outros dois pontos para a distincde enbjeto e atividade. O
primeiro se refere ao horizonte de tempo consider@bmo regra, as atividades se
repetem num intervalo rigido de um ano, enquant@rogetos podem completar-se
tanto em prazo inferior, quanto superior a um @noutra questao diz respeito as metas
do programa. As atividades seriam identificadas e@mmacbes necessarias para que
sejam mantidas as metas vigentes, enquanto osqwejevolveriam sempre o proposito
de modificar tais metas.

Segundo Giacomoni (2007), a analise de prograndaé&om freqiéncia, como
a mais original e importante das contribuicbes ®B®. Sua finalidade basica de
proporcionar um processo mais criterioso de esaaiiv@ programas alternativos, cujos

produtos finais concorrem para o alcance dos obgtié obtida com as etapas de



definicdo dos objetivos; identificacdo dos meiosalernativas para se atingir os

objetivos do Programa e exame e ponderacgéo deatitexs.

2.2.3. Mensuracao do Orcamento-Programa

Observa-se uma preocupacdo com a medicdo dos admiltdo trabalho
governamental desde as primeiras concepc¢oesedomance budgeamericano. Na
concepgao do orcamento-programa, a mensuracaopaaacdes a cargo do governo
constitui-se em elemento-chave de sua estrutuoauRx-se quantificar os objetivos que
se pretende atingir em cada programa, durante tenvalo de tempo previamente
estabelecido.

Giacomoni (2007:177) destaca que no processo organe programado, a
mensuracao tem utilidade em todas as suas etaglaboracdo, execucao e avaliagao —
e em todos o0s niveis organizacionais. Segundo aiahata ONU (apud Giacomoni,
2007), os objetivos basicos da mensuracao, sdo:

“...medir fisicamente o trabalho e seus resultagosstabelecer relacdes
pertinentes com o emprego dos recursos a fim der al@dos que sejam lteis para
formular e apresentar propostas orcamentariasy getssoal e distribuir fundos aos
orgéos encarregados de executar os planos aprowadesficar o progresso alcancado
na consecucao dos objetivos da politica e metaprdgsamas e trabalhos.Tais medidas
contribuem para modificar os planos e programasmddo que a administracdo possa
adapta-los as exigéncias conjunturais fazendo faaebém, a acontecimentos
imprevistos. Além disso, servem para comparara&egdes de operacdes semelhantes
e avaliar a eficiéncia relativa de unidades adnrativas, de praticas e métodos.”

Giacomoni (2007) aponta que os diferentes niveis gompdem qualquer
organizacao tém diferentes exigéncias relativam&mensuracdo. Observa-se que nos
niveis superiores do governo, predominam as medidggas aos resultados
econdmicos. A importancia da mensuracdo nesseis siveld para a correta escolha do
indicador de resultados, que muitas vezes naorsgatza em um indicador fisico.

No plano intermediario, representado pela diregdamidades administrativas
ou entidades descentralizadas, a mensuracdo é cf@itabase nos resultados dos
programas. No momento da execuc¢ao e especialmearaeatiacéo final do orgcamento,
a mensuracao indicara se os produtos foram ou Indoncados, que € uma medida da

propria eficacia da instituicéo.



Ja nos niveis executivos, a mensuracdo € dada hitoane atividades e
projetos. Os resultados obtidos nesse escaldonsggeral produtos intermediarios, 0s
quais permitem o acompanhamento dos custos deetapla do trabalho. Essa medicéo
acaba indicando sobre a eficiéncia com que osesetxecutivos desempenham suas

funcoes.

Unidades de mensuragao

A relacdo insumo/produto constitui a base do sigtete mensuracdo do
Orcamento-programa. Uma instituicdo ou unidaderorgaional existe para viabilizar
determinadas realizagBes (produtos) utilizando wéx@e de recursos (insumos). O
sistema de mensuracgdo, por meio da medicdo dosmassa produtos é capaz de criar
medidas e padrbes para a tomada de decisfes dimtmrocesso orgcamentario.
(Giacomoni, 2007)

As unidades de mensuracdo sao portanto, do tigtadeide insumo e unidade
de produto, estando esta ultima subdividida emada@dgroduto intermediaria e unidade
produto final. As unidades de produto final aprésendificuldade na sua escolha, uma
vez que € necessario que esse indicador de rasilksafh realmente representativo do
que a instituicdo pretende alcancar substantivaermmorh o Programa. Ja a escolha das
unidades de produto intermediario, mostra-se menaislematica devido a um menor
namero de acdes da execucao de projetos e atigidade

As mais facilmente identificadas sdo, de fato, midades de insumo, tanto em
nivel de atividades como de projetos. Essa faciidse da pelo fato de os insumos
serem 0S recursos necessarios para qualquer géaljzejam eles humanos, materiais,
fisicos, entre outros. Sugere-se que a mensuraxatado de atividades e projetos seja

feita entre as unidades de insumo e a unidadeodieiforintermediario.

2.2.4 Analise Custo-Beneficio

O sistema de custos € a base da operacéo de addc@mamento-programa. A
medida financeira (custo dos recursos) conciliadaetsuracdo fisica (realizacdes)
compreende um completo sistema de mensuracdo, apaser responsavel pela
racionalizacdo da gestéo financeira publica. Aerfégso, o orcamento busca conciliar
as necessidades de realizagcdes com 0S escasggpsepustentes.

Para tanto, € uma técnica que esta constanterokyaiedo através da otica dos

resultados. Segundo essa condicdo € necessaritaradaptabilidade fiscal para que



proporcione 0s antecedentes necessarios com Egesitcustos, sejam esses unitarios
e/ ou totais. Em outras palavras, a implantacatécizica orcamentéria por programas
obriga a mudar o enfoque da contabilidade fiscali@ simples contabilidade fiscal
orcamentaria para uma contabilidade fiscal querpare a contabilidade de custos.

Ao contrario da contabilidade fiscal (convenciQnajue geralmente é
desenvolvida de forma centralizada, a contabil@zadé custos deve envolver os
distintos niveis organizacionais, isto é, unidadescutoras, 6rgdo de contabilidade,
orgao de planejamento e orcamento e unidades d&&idestiperior.

Giacomoni (2007) destaca quatro sistemas de cgs®stenderiam as diversas
exigéncias do Orcamento-programa, segundo o matwdlLPES: a) Unidades de
programacdo com o célculo de custos unitarios, miylddles de programacdo sem o
calculo de custo unitario, c¢) Sistema de custoa paganizacdes nao industriais e d)
Sistema de custos para organizacdes industriais.

Para Rezende (2006), uma correta avaliacdo denatiteas deve levar em
consideracdo a aplicagdo de métodos apropriada@s gadentificacdo de custos e
beneficios sociais de cada projeto. O critério @leciio de programas governamentais
refere-se a maximizacdo do valor da diferenca ehé&eeficios e custos sociais,

representado matematicamente, como:

Max S B Co

= @1+1i)

Onde:

B: = Beneficios totais ao ano t;

C: = Custos totais ao ano t;

n = Periodo de tempo para o qual os custos e bawefdo computados;

i = Taxa social de desconto.

Alternativamente, pode-se visualizar o critério oora célculo da razéo
beneficio/custo, indicando como justificaveis osjglios para 0s quais esse quociente
for maior do que o valor atual dos custos. A exgiiesa seguir representa essa

terminologia:

* Instituto Latino-Americano de Planificacién EcoriéanY Social. Manual de medicién de costos por
programas. Santiago de Chile, 1967, p.2. Citad@&&nomoni (2007:180)
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tZ::0 1+ i)' > 1
T
So L+ i)

Além da escolha do critério, a aplicacdo da an&listo-beneficio a projetos e
programas governamentais requer uma analise deéstatteaidentificacdo e medicéo de
custos e beneficios; da taxa social de descontopapda; de como estabelecer o
periodo em que se fazem notar os custos e bersefici® projetos e como agregar
custos e beneficios de varios projetos complemesitegndo em vista estender a analise
no nivel de programas executados pelo governo.

Segundo Prest e Turvey (1976), embora a analiséo-beseficio tenha
adquirido importancia entre os economistas somemta@lécadas recentes, sua historia
remonta a periodos bem anteriores. O trabalho gmiiDsobre a utilidade de obras
publicas apareceu em 1844 na Franca. Posteriormantanalise custo-beneficio
adquiriu relevancia nos Estados Unidos. Cohesv Dealna década de 30, houve um
enfoque social maior nos estudos dos projetos.aNos de 1950 tentou-se chegar a um
acordo sobre principios gerais de abordar a questao

Os autores citam duas limitacBes na utilizacdo rddise custo-beneficio. A
primeira diz que essa analise € apenas uma tégareaomada de decisbes dentro dos
termos de referéncia que precisam ser acordadesipaiamente e que envolvem
muitas consideracdes de caréater politico ou sosiadegunda dificuldade da analise
aponta para decisdes de investimento em granddae<Qaando as decisdes de
investimento assumem proporcdes capazes de atemanposicao relativa da producao
e 0 conjunto de precos relativos de toda a econamaplicabilidade técnica podera
ficar comprometida.

Quanto a definicdo de um projeto, nos casos emhguertes relacdes do lado
da oferta ou da demanda, elas devem ser levadasoeta nos calculos de custo-
beneficio. Na avaliagdo de custos e beneficioglalo dos pregcos deve ser feito ao
nivel que prevalece no ano inicial. Entretanto,edexse levar em conta mudancas
previstas nos precos relativos dos itens envolvidosio nivel geral de precos.
Excetuando-se a influéncia das imperfeicbes de adercos precos de mercado sao
usados para avaliar os custos e beneficios de ojetqr

J& na presenca de imperfeicdes de mercado, a$eeds investimento tomadas

a partir de avaliacdes de custos e beneficios e de mercado podem néao ser



apropriadas. Além da concorréncia imperfeita, exisinbém o caso dos impostos sobre
os dispéndios no que se refere a divergéncia emeeo de mercado e custo ou
beneficio social. Os casos de desemprego constitaemdivergéncias de alta
importancia entre o custo social e o custo privado.

O problema dos bens coletivos parece ser de difesblucdo. Segundo
especialistas, mesmo que o problema de néo revetsApreferéncias fosse ignorado,
haveria ainda o problema da multiplicidade de si#sgdtimas alternativas. Nos casos
em que os bens séo ofertados a precos fixadosendeptemente da relacdo com as
preferéncias dos consumidores, ndo ha base pagarchedecisdes de investimento
mediante computacdo dos valores atuais das verdas.custos e beneficios
guantificaveis, chamados de intangiveis, necesstmapresentados aos tomadores de
deciséo para calculo de custo-beneficio.

No que diz respeito sobre as externalidades, Rez@@d6) considera a questao
mais importante no estudo da mensuragdo de custbeneficios. Os beneficios
advindos de um grande nimero de projetos goverramarnitrapassam os individuos
ou setores diretamente ligados ao projeto, residtam efeitos importantes sobre a
atividade econdmica e toda a sociedade. Esseiaayat fato que distingue a chamada
analise social de projetos da analise tradicional.

Prest e Turvey (1976) sobre o assunto discorreméqueciso ficar atento com
os efeitos puramente de transferéncia na avalidedousto-beneficio, uma vez que
importa o valor do incremento do produto derivagoudn dado investimento e néo o
incremento do valor de ativos existentes. Fatooesocos beneficios secundérios e a
vida do projeto sé&o itens relevantes.

Observa-se, no entanto, a dificuldade pratica nantificacdo de custos e
beneficios de programas. A complexidade aumenttooa o tipo da producéo, seja
bem privado, publico ou semipublico e o nivel deeggcao de andlise, seja ele do tipo
programa, subprograma ou projeto. A andlise custedicio, inicialmente usada em
projetos de desenvolvimento de infra-estrutura @eoca, vem ultimamente sendo
usada em projetos de natureza social.

E importante tornar notavel que o orgcamento-progr&um novo método de
decisdo, no que se refere a alocac¢do dos recussesngmentais do “orcamento sob a
forma de programa”. Cabe verificar adiante comd&a avaliacdo dos resultados dos
programas publicos sob a otica do novo orcameettjot como foco o estudo da

eficiéncia do gasto publico no Brasil.



CAPITULO 3 - O ORGCAMENTO PUBLICO NO BRASIL E A EXECUGAO
ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

A organizacdo do Estado brasileiro, segundo a @oigsto Federal de 1988
(CF/88Y, esta estruturada na Uni&o, nos Estados, no tigtederal e nos Municipios.
O Estado assim constituido deveré ser capaz defirazs bens e servicos demandados
pela sociedade e para tanto, necessita antecipatimecidir quais sao eles, assim
como suas quantidades e qualidades.

O orcamento constitui-se no instrumento por exciéma acdo do Setor
Publico na éarea fiscal no Brasil. Segundo Per&@®3), o orcamento pode ser aceito
como um acordo especial entre o Estado e o comttdhusob a mediacdo do
parlamento, uma vez que se trata de um ato queiatizée a origem e 0 montante dos
recursos a serem obtidos, paralelamente a nateremantante dos recursos a serem
efetuados.

Benavides Gomes apud Pereira (2003) ressalta qirvidade econdémica do
Estado tem seu reflexo quantitativo no orcamengoeiRa (2003) vai além e afirma que
o orcamento, depois da propria Constituicio Fedefaesenta-se como 0 ato mais
importante na vida de uma nacao. Na visdo da Seierete Orcamento Federal (SOF),
o Orcamento Geral da Unido (OGU) é o coracdo darastnacao publica federal.

Piscitelli (1988:88) define orcamento como a mataacdo da acédo planejada
do Estado, quer na manutencédo de suas atividades,ng reducdo de seus projetos.
Orcamento Publico €, por conseguinte, o instrumeetgue dispde o Poder Publico,
em qualquer de suas esferas, para expressar, emmitetdo periodo de tempo, o seu
programa de atuacéo, discriminando a origem e dantende recursos a serem obtidos,
bem como os dispéndios a serem efetuados.

Segundo a Lei 432064, art. 2°, o orcamento devender todas as receitas e
todas as despesas do Estado, de forma a evidangditica econémico-financeira e o
programa de trabalho do governo. De acordo con63rtda Emenda Constitucional n
1969 o orcamento anual compreendera obrigatorisnsndespesas relativas a todos os

Poderes, 6rgéos e fundos, tanto da Administrag@#tadguanto da indirétaexcluidas

® CF/88, art. 18.

® O Decreto Lei 200, de 1967, art. 4 °, define pafaministracdo Federal: a) Administracdo Direta
constituida pela Presidéncia da Republica e mistéb) Administracédo Indireta compreende as
autarquias, empresas publicas, sociedades de eizomista e fundacdes publicas.



apenas as entidades que nao recebem subvencOesnsteréncias a conta do
or¢camento.

Observa-se a existéncia de uma concepc¢ao sist@mipaocesso orcamentario
introduzida pela Constituicdo Federal de 1988. Gcegmso inicia-se com um plano
plurianual, que estabelece diretrizes, objetivanetas para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas agepras de duragdo continuada; passa
pela lei de diretrizes orcamentarias e finaliza @or¢amento — uma pormenorizacao
dessa programacao.

Segundo Freitas (2003), o entendimento do processmmentario e de suas
instrumentalidades é conseqiéncia da evolucdoadeoswlicdo de instrumento politico.
A maneira com que tais instrumentalidades vém sealiwadas em pratica depende da
natureza do Estado, da estrutura institucional etor spublico e da propria cultura
administrativa local que sdo decorrentes da dir@nhistorica. Pode-se analisar a
evolucdo do orcamento publico a partir de suas iptast dimensdes, tomando por
referéncia a perspectiva histérica.

3.1 A Evolucéao do Orgamento no Brasil

As primeiras exigéncias no sentido de elaboragi@rgamentos formais no
Brasil foram dadas na Constituicdo Imperial de 18Bbuve dificuldades de
implementacdo, dado o avanco do dispositivo na a&pdoendo alguns autores
considerado a primeira lei do Orgcamento ocorrida 1887. Entretanto, o primeiro
orcamento brasileiro teria sido entdo aquele ajpi@yelo Decreto Legislativo de 1830.
(Giacomoni, 2007:40-41)

Periodo 1824-1945

Segundo a Secretaria de Orcamento Federal, asifasn@onstituicdes Federais
do Brasil ndo trataram diretamente da questdo aqgtarma. As leis ordinarias tratavam
de regular o assunto, tendo destaque a Lei n°€228€1, e a Lei n° 30, de 1892, que
conferiam competéncia ao Ministério da Fazenda fwmatralizar, harmonizar, alterar
ou reduzir orcamentos parciais dos Ministérios paganizar a proposta”.

No entanto, a Constituicdo atribuia competénciaagivia ao Congresso para
orcar a receita e fixar a despesa, além de ter e@mgia exclusiva de iniciativas de lei.
O impasse foi resolvido, ficando a cargo do Exeoud proposta orcamentaria, que

serviria de subsidio a deliberacdo do Poder LdgislaSomente em 1926, por meio de



uma reforma na Constituicdo, a elaboracdo da prapmgamentaria seria realizada
pelo Poder Executivo. A competéncia transferida Eaeecutivo foi confirmada
posteriormente na Constituicdo de 1934, depoisarga@®olitica de 1936 e finalmente
normatizada pela Constituicdo de 1946.

Na década de 1930, o orcamento passou a ter maiorados e atencoes,
perdendo sua caracteristica de instrumento deatergrseu carater tipicamente contabil
que predominou durante o Império e quase toda allRep Velha. Segundo
Giacomoni (2007) a Revolucdo de 1930 representampimento com o passado e a
proposta de nova ordem em inUmeros aspectos, ivelna modernizacdo do aparelho
do Estado.

Na Constituicdo de 1934, o orcamento € tratado destaque, tendo sua
classificacdo uma secédo prépria, época marcadacpataalizacdo da maior parte das
funcdes publicas na area federal. A elaboracdo dgpopta orcamentaria era
competéncia do presidente da Republica, ficanda pategislativo a votacdo do
orcamento e o julgamento das contas do presidente.

O orcamento na Constituicdo de 1937 também € tratach destaque, tendo
seis artigos o capitulo especial sobre o assuntpai® estava sob um forte regime
autoritério, ficando a elaboragcé@o de proposta oegdiéinia a cargo de um departamento
administrativo. De acordo com a Secretaria de OegamnFederal (internet), a Lei n°
579, de 1938, em seu art. 3° assim se expresseva‘Até que seja organizada a
Divisdo do Orcamento, a proposta orcamentaria moaté a ser elaborada pelo
Ministério da Fazenda com a assisténcia do DepartemAdministrativo do Servico
Publico (DASP).”

Entretanto, o DASP néo estava apto a colocar emidnamento a Divisdo de
Orcamento, e propds que o Orgao central orcamentadse administrativamente
estruturado no Ministério da Fazenda e tecnicamsuerdinado ao DASP. Segundo
Giacomoni (2007), a verdade é que o orcamento dedsmpre foi elaborado e
decretado pelo chefe do Executivo.

Em 1940, o Executivo por meio do Decreto-Lei n°@2@%a a Comisséo de
Orcamento do Ministério da Fazenda. Esse primegéacentral orcamentario serviria

de base para o futuro érgdo permanente que foriaddi de Orcamento do DASP.



Periodo 1945-1964

A Constituicdo de 1946, denominada “planejameritist@i capaz de
reestabelecer a democracia no Pais. O orcamerita\aker do tipo “misto”, conforme
destaca Giacomoni (2007), no qual o Executivo ell#o projeto de lei de orcamento
e 0 encaminhava para discussao e votacdo naslegisisivas.

Segundo a Secretaria de Orgamento Federal, a émperi brasileira na
elaboracdo de Planos Globais até 1964 caractesegoer contemplar somente o0s
elementos de despesa com auséncia de uma progmadegéjetivos, metas e recursos

reais, intensificando a desvinculacdo dos Plar@s;amentos.

Periodo 1964 -1988

Em 1964, foi decretada a Lei n® 4320, que tracopriogipios orgcamentarios no
Brasil. Segundo Giacomoni (2007), essa lei foi edcida com o compromisso de
consolidar a padronizagdo dos procedimentos orgames para os diversos niveis de
governo, frustrando os que pretendiam uma legiglagais avancada. Foi adotada a
classificacdo econdmica e a classificacdo funciatealdespesa, além dos critérios
tradicionais de unidades administrativas e elensento

A Lei 4320/64, em seu artigo 2° estabeleceu péhagina vez os principios da
transparéncia orcamentaria:

“A Lei do Orcamento contera a discriminacdo daitace despesa, de forma a
evidenciar a politica econdémico-financeira e o pmotp de trabalho do governo,
obedecidos os principios da unidade, universalidaaeualidade.”

Teixeira Machado (apud Giacomoni , 2007) salient@, gmbora a Lei 4320/64
tenha se referido a programas em diversos de sgussdivos, ndo deve ser entendida
como a norma que estabeleceu as bases para ingalarta Orgcamento-Programa nas
trés esferas do governo. O autor acredita que adcgcolocou empecilhos a introdugéo
do Orcamento-Programa em qualquer nivel de govaurtgpo de organizacao publica.

Conforme destaca Giacomoni (2007), a area fedegal &proveitou a margem
proporcionada pela lei e ja a partir de 1967 pass@presentar o orcamento com a
classificacéo formada por programas e subprogramas.

Em 1967, o Governo Federal baixou o Decreto-Lei, 2@0ma disciplinadora
das questbes de organizagdo e de reforma adminstda Unido. O planejamento

ficou definido nesse ato como um dos principiosd&umentais de orientacdo as



atividades da administracdo federal, sendo o Omgw¥@ograma anual entendido
como um de seus instrumentos basicos

Por meio desse Decreto, o Ministério do Planejamernttoordenacéo Geral foi
criado, estabelecendo como sua area de compe@miagramacado orcamentaria e a
proposta orcamentaria andal.

O processo de planejamento e programacao/execug@imentaria no Brasil se
desenvolveu, a partir de 1969, através da elaboragéisdo e acompanhamento dos
seguintes documentos:

" | - Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), seado
PND em 1972-74,

" Il - Programa Geral de Aplicacdo (PGA), sendo dGIAP
em 1973-75;

" [Il - Orcamento Plurianual de Investimento (OP8ndo o
| OPl em 1968-70; IV - Orgcamento Anual da Uniéo;

. V - Decreto de Programacao Financeira.

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento foram csigéto Ato Complementar
n° 43, de 29 de janeiro de 1969, com alteracoesdntidas pelo Ato Complementar n°
76, de 21 de outubro de 1969. Ficou instituido a sistematica de elaboracdo e
aprovacao, e duragdo igual a do mandato do PresidarRepublica.

O Orcamento Plurianual de Investimento foi institupelo Ato Complementar
n° 43, de 29 de janeiro de 1969. Era trienal, senoistituido pela programacéo de
dispéndios da responsabilidade do Governo Fedexalyidas apenas as entidades da
Administracéo Indireta e das Fundagbes que nadeetdransferéncias do Orgcamento
da Unido.

O Programa Geral de Aplicacdo (PGA) foi institufmio art. 4° do Decreto n°
70.852, de 20 de julho de 1972 constituia-se numualebdsico de dados quantitativos
para o planejamento, a nivel global, regional ergdt Foi definido como um
instrumento complementar dos PNDs, ficando suaoedgho a cargo do Ministério do

Planejamento e Coordenacdo Geral, o qual faziangotidacdo dos or¢camentos--

" Além desse instrumento basico, o art. 7, do Dedret 200/1967, evidencia o Plano Geral de Governo,
os Programas Gerais, Setoriais e Regionais, dedlugdurianual e a Programacao Financeira de
Desembolso.

8 Art. 39, Decreto Lei 200/1967.



programas da Unido, das entidades de administriaghieta e de todos os demais
orgaos e entidades sujeitas a supervisdao ministeria

O PGA era um documento interno do Governo, quegagee ao Orcamento
Plurianual de Investimento (OPI), os valores c@ueslentes a programacao das
entidades da Administracdo Indireta e fundacdesrgizerecebiam transferéncias do
Governo Federal e, eventualmente, a programacabstados.

O Orgcamento Anual da Unido detalha as Funcbes,rdras, Subprogramas,
Projetos e Atividades, previstos no OPI e relathams primeiro ano do periodo
abrangido por aquele documento. Nesse documentoecacespecificacdo da despesa
por sua natureza.

O PND, o OPI e o Orgamento Anual constituiam doeuogepublicos, a serem
encaminhados ao Congresso Nacional. Estes sacs patégrantes de um mesmo
conjunto de diretrizes, programas e projetos, féadms de maneira consistente, una e

harménica, como expressao dos objetivos governaisesrh determinado periodo.

3.2 A Constituicdo Federal de 1988 e Suas Alteragd®rcamentarias

A Constituicdo Federal do Brasil, promulgada em8.38rnou obrigatoria a
adocao sistematica do planejamento, nas variasaegie governo. Ficou atribuido ao
Poder Executivo a responsabilidade pelo sistenfélatesjamento e Orcameft€om a
Constituicao, o sistema orcamentario federal paasser regulado por trés leis: a) Lei
do Plano Plurianual (PPA), b) Lei de Diretrizes ®@nentarias (LDO) e c¢) Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

Essas diretrizes inovadoras advindas da ConstituiE@deral de 1988
constituiram grande significado para a gestdo paibfLom o PPA, a LDO e a LOA, o
planejamento fica valorizado, as administracfegyabr-se a elaborar planos de médio
prazo e estes mantém vinculos estreitos com omergas anuais.

O Plano Plurianual (PPA) passou a se constituiegfiorgos de planejamento de
toda a administracdo publica, orientando a elaBoraps demais planos e programas
de governo. O projeto de lei do PPA deve ser eovisdo Presidente da Republica ao

Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do poraep de seu mandato.

° A responsabilidade geral pela execucdo do Orcamemgelo seu monitoramento é do Ministério da
Fazenda, por meio da Secretaria do Tesouro Nac{@7all) e o do Ministério do Planejamento, pela
Secretaria de Orcamento Federal (SOF). (Relatariglid. Planejamento, 2002).



De acordo com a Constituicdo Federal, o PPA devdeco'as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica fedeaed as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos progmendsracdo continuatta O PPA
define as prioridades do governo por um periodogaigro anos, estabelecendo a
ligacdo entre essas e a Lei de Diretrizes Orcamasta

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) compreeadeanetas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despeda capital para o exercicio
financeiro subsequente, orienta a elaboracdo da¢amentaria anual, dispde sobre as
alteracbes na legislacao tributaria e estabelepelitica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomeritoAnualmente, o Poder Executivo encaminha o projeto
de Lei de Diretrizes Or¢camentarias ao Poder Legislaaté o dia 15 de abril de cada
ano.

Baseada na LDO aprovada pelo Legislativo, a Se@eda Orcamento Federal
elabora a proposta orgamentaria para 0 ano segainteonjunto com os Ministérios e
as unidades orcamentarias dos poderes Legislatiuadigiario. O governo define no
Projeto de Lei Orcamentaria as prioridades contmaBPA e as metas que deverao ser
atingidas naquele ano.

A Lei Orcamentéria disciplina todas as ac6es degay federal, ndo podendo
nenhuma despesa publica ser executada fora do @©mganAs acdes dos governos
estaduais e municipais devem estar registradaderma®rcamentarias dos Estados e
Municipios. Os principios basicos a serem segujpirs elaboracdo e controle do
Orcamento sdo os da unidade, universalidade e atadgd. O prazo legal de envio do
projeto da LOA & apreciacdo do Legislativo é o3iale agosto de cada ano.

A Lei Orcamentéaria Anual (LOA) estabelece de fomiscriminada, a previsao
das receitas e despesa para 0 ano seguinte aa @étboracdo, explicitando a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho demm. A LOA aprovada constitui-
se de trés tipos distintos de orgamentos da Uai&aber:

a) Orcamento Fiscal: compreende os poderes daolJn# Fundos, Orgaos,
Autarquias, inclusive as especiais e Fundacdestuitgts e mantidas pela Uniao;
abrange, também, as empresas publicas e sociedadesonomia mista em que a

Unido, direta ou indiretamente, detenha a maiavigapital social com direito a voto e

9 CF/88, art. 165, § 1°
1 CF/88, art. 165, § 2°



que recebam desta quaisquer recursos que nao gpe@m@nientes de participacao
acionaria, pagamentos de servicos prestados, drénsfas para aplicacdo em
programas de financiamento atendendo ao disposatimea "c" do inciso | do art. 159
da CF, e refinanciamento da divida externa;

b) Orcamento de Seguridade Social: compreendestod 6rgaos e entidades a
quem compete executar acdes nas areas de salddépce e assisténcia social, quer
sejam da Administracdo Direta ou Indireta, bem coméundos e fundacgdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico; compreende, ainslajemnais subprojetos ou sub-
atividades, n&o integrantes do Programa de TratddisoOrgdos e Entidades acima
relacionados, mas que se relacionem com as refeaigtzes, tendo em vista o disposto
no art. 194 da CF; e

c) Orcamento de Investimento das Empresas Estgieevisto no inciso |l,
paragrafo 5° do art. 165 da CF, abrange as emppébéisas e sociedades de economia
mista em que a Unido, direta ou indiretamente,nihete maioria do capital social com
direito a voto.

O poder Legislativo pode propor emendas a propostamentaria elaborada
pelo Executivo, desde que compativeis com o PlaooaRual e com a Lei de
Diretrizes Orgamentarias, ou ainda relacionadasacorrecdo de erros ou omissdes ou
com dispositivos do texto do projeto de lei. Essagendas podem ser vetadas pelo
Executivo, podendo o veto ser mantido ou rejeitpdm Legislativo, pelo voto da
maioria absoluta dos seus membfos

Passada a fase de elaboracdo do Or¢camento, iniai@ispa da execucdo. Nessa
etapa, ocorre a realizacdo anual dos objetivostasmestabelecidas nos programas de
governo, resultantes do processo de planejametgigrado, implicando na mobilizacao
de recursos humanos, materiais e financeiros. iEatk essa etapa, € possivel iniciar o

controle e avaliagcdo da execucgdo orgamentaria.

3.3 A Execucao Orcamentaria e Financeira
Nessa etapa do processo da gestédo publica, adele@ escolhas expressas na
Lei Orcamentaria assumem natureza financeira naafate fluxos de recursos que

entram e saem do Tesouro Nacional. A execucdo ergiama se reveste de forma

12 Na eventualidade da proposta de orcamento vir ef@tada no todo, valera para o exercicio seguin
0 mesmo or¢camento aprovado para o exercicio.



financeira e isto se da em conformidade com o ekdalblo na programacao
or¢camentaria. (Giacomoni, 2007:290-315).

A responsabilidade geral pela execucdo e monitemégnorcamentério € da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da Secaetli Orcamento Federal (SOF).
Entretanto, cabe a STN a centralizacdo e admigé&iralo sistema de execucao
orcamentaria, por meio do SIAFI — Sistema Integrdelddministracdo de Informacdes
Financeiras — e da Conta Unica do Tesouro.

Observa-se que a execucdo orcamentaria e a firmnoeorrem de forma
concomitante, estando uma atrelada a outra. Segandesouro Nacional (2009),
havendo o orcamento e ndo existindo o finance#io, podera ocorrer a despesa. Por
outro lado, existindo o recurso financeiro, mas m@orrendo a disponibilidade
orcamentaria, ndo se pode gasta-lo.

Dessa forma, a definicdo para execucdo orcamangam de utilizacdo dos
créditos consignados na Lei Orcamentaria Anual (L.OPRor sua vez, a execucgao
financeira representa a utilizacdo de recursosi@ieos, visando atender a realizacdo
dos projetos e ou atividades atribuidas as unid@teamentarias pelo Orcamento.
Observa-se que crédito e recurso sdo faces de uesnanmoeda; o crédito é
orcamentario, dotacdo ou autorizagdo de gastauese é financeiro, portanto dinheiro
ou saldo de disponibilidade bancaria.

A execucdo orcamentaria propriamente dita temanéom o lancamento no
SIAFI das informacdes orcamentarias fornecidas $EIE>, ap6s a publicacdo da LOA
e a decretacdo das diretrizes de execucdo orcameeatdle programacdo financeira,
criando o crédito orcamentario. As dotacfes corsigs aos créditos orcamentarios e
adicionais representam autorizacfes de despesdasv@lara utilizacdo no periodo da
vigéncia da lei orcamentaria anual, as quais fiefgtivadas por meio do cumprimento
dos estagios de empenho, liquidacéo e pagarfiento

A fim de que se realizem as despesas, é necesgarios recursos financeiros

estejam disponiveis no momento devido para quitdedoobrigacdes. Uma vez que a

13 As informagdes séo preparadas pela SOF em fitmétiag em seu sistema SIDOR — Sistema

Integrado de Dados Orcamentarios.

4 Os estagios da despesa s&o, segundo a Lei 43@864)empenhpo ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo dergeda, pendente ou ndo de implemento de condigédo
(art. 58); b)liquidacdq a verificacdo, pela autoridade competente, deitdide crédito adquirido pelo
titular de um empenho, tendo por base os documeaoprobatérios do fornecimento do bem ou da
prestacao do servico correspondente ao empenh®&3ae ¢) gpagamentc dividido em dois momentos
distintos: i) ordem de pagamento (art. 64), questitmirse em despacho exarado por autoridade
competente, determinando que a despesa empenhdipiidada seja paga e ii) 0 pagamento
propriamente dito, efetuado por tesouraria ou pag@adegularmente instituidas. (art. 65).



entrada das receitas que o0 governo arrecada dasoortes nem sempre coincide, no
tempo, com as necessidades de realizacdo das aegpédicas, torna-se importante
ajustar o ritmo de execuc¢do do orcamento ao prb¥iéxe de recursos financeiros.

No tocante a essa assunto, a Lei de Responsakiligiadal (LRF)’, em seu
artigo 8°, determina que o Poder Executivo, nogoezateé trinta dias apos a publicacdo
da LOA, estabelecera a programacéo financeirarermgrama de execu¢do mensal de
desembolsos, nos termos em que dispuser a lei rd&izlts orcamentérias. Cada
ministério ou 6rgdo tem um prazo determinado pasaboracdo de suas propostas
financeiras e envio a Secretaria do Tesouro Nat{&TaN).

A STN, como 6rgéo central da execucdo orgcamentériaolida e aprova toda a
programacdo financeira de desembtlspara o Governo Federal no exercicio,
estabelecendo limites mensais para cada Minist&emn base nas alocacdes
orcamentarias autorizadas para cada um. Essa praggia financeira nao trata mais de
cotas orcamentarias, mas sim de valores financejuesas unidades, em principio,
poderdo contar em cada um dos meses do exercicio.

A movimentacdo de recursos entre as unidades denmsisde programacao
financeira é executada por meio de liberacdes tdes cde repasses e de sub-repasses.

COTA: E a primeira fase da movimentacdo dos sasyr realizada em
consonancia com o Cronograma de Desembolso aprqpeldoSTN. Corresponde ao
montante de recursos financeiros que, em cadadeer@STN coloca a disposi¢cao dos
Orgaos Setoriais de Programac&o Finante{@SPF).

REPASSE: E a liberacdo de recursos realizada [@&RF para Entidades da
Administracdo Indireta, e entre estas; e aindaEmkidade da Administracdo Indireta
para Orgéos da Administrac&o Direta, ou entre gssade outro 6rgdo ou ministério.

SUB-REPASSE: E a liberac&o de recursos dos OSRFapaJnidades Gestoras
(UG)*®de um mesmo Ministério, Orgdo ou Entidade.

Giacomoni (2007: 295-320) destaca que apesar decretd de programacao
financeira fixar as cotas mensais de desembolsodmg#o, a cada més tais valores

servirdo apenas como parametro, uma vez que aad#erefetiva dependera da

15| ei Complementar n° 101, de 04/05/2000.

'8 No SIAFI esse registro é denominado Programagaanggeira Aprovada (PFA)

7 Articulador entre o 6rgéo central e os 6rgdos exees, sendo responsavel pela coordenacéo das acde
na sua esfera da Programacao Financeira. Sdo sscgetarias de Planejamento e Orcamento (SPOA)
dos Ministérios Civis e 6rgdos equivalentes dai@@esia da Republica e ministérios militares

18 Unidade orcamentaria ou administrativa que realipa de gestao orcamentéria, financeira e/ou
patrimonial.



disponibilidade de recursos, bem como do limitesdlgue e do pagamento efetivo de
cada 6rgao
No que diz respeito as alteracdes do cronogramiapértante observar as

seguintes regras da Lei de Responsabilidade Fatsl,9 e 13:

» Se verificado, ao final de um bimestre, que a zagdo da receita podera nédo
comportar o cumprimento das metas de resultado appmou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Po@eedMinistério Publico
promoverao, por ato préprio e nos montantes negessdos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagaocéira, segundo o0s
critérios fixados pela lei de diretrizes orcameatar

* No caso de restabelecimento da receita previstagaaique parcial, a
recomposicao das dotacdes cujos empenhos foramadiosi dar-se-a de forma

proporcional as reducdes efetivadas.
« N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que itnanst obrigacoes

constitucionais e legais do ente, inclusive aquétsinadas ao pagamento do
servigo da divida, e as ressalvadas pela lei e¢ridies orcamentarias.

* Até o final dos meses de maio, setembro e fevererdoder Executivo
demonstrara e avaliard o cumprimento das metasidisie cada quadrimestre,
em audiéncia publica na comissao referida nd golart. 166 da Constituicdo
ou equivalente nas Casas Legislativas estaduaiseipais.

« No prazo previsto no art8as receitas previstas serdo desdobradas, pess Pod
Executivo, em metas bimestrais de arrecadacdo, @oespecificacdo, em
separado, quando cabivel, das medidas de comleat&sdo e a sonegacéo, da
quantidade e valores de acdes ajuizadas para cebdn divida ativa, bem
como da evolucdo do montante dos créditos trimggpassiveis de cobranca

administrativa.

Mecanismos Retificadores do Orgamento

Na execucdo da programacdo financeira, ocorrenacéiais nao previstas
quando de sua elaboracéo. Os recursos podem reeelasuficientes para a realizacao
dos programas de trabalho, ou pode ocorrer a ndadssda realizacdo de despesa nao
autorizada inicialmente.

Dessa forma, com base no art. 40 da Lei n°® 4.32@/6ei Orcamentaria podera

ser alterada no decorrer de sua execucdo atravg@<srdditos adicionais, que sao



autorizacbes de despesas nao computadas ou iestditiente dotadas na lei
orcamentaria. Essas autorizacdes podem ser dgés

Os créditos adicionais classificam-se em:

» créditos suplementares - para atender casos em dogcao ja existe na Lei de
Orcamento, necessitando ser reforcada para ateshelpesas exigidas no

interesse da Administracao;

» créditos especiais - para atender despesas n@rasap quais nao haja dotacéo

orcamentaria especifica; e

e créditos extraordinarios - para atender casos dspedas urgentes e
imprevisiveis, caracteristicas da situacdo de guecomocdo interna ou

calamidade publica.

Os créditos suplementares e especiais serdo adosizpor Lei e abertos por
Decreto do Executivo, sendo que no caso dos ceédiiplementares, a autorizacao
podera estar contida na propria Lei Orcamentagacr@ditos suplementares e especiais
dependem da existéncia de recursos disponiveisquaraer a despesa, devendo ser
procedidos de exposicao justificada. No que sereedecréditos extraordindrios, em
razdo do carater de urgéncia que envolve essam;®is, poderdo ser abertos por

medida proviséria nos termos do artigo 62 da CF.

SIAFI

O sistema integrado de administracdo de informafidaaceira — SIAFI — foi
instituido pelas Instru¢cdes Normativas n°® 22, d&.2286 e n°® 24, de 29/12/96, da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e implantado #987. E um sistema
informatizadoque atua como importante instrumento para regiattompanhamento e
controle da execugcdo orcamentaria, financeira enpatial do Governo Federal.
(Oliveira, 2002:18)

Através desse sistema, sdo realizadas, em tempotodas as operacdes da
execucao orcamentaria e financeira da Unido. Inediente, ap0s a aprovacao da Lei
Orcamentaria anual e de suas alteracdes, regisgam-SIAFI os limites orcamentarios

atribuidos a cada unidade orgcamentaria, tendmiaiexecucdo orcamentaria.



No que diz respeito a execucao orcamentaria edeia) sdo apresentadas no
portal SIAFI as informacgdes pertinentes a dotaggaroentaria e execucdo da despesa
autorizada de Pessoal e Encargos Sociais e desOd#rspesas de Custeio e Capital,
abertas por 6rgao, por funcéo e por projeto edztde.

O desenvolvimento e a implantacdo do SIAFI postbdm que a execucéo
orcamentaria passasse a ser realizada com transjgaré de modo tempestivo,
caracterizando-se como um instrumento moderno eazfino controle e

acompanhamento dos gastos publicos.

3.4 A Lei de Responsabilidade Fiscal e os Impactnse Orgcamento e na Execucao

A Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 200@ifuiada Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, veio estabelececamunto de normas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal. Ela surgiu mbegto do Programa de Estabilidade
Fiscal — PEF, em resposta a crise das financagcpélao Brasil que, em estado latente
desde os anos 80, eclodiu em 1998, com a crisenatienal originada em paises
asiaticos e na Russia. (Oliveira e Silva, 2005:18)

Essa Lei estabelece normas de financas publicagadesl para a
responsabilidade na gestao fiscal, mediante agiague se previnam riscos e corrijam
desvios capazes de afetar o equilibrio das contaslicps, destacando-se o
planejamento, o controle, a transparéncia e a nsgibdizacdo como premissas basicas.

Apesar dos varios dispositivos inovadores em neatiriresponsabilidade fiscal,
diversas normas contempladas na LRF ja existianComstituicdo e na legislacao
infraconstitucional. Ademais, a LRF ndo substitennrevoga a Lei 4320/64, que
normatiza as finangcas publicas no pais. A Lei,gma, consolida as diversas normas
existentes no Brasil sobre o assunto, alcancardizstos Poderes da Unido, Estados e
Municipios.

Entre o conjunto de normas e principios estabalscidela LRF, alguns
merecem destaque, como o limite de gastos com glesisautes para o endividamento
publico; definicdo de metas fiscais anuais, meocamésde compensacao para despesas
de carater permanente e 0s mecanismos para cot@ofeancas em anos de eleigcao.

O Tesouro Nacional (2009) observa que a LRF criadigbes para a
implantagdo de uma nova cultura gerencial na gesi8oecursos publicos e incentiva o

exercicio pleno da cidadania, especialmente no spierefere a participacdo do



contribuinte no processo de acompanhamento daagpabcdos recursos publicos e de
avaliacao dos seus resultados.

As principais inovagodes introduzidas pela LRF estd&ixo relacionadas:

Planejamento
PPA
A disciplina sobre o PPA ainda se restringe asasegstatuidas na Constituicdo

Federal, em decorréncia de veto (veto n°627, d#s(RIJ00) imposto ao art. 3° da LRF.

LDO

Em matéria de planejamento, a principal mudancareipeito a inclusdo de
novas regrds na LDO, cabendo destacar o equilibrio entre reseit despesas; 0s
critérios e forma de limitacdo de empenho, nornetetivas ao controle de custos e a
avaliacao dos resultados dos programas financieolmsrecursos dos orcamentos e a
criacdo do Anexo de Metas Fiscais, que deveréa centee outros:

I) metas anuais, em valores correntes e consfaetavas a receitas, despesas,
resultados nominal e priméario e montante da dipidaica, para o exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes, sendo na gyatietas trienais;

i) a avaliacdo do cumprimento das metas rela@asano anterior;

iii) a evolucdo do patrimdnio liquido, a origema eplicacdo dos recursos de
privatizacdo, se houver €;

iv) estimativa e compensacao da renuncia fisdal margem de expanséo das
despesas obrigatdrias de carater continuado.

LOA

Segundo a LRF, o projeto de Lei Orgamentaria AQu@lA) deve ser elaborado
de forma compativel com o plano plurianual, coneiade diretrizes orgcamentarias e
com as normas desta Lei Complementar, para Unidtadgs, Distrito Federal e
Municipios.

A LOA devera conter em anexo, demonstrativo da padibilizacdo do

orcamento, com 0s objetivos e metas constantesngacAde Metas Fiscais da LDO.

YLRF, art.4.



Deve também estar definida na LOA a reserva deirg@ricia, como percentual da

Receita Corrente Liquida (R, para atender a gastos nao previstos na Lei.
Observa-se que o objetivo da LRF é fortalecer @gsso orgcamentario como

peca de planejamento, prevenindo desequilibriossigjdveis, pretendendo também ser

um instrumento de representacéo

Execucdo Orcamentaria e Cumprimento de Metas

No que diz respeito a execucdo orcamentaria observaprazo de trinta dias
apos a publicacdo dos orcamentos, nos termos endigpaser a lei de diretrizes
orcamentarias, para que o Poder Executivo estab@ggrogramacao financeira e o
cronograma de execuc¢ao mensal de desembolso

A LRF prevé a limitacdo de empenho e movimentag@m€eira, nos trinta dias
subsequentes, se verificado ao final de um bimegtie a realizacdo da receita podera
ndo comportar as metas de resultado primario ounabrestabelecidos para o periodo.
Sendo assim, ndo ocorrendo a arrecadacao prevasta, das despesas programas nao
poderdo ser executadas. Isso permite ao admirostpadblico assegurar o cumprimento
das metas fiscais definidas na LDO.

No caso de restabelecimento da receita previstadaaique parcial, a
recomposicdo das dotacbes cujos empenhos forantadiosi dar-se-a de forma
proporcional as reducdes efetivadas.

O cumprimento das metas fiscais de cada quadmneyedeéncadas no Anexo de
Metas Fiscais, passa a ser demonstrado pelo Chdigatutivo, em audiéncia publica
perante a Comissdo dacamento da Camara de Vereadores, Assembléiaslags e,
no caso da Unido, na Comissdo Mista do CongressioiNd, até o final dos meses de

maio, setembro e fevereiro.

%0 A Receita Corrente Liquida - RCL é um parametevisto na Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 2°,
inciso IV. A regra de calculo é a seguinte: sonmrdaeitas tributarias, de contribuicdes, patrimisni
industriais, agropecuarias, de servicos, transt@ércorrentes e outras receitas correntes, deafizid

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados eclims por determinagéo constitucional ou
legal, e as contribuicdes mencionadas na alinesirgcso | € no inciso Il do art. 195, e no art.
239 da Constituicao;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municigiakeferminacéo constitucional,

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a cong#lmudos servidores para o custeio do seu
sistema de previdéncia e assisténcia social ecagas provenientes da compensacéo financeira
citada no § 90 do art. 201 da Constituigc&o.



A Receita Publica e a Renuncia Fiscal

Nas regras relativas a receita, a LRF estabeldispositivos importantes com
relacdo a previsdo e arrecadacdo. A questdo dénexdgde que todos os entes da
Federacdo exercam plenamente suas competénciagarigab constitui requisito
essencial da responsabilidade na gestao fiscalt€®Ogeie ndo instituir e arrecadar todos
os tributos de sua competéncia fica impedido deberctransferéncias voluntarias da
Unido e dos Estados. No entanto, Oliveira e S#%:22) argumentam que essa regra
acaba sendo pouco eficaz, uma vez que néo ficabhedstido na LRF um valor minimo
de arrecadacdo. Dessa forma, a norma estaria sengmida mesmo arrecadando um
valor infimo dos tributos de competéncia.

O montante previsto para as receitas de operai®esédito ndo podera ser
superior ao das despesas de capital constante®jgtopde lei orcamentéaria, chamada
de “regra de ouro”. Entretanto, na pratica essanaondao impede a destinacdo de
recursos de determinadas operacdes de créditaystedo. (Oliveira e Silva, 2005:22)

Fica estabelecido na lei que a renuncia de redeitan dado tributo devera estar
acompanhada por aumento da arrecadacdo de outeenpnte da elevacdo de
aliquotas, aplicacdo da base de calculo, majoragaoiacao de tributo ou contribuicéo.
Cada governante devera demonstrar que a renimcéexeéita foi considerada na LOA e

que ndo afetara as metas previstas na LDO.

A Despesa Publica e os Mecanismos de Compensacéo

Além das despesas previstas em lei, existem ajgak poderdo ser realizadas
em decorréncia da criagcdo, expansdo ou aperfeigante acado governamental.
Segundo a LRF, elas deverdo estar acompanhadasstdeateva do impacto
orcamentario-financeiro por 3 anos e de demonsiragique estejam compativel a
LDO, além de estarem adequadas a LOA .

Quanto a criacdo de despesa de carater contiffuaid.RF dispde que ela
devera ser compensada por aumento permanente aita reg reducdo permanente de
outras despesas, devendo a LOA conter o demonstidds medidas de compensacao
dessa despesa. Desse modo, 0s governantes naagtaear decisées de aumento de
despesa ou de reducdo de receita que compromesaida das finangas publicas no

futuro.

21 S50 as despesas correntes com duracdo supedis exdrcicios financeiros, derivadas de lei, medid
proviséria ou ato administrativo normativo.



As Despesas com Pessoal

A LRF, art. 19, estabelece os seguintes limitezimmds para as despesas com

pessodf, em funcdo da receita corrente liquida, de obsei@é@brigatéria por parte de

todos os entes da federacdo a serem verificaddsnalode cada quadrimestre. O

Quadro 1 apresenta os limites segundo esferas.

Quadro 1 - Distribuicdo dos Limites de Despesa deeBsoal Segundo Esfera de

Governo e Poderes de Estado (Despesa de PessoalR&Corrente Liquida

%)
Poderes do Estafo | Unido Estados| Municipios
Executivo 40,9 49,0 54,0
Judiciéario 6,0 6,0 -
Legislativo 2,5 3,0 6,0
Ministério Publico 0,6 2,0 -
TOTAL 50,0 60,0 60,0

Fonte: LRF, art. 20

Se a despesa total com pessoal exceder a 95%iti, ficam vedados ao Poder
ou Orgao referido que houver incorrido no excesso:
* concesséao de vantagem, aumento, reajuste ou adeqiacemuneracao a

qualquer titulo;

22 0 entendimento de despesa total com pessoal amsgmatorio dos gastos do ente da Federacdo
com 0s ativos, 0s inativos e 0s pensionistas,ivelab mandatos eletivos, cargos, fungdes ou eropreg
civis, militares e de membros de Poder, com quaisgspécies remuneratdrias, tais como vencimentos e
vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proved@saposentadoria, reformas e pensées, inclusive
adicionais, gratificagbes, horas extras e vantagesssoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente ada#s de previdéncia.

% Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada@sfes limites serdo repartidos entre seus 6rgéos d
forma proporcional a média das despesas com pessoglercentual da RCL, verificada nos trés
exercicios financeiros imediatamente anterioreRB.[Entende-se como 6rgéo:

- O Ministério Publico;
- No Poder Legislativo:
a) Federal, as respectivas casas e o Tribunal de £datllnido;
b) Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunai€dntas;
c) Do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tmiflude Contas do Distrito Federal;
d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal @&& do Municipio, quando
houver;
- No Poder Judiciario:
a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Qmidio;
b) Estadual, o Tribunal de Justica e outros, quandwédrto



* criagéo de cargo, emprego ou funcéo;

» alteracdo de estrutura de carreira que impliquesatorde despesa,;

e provimento de cargo publico, admissdo ou contratagé pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposicdo decorrdateposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educagite saseguranca,

* contratacdo de hora extra, salvo nos casos previsto LDO ou na
convocacao extraordinaria do Congresso Nacionakasu de urgéncia ou
interesse publico relevante.

Ultrapassado o limite méximo no quadrimestre, cedgate deve ser eliminado
em 2 quadrimestres, sendo de, pelo menos, 1/3 inteipp. Enquanto perdurar o
excesso, 0 ente ndo podera ente ndo podera: reicabsieréncias voluntarias; obter
garantia direta ou indireta, de outro ente e ctanti@peracdes de crédito, ressalvadas as
destinadas ao refinanciamento da divida mobiliérias que visem a reducdo das
despesas com pessoal.

Nenhum ato que provoque aumento da despesa deaphes®s Poderes
Legislativo e Executivo, poderad ser editado nos @ anteriores ao final da

legislatura ou do mandato dos chefes do Poder Execu

A Divida Publica

A LRF define conceitos de divida pubfitadivida mobiliarid>, operacdes de
créditd®® e garantias, a serem observados por todos os entes da Federaca

Os limites previstos da LRF quanto ao montantediléda (estoque) serdo
fixados em percentual da receita corrente liquRIGL() para cada esfera de governo e
aplicados igualmente a todos os entes da Fedexgdica integrem. Esses limites

tomam por base a divida publica consolidada.

4 Divida publica consolidada ou fundada: montantaltapurado sem duplicidade, das obrigacdes
financeiras do ente da Federacdo, assumidas ende/ide leis, contratos, convénios ou tratados e da
realizacdo de operagdes de crédito, com prazo deiaatéo superior a doze meses.

% Divida publica mobiliaria: divida publica repretata por titulos emitidos pela Unido, inclusivedos
Banco Central do Brasil, Estados e Municipios.

% Operacdo de crédito: compromisso financeiro asdmreim razdo de mutuo, abertura de crédito,
emissao e aceite de titulo, aquisicdo financiadaeihs, recebimento antecipado de valores provesient
da venda a termo de bens e servicos, arrendamemt@amtil € outras operacdes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros.

" Concessdo de garantia: compromisso de adimpléeciabrigacdo financeira ou contratual assumida
por ente da Federacdo ou entidade a ele vinculada.



Conforme destaca Oliveira e Silva (2005:26), o iHezde da Republica
encaminhou ao Senado Federal proposta de limiteadigidamento da Unido, Estados
e Municipios, recebendo no Senado a denominac&d4i200. O desdobramento dessa
proposta no que se refere aos limites aplicavdisiao ndo foi deliberado.

Entretanto, aprovou-se Resolucdo do Senado Feder&®SF n° 40, de
20/12/2001- que trata dos limites da divida paraEssados, Distrito Federal e
Municipios. Essa resolucdo estabeleceu que no Xi5gieio financeir®®, contado a
partir do encerramento da publicacdo da RSF 40/20Afvida consolidada dos Estados
e do Distrito Federal ndo poderéa ultrapassar deassva RCL, e a dos Municipios 1,2
vez a RCL. Caso ultrapasse os respectivos lifiggsfinal de um quadrimestre, devera
ser a ele reconduzida até o término dos trés substs, reduzindo o excedente em
pelo menos 25% no primeiro, conforme LRF, arf’31

Enquanto perdurar o excesso, 0 ente que nele honeerrido ndo podera
realizar operacdo de crédito interna ou externssateado o refinanciamento do
principal atualizado da divida mobiliaria e tambéina impedido de receber
transferéncias voluntarias da Unido ou do EstadeveDtambém obter resultado
primario necessario a reconducao da divida aodimit

Em seu art. 4°, a RSF n° 40/2001, determina quecedente da divida em
relacdo aos limites devera ser reduzido, no miirpmporcao de 1/15 a cada exercicio
financeiro. O acompanhamento dessa meta se @dadasquadrimestre civil. Decorrido
0 prazo para o retorno do montante da divida adelinfica também impedido de

receber transferéncias voluntarias.

As Operacdes de Credito

O Ministério da Fazenda verificara o cumprimentss dimites e condi¢cdes
relativos a realizacdo de operacdes de créditada ente da Federacdo, inclusive das
empresas por eles controladas, direta ou indireteandé\ instituicdo financeira que

contratar operacdo de crédito com qualquer enteFelderacdo devera exigir a

80 ano de 2016 corresponde ao 15° exercicio fimancentado a partir do encerramento de 2001, ano
de publicacdo de RSF n° 40, de 20/12/2001. Entetaamo essa resolucado soé foi republicada no ®iéari
Oficial da Unido em 10/04/2002, alguns Estadosrasptam que deveria ser considerado o final do ano
de 2017.

2 O Ministério da Fazenda divulgara mensalmentdagde dos entes que tenham ultrapassado os limites
das dividas consolidada e mobiliaria (LRF, art.iBdiso II, § 4)

% Esse prazo serd duplicado na hipétese de credcintn PIB inferior a 1% a.a., no periodo
correspondente aos quatro ultimos trimestres. I[do d@ mudancas drasticas na conducdo das politicas
monetaria e cambial, reconhecidas pelo Senado &#edemprazo podera ser ampliado em até quatro
quadrimestres. (LRF, art.66)



comprovacdo de que a operacao atenda as condiges lenites de endividamento,
exceto quanto for relativa a divida mobiliaria oteena.

Quanto as garantias, a LRF admite sua concesséoanentes da Federagao,
desde que o ente recebedor ofereca contragarantialar pelo menos igual a garantia
recebida.

As seguintes situacdes séo proibidas:

- a captacao de recursos na forma de antecipacézeita de tributo ou contribuicéo,
cujo fato gerador ainda néao tenha ocorrido;
- recebimento antecipado de valores de empresaiem goder
Publico detenha, direta ou indiretamente, a matwiaapital social com direito a voto,
salvo lucros e dividendos;
- a assuncao direta de compromisso, confissdovitiadiu operacdo assemelhada, com
fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, medémissao, aceite ou aval de titulo
de crédito, ndo se aplicando esta vedacao a erspstsdais dependentes;

a assuncdo de obrigacdo, sem autorizacdo orgmmentom fornecedores para
pagamento posterioride bens e servicos;
- qualquer tipo de concessédo de novo crédito aandiamento da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios entre si, ainda qaeaprefinanciamento ou postergacao
de divida, exceto operacdes de crédito com ingéitufinanceira estatal, ndo destinadas
ao financiamento de despesas correntes ou refaraeoto de divida ndo contraida com
a prépria instituicdo que conceda o credito.

Os efeitos de operacdes de crédito irregulareso sardulados mediante o
cancelamento da operacdo, com devolucdo do prinsgra juros ou atualizacdo
monetaria ou constituicdo de reserva na LOA docgsierseguinte.

Enquanto nédo for promovida a anulagédo, a dividaomente da operacdo de
crédito irregular sera considerada vencida e na@m,penpedindo o ente de receber
transferéncias voluntarias, obter garantias e atartnovas operacdes de crédito, exceto
para refinanciamento da divida e reducao das despesn pessoal.

OperacOes de Credito por antecipacdo da ReceitdD)AR

As operacdes de Crédito por Antecipacdo da ReCaigamentaria — ARO —
estdo regulamentadas no art. 38 da LRF e seu nissicamente muito difundido, ficou
restrito ao atendimento de insuficiéncia de caixaute o exercicio financeiro.

Essas operacdes poderdo ser realizadas someautir algp décimo dia do inicio

do exercicio (10 de janeiro), devendo ser liquidadaom juros e outros encargos



incidentes, até o dia dez de dezembro de cadaEmses encargos estdo limitados as
taxas de juros da operacdo, que devera ser prefigadindexada a taxa bésica
financeira estipulada pelo Governo.

Observa-se que o saldo devedor das operacfes ARPade ultrapassar 7% da
RCL. Também n&o podem ser realizadas enquantareopigracdo anterior da mesma
natureza nao integralmente resgatada ou no ultinto d@ mandato do Presidente,
Governador ou Prefeito.

Concesséao de Garantias

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mipiis poderdo conceder
garantias em operacgfes de crédito internas ounastedesde que observem as regras de
contratacdo de operacdes de crédito, e, no casdndm, os limites e as condi¢cdes
fixados pelo Senado. Adicionalmente, ainda devem ddfmservados o0s seguintes
requisitos:
- a garantia estara condicionada a oferta de garaatia, em valor igual ou superior ao
da garantia a ser concedida. Além disso, a entidadea pleitear devera estar em dia
com suas obrigacdes junto ao garantidor e as eetdaor ele controladas;

no caso de operacdo de crédito externa ou dessep#e recursos externos por

instituicdo federal de crédito, deve atender tambBénexigéncias para recebimento de
transferéncias voluntarias; e
- 0 Banco Central fica proibido de conceder gaaardi Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios.

O ente da Federacdo cuja divida tiver sido honpatia Unido ou Estado, tera

suspenso 0 acesso a hovos créditos ou financiamatédiquidacao da divida.

Despesas em fim de mandato

Nos dois ultimos quadrimestres do dltimo ano dendato, € vedado ao
governante contrair obrigacdo de despesa que rssa [3&@r paga N0 Mesmo exercicio.
Se isso ocorrer, 0 governante devera asseguramilisipdade de caixa para o exercicio

seguinte.

Gestao Patrimonial
A fim de preservar o patriménio publico, fica vedaa aplicacédo de receita de

capital derivada de alienacdo de bens e direitesrgagram o patrimdnio publico para



o financiamento de despesa corrente, salvo senddatipor lei aos regimes de

previdéncia social, geral e préprio dos servidpigsicos.

Transparéncia e Controle da Gestéo Fiscal
A transparéncia na gestdo fiscal € instrumentddizaos planos, orcamentos e

leis de diretrizes orgcamentarias; nas prestacdesrtas e no respectivo parecer prévio;
no Relatorio Resumido de Execugdo OrcamentériaRetetorio de Gestao Fiscal; e as
versoes simplificadas desses documentos.

Na elaboracdo, aprovacédo e implementacdo da LO® I€OA, bem como nas
prestacfes anuais de contas, serdo utilizados dinoeetos transparentes, ou seja:
publicacdo e ampla divulgacdo da sintese das pampdeis e prestacdes de contas,
inclusive através de meios eletronicos, evidendawodjetivos, metas, resultados

esperados e verificados.

Escrituracdo e Consolidacao das Contas

As informacdes pormenorizadas sobre a execuc@mergaria e financeita
serdo disponibilizadas ao pleno conhecimento e panhamento da sociedade, em
tempo real, por meios eletrénicos de acesso adcpibé contas apresentadas pelo
Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis paresglta e apreciacdo pelos cidadaos
e instituicbes da sociedade, durante todo o exeraio respectivo Poder Legislativo e
no Orgao técnico responsavel.

Os Municipios consolidam suas contas e encamird@iistado e a Unido até
30 de abril; os Estados consolidam suas contasarg@nham a Unido até 31 de maio e
a Unido consolida suas contas e as de todos asaanfeederacdo e as divulga até o dia
30 de junho.

O ente da Federacdo que ndo cumpre esses praaosnpedido de receber
transferéncias voluntérias, exceto as destinadahiéacdo, saude e assisténcia social e
também fica impedido de contratar operacfes deitoréelxceto as destinadas ao

refinanciamento da divida mobiliaria, até que aagifio seja regularizada.

L Art. 48-A, da LRF estabelece que os entes da Bederdisponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informages referentes a:

a) despesa: todos os atos praticados pelas unidastesageno decorrer da execucdo da despesa, no
momento de sua realizacdo, com a disponibilizacidnm dos dados referentes ao nimero do
correspondente processo, ao bem fornecido ou aEeerestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caspr@edimento licitatorio realizado;

b) receita: o langcamento e o recebimento de todaedtaettas unidades gestoras, inclusive referente
a recursos extraordindrios.



Relatério Resumido de Execu¢édo Or¢camentéria
A LRF prevé que o atual Relatério Resumido de Hg&c Orcamentéria passe a

ser publicado por todos os Poderes e pelo Ministérdiblico, até trinta dias apdés o
encerramento de cada bimestre, devendo conter:
- Balango or¢camentario;
- Demonstrativos de execucdo das receitas- polgaade econdmica e fonte - e
despesas, por categoria econdmica e grupo de degpesuncao e subfuncao;
- Demonstrativos de apuracdo da receita corrergaidd; receitas e despesas
previdenciarias; os resultados nominal e primdtéspesas com juros e restos a pagar;
- Quando for o caso, deverdo ser apresentadasstBcalivas para limitacdo de
empenho e frustracao de receitas.

O ndo cumprimento dos prazos estipulados pelfte acarretara nas mesmas
sancgdes previstas para o descumprimento da eacéture consolidacédo das contas

publicas.

Relatdrio de Gestao Fiscal
O Relatorio de Gestéo Fiscal (RGF) é uma inovagébRF, o qual sera emitido
e assinado pelos titulares dos Poderes e Orgatmdds os entes federados, devendo
publica-lo em até 30 dias ao final de cada quadiiraecom amplo acesso ao publico,
inclusive por meio eletronico. O RGF devera canter
) Comparativos com os limites da LRF, dos seguintastamtes:
a) Despesa total com pessoal, distinguindo a conviogg pensionistas;
b) Dividas consolidada e mobiliaria, concessdo denjasa operacdes de
crédito, inclusive ARO.
1)) Se ultrapassado qualquer dos limites, 0 RGF coat@rdicacdo de medidas
corretivas adotadas ou a adotar no restabelecindenitmite legal.
1)) Apenas no ultimo quadrimestre, o RGF devera trazénformacoes de:
a) Montante de disponibilidade em caixa em 31 de dbrem
b) Valor de Restos a Pagar processados em 31 de degzemb
c) Valor de Restos a Pagar ndo processados em 3Lkealoi®;
d) Valor das despesas nao inscritas em restos a pagarfalta de

disponibilidade financeira e cujos empenhos forancelados.



O nao cumprimento dos prazos previstos, impeditd, que a situacdo seja
regularizada, que Unido, Estados, Distrito Fedecal Municipios recebam
transferéncias voluntarias e contratem operacdesré@liito, exceto as destinadas ao

refinanciamento do principal atualizado da respadiivida mobiliaria.

Fiscalizac&do da Gestao Fiscal

A verificacdo das normas e limites da LRF é deporesabilidade do Poder
Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tnais de Contas, e do Sistema de
Controle Interno de cada Poder e do Ministério ieabl

Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes, eatdsederacdo ou 6rgaos
guando constatarem que o nivel de gastos estejanqr@os limites fixados pela LRF.
Compete ainda aos Tribunais de Contas verificaatsilos dos limites da despesa total

com pessoal de cada ente da Federacéo e de casta Pod

A Criminalizagéo das Infragdes aos dispositivos daRF

A LRF criminaliza as infracdes aos seus dispassti As punicdes serdo dadas
conforme:
- 0 Decreto Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de {84digo Penal);
- a Lei n°® 1.079, de 10 de abril de 1950 e suasagibes, que define os crimes de
responsabilidade;
- 0 Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de 196Ue trata dos crimes de
responsabilidade de prefeitos e vereadores;
- a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, que diguire as sancdes aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de enriquecimentooilecidlemais normas da legislacéao
vigente.

As penalidades alcangcam todos os responséaveisTrdssPoderes da Unido,
Estados e Municipios, e todo cidadao sera parterfegpara denunciar.



CAPITULO 4 - CONTROLE E AVALIACAO DA EXECUGAO
ORCAMENTARIA - UMA AVALIAGAO DA EFICIENCIA DO GASTO
PUBLICO NO BRASIL

O controle e a avaliagdo constituem as duas Ultietapas do processo
orcamentario, que se inicia com as etapas de alghor aprovacdo e execucdo da
programacao de dispéndios do setor publico nosaspisico e financeiro.

Giacomoni (2007:331-332) observa que a nova r@dd¢idda administracao
publica nos ultimos cinquenta anos, caracterizamtacpescentes demandas e maior
namero de funcdes, por formas de atuacdo mais esagple por situacdes fiscais
dificeis, exige por sua vez, enfoques de contrplescupados com a avaliacdo dos
resultados econdmicos e sociais da acdo governament

Para J. Diamond (apud Giacomoni, 2007), o conti@ie sido um mecanismo
tendente a assegurar ao governo e aos seus nasstéao Poder Legislativo que os
recursos publicos sejam arrecadados e aplicadosacdedo com as dotacbes
orcamentarias e outras leis relevantes (controleodéormidade) e que o uso dado aos
recursos de acordo com a administracdo represetataet exatamente a sua posicao
financeira (controle financeiro).

Ja a avaliacdo é considerada uma atividade denasiigo e analise dos
resultados e da efetividade da execucao das agogsverno. Nela estdo presentes o0s
indicadores relacionados com a eficiéncia, efica@éetividade das acdes.

A avaliacdo realizada de forma sistematica e soattlos programas de governo
constitui-se num importante instrumento para senalar melhores resultados e
proporcionar uma melhor utilizagdo e controle desursos neles aplicados. Essa
atividade possibilita fornecer aos formuladores piditicas publicas informacgdes
importantes para o desenho de politicas mais denss e para uma gestdo publica

mais eficaz.

Enfoque legal

As bases legais do controle e avaliagcdo da exeauga@mentaria e financeira
concentram-se tanto na Constituicdo Federal de, Iff&hto na Lei Federal n® 4320/64
e na Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Comple¢andrederal n® 101/2000.



De acordo com a Lei 43204 o controle da execucdo orcamentaria
compreendera:

- a legalidade dos atos de que resultem a arre@ad#g receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extirgdveitos e obrigacdes;

- a fidelidade funcional dos agentes da admini@bragesponsaveis por
bens e valores publicos;

- 0 cumprimento do programa de trabalho expresso temos
monetarios e em termos de realizacao de obrastapée de servicos.

Giacomoni (2007) destaca que as duas primeiraslidadas de controle tratam
da observancia de normas e de determinagfes ldgagestao, tradicionais nesse
quesito. No entanto, a modalidade de avaliacdo wWopamento do programa de
trabalho representa uma evolucdo nas concepcaesittele, uma vez que o orgcamento
tradicional ndo expressava o controle.

A Lei 4320/64 estabelece que o controle da execo¢damentéria sera dado
pelos sistemas de controle interno e externo. Asttoigéo Federal de 1988, em seu
artigo 70, mantém essa concepcéo e da sentidoamgik ao dispor que o Congresso
Nacional, mediante controle externo e pelo sistdmaontrole interno de cada poder,
exercerd a fiscalizacdo contabil, financeira, omgatdria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta @eiad quanto a legalidade,

legitimidade e economicidade, aplicacédo das sulde=ne renuncia de receitas.

4.1 O controle externo e o papel do Tribunal de Cdas da Unido
A Constituicdo de 1988 confere ao Poder Legislatvditularidade do

controle externo, que conta pata tal com o augiidribunal de Contas. Ao Congresso
Nacional cabe a competéncia exclusiva de julgaalamnte as contas prestadas pelo
Presidente da Republica e apreciar os relatéritmesa execucdo dos planos de
governo, além de fiscalizar e controlar, diretaregoti por qualquer de suas Casas, 0s
atos do Poder Executivo, incluidos os da Admingstoandiret.

A Lei 4320/64, art. 81, sobre o0 assunto estabaleeeo controle da execucao

orcamentaria, pelo Poder Legislativo, tera por tolge verificar a probidade da

32| ei Federal n°. 4320, de 17-03-1964, art. n°. 75
% Constituicdo Federal de 1988, art. 49.



administracéo, a guarda e legal emprego dos dospiiblicos e 0 cumprimento da Lei
do Orcamentd.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ao coroar um cdojule normas voltadas
para a responsabilidade na gestéo fiscal encaordyaler Legislativo, diretamente ou
com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistéeneontrole interno de cada Poder de
fiscalizarem as novas regras estabelecidas potesassaber: a) atingimento das metas
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarjabmites e condigbes para realizacdo
de operacbes de crédito e inscricdo em Restos ar;Rggmedidas adotadas para o
retorno da despesa total com pessoal ao respéictive; d) providéncias tomadas para
reconducdo dos montantes das dividas consolidauzb#iaria aos respectivos limites;
e) destinacéo de recursos obtidos com a alienagativibs, tendo em vista as restricoes
constitucionais e as da propria Lei Complementrcemprimento do limite de gastos
totais dos legislativos municipais, quando houver.

Com a Constituicdo de 1988, o Tribunal de ContasUd&o teve a sua
jurisdicdo e competéncia substancialmente amplid&iasebeu poderes para, no auxilio
ao Congresso Nacional, exercer a fiscalizacdo bonténanceira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidaideadministracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, a legitimidade e a econondeidaa fiscalizacdo da aplicacdo das
subvencdes e da rendncia de receitas.

Observa-se 0 aspecto inovador ao ampliar as gibési da Corte de Contas, que
passou a analisar ndo apenas a legalidade dodagagestores publicos, mas também
se a aplicacdo dos recursos federais em seu patierrealmente atingindo seus
objetivos e beneficiando de forma efetiva as pagiida atendidas pelos programas que
financiam.

Giacomoni (2007: 344) destaca que as atribuic@e3ribunal de Contas da
Uni&o estdo consolidadas em trés atividades paisi3: julgamento de contas; auxilio
ao Congresso Nacional e fiscalizagao de atos eatost

No que diz respeito a atribuicdo de fiscalizacdseova-se que essa é a forma
de atuacédo pela qual sdo alocados recursos hunmean@deriais, com 0 objetivo de
avaliar a gestdo dos recursos publicos. Consisteaptura de dados e informacdes,

andlise, producdo de diagndstico e formacao de plezvalor.

34| ei 4320/64, art. 81.

% Em conformidade com a Constituicdo Federal/88, adrai 8443/92 Lei Organica do TCU e com as
disposi¢cdes da Lei de Responsabilidade Fiscal.



As auditorias e inspecdes, compreendidas na fufigéalizadora, podem ser
realizadas por iniciativa propria, por solicitacdo Congresso Nacional ou para

apuracdo de denuncias, em 0rgdos e entidadesifeeea programas de governo.

Auditoria operacional

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao Tribudal Contas da Unido a
competéncia de realizar auditoria de natureza ojeral, dentre outras auditorias
(artigo 71, inciso V). Essa competéncia refletmvanco no paradigma da fiscalizacéo,
tradicionalmente voltado para as verificacbes dalidade e conformidade. Ampliou-
se, dessa forma, o escopo do controle, ocorrendproonetimento com 0s aspectos
operacionais e de economicidade da gestao goventam@iacomoni, 2007:347)

A auditoria de natureza operacional, também chamdelaauditoria de
desempenho, tem como objetivo avaliar o desempeabloacdes do Estado para
atender as necessidades da sociedade. Obijetitaboonpara a melhoria do
desempenho da acdo de governo, bem como garafdimagdes fidedignas a
sociedade e ao Governo sobre o desempenho dosamagyre organizacoes
governamentais com vistas a prestacao de contas gals resultados. (TCU, 2009)

Essa auditoria consiste num processo de coleta anélése sistematicas de
informacdes sobre caracteristicas, processos &awssi de um programa, atividade
ou organizacgao, com base em critérios fundamentados o objetivo de subsidiar os
mecanismos de responsabilizacdo por desempenhaotebuo para aperfeicoar a
gestao publica.

A auditoria operacional compreende duas modalidadasgditoria de
desempenho operacional (foco no processo de gest@valiacdo de programas
(prioriza os efeitos produzidos pela intervencaeegaamental). As duas abordagens
podem ser entendidas como complementares, emba@&zadas de maneira
independentes, uma vez que as informacdes produzda cada uma delas

proporcionam uma analise completa da atuacédo gawvemtal.

Auditoria de desempenho operacional x Avaliagca®amgrama
A auditoria de desempenho operacional busca examaraneio de padrdes de
desempenho se as ac¢des governamentais estdo satidadas sob o0s aspectos da

economicidade, da eficiéncia e da eficacia. Ja ais@do de programa tem por



finalidade apurar a efetividade dos programas gfu® governamentais sem, contudo,
desconsiderar as dimensdes de analise da primedalicade.

Observa-se que o foco da auditoria de desempereradpnai® é o processo de
gestéao, tendo por objetivo considerar os aspeetasvos a economicidade, eficiéncia e
eficacia de orgaos e entidades. Nessa modalidadararse investigar o funcionamento
dos programas e projetos e o grau de cumprimentoedas quantificaveis. Sao feitas
comparacdes do desempenho atual, em seus aspedlstiqos e quantitativos,
comparando metas previstas com metas realizadas.

A avaliacdo de programa busca apurar em que medidades e 0s programas
do governo implementados lograram produzir osafetetendidos pela administragéo.
Giacomoni (2007: 349) argumenta que a avaliacAgrdgrama é uma forma de
auditoria mais ambiciosa em relacdo a analise dygsticos e dos resultados da
intervencdo governamental, porque mede o impactealaade produzido pelas acdes
do Governo.

Um exemplo permite esclarecer a diferenca entrduas modalidades. Uma
auditoria de desempenho operacional em um progdEmautricdo infantil procurara
verificar o alcance das metas propostas, sugeriedentualmente, o aumento da
eficiéncia do programa mediante uma selecdo maguadia dos beneficiarios e uma
melhoria dos sistemas de aquisi¢éo, distribuic@feda de alimentos. Mas nada dira
sobre se essas corre¢fes diminuirdo a desnutiR@o.outro lado, a avaliagcdo de
programa procurara estabelecer em que medida aapnagconsegue melhorar a
situagao nutricional da populacao-alvo — se houvdancas, a magnitude das mesmas e
gque segmentos da populacao-alvo foram afetados),(ZA00-a)

E importante fazer uma distingdo entre essas do@aslagens uma vez que o
cumprimento de uma meta fisica ou a disponibilidddeum servico pode ser uma
condicdo necessaria, mas ndo suficiente para qterndeada necessidade seja
atendida.

Ressalta ainda que ao proceder a uma avaliacdoodeama, deve-se buscar

identificar as relacbes de causa e efeito subjaseabs fendmenos observados,

% Segundo o Manual de Auditoria de Natureza Openatier CU, 2000:16), consideram-se 0s
seguintes aspectos na auditoria de desempenhocmp®da a) como os 6érgdos e entidades publicas
adquirem, protegem e utilizam seus recursos; lchasas de praticas antiecondmicas e ineficientes; ¢
cumprimento das metas previstas e d) a obediénsad@positivos legais aplicaveis aos aspectos da

economicidade, eficiéncia e eficacia da gestao.



procurando identificar os efeitos atribuiveis egtlamente ao programa ou projeto,
sejam eles positivos ou negativos. Assim, por ndgiouma estratégia metodolbgica
apropriada, procura-se verificar em que medidafeisos observados foram causados

por essa intervencao especifica.

4.2 Controle Interno

As atribuicdes do Controle Interno sofreram altées¢ com o advento da
Constituicdo Federal de 1988. Diferentemente dodiggunha a Constituicdo anterior,
todos os Poderes se obrigam a manter controleaifeAlém disso, o inciso Il do art.
74 inova ao estabelecer a realizacdo de avaliagb@svamente ao cumprimento dos
objetivos e metas constantes no plano plurianuagrpmas e orgcamentos, segundo 0s
conceitos da eficiéncia e eficacia. Percebe-se pneacupacdo no campo do chamado
controle substantivo, diferente do que ocorria asspdo, quando a preocupacdo se
dava apenas para a verificacdo da legalidade deslatgestéo.

Quanto ao controle e avaliagcdo do trabalho e dssltaglos, constituem
atribuicbes das unidades de controle interno: alimvo cumprimento das metas
estabelecidas no plano plurianual; b) fiscalizaveliar a execu¢do dos programas de
governo, inclusive a¢des descentralizadas reakzadeonta de recursos oriundos dos
orcamentos da Unido; c) avaliar a execucdo dosmengs da Unido; d) fornecer
informacdes sobre a situacao fisico-financeiratogetos e das atividades constantes
dos orcamentos da Unido; e) elaborar a prestacammtas anual do presidente da
Republica a ser encaminhada ao Congresso Nacioriplcear condicbes para o
exercicio do controle social sobre os programaseocgplados com recursos oriundos
dos orcamentos da Unido.

De acordo com o Manual do Sistema de Controlerintelo Poder Executivo
Federal (CGU, 2001:30), as duas principais técrigasontrole utilizadas no ambito
do Sistema sao a auditoria e a fiscalizagao.

Auditoria

A finalidade basica da auditoria € comprovar alldgde e legitimidade dos
atos e fatos administrativos e avaliar os resutadcancados, quanto aos aspectos de
eficiéncia, eficacia e economicidade da gestdonoegsaria, financeira, patrimonial,

operacional, contabil e finalistica das unidadeslas entidades da administracao

37 CF/88, art. n°74.



publica, em todas as suas esferas de governo is devgpoder, bem como a aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito gavaguando legalmente autorizadas
nesse sentido.

Dentre as auditorias existentes no controle intedlestacam-se para fins desse
estudo, a Auditoria de Avaliacdo da Gestao e aequéuditoria Operacional

A auditoria de avaliacdo da gestdo é realizadaider@sdo em outros aspectos,
o0 da avaliacdo dos resultados operacionais e daugke dos programas de governo
quanto aos aspectos da economicidade, eficién@écécia dos mesmos. Objetiva
certificar a regularidade das contas, verificar x@cacado dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, a probidade na aplicacadidb®eiros publicos e na guarda ou
administragéo de valores e outros bens da Unia@oeba confiados.

A Auditoria Operacional também leva em considevag® aspectos de
eficiéncia, eficacia e economicidade ao procurailiau a administracdo na geréncia e
nos resultados, por meio de recomendacdes, qum\apeimorar 0s procedimentos,
melhorar os controles e aumentar a responsabiligadecial. A auditoria operacional
consiste em avaliar as acdes gerenciais e 0s pnoeeids relacionados ao processo
operacional, ou parte dele, das unidades ou emsdda administracao publica federal,
programas de governo, projetos, atividades, ou setps destes, com a finalidade de
emitir uma opinido sobre a gestdo quanto aos ampeata eficiéncia, eficacia e

economicidade,

Fiscalizacéo

A fiscalizag@o € a técnica de controle que veri§iea objeto dos programas de
governo existe, corresponde as especificacOes e¢statns, atende as necessidades
para as quais foi definido e guarda coeréncia cenctandicdes e caracteristicas
pretendidas e se os mecanismos de controle adrativietsdo eficientes. Para tanto, o
sistema de controle interno realiza fiscalizagcbesavaliagbes da execugdo dos
programas de governo, quanto a execucdo das mebtagetvos estabelecidos e a
qualidade do gerenciamento.

Nos ultimos anos, a Controladoria Geral da Unia@ W como 6rgéo central do
sistema de controle interno do Poder Executivoriddem realizado sorteios publicos
para definir as amostras de regides onde seréas fa@gcalizacbes especiais, com 0

objetivo de verificar a aplicacdo dos recursogtdmente por 6rgaos da administracao



federal ou por meio de repasse para Estados, Nbiwscdu quaisquer outros 6rgaos ou
entidades legalmente habilitados.

Embora ndo seja uma tarefa exclusiva dos érgadsaenGiacomoni (2007)
destaca ser natural que essas unidades se resfipesapela avaliacdo, especialmente
0 que se tratar de realizacGes e resultados daogdsttretanto, a avaliacdo deve ser

parte central das preocupagfes de cada unidadmsssfel pela execucado do trabalho.

4.3 Analise da Eficiéncia e Eficacia

Os conceitos de eficiéncia e eficacia tém sido lamente considerados nas
avaliacOes de resultados de programas executatboggerno. Segundo o Manual de
Técnica de Auditoria do TCU (2000,b), a eficiéneia eficacia sdo dimensdes de
analise para a elaboracéo de indicadores de desbmpgue sdo utilizados para aferir
os resultados alcancados pelas administracéesasbli

Segundo Rezende (2006:117) a terminologia do ongaypFograma costuma
distinguir dois conceitos de eficiéncia. Um prog@ea verificar se o conjunto de
programas que vem sendo executado maximiza osta#ésslobtidos em termos de
objetivos gerais de planejamento ou se existem oresh alternativas a serem
consideradas. Trata-se do conceito de eficaciao Xonceito usual de eficiéncia
pretende analisar cada programa individualmentelotem vista verificar se eles estao
sendo executados com minimizagdo de custos opeesid= possivel que programas
eficientes ndo sejam eficazes, entretanto paraoguprogramas sejam plenamente
eficazes, € também necessario que sejam eficientes.

Giacomoni (2007) descreve a eficiéncia como:

“... a relacdo entre duas magnitudes: a produgicaftle um produto, seja um
bem ou servi¢o, e 0S insuMOS ou recursos que sét@ados para alcancar esse nivel
de produto. Refere-se a execucdo de acgles, besefiti prestacdo de servigcos
utilizando o minimo de recursos possiveis.”

O Manual da Técnica de Auditoria do TCU (2000-b:tdhceitua eficiéncia
como a relacdo entre os produtos , (bens e sejvgrados por uma atividade e o0s
custos dos insumos empregados para tal em um dedelonperiodo de tempo. Se a
guantidade de produto esta predeterminada, pr@eurainimizar o custo total; se o
gasto total estd previamente fixado, procura-saimdir a combinacdo de insumos para
maximizar o produto; em ambos os casos a qualidede ser mantida. Essa dimenséo,

portanto, mede o esfor¢o do processo de transfé@onde insumos em produtos.



Pode-se considerar os seguintes aspectos quaiitEaea:

* Os tempos de atendimento nos hospitais foram rédsizsem aumento
de custos e sem reduc¢éo de qualidade do atenditento

* Os custos diretos e indiretos de uma oficina de utemigdo foram
minimizados, enquanto houve aumento no nimero idelles reparados
gque satisfizeram os padrdes de qualidade requéridos

O conceito de eficacia, segundo Giacomoni (200&)ere-se ao “grau de
cumprimento dos objetivos pretendidos, ou sejageenmedida o setor ou a instituicdo
como um todo estd cumprindo com o0s seus objetsarg, considerar necessariamente
os recursos alocados para tal”. E possivel obtdidas de eficacia se existir clareza em
relacdo aos objetivos da instituicao.

A conceituacéo de eficacia segundo o Manual daid&ae Auditoria do TCU
(2000,b) esta bem proxima da evidenciada por Giaoo(2007) e refere-se ao grau de
alcance das metas programadas, em um determinaida@ele tempo, independente
dos custos implicados. Consideram-se questfepalo ti

* O numero de criangas vacinadas na ultima campaatianal de
vacinacao atingiu a meta programada?

* As rodovias privatizadas foram recuperadas dernordzo previsto?

Os conceitos podem ser mais bem esclarecidosntim@mo pontos de
referéncias indicadores de desempenho de mesngrapras, conforme exemplo do
Quadro 2.



Quadro 2 — Exemplos de Indicadores de Desempenho

Programas/Dimenséo de analise¢ Eficiéncia Eficacia

Programas de Vacinacdo | Custo de uma criangaNumero de criangas
vacinada em relacdo asacinadas como um
estimativas iniciais oupercentual das metas
numero de criancasprogramadas.
vacinadas por vacinador.

Manutenc¢éo de Rodovias | Custo de manutencdo d&xtensdo de rodovias em
um Km de rodovia emboas condicbes de uso

relacéo a padréescomo percentagem das
estabelecidos. metas planejadas.
Qualificacao Profissional de | Custo de treinar umNumero de trabalhadores
Trabalhadores trabalhador desempregadtreinados como percentual
Desempregados em relacdo a outrgsdas metas planejadas.
programas de treinamento
elou Qualificacag
Profissional.
Ensino a distancia Tempo médio de titulagdoNumero de estudantes
do aluno em relacdo a anp®rmados em relacdo as
anteriores. metas programadas.

Fonte: Manual da Técnica de Auditoria. TribunalGtmtas da Unido, 2000, pag.16.

E possivel relacionar os conceitos de eficiénciefieacia com as decisdes
estratégicas e operacionais tomadas pelo goverrantduo processo de elaboragéo
orcamentaria. As decisdes estratégicas procuranimizax a utilizacdo dos recursos
disponiveis, em face das metas estabelecidas medassidades setoriais, envolvendo o
conceito de eficacia. As decisbes operacionais, uar vez, relacionam-se com 0
conceito de eficiéncia, ou seja, a selecdo da fg@eaqual a producdo de determinado
bem ou servigo deve ser efetuada de modo que nzmioniespectivo custo.

Rezende (2006:118) observa que a medida que cadadenda administracao
passa a ter um perfeito conhecimento dos objetyenais e dos diferentes programas
gue vém sendo executados com esse proposito, padiiar um saudavel processo de
competicdo, cada uma das unidades procurando aamzeaficacia dos programas sob
sua responsabilidade.

Além disso, a avaliacdo comparada de diferentegrammas, conjugada com
analises prospectivas de novas oportunidades destimento, poderia também
contribuir para maximizar os resultados finais, et a substituicAo de programas
que vém apresentando resultados insuficientes,optnos mais dindmicos e com

maiores possibilidades de expanséao.



Por outro lado, argumenta-se que quanto maior fliversidade de objetivos e
quanto menor a percepcao desses objetivos peldsadasi da Administragcdo, mais
provavel de ocorrer uma dissociacdo entre eficédnei eficdcia, reduzindo as
potencialidades do gasto publico.

Com relacdo a analise da eficiéncia dos prograntasprocedimento
recomendado refere-se a comparagdo do coeficieete cubto, com padrbes
estabelecidos mediante analise estatistica detadesl obtidos anteriormente para o
mesmo tipo de programa. Os procedimentos a serdrpadibs na avaliacdo dos
resultados também dependem do sistema de clasdibicadas possibilidades de
quantificacdo das metas e dos recursos empregadosda programa.

Tanto a analise da eficacia quanto da eficiénaapsisibilidades das formas
modernas de estruturacdo do orcamento. A classificgor programas, projetos e
atividades e a explicitacdo das metas fisicas agtarias viabilizam os testes de
eficacia, enquanto a incorporacéo de custos estisna@fetivos auxilia as avaliagbes de

eficiéncia.

Economicidade e Efetividade

Para efeitos de avaliacdes de resultados de agdesngmentais, deve-se levar
em conta também os conceitos de economicidade efediwidade. Segundo Paulo
Roberto Motta (1972, apud Kashiwakura, 1996) almegeenas as metas de eficiéncia e
eficacia significa, geralmente, criar instituicoéstes e estaveis, mas que nao
promovam com maior énfase, os objetivos do deseimvehto econdmico-social.

Segundo Bugarin (2008), o conceito de economicidadeincula, no dominio
das ciéncias econO6micas e de gestao, a idéia flerdahde desempenho qualitativo.
Para Giacomoni (2007), o conceito esta relacionedm a capacidade de uma
instituicdo de gerir adequadamente os recurso\deig@s em prol de sua missao
institucional. E o Manual da Técnica de AuditoffaC{J, 2000-b:15), refere-se a idéia
de minimizacao de custos dos recursos utilizadanaecucdo de uma atividade, sem
comprometimento dos padrdes de qualidade.

A dimensdo da economicidade expressa questbespdo @s suprimentos
hospitalares na qualidade especificada foram adgsiao menor preco? As licitagbes
para contratacdo de servi¢co de informatica redamdam pre¢cos menores, mantida a

qualidade dos servigos?



E o conceito de efetividade, segundo o TCU (2003)diz respeito a relacédo
entre os resultados alcancados e 0s objetivos quiwaram a atuacéo institucional,
entre o impacto previsto e o impacto real de umadatie. No ambito da Secretaria
Federal de Controle Interno (CGU, 2001) a efetidelasta ligada do exame das
operacdes que sao processadas funcionam de acondo jgrevisto e se os objetivos de
controle estdo sendo atendidos, de forma permarsartedesvios.

As questdes abaixo ilustram essa dimensao:

* O programa de valorizagdo do magistério resultovedacao do indice
de repeténcia escolar?
* O programa médico de familia redundou na reducdondealidade

infantil?

4.4 Metodologia de Mensuracao da Eficiéncia

Segundo Boueri (2007:140), as técnicas utilizadaa pnedir a eficiéncia do
gasto publico sdo aquelas utilizadas para unidpiaeiitivas em geral. Por meio dessa
abordagem, o governo € um produtor de bens e esreipode ter sua produtividade
avaliada e comparada com outras unidades produtoras

Os objetivos da mensuracgéo definem qual o tipe&deida mais adequada a ser
utilizada. De forma geral, quando o propésito éimednpacto da acdo governamental
(outcomg, os métodos econométricos sdo0 mais apropriadog, ez que permitem
incorporar a analise os efeitos de fatores exterf@selli et al, 2005, apud Boueri,
2007). Entretanto, essa analise se restringe ams @mn que uma Unica variavel de
impacto é verificada.

Nos casos em que a acao governamental ocorre emrsalv setores
simultaneamente, os métodos usados com mais freiquda analise da eficiéncia do
setor pubico tém sido Bree Disposable Hul(FDH) e oData Envelopment Analysis
(DEA). A terminologia envelopmeritresulta do fato de a fronteira eficiente assuanir
forma de um “envelope” que abarca todas as obs@ga&ste método ndo paramétrico
mostra-se bastante flexivel uma vez que o desermmasunidades da propria amostra
baliza os critérios de avaliacao.

Trata-se, pois, de usar métodos ndo-paramétrisoguais nao requerem o0 UusO
de estimacdes econométricas de coeficientes ese@abana resolucdo de problemas de

programacao matematica.



Segundo Boueri (2007:142) o principio do método Oigseia-se na definicdo
fisica de eficiéncia, a qual relaciona os insuntdzados e os produtos gerados. Dessa
forma, quanto maior a producdo de uma unidadepaeadada quantidade de insumos,
maior sera a eficiéncia dessa unidade. Visto deadotma, quanto menor a quantidade
de insumos para uma determinada quantidade detpradaior a eficiéncia.

No caso de mdltilpos insumos e produtos numa amadisdefinicdo fisica de
eficiéncia ndo pode ser aplicada. Torna-se necasadatribuicdo de pesos para as
quantidades produzidas e para os insumos utilizagoslo estes pesos substituidos por
precos quando insumos e produtos sdo claramentafigados. Quando ndo se
consegue precificar, a metodologia DEA permite wali@ador que 0s pesos sejam
estabelecidos pelo conjunto de dados disponivespedsando o uso de critérios
arbitrarios.

Boueri (2007) registra que a metodologia DEA fam@iramente proposta por
Farell (1957), tornando-se popular na literaturdsaguas décadas, com as avaliacdes de
problemas concretos por Charnes, Cooper e Rho®8)(1Esses modelos ficaram
conhecidos como CCR e adotam a hipétese de renttimennstantes de escala. Em
1984, o trabalho de Banker, Charnes e Cooper - Im@&{eC — estendeu o modelo para
o caso de rendimentos variaveis de esala.

Além das metodologias ndo-paramétricas, identifisemoutros modelos
igualmente possiveis, denominados métodos detestioms, paramétricos, ou
estocasticos. Geralmente quando nao se tem detetonos precos de mercado para os
outputsdos bens ou servigos publicos, o que se calcutaiata é a eficiéncia técnica.

As metodologias podem ser apresentadas de maneaiatas conforme

Diagrama 2.

% Boueri (2007) destaca que ao comparar solucdddasbpelos modelos BCC e CCR é possivel
averiguar a propor¢ao da ineficiéncia devido alasta producéo da unidade. Essa analise permiteeque
diferencie o quanto de ineficiéncia de uma unidssleleve ao tamanho da unidade e o quanto se deve a
problemas administrativos. Permite também que samainferéncias sobre o tamanho 6timo das
unidades.



Diagrama 2 - Analise da Eficiéncia: Metodologias
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Fonte: AFONSO (2007: 113)

O seguinte exemplo permite ilustrar de forma simpleconstrucao e utilizacéo
de uma fronteira de possibilidades de producéadramieira eficiente, usando o método
nao-paramétrico FDH. Suponha-se que se observatrésrpaises 0s seguintes valores
para um indicador de desempenho no setor puldigimut bem como os respectivos
niveis de despesa publicaput

A despesa publica e o nivel de desempenho sdo m@r@seno pais A. O pais C
tem o valor mais elevado de despesa, mas € o pgiie Bonsegue obter o maior valor
em termos de desempenho. O referido exemplo percatsstruir a fronteira de

possibilidade de producéo (ou fronteira eficiengépresentada no Grafico 1.



Grafico 1 - Fronteira de Possibilidades de Producéo
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Fonte: Afonso (2007:115)

O pais C pode ser considerado ineficiente, dadoteore um desempenho
inferior ao do pais B, o qual obtém um maior desgthp com um menor nivel de
despesa.

Por outro lado, nem o pais A nem o pais B podermna@®aiderados ineficientes
segundo aquele critério. Os paises A e B estacstpente localizados na fronteira de
possibilidades de producao.

A ineficiéncia do pais C pode ser medida de duasds alternativas:

a) Por meio da distancia vertical entre o ponto&fnteira eficiente, avalia-
se a diferenca entre o nivel de output que poderiabtido caso toda a despesa fosse
efetuada de forma eficiente e o nivel efetivo dguil No exemplo corrente, a perda
em termos de eficiéncia é de cinco unidades, @ saj condi¢cdes de eficiéncia o pais
C deveria obter, pelo menos, 0 mesmo nivel de deseno do pais B. Ou seja, a perda
em termos de eficiéncia no pais C é de cerca dé G:3/75). Trata-se aqui de avaliar a
eficiéncia em termos do output.

b) Por meio da distancia horizontal entre o ponwafronteira eficiente.

Neste caso, avalia-se a diferenca entre o nivelndet que deveria ser
necessario e o efetivamente utilizado, sendo oedé&gio em termos de despesa de 300
mil euros. Ou seja, a perda em termos de eficiéngigpais C é de cerca de 23,1%
(=300/1300) da despesa efetuada. Para alcancarivehde desempenho de 70, ndo
deveria ser preciso gastar mais do que 1 milh&udes, tal como se pode ver pelo caso

do pais B. Trata-se, neste caso, de avaliar &efig em termos do input.



Note-se que se em vez de se usar o metodo FDEQrtad na figura 2, o qual
ndo impde uma restricdo de convexidade, se usikizasnétodo DEA, entdo a fronteira
eficiente ligaria em linha reta os pontos A e Bgue implicaria que o grau de
ineficiéncia do pais C seria ainda maior em terdeput. Com efeito, 0 método DEA
€ mais exigente que o método FDH — um pais que&iérdk numa analise FDH nem
sempre é eficiente numa analise DEA, mas um pagficiente numa analise DEA
também sera eficiente com a abordagem FDH. Em ®&rmais genéricos, 0S
coeficientes de eficiéncia de input e de output-bdd1 serdo menores ou iguais aos
coeficientes do DEA.

O método DEA foi aplicado recentemente por AforSochuknecht e Tanzi
(2006)*, num estudo que avaliou 0 desempenho governanrenfabviséo de servicos
publicos para um conjunto de emergentes e parawassrEstados-membros da Uniédo
Européia. Foi utilizado o gasto publico em propordé Produto Nacional Bruto (PNB)
como variavel de insumo e indicadores tais comeaelntle corrupgdo, nivel de
desemprego, crescimento do PNB, entre outras capregentativos da producdo

publica.

A Eficiéncia e a Eficacia na Alocagéo Setorial cec&®sos

Uma avaliacdo de resultados pode envolver queatirasgendo o nivel setorial
de uma economia. Dado um montante disponivel darses e na auséncia de
complementaridades entre programas ou setorescisddede alterar ou realocar os
recursos de forma mais eficiente ou eficaz numrsetplica em mudancgas de gastos
nos demais.

Rezende (2006:125) observa que o problema da e&alida alocacdo setorial
de recursos publicos envolve ndo s6 problemasdirotécnica quanto a determinacao
de taxas de substituicAo na producdo setorial, tarabeém problemas referentes a
correta especificacdo de escala de preferénciaeldavidade. A ndo consideracéo dos

problemas de escassez relativa de recursos e ef@séncias coletivas poderia levar a

% O método DEA tem sido largamente utilizado paraliagdo de desempenho governamental na
provisdo de servicos publicos. Outros estudos c®ooeri (2007) na avaliacdo da eficiéncia dos
municipios brasileiros, Afonso e Fernandes (200do por Boueri (2007) na comparacdo do
desempenho dos governos locais em Porugal, assimo d&ibeiro e Rodrigues Junior (2007), que
avaliaram a eficiéncia do gasto publico na Amétiaéina, além de Faria, Jannuzzi e Silva (2008) ao
avaliar a eficiéncia dos gastos municipais em saidducacdo no Rio de Janeiro e Marinho, Cardoso e
Almeida (2009) na avaliacéo da eficiéncia em siatede salde do Brasil e OCDE, entres outros.



fixacdo de necessidades no setor em niveis inciveatom as efetivas possibilidades
da economia.

A andlise grafica da eficiéncia e eficacia na a@oade recursos entre dois
setores é mostrada no Grafico 2, a seguir. Essfralda hipoteticamente a oferta de

servicos de Saude e Educacéo, respectivamentéxossdas abscissas e das ordenadas.

Grafico 2 - Eficiéncia e Eficacia na Alocacao Set@l de Recursos

Educagio

Salde

Fonte: Rezende, 2006:124.

Se tomarmos aleatoriamente o ponto “a”, a distthwisetorial da oferta de
servicos é representada por Os para a Saude e r@eo peetor de Educacgéo. Se é
constante o volume de recursos, a decisdo de aamneenferta no setor Saude implica
ter que reduzir a oferta no setor Educacéo e \ecsav A relacéo eel/ssl representa a
taxa de substituicdo de Educacgéo por Saude no fahto

Supondo uma situagdo em que as decisbes do goaemspeito da alocacao
setorial de recursos refletissem de fato as pmdeag da coletividade, a distribuicdo
Otima dos recursos governamentais entre dois seteréa determinada conhecendo-se
essa escala de preferéncias, dadas hipoteticameeteemplo por P1, P2 e P3.

Assim a solucédo de equilibrio seria dada por “loreendo simultaneamente
eficiéncia e eficacia na distribuicdo dos gastas phinto “a”, a distribuicdo de recursos
seria eficiente, ja que ndo haveria desperdicim€m ndo plenamente eficaz, uma vez

gue ndo maximizaria os resultados em termos déwdbxle. O ponto “c” representaria



uma situacdo ao mesmo tempo ineficiente e inefecamdicaria o desperdicio dos
recursos governamentais.

Rezende (2006:125-27) destaca as dificuldades @lsam®em nivel setorial, uma
vez que € necessario estabelecer critérios de pagéue entre resultados parciais de
cada programa para obter um indicador global. Eebstaculos fazem com que na
maior parte dos casos se utilize de informac¢desesmisumos como substituto de
medidas de resultados, levando a um grau elevadarl&ariedade em qualquer
critério. Nesse sentido, o autor recomenda que remiesforcos de analise devam ser

concentrados em nivel de programa.

4.5 Estudos Recentes Sobre a Eficiéncia do Gastoliftéo no Brasil

Ao mesmo tempo em que se observa a importanciaedaglos sobre a
eficiéncia do gasto publico, nota-se que a liteeanessa area tem ganhado destaque
num periodo mais recente. Destacam os estudosieospéte Afonso, Schuknecht e
Tanzi (2005 e 2006) em comparacdes de maior ardplittenvolvendo paises
industrializados e um conjunto de emergentes. NasiBrsobressaem os estudos de
Ribeiro e Rodrigues Junior (2007), que avalia ai@icia do gasto publico para um
conjunto de 21 paises da América Latina, e o deeB@R007) sobre a eficiéncia dos
municipios brasileiros na provisao de servi¢osipabl

Outros trabalhos ativeram-se ao estudo da eficiéaim areas especificas do
gasto publico. E o caso de Schwengber (2007) qaiéoava qualidade do gasto publico
na provisdo de servicos judiciais. J& o trabalh&atéa, Jannuzzi e Silva (2008) tratou
da avaliacao da eficiéncia dos gastos municipaesstedo do Rio de Janeiro em saude e
educacao, assim como Marinho, Cardoso e Almeid@9)2@ue centraram o foco do
estudo na avaliacdo da eficiéncia em sistemas age samportante estudo sobre o
desempenho hospitalar brasileiro foi realizado lpprForgia e Couttolenc (2008), no
qual foi possivel mensurar a ineficiéncia dos haspem valores de reais.

Brunet, Borges e Berte (2007) elaboraram um indieequalidade do gasto
publico, visando medir a atuacdo dos governos bde e sete unidades da federacao
nas esferas mais significativas de atuacdo, comoagdo, saude, seguranca publica,
judiciaria e legislativa. Compararam despesas etarno obtido pela populacdo na
forma de bem-estar social.

O estudo desenvolvido por Afonso, Schuknecht e iTép@06) avaliou a

eficiéncia da despesa do Estado para um conjunaxal@omias emergentes e para 0S



novos Estados-membros da Unido Européia, com asareindicador composto por
indices administrativos (corrupgdo, burocracia igade do judiciario, economia
informal), de salude (mortalidade infantil e exptegade vida ao nascer) e educacéo
(qualidade em matematica e ciéncia).

Utilizando a metodologia DEA, construiu-se a frarteficiente resultante do
uso de uninput (despesa publica) e uautput (indicador composto de desempenho).
Ficou evidenciado que paises como a Tailandia, i§oldanda e Chipre estéo
localizados ou na fronteira eficiente ou muito pektla, Grafico 3. Ja os paises como o
Brasil, a Bulgaria, a Turquia e a Roménia enconsanmais afastados da fronteira,
sugerindo que existe uma razoavel margem de mamalbeamelhorar o fornecimento

eficiente de bens e servigos publicos nesses casos.

Gréfico 3 - Fronteira de Possibilidades de Produ¢a¢2001-2003) — Conjunto de
Economias Emergentes e os Novos Estados-MembrosUiaido Européia
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Fonte: Afonso, Schuknecht e Tanzi (2006)

OBS: BGR — Bulgéria; BRA — Brasil; CHL — Chile; CYP Chipre; CZE — Republica Checa; EST —
Estonia; GRC — Grécia; HUN — Hungria; IRL — Irlan#f@R — Coréia; LTU — Lituénia; LVA — Letdnia;
MEX — México; MLT — Malta; MUS — Mauricia; POL —Rlia PRT — Portugal; ROM — Roménia; SVK
- Eslovaquia; SVN — Eslovénia; THA — Tailandia; TUR urquia; ZAF — Africa do Sul.

O estudo de Ribeiro e Rodrigues Junior (2007) dstem tipo de investigacao
de Afonso, Schuknecht e Tanzi (2006) para umasmdlb desempenho e eficiéncia de
um conjunto de 21 paises da América Latina, nageriecente 1998-2003.

O trabalho foi motivado pelo fato de os alguns gmida regido terem adotado,

ao longo dos anos 1980 e 1990 reformas estrutabaengendo tanto o setor publico



como outros setores e instituicdes relacionados @@quilibrio fiscal e & melhoria da
atividade econdbmica. As reformas tiveram orientapaca o0 mercado, ressaltando
aspectos como maior descentralizacdo na proviss@wicos publicos, privatizacao
de empresas estatais e liberalizacdo do cométeimacional e do sistema financeiro.

Foram construidos indicadores compostos relativos dasempenho e a
eficiéncia do setor publico em cada pais, sendonddps por um conjunto de
subindicadores, que segundo os autores foram atpsipes classes a) oportunidade e
b) musgraveanas\essa analise, o indicador composto de desempmnbketor publico
foi calculado pela média aritmética simples de @isabindicadores: administracao,
educacdo, saude (subindicadores de oportunidadagbilelade e desempenho
econdmico (subindicadoresnusgraveandS. Observa-se que uma melhora no
desempenho global do setor publico de um pais dep&nle niveis melhores para esses
indicadores.

Aplicou-se a técnica da Analise Envoltéria de Da(DEA) no computo de
escores sobre a eficiéncia relativa do gasto paibiom base nos subindicadores de
desempenho como medidas de prodatdgdu) e o consumo do governo como medida
de insumoifipuf). Analisou-se a eficiéncia por meio de dois casosforme o numero
de subindicadores considerados.

Os resultados dessa pesquisa mostram que o Bodsiti@ economizar em torno
de 40% de seus insumos para produzir o mesrtput,ficando na penultima colocacéo
dentre os paises considerados (escore de eficigueba 0,613 e vigésimo entre os 21
paises da pesquisa).

Segundo os autores da pesquisa, o desempenho sibd@raonstrado no estudo
é ruim, sobretudo porque a andlise comparativafditd com paises da regido. E
importante ressaltar, no entanto, que o estuddev@ em conta o desempenho com
relacdo a equidade social, qual seja uma das queas pais mais avangou nos ultimos
anos.

No estudo sobre a eficiéncia dos municipios leimes na provisdo de servicos
publicos, Boueri (2007) procurou mensurar 0 momtatd recursos que poderiam ser
poupados caso 0S municipios brasileiros despentdes$ieientemente 0s recursos

orcamentarios. Realizou andlises sobre a distdbuigeogréfica e por faixa

“*Para a area de administracdo foram consideradtesnsscorrupcao, burocracia, qualidade do judiziar

e economia informal. Na educacao, utilizou-se deessijos taxa de matricula no secundario e educacgéo
em ciéncias e matematica. Para a saude, compuseraartalidade infantil e a expectativa de vida ao
nascer.



populacional da ineficiéncia, bem como sobre ai&fma da escala da producao
publica municipal.

Observa-se que no periodo 2003-2005 os municipi@siléiros foram
responsaveis por cerca de 15% do gasto publicbriotBrasil. O estudo ficou pautado
na areas de educacdo, saude e habitacdo e urbamparaoo ano de 2000, que € o
altimo ano censitario no Brasil. Segundo a Sedeetdo Tesouro Nacional, as
atividades ligadas a essas areas consumiram cer€é#% do orgamento municipal
brasileiro.

Com relacdo aosutputs foram utilizadas as seguintes variaveis: o nunaero
matriculas na rede municipal de ensino basico; rmenad de internacdes hospitalares
realizadas na rede municipal e o nimero de muniipdm coleta de liXd. Os dados
foram obtidos na Base de InformacgBes MunicipaisM(Bproduzida pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

No que diz respeito ao insumo, foi escolhida a esprcamentaria de cada
municipio no ano 2000. E importante ressaltar quiespesa orcamentaria total dos
municipios engloba os gastos diretos dos municipias areas estudadas e o0s
dispéndios realizados nas atividades-meio, senuas geria impossivel aos municipios
ofertar os servicdé Esses dados foram obtidos na base de dados &docBrasil
(Finbra) da Secretaria do Tesouro Nacional.

Apos algumas filtragens critica dos dados, a amostntou com 3.206
municipios, correspondendo a 58,3% do numero td&almunicipios brasileiros,
abrangendo 146,82 milhdes de habitantes, o quespmnde a 86,46% da populacéo
brasileira no ano de 2000.

Foram construidos dois modelos com metodologia DiAnodelo CCR, que
utilizou a hipotese de retornos constantes de a&sedb) modelo BCC, hipdtese de
retornos variaveis de escala.

Do total agregado de R$ 71,8 bilhbes em despesasnentérias de 3.206
municipios, o0 modelo CCR detectou o desperdici®R#iec0,6 bilhées (ou 70,5 % da

despesa). O significado desses numeros € quedss & municipios gerissem seus

“l Ressaltam as limitagdes dos indicadores. Com&elaceducacdo, a metodologia DEA investiga a
eficiéncia em termos de oferta de servigostjuty e ndo em termos de resultados. Quanto a area de
saude, duas interna¢cfes curtas teriam duas vezespe®d que uma Unica internacdo pelo dobro do
tempo. Na area de urbanismo, o problema da malosandicadores nao utilizados esta no fato deogue
gastos com urbanizacdo refletem investimentos perntas, 0s quais uma vez realizados necessitam
apenas de manutencédo para que continuem pres&mnimos a populacao.

42 A escolha do insumo no estudo implica em impresisie medida, entretanto é o custo a pagar por
uma analise tao agregada.



recursos da forma como fazem os municipios matseafes, a mesma quantidade de
servigos poderia ser ofertada com pouco menos ée &@s recursos efetivamente
despendidos.

Se for analisado sob a 6tica do modelo BCC, o ddape seria de R$ 34
bilhdes, o que representa 47,4% do total da despeasterpretacdo desse resultado é a
de que, mesmo descontados os efeitos de escalmviado dos servicos publicos
poderia ter sido realizada com cerca de metadeedogssos que foram utilizados pelos
municipios no ano 2000, caso 0S MuNIcipios geriss®@m recursos orcamentarios com
eficiéncia relativa maxima.

Ressalta que a ineficiéncia apresenta forte cgaelacom o dispéndio per
capita. Outro ponto observado na analise € o demgunécipios pouco populosos sdo 0s
que mais desperdicam recursos, embora os dadapi@mdiretornos decrescentes de
escala na provisao do servico publico.

Schwengber (2007) realizou uma analise empiribeesa eficiéncia de ramo do
Poder Judiciario, por meio de aplicacdo dos métadogstimativa de fronteiras néo
paramétricas como o FDH e a Fronteira de Ordeth-®Is estudos em economia tém
reconhecido a importancia do bom funcionamento utticihrio para a garantia dos
contratos e do desenvolvimento economico.

A autora observou que os gastos orcamentérios atterPJudiciario tém
apresentado um aumento continuado, a partir dos @t Em comparacoes
internacionais, o Sistema Judiciario brasileiroeten-se um dos mais caros do mundo,
segundo varios parametros. Os dados de 2003 mostua@nos salarios dos juizes
federais sdo trés vezes maior que a média de urnstrande 30 paises; as despesas do
Judiciario como proporcéo das despesas do Setdic®éba maior (3,66%), enquanto a
média entre 35 paises é de 0,97%. Em relacdo @skepor habitantes corrigida pela
paridade do poder de compra, o Brasil apresentadesgesa de 9,84 milhdes por 100
mil habitantes, contra uma média internacional,04 ghilh6es por 100 mil habitantés

O estudo analisou a Justica Comum de Primeiré@nogt do estado do Rio
Grande do Sul, composta pelas Comarcas organizzaga¥aras. Para o nivel de

Comarcas, foi contabilizado conmioput apenas o fator trabalho, utilizando os dados

43 Método desenvolvido por Cazals, Florens e Sim&0@2 apud Schwengber,2007), baseado na

construcdo da funcédo de valor esperado minimo éso orientado para o insumo) e da funcdo e valor

esperado maximo (no caso orientado para o prodagsha metodologia ndo envelopa todos os dados da
amostra, como no FDH tradicional, fazendo com cgieesultados encontrados sejam mais robustos em
relacdo aos pontos extremos e aos outliers.

4 Dados disponiveis no Diagnéstico do Poder Judigisinistério da Justica, 2004.



sobre o numero de juizes e servidores como infdiesmgobre despesas. Para o0s
outputs foram considerados os casos julgados, agregadseentipos distintos: vara
civil, vara criminal, juizado especial civil, juida especial criminal, juizado da infancia
e juventude e execucdes criminais.

Como resultado dessa investigacao, verificou-serops anos de 2002 e 2003
mais de 100.000 mil processos poderia ter sidagldg, caso as Comarcas ineficientes
tivessem o mesmo desempenho das Comarcas “donshantésso é o que a autora
denomina de gargalo reduzivel, ou seja, atrasalgamento que poderia ser eliminado
sem o aumento dasputs— contratacdo de juizes e servidores.

Nas &reas de saude e educacdo, Faria, Jannuzkiae(Z)08) analisaram a
eficiéncia dos gastos publicos nos municipios fhenses no periodo 1999/2000.
Aplicando a técnica de analise envoltéria de d4B&s?), o estudo procurou analisar a
relacdo existente entre as despesas sociais gesizeds municipiognputy — gastos
publicos com educacédo e cultura, saude e saneamentodicadores da condicdo de
vida da populagao residente nos mesroagp(its.

Para a avaliacdo da eficiéncia do gasto em sausaneamento, o modelo
utilizou comooutputo inverso da mortalidade de criancas por caushgas e para o
estudo em educacéo e cultura avaliou-se a propde&dancas em creches e educacao
infantil. Os indices de eficiéncia obtidos revelgmr exemplo, que seja possivel que
um municipio gaste muito e, a0 mesmo tempo, gasteseus recursos, enquanto outro
gasta pouco, porém, investe bem, usando-os comrefia. O mesmo pode ser dito a
respeito da renda dos municipios e de suas efia®nE como era de se esperar,
depreende-se do estudo que uma maior eficiénciagdstos deve proporcionar
melhores resultados das politicas publicas.

Marinho, Cardoso e Almeida (2009) avaliaram ai@&ficia na provisdao dos
servicos de saude no Brasil, em comparacdo comaizep da Organizagdo para a
Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), uetgnge a maximizacéo de
alguns produtos que um bom sistema pode gerar. ri€igris metodologias de
avaliacao utilizadas foram as fronteiras de efwi@ncalculadas em modelos de Anélise
Envoltoria de Dados Bata Envelopment Analysi®EA) — e de fronteiras estocasticas

(stochastic frontiers

4> Uma unidade é considerada dominante em relacéitra, gquando ela alcancar um maior desempenho,
seja ofertando o mesmo nivel de produtos, sejagdcalo 0 mesmo nivel de resultados, utilizando uma
menor quantidade de insumo (despesa).



Estimou-se em que medida, variaveis como esperd@gada ao nascer para
homens; esperanga de vida ao nascer para mulhneoesiidade infantil; anos de vida
perdidos por doenga; o tamanho da populacéo; ¢eas®o territorial podem servir de
reflexo para um servico de saude eficieviea-visa magnitude do gasfmer capita
com saude nas sociedades
analisadas. Foram utilizadas também varidveis coatroladas diretamente pelos
gestores dos sistemas de saude, como populacda, témetorial e densidade
demografica. O ano estudado foi 2004.

Nos modelos de DEA com retornos constantes désescBrasil ndo apresentou
bom desempenho comparado com os paises da OCRRddiem 25° lugar dos 31
paises analisados (em ordem decrescente de ef@ié@ontudo, quando a amostra é
segmentada pelo tamanho dos gagirscapita,0 pais eleva substancialmente o seu
desempenho, atingindo o maximo de eficiéncia. E@vaimilar de desempenho ocorre
quando introduzimos indicadores relacionados caam@anho dos paises (populacdo e
area geogréfica), mas a substituicdo de tais \@sfela densidade demografica traz de
volta o mau desempenho original.

Nos modelos de DEA com retornos variaveis de as¢al modelo BCC),
considera-se o tamanho dos paises e enfatiza-sssibifidade de desajustes de longo
prazo. Essa analise privilegia os equilibrios déogorazo e a posicao do Brasil melhora
consideravelmente em relacdo ao desempenho obseeradmodelos com retornos
constantes de escala. Nesses modelos de curto, @agituacdo relativa do Brasil
perante os paises da OCDE é avaliada como boaima.dDbservou-se 0 mesmo
panorama positivo na andlise realizada com o auddi Fronteira Estocastica, em um
modelo cujos resultados sédo, inclusive estatisiécde) associados com os modelos de
DEA e de curto prazo (retornos variaveis de escala)

La Forgia e Couttolenc (2008) realizaram impdgarestudo sobre o
desempenho hospitalar brasileiro. Os resultadostapopara uma ma utilizagdo dos
recursos, obtendo um escore de eficiéncia de @184a escala de 0 a 1. Observou-se
que dos R$196 bilhdes gastos em saude em 2006, f6iéh para os hospitais,
enquanto a média considerada pela OCDE é de 55%6eDetal, apurou-se que cerca
de 30% das internacdes ndo eram necessarias,apwsefesperdicio de R$10 bilhdes
por ano.

No estudo de Brunet, Borges e Berte (2007) a caddicla despesa realizada

pelas unidades da federacgéo brasileira foi medéia indice de Qualidade do Gasto



Publico (IQGP). Esse indice comparou as despdsaisadas pelas administracdes
diretas (o insumo), nas funcdes Legislativa, Jadeaj Seguranca Publica, Saude e
Educacado, com indicadores socioeconomicos de aésulgue quantificam os efeitos
das politicas publicas junto a populacdo. Quants lavado o indice de determinada
unidade, melhor a sua classificacdo em relacéerasid.

Os resultados obtidos para as funcbes Educac&miee Smostraram que, de
modo geral, as unidades de desempenho com menueEsa@er capitaapresentaram
um melhor desempenho em termos de qualidade do gabtico. Do outro lado, os
estados com 0s maiores insumos apresentarandesegonomiale escala; ao elevar
gastos, reduzem os cuidados e a virtude do “gdsar” (estados do Norte, com
excecgdo do Pard). Entretanto, existem aquelasdesdatermediarias, como os estados
das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, que af@mesa insumo e resultados mais
elevados que os da regido Nordeste, 0 que levaaameathor qualidade de vida as suas
populacdes.

Para a funcdo Seguranca Publica, as unidadesddeaf@o com maior gasto
apresentaram menores indices de retorno, ou s&js, riveis de criminalidade e
violéncia foram maiores. Esse fato ocorreu nosdestadas regides Sul, Sudeste e
Distrito Federal, que sdo mais urbanizados, conomtensidade demografica e maior
niveis de renda, portanto mais suscetiveis a cailidede, conforme a Teoria do Crime.

Ja para as func¢des Judiciaria e Legislativa, oBpdssivel obter um julgamento
preciso sobre o desempenho do governo das uniddamlefederacdo, visto que a

dispersao das unidades da federagcdo em termosG#® fi6) muito acentuada.

4.6 A Ineficiéncia do Gasto Publico no Brasil

Os estudos recentes sobre a eficiéncia do gastic@alo Brasil evidenciam que
0S recursos nao tém sido empregados da melhor fpossivel. Mas, por que ocorre
essa situagdo? Quais 0s motivos que levam a biiéneia do gasto publico no Brasil
e o desperdicio de recursos?

Verifica-se dessa forma que a identificacdo deiralls causas da ineficiéncia
das despesas publicas € um primeiro passo parga@gsa ocorrer uma melhoria
generalizada da eficiéncia do gasto publico noiBids longo caminho ainda deve ser
percorrido para que se possam estabelecer acOesiveis para a corre¢cdo dos

problemas.



Mendes (2007:125) analisa a questdo da ineficiépoia meio de fatores
institucionais e politicos, assim como em tracostohicos da sociedade brasileira,
indicando que as origens do problema ja revelamramdg desafio que é a sua

superacao.

Redemocratizacéo e a Nova Constituicao

As primeiras causas para o problema da ineficiéhaigasto publico no Brasil,
segundo o autor, remontam para a redemocratizagaid e a Constituicdo de 1988.
Observa-se a disperséo e a baixa coordenacao @o palitico no regime democratico
instituido a partir de 1984, que acabou enfraquiencontrole fiscal.

A Constituicdo de 1988 representou a opcao porrviekgdo estatal na
economia, assistencialismo e protecdo de interesspscificos. Esses principios
abriram espaco para que segmentos organizadodurissem na legislacao restricdes a
competicdo, reservas de verbas publicas e gastogativios geradores ou
perpetuadores de privilégios. Cabe destacar ciamacteristicas do modelo de Estado,
decorrentes da Nova Constituicdo, que levaram agitu@cao de gasto elevado e baixa

eficiéncia.

Rigidez do Gasto

Ocorreu uma série de determinacbes de valoresaramptros minimos
obrigatorios de gastos em areas que se pretendigilegiar. Mendes destaca que o0s
Estados e Municipios foram os grandes vencedorafispata por recursos durante a
Constituinte. Ocorreram substanciais aumentos dwseptuais de tributos federais
repassados aos governos subnacionais.

Também foram incluidos na Constituicdo critérioendyolentes para a
concessao de aposentadorias e pensdes, assim @yena &ndexacdo dos beneficios ao
salario minimo. Os beneficios trabalhistas comonabgalarial e seguro-desemprego
foram definidos na Constituicdo como direitos im@§eeis no ambito privado e
impactam a despesa publica por serem financiadoscquaribuicbes compulsorias
impostas a patrbes e empregados. Para o setor udke, shcou estabelecida na
Constituicad® a obrigatoriedade de elevacéo de gastos naqulandrmesmo ritmo de

variagdo nominal no PIB.

¢ Emenda Constitucional n® 29, de 2000.



O quadro de despesa pessoal rigida e pouco pradétiresultado da falta
critérios objetivos sobre os quais estariam asetag fundamentais para a
administracdo publica, a estrutura de remuneragdEquada e o0s critérios de
remanejamento e de dispensa da mao-de-obra. Aleso,dh legislacdo é baseada na
estabilidade dos servidores e no baixo incentipmdutividade.

Essas despesas obrigatérias somadas a outrabikipata em mais de 90% das
despesas do orcamento federal que estdo predsfinRirte significativa dessas
despesas é ainda reajustada em ritmo superiorlagdof tendendo, dessa forma, a
representar um percentual ainda maior da despedatcada ano.

Mendes (2007:131) visualiza diversos efeitos negsitda rigidez da despesa
sobre a eficiéncia do gasto publico. Em primeimgahy os segmentos que tém verbas
previamente garantidas ndo precisam se esforcardeuonstrar eficiéncia na
administracdo dos recursos como forma de pleitesiores dotacdes. Em segundo
lugar, a fixacdo em lei, de quinhdes rigidos e &weils ndo se ajusta as possiveis
mudancas de prioridades que o pais passa. Outto ganrespeito ao viés contrario a
equidade ou as necessidades de desenvolvimentoaidogBe pode apresentar as
despesas obrigatorias fixadas em lei. Por ultimotnoo acelerado de crescimento da
despesa obrigatoria exige a extracdo crescentecdesos do setor privado em favor do
setor publico, transferindo recursos para um satros eficiente.

Viéseleitoral e de curto prazo dos programas socigiegetuacao de privileégios

Na opinido de Mendes, a incorporacdo do eleitdarggmo processo decisorio
sobre o gasto publico fez com que ocorresse umanefp dos programas sociais.
Entretanto, se argumenta que poderia ser financiado parte, pela reducdo dos
privilégios e os programas sociais poderiam seromanesados e mais eficazes na

reducao da pobreza.

Modelo de descentralizacao fiscal

O modelo de descentralizacéo fiscal na Constibud@& 1988 foi baseado em
transferéncias: a Unido e os estados arrecadamirasppis tributos e repassam aos
municipios parcela significativa dessas receitasudd$’ na area mostram que 0 uso
excessivo de transferéncias induz ao aumento tedatacao na qualidade do gasto dos

governos locais. Constatou-se que ficam aumentslaespesas com a burocracia na

4" Blanco (2005, apud Mendes, 2007)



administracdo central, planejamento e do Poderslayio e caem as despesas nas
areas-fim de infra-estrutura e politicas sociadicando um possivel quadro de captura
de rendas.

Ocorre ainda uma distorcdo adicional no caso Ilbrasi que sao as
transferéncias viesadas em favor dos pequenos ipiosic Isso estimula a
fragmentacdo de grandes municipios em entidadesre®nos quais possuem baixa
qualificagcdo técnica, sdo dotados de frageis msears de controle da acdo publica,
surgindo o espaco para a ineficiéncia, corrupcacagtura de recursos publicos,

multiplicando as maquinas administrativas e redizias escalas de operacéo.

Distor¢éo nos principios de autonomia de Poderes

A Constituicio de 1988 concedeu aos Poderes btig®sl e Judiciario
autonomia administrativa e financeira, que podeesgendida como liberdade para
determinar o seu proprio orcamento. A mudanca itoostnal que foi criada para
impedir eventuais manipulacdes e pressdes por partExecutivo acabou gerando
oportunidades para que as burocracias dos demaderd®o crescessem e se

apropriassem de parcelas cada vez maiores do ang@ameblico.

Fragilidade das organizacdes e instituicbes de mafment da restricdo orcamentéria e
de controle, coordenacao e planejamento da gesfiéitiqa

O processo de redemocratizacdo trouxe avancoseadig respeito a qualidade
das organizacdes e instituicbes destinadas a pemaoequilibrio fiscal. Destacam-se a
criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional, o afesteo do Banco Central do
financiamento das despesas fiscais, 0s programpewdizacdo de empresas publicas
e bancos estaduais, o programa de ajuste fisedtddos e municipios e a aprovacéo da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Entretanto, o que se observa é que esse impuftsoupaa gestdo fiscal mais
responsavel tem perdido for¢ca nos ultimos anogaddo de cumprir novas etapas e até
mesmo, sofrendo retrocessos.

Mendes (2007:135) observa o enfraquecimento dadd®€o a fatores como i)
ndo regulamentacdo plena de seus dispositivosntenso uso de casuismos para
contornar os limites de gastos impostos pela l8i) endo-aplicacdo da penalidades

previstas aos infratores, gerando uma perda dédreade.



O Orcamento Geral da Unido (OGU) também apresititas tanto no seu
papel de impor uma restricdo orgcamentaria fortenguaa racionalizacdo das despesas.
A sua tramitagdo no Congresso também sofre disgtergdma vez que as regras de
tramitacdo de emendas ao orcamento abrem espag@udaerizacdo dos recursos em
pequenos projetos. Nao ocorre também qualquerag@alide custos que indique a
adequacao do montante previsto nas dotacdes agis/objque se pretende atingir com
0S projetos e programas.

No que se refere aos Tribunais de Contas, esgaripacdoes ndo tém cumprido
de forma satisfatéria o papel de promotor da qadkde eficacia dos gastos publicos.
Historicamente, essas entidades tém se concenmi@ade@rificacdo da legalidade dos
atos publicos em detrimento da verificacdo da dadk do servico prestado. Outro
motivo de ineficacia dos tribunais € a sua orga@iagoretensamente judicial, voltada
para impor penalidades aos gestores que descum@geas.Ademais a organiza¢ao sob
a forma de colegiado de ministros ou conselheaos) elevada rotatividade nos cargos
de comando impede que se instituam projetos deonpédzo para a auditoria e controle
dos 6rgéos publicos.

No que diz respeito a legislacdo eleitoral, a lagentacdo do dispositivo
constitucional que prevé a inelegibilidade de ifdlios de vida pregressa improba ou
imoral, impede apenas a candidatura de individuoslenados em ultima instancia.
Devido a lentiddo da Justica e a infinidade de rsmsuprotelatorios que a legislagcéo
penal coloca a disposi¢do dos acusados, é pogsi@elm corrupto se reeleja por varios
anos antes de sua condenagcao final.

Verifica-se dessa forma que a identificacdo deralgs causas da ineficiéncia
das despesas publicas € um primeiro passo pargagsa ocorrer uma melhoria
generalizada da eficiéncia do gasto publico noiBtds longo caminho ainda deve ser
percorrido para que se possam estabelecer acOesiveis para a correcdo dos
problemas.



CONCLUSOES

O objetivo do trabalho foi prestar uma contriboi¢davaliacdo da qualidade do
gasto publico brasileiro, apresentando os instriosegue servem de base para que se
facam inferéncias sobre o assunto, em especial@alig respeito sobre a eficiéncia da
despesa governamental. Essa iniciativa mostra-sessé@ria uma vez que a reducdo e
maior eficiéncia do gasto publico € uma condicacessaria para que o Brasil possa
obter mais crescimento econdmico, mais renda, medesigualdade, mais
oportunidades de trabalho, menos violéncia e umda miais longa e recompensadora
para sua populacéo.

Observou-se que a participagdo do Estado na ecarweasileira é grande e tem
aumentado nos ultimos anos. Entretanto, esse quadrparece ter resultado em mais e
melhores servicos publicos. Um Estado eficienteiste®o ndo é necessariamente um
Estado minimo, mas aquele que promove uma melhorizem-estar da populacdo ao
atuar de forma mais produtiva.

Verificou-se que o0 governo brasileiro parece estamprometido com a
melhoria da administracédo das financas publicaSoAstituicdo Federal de 1988 trouxe
diretrizes inovadoras de grande significado pargestdo publica. No tocante ao
planejamento na administracdo publica, ficou euElera preocupacdo de
institucionalizar a integracdo entre os procesgoglanejamento e orcamento ao tornar
compulséria a elaboracdo dos trés instrumentoscdmgpara esse fim. O Plano
Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes OrcamengridDO) valorizaram o
planejamento, criando uma estrutura bem estabelgrada a elaboracdo, execucgéo e
monitoramento da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A adocao de um sistema orcamentario baseado egnapras a partir de Plano
Plurianual para 2000-2003 objetivou ainda mais omeéhoria da alocacéo de recursos.
Essa formatacdo cobriu todas as despesas orcarmgntridenciando o objetivo e a
acao de cada programa, bem como os indicadore®, c@roduto e meta a se alcancar
com a implementacao do programa, tornando-o maisparente e criando ferramentas
necessarias a avaliacao da eficiéncia.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) veio refor@ compromisso do
governo com a disciplina e a transparéncia fisesthbelecendo critérios para a gestao
dos recursos publicos. As normas e principios eltaillos na LRF contribuiram para

um planejamento que prioriza 0s gastos, previr®si® corrige 0s desvios capazes de



afetar o equilibrio das contas publicas. Um planejao feito sob esses moldes € capaz
de ser realizado procurando atingir o maximo radolicom 0s recursos.

Quanto a execugdo orcamentaria, a criagdo do n®isténtegrado de
Administracdo de Informacbes Financeiras (SIAFI)sgiailitou o registro, o
acompanhamento e o controle dos gastos publicésrioa eficaz e eficiente. Fornece
informacgBes confidveis e em tempo real sobre agedas publicas. Outro importante
instrumento dessa etapa é a Conta Unica do Tesdermnde todas as saidas de
dinheiro ocorrem com o registro de sua aplicacdo servidor publico que a efetuou.

No que diz respeito o0 controle e a avaliagdo decwy@o orcamentaria, as
normas que os instruem sofreram alteragdes nadseshi priorizar o chamado controle
substantivo, em detrimento da mera verificacdoedalidade dos atos de gestdo. Os
dispositivos legais dos controles externo e intgmeaeituam a realizacdo de avaliacbes
relativas ao cumprimento dos objetivos e metastaotes nos planos e orcamentos,
segundo os conceitos de eficiéncia, eficacia emnandade.

N&o obstante a todo esse avango, 0 que se obSeque existe ainda um
caminho a percorrer para que 0S recursos sejaipadtils de uma forma melhor. Os
estudos mostram que de um modo geral ocorre &i@efia do gasto publico no Brasil.
Quando comparado a outros paises da América Latidasperdicio dos recursos do
pais € da ordem de 40%. Na avaliacdo dos municipassleiros, o desperdicio é de
cerca de 70% pelo modelo que leva em conta ot @onstantes de escala e de 47%
pela hipotese de retornos variaveis de escaladésem areas especificas evidenciaram
ineficiéncias nas areas de educacéo, saude, judjséguranca publica, entre outras.

Constatou-se que as causas da ineficiéncia do gasiico no Brasil sdo de
diversas ordens. Tracos historicos como a elevadmuhldade, assim como aspectos
institucionais e politicos, dentre os quais, rigide gasto, alto custo de financiamento
de campanha, descentralizacdo fiscal e distor¢épringipio da autonomia dos trés
poderes, levam ao crescimento e a baixa efici@wgasto publico.

Diante do exposto, torna-se imprescindivel pargoeerno brasileiro adotar
medidas que visem a melhoria da qualidade do gaticco por meio da eliminagcéo do
desperdicio e da melhoria continua da gestao deegsos. O desafio € cortar os gastos
de forma seletiva, onde ele é pouco produtivo, anesmo tempo, aumentar a sua
eficiéncia, buscando fazer mais com menos recumaxjzando programas publicos
que consigam realizar determinadas finalidades daeima mais racional ao menor

custo possivel.
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