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1. INTRODUCAQO

1.1 MOTIVACAO

O presente trabalho propde o levantamento exploratdrio, em pesquisa junto as
consultorias do or¢gamento do Senado Federal ¢ da Camara dos Deputados, de solugdes
para a melhoria do processo or¢amentdrio publico federal e a discussdo do conceito de
credibilidade do or¢amento publico. Esse aprimoramento do processo or¢amentario €
importante para a credibilidade do instrumento de gestdo que € o orgamento publico, e,
assim, para o amadurecimento da administragdo publica. A motivagdo para essa
investigacdo resulta de trés forgas: a académica, que inclui o intercAimbio entre as areas da
Engenharia de Produgdo e da Gestdo Publica, a civica, que traduz o interesse social da
pesquisa e, por fim, a pessoal, que se refere ao interesse proprio em desenvolver o tema e
profissionalizar-se nele.

Do ponto de vista académico, destaca-se a contribuicdo que a Engenharia de
Produgdo pode fornecer a Gestdo Publica. De forma inversa, ressalta-se a importancia de
trazer o tema para o rol de discussdo da Engenharia de Produgdo, por dois motivos.
Primeiro porque a Gestio Publica quer aprender com o mercado para amadurecer e melhor
atender a sociedade. Segundo porque deve interessar a essa Engenharia considerar as
demandas do setor publico por tecnologias de gestdo para inovar arcabougo tedrico da
Engenharia de Produgio e estender sua atuagéo pratica.

Do ponto de vista civico, a motivagdo da pesquisa se da pelo interesse social
associado a tematica abordada, que tem impacto ndo somente para a melhoria do
orgamento publico federal, mas, sobretudo, para o bom desempenho da gestdo publica em
dire¢do ao desenvolvimento nacional.

Do ponto de vista pessoal, aponta-se a satisfagdo de aprender o orgamento publico,
em especial o da Unido, tanto no que tange as normas, regras € procedimentos, quanto no
que tange aos fatores politicos envolvidos. Disso, resulta-se um amadurecimento como
cidad3, como pessoa e como profissional, futuramente, no exercicio da magistratura em

areas ligadas a gestdo e 4 administragdo publica.



1.2 FORMULACAO DA SITUACAO PROBLEMA

Sdo inegdaveis os avangos alcangados pelos esfor¢os de modernizagdo orgamentaria,
intensificados especialmente a partir da onda de mudanga trazida pela Revolugio de 1930,
quando “o or¢amento publico passou a receber, efetivamente, maiores cuidados e
atengdes” (Giacomoni, 2009, p. 49). Importantes progressos recentes foram, por exemplo,
o estabelecimento do Orgamento-programa como base logica do processo orgamentario € o
aprimoramento dos instrumentos legais para integragdo planejamento-or¢amento trazido
pela Constituigdo de 1988. Ainda assim, desafios precisam ser superados.

Pederiva (2008, p. 1; 2) reflete sobre o valor do orgamento publico brasileiro, em
todos os ambitos federal, estadual ou municipal, lembrando seu retrato, j4 disseminado
tanto no dmbito das finangas publicas como no Direito Financeiro, como “peca de ficgdo™.
O referido artigo versa sobre a falacia do or¢amento autorizativo, que “fixa um teto de
gastos que ndo pode ser observado” (idem, p. 1), comprometendo a previsibilidade dos
gastos publicos necesséria para a constru¢io do nosso Estado democratico de Direito. Isso
porque, no ambiente de “incerteza orgamentdria associada ao carater pretensamente
autorizativo do orgamento publico”, esse instrumento (1) fixa normas que ndo sfo
cumpridas, ndo atendendo ao Estado de Direito, (2) torna desiguais os cidaddos na tomada
de decisdo, ndo se mostrando democratico, € (3) falha na presta¢io de contas sobre quais
dotagdes orgcamentarias ndo estdo sendo executadas, ndo satisfazendo a condigéo
republicana (idem, p. 2).

Pederiva (2008) questiona a principal justificativa que tecnicamente € dada para a
incerteza orgamentaria, seja cla a variagdo de receitas. Ainda considerando a contribuigéo
do continlga:nciame:mo1 estipulado pela Lei de Responsabilidade Fiscal como “instrumento
habil para assegurar a certeza da execugdo orgamentaria” (idem, p. 2), o autor defende o
resgate do valor normativo do orgamento publico para a boa coordenagdo da formulagéo e
execug¢do das politicas publicas. Nesse sentido, propde o envolvimento de toda a sociedade
e dos Poderes no “didlogo e compreensdo do outro” (idem), com respeito & “pluralidade
por parte de representantes e representados politicos” (idem, p. 3).

Sadeck et al, ao tratar especificamente da questdo do contingenciamento, revelam

suas consequéncias negativas. Os autores definem o contingenciamento orgamentario

' E o procedimento de limitagdo de empenho e movimentag#o financeira das dotagdes orgamentérias para
possibilitar o cumprimento das metas fiscais estabelecidas pela Lei de Diretrizes Orgamentarias.



como um recurso do governo federal para assegurar as metas de superdvit primirio e
acordos firmados com instituiges financeiras multilaterais através da limitagdo do
empenho, liberagdo financeira e os pagamentos das despesas discricionarias. Dessa
necessidade de geragdo de superavit primério e priorizagdo do pagamento da divida em
detrimento da execugdo de politicas sociais, nasce o orgamento preventivo, que limita os
gastos do governo no inicio do exercicio fiscal. Além da liberagdo financeira concentrada
no final do ano, que compromete a qualidade do uso dos recursos. Esse contingenciamento
preventivo atinge também a transparéncia dos gastos, bem como ampliam fortemente o
grau de discricionariedade dos ministros e secretarios do Estado. Afinal, a priorizagdo para
a execugdo de uma agdo em detrimento de outra se concentra no Executivo, sem maiores
debates junto ao Legislativo ¢ a sociedade.

Gregiannni (2005b, p. 2) afirma que € exigido dos responsaveis pelo org¢amento a
elaboragdo de um “documento verdadeiro e realista”, face as alusdes do orgamento como
“peca de ficgdo™. O autor também atrela essa imagem do or¢amento publico como pecga
ndo crivel ao fator do contingenciamento excessivo, que acaba por gerar acimulo de restos
a pagar para o proximo ano. Diz ainda que “a lei orgamentaria deve assegurar maior
previsibilidade e seguranga. A sociedade requer uma gestdo fiscal e orgamentéria que, além

de democratica, seja realista ¢ confiavel (...)”.

Tollini (2009) fala dos esforgos em busca de um orgamento realista, engendrados
principalmente desde a Constituigdo de 1988 e especialmente quando findo o processo de
hiperinflagdo em que viveu o pais. Até 1994, eram os altos indices de inflagdo o argumento
que justificava a ndo pertinéncia da lei orgamentdria a realidade, fazendo do orgamento
“peca de ficgdo” (idem, p. 2). No ambiente atual de controle inflaciondrio, no entanto, “¢
necessdrio buscar outra explicagdo para a baixa eficdcia da lei orgamentaria como um
instrumento de determinar os gastos do governo federal (tradugdo propria)” (idem).

Como se vé, face ao anteposto, a credibilidade da lei orgamentdria como
instrumento que prevé a alocag¢do dos recursos publicos de forma a intermediar estratégia,
programa e execugdo das agdes governamentais ainda € questionavel. Os debates em torno
das raizes desse problema e das possiveis solugdes para o resgate do valor do orgamento
ptblico sdo ricos, porém, ainda incipientes € ndo resolutivos. Nado intensificar tais
discussdes, em dire¢do a implementagdo de melhorias do ciclo orgamentdrio, dificulta e
torna mais demorosa a modernizagio brasileira da gestdo publica e, assim, a consolidagao

de uma administragio mais comprometida com o desenvolvimento nacional.
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1.3 DIRETRIZES DA PESQUISA

Para firmar a credibilidade ao orgamento piblico, € necessdrio buscar solugdes que
inovem o sistema orgamentario. Greggianin (2005a, p. 1), nesse sentido, afirma que “a
credibilidade do processo or¢amentério no Brasil dependerd de uma reforma ampla, capaz
de disciplinar tantos os processos de elaboragfio, como os de execugdo da despesa
orcamentaria”. O autor completa atentando sobre a necessidade de envolver, nesse esforgo
reformista, a sociedade e os poderes Legislativo e Executivo, em todas as esferas de
governo (idem).

Quanto ao ambito do Legislativo, destaca-se, de um lado, a expressiva amplitude de
poder, recentemente delegada ao Congresso Nacional pela Constituicio de 1988, de
atuagdo na discussdo, apreciagdo, votagdo e controle do or¢camento piiblico. Por outro lado,
apesar dos avangos ja apreendidos nesse longo processo de aprendizado de atuag¢do do
Legislativo na lei orcamentaria, existem diversas deficiéncias na performance desse Poder.
A premissa de pesquisa sustenta-se na afirma¢do de que o Congresso Nacional é um
importante ator para a busca da credibilidade do or¢amento da Unido, haja vista seus
amplos poderes no processo or¢gamentario e seu potencial de melhoria existente.

Eis, entdo, a questdo norteadora da pesquisa: O Congresso Nacional pode
contribuir para a maior credibilidade do Orgamento da Unido? Caso forem identificadas
sugestdes de melhoria do processo orgamentario, a serem implementadas no ambito do
Poder Legislativo, entio o Congresso Nacional realmente pode contribuir para a maior
credibilidade do or¢amento publico. Essa hipétese de pesquisa sera verificada com o
levantamento de sugestdes para o enfrentamento do problema e validada, confirmando (ou
ndo) a premissa, com base na medi¢do do grau de relevdncia para a credibilidade de cada
sugestdo identificada. Para maiores detalhes, ver o item 1.7.4 dessa dissertagdo, que dispde

sobre 0 modelo analitico da pesquisa.

1.4 OBJETIVOS

O objetivo geral da pesquisa € verificar a importancia do Congresso Nacional como
ator para a maior credibilidade do orgamento publico através do levantamento exploratério

de possiveis solugdes para tal.

Sao objetivos especificos da pesquisa os seguintes:
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1) Introduc¢do ao sistema de planejamento e orgamento publico, a partir do
entendimento dos seus conceitos, principios ¢ fundamentagdo legal, bem como do seu
funcionamento no caso brasileiro.

2) Compreensdo da realidade do or¢amento publico federal, a partir da
identificagdo dos elementos estruturantes, dos trAmites procedimentais que o compdem e
dos seus desafios.

3) Realizagdo de pesquisa exploratéria junto as consultorias de orgamento do
Senado Federal e da Cdmara dos Deputados para:

a. Refinar o conceito de credibilidade do orgamento publico, determinando
suas dimensdes e avaliando seu desempenho, para o caso da Unido.

b. Discutir a fungio do Poder Legislativo no processo orgamentario federal.

c. Propor solugdes, no ambito do Legislativo, para a credibilidade

or¢amentdria.
1.5 IMPORTANCIA

Os atuais escandalos no Brasil que envolvem o Congresso Nacional, especialmente
o Senado Federal, podem fazer muitos relativizarem o papel das casas legislativas para a
formulagdo das politicas ¢ leis nacionais. Questionar a atua¢do do Congresso Nacional, no
sentido de fiscalizd-la em prol da sua conformidade ético-legal, seja por meios formais e
institucionais do proprio governo, ou por meio do controle social, ¢ fundamental. Porém,
sempre em busca da afirmagéo, aperfeicoamento e consolidag8o dessa relevante instituigdo
do Poder Legislativo, um dos componentes para o equilibrio dos poderes € manutengdo da
democracia.

Por focar-se no Congresso Nacional como ator para a melhoria do orgamento
publico federal, a presente pesquisa contribui para colocar essa instituicdo em evidéncia,
dessa vez de uma maneira positiva. Ndo se trata de fechar os olhos para os problemas
atuais, que de fato colocam em xeque a probidade do Congresso Nacional. Pelo contrério,
outro beneficio trazido pela pesquisa ¢ o apontamento de sugestdes de melhoria para o
orgamento federal mais crivel, incluindo aquelas que propSem reestruturar o proprio
Congresso, desde sua base ética, até seu funcionamento procedimental.

Assim, como antes dito, esse trabalho destaca a importéancia do Congresso Nacional

para a politica do pais — algo importante quando, num cenario de descrenga quanto a



atuagdo parlamentar, corre-se o risco de se desvalorizar o Congresso, sem perceber sua
fun¢do para a democracia. Nesse contexto, a pesquisa realga positivamente os servidores
publicos das casas legislativas, formadores de um corpo inteligente de governo, sério e
dedicado para a melhoria do setor publico, em especial os consultores técnicos em matéria
orcamentdria do Senade e da Camara dos Deputados, tidos como universo da presente
pesquisa. Os escandalos politicos existem, mas ndo se pode esquecer que 0s responsaveis
pelo suporte técnico-operacional do Congresso Nacional s@o, de modo geral, competentes
e formadores de uma massa critica de extrema relevancia para a melhoria do Poder
Legislativo.

Além disso, a pesquisa traz avangos conceituais sobre a credibilidade do orgamento
publico, termo freqiientemente utilizado em textos técnicos, porém guardando diferentes
significados. Finalmente, o trabalho também mede, por uma metodologia explicitada, o
desempenho do governo federal quanto aos atributos do orgamento publico, permitindo a

orientagdo de sugestdes de melhoria em defesa de um orgamento mais crivel.

1.6 DELIMITAGCAO

Podem ser destacados trés vetores delimitadores do escopo da pesquisa: quanto a
esfera de governo a que se aplica a pesquisa, ao foco ¢ a fonte para a formulagdo do

conjunto de agdes. A Figura | representa tais for¢as delimitadoras.
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: legisiativas
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Figura 1. Vetores delimitadores da pesquisa (o autor, 2009)

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

Quanto ao foco para o levantamento das solugdes em busca do or¢amento-verdade,
a atengdo ¢ dada a participagdo do Congresso Nacional na lei orgamentaria. Assim, as
acdes de melhoria terdo por alvo intervir na atuagdo do Poder Legislativo no ciclo
or¢amentdrio, excluindo-se da analise o desempenho do Poder Executivo. Apesar de ndo
excluir o envolvimento de outros atores no conjunto de medidas propostas, 0 mais comum
sera encontrar o Legislativo como responsavel maior da implementag¢do das melhorias.

Finalmente, a pesquisa ndo pretende apontar todas as visdes ¢ solugdes, mas
aquelas observadas pelos consultores do or¢amento do Senado Federal e da Cimara
Legislativa. Por isso, ¢ a opinido desses profissionais que € considerada como fonte para a
formula¢do do referido conjunto de ag¢des. Ndo é trazida a opinido de outros agentes do
legislativo ou do governo, ndo por ser menos importante, mas pela necessidade de
delimitar o campo de pesquisa e por considerar os profissionais da consultoria
relativamente afastados de pressdes politicas e dotados de uma visdo técnica adequada

sobre o processo orgamentario no Congresso Nacional.



1.7 METODOLOGIA

1.7.1 Descri¢do do passo a passo

A estruturagdo metodolégica para pesquisa estda organizada de acordo como o
modelo proposto por Quivy e Campenhoudt (1992) para a investiga¢do social, ou seja, a
andlise cujo objetivo ¢ “compreender mais profundamente e interpretar mais acertadamente
os fendmenos da vida coletiva” com que os estudiosos, seja por “responsabilidades
profissionais ou sociais”, se confrontam (idem, p.14). O procedimento de pesquisa
desenvolvido pelo presente trabalho se enquadra nas sete etapas de pesquisa propostas
pelos referenciados autores.

A primeira etapa, “a pergunta de partida”, traduz o foco de interesse da pesquisa € o
fio condutor do trabalho. Esse trabalho assumiu a seguinte questio: O Congresso Nacional
pode contribuir para a maior credibilidade do Or¢amento da Unido? .

Em seguida, a segunda etapa, “a exploragdo”, pode comportar operagdes de leitura,
entrevistas exploratérias e outros métodos de complementares. Nessa pesquisa, a fase
exploratdria adotou por método a leitura do referencial tedrico sobre orgamento publico,
bem como entrevistas exploratrias semi-estruturadas junto a representantes da consultoria
do orgamento do Senado e da Cédmara dos Deputados e a uma autoridade académica no
assunto. Consideragdes mais detalhadas sobre a metodologia para as entrevistas
exploratérias podem ser lidas no item 1.7.2 dessa dissertag@o.

Ja a terceira etapa, “a problematica”, culmina na determinagdo do quadro teérico
conceitual que fundamenta a construgdo do modelo de anélise. Com base nas informagdes
obtidas na fase exploratéria, montou-se uma drvore esquemdtica que relaciona o conceito
de credibilidade do orcamento publico ¢ suas dimensdes. Partindo das discussdes
conceituais sobre credibilidade or¢amentéria, o modelo analitico define a premissa — o
Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade orgamentaria — e a hipotese
de pesquisa — caso forem encontradas sugestdes, no dmbito do Legislativo, de relevancia
para a credibilidade do orgamento, entdo o Congresso ¢ um importante ator para tal. As
dimensdes utilizadas para a analise sdo detalhadas no item 1.7.4 dessa dissertagdo.

A quarta etapa, “a construgdo do modelo de analise” consiste na tradugdo das idéias

exploradas em linguagens e formas que habilitem o pesquisador a conduzir o trabalho



sistematico de coleta ¢ analise de dados. Nesse sentido, com base num esquema de escalas
e medidas, também descrito no item 1.7.4 dessa dissertagdo, foi estruturado um
questiondrio, em sua maioria com perguntas fechadas, para a mensura¢do da opinifo das
consultorias do orgamento do Senado Federal ¢ da Cadmara dos Deputados sobre a
credibilidade do orgamento publico, as principais causas e as solu¢des mais vidveis e
resolutivas.

Apds, a quinta etapa, “‘a observagdo”, corresponde ao conjunto de operagdes de
teste do modelo de andlise, confrontando-o com dados observaveis. A partir do estudo do
caso do or¢amento publico federal, foram aplicados os questiondrios previamente
claborados junto as consultorias do or¢amento de ambas as casas legislativas.
Considera¢des mais detalhadas sobre a metodologia para essa pesquisa de opinido podem
ser lidas no item 1.7.3 dessa dissertagdo.

[

Sendo a principal forma de validagdo do modelo construido, a sexta etapa, “a
anélise das informagdes”, verifica a hipdtese empiricamente e responde a pergunta de
partida, comparando os resultados obtidos com os esperados. Nessa pesquisa, o método a
ser utilizado para a preparagdo dos dados € o de andlise estatistica dos dados, com a
utiliza¢@o da descri¢do paramétrica para o tratamento das informagdes obtidas na aplicag@o
de questionario.

Finalmente, a sétima etapa, “as conclusdes”, compreende uma retrospectiva do
procedimento de pesquisa realizado até entdo e uma apresentacdo prévia das contribui¢des
do trabalho para o conhecimento. Qutras consideragdes de ordem pratica serdo feitas,
enquadrando as possiveis aplicabilidades do trabalho e apresentando outros possiveis

temas de pesquisa.

1.7.2 As entrevistas exploratorias

Objetivo

As entrevistas exploratérias tiveram dois objetivos. Primeiramente, trazer
vivéncias, experiéncias e conhecimentos importantes para a consolidagdo do modelo
analitico de pesquisa. Segundo, prover a fase de ida a campo, ou “observagdo”, com as
informacdes adequadas para a verificagdo da hipétese de pesquisa. Nesse sentido, essas
entrevistas buscaram levantar os atributos de desempenho do orgamento publico que

impactam no conceito de credibilidade orgamentéria, bem como explorar possibilidades
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para a melhoria do processo or¢amentario pelo Congresso Nacional.

Local

As entrevistas exploratorias foram todas realizadas em Brasilia. Com excegdo da
entrevista com um académico sobre o assunto, realizada em seu préprio domicilio, as
conversag¢des foram todas feitas no Congresso Nacional, seja nas repartigdes do Senado, da

Camara ou da assessoria partidaria, dependendo da alocagdo do entrevistado.

Periodo de campo
Foram realizadas entrevistas diarias, ocasionalmente mais de uma por dia, entre as

datas de 23 e 27 de junho.

Perfil dos entrevistados

Foram entrevistados cinco profissionais referéncia no assunto. Um deles com ampla
experiéncia anterior na consultoria do Senado e hoje referéncia académica sobre
Or¢amento Publicio. Qutros trés com atuag@o ativa nas consultorias da Camara ou do
Senado, referéncias na publicacdo de artigos ¢ notas técnicas. Por fim, um entrevistado
com relevante experiéncia no Poder Executivo sobre questSes orgamentarias e que atua na

assessoria do partido (atualmente no poder) no Senado Federal.

Numero de entrevistados e horas de entrevista

Foram realizadas entrevistas até que se percebesse a repeti¢do das discussdes e a
minimizacdo das informag¢3es novas e relevantes que eram trazidas “a mesa”. Nesse
sentido, foram entrevistados cinco profissionais referéncia no assunto, totalizando cerca de

11 horas de entrevista.

Coleta de dados

Para a coleta dos dados, as entrevistas foram gravadas, sempre com autorizagdo

prévia autorizagdo pelo entrevistado. Apés as conversagdes, para cada uma delas,
elaborou-se o Memorando de Entrevista, com base na escuta das gravagdes. Os

documentos foram, entdo, encaminhados por e-mail aos entrevistaram, que tragaram suas

consideragdes sobre o texto escrito.
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Instrumento

Foi elaborado um roteiro aberto de entrevista (

ANEXO 1. Roteiro para as entrevistas exploratérias), com base na revisio tedrica

previamente realizada. Para as gravagdes, utilizou-se um gravador digital. Para a
elaboragdo dos Memorandos de Entrevistas, foi realizado um documento formal, em MS

Word, que estabeleceu e descreveu, para cada entrevista, todos os topicos abordados.

1.7.3 A pesquisa de opinido

Objetivo
A pesquisa buscou obter a opinido dos consultores do orgamento da Cdmara e do

Senado Federal sobre o conceito de credibilidade do orgamento publico e sobre
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possibilidades para a melhoria pelo Congresso Nacional no processo orgamentario, com
vistas a sua maior credibilidade. Caso sejam de fato encontradas medidas a serem
implementadas pelo Legislativo, a hipétese é confirmada, ou seja, o Congresso Nacional €

um importante ator na busca pela credibilidade do orgamento publico.

Local

Num primeiro momento, os questionarios foram aplicados na propria repartigéo
fisica do Congresso Nacional, em Brasilia. Dando continuidade aos esforgos de aplicagdo
do questiondrio, este foi divulgado por meio magnético aos componentes da populagdo-

alvo da pesquisa, sendo, portanto, o recolhimento das respostas feito via Internet.

Periodo de campo
A aplicagdo presencial dos questionarios foi feita nas datas de 29 e 30 de junho,

respectivamente, segunda e terga-feira, quando o volume de trabalho no Congresso
Nacional ainda ndo atingiu seu pico e, assim, os consultores da Cdmara dos Deputados e
do Senado Federal, populacdo-alvo da pesquisa, tém maior disponibilidade. Ja a
divulgagdo orn line dos questiondrios, também direcionada aos referidos consultores de

orcamento, foi aberta em 07 de julho e encerrada no dia 10 desse mesmo més.

Universo
A populagdo investigada sdo os consultores do or¢amento da Céimara dos

Deputados e do Senado Federal, que totalizam 60 profissionais.

Amostra

O procedimento utilizado foi a amostragem n#o probabilistica. Por esse método, a
aplicagdo dos questionarios se encerra no momento em que se alcanga o tamanho minimo
da amostra para obter a margem de erro requerida para um determinado intervalo de
confianga (ARANGO et al, 2008, p. 11). A justificativa para a escolha desse procedimento
foi o fator de conveniéncia, dado o pouco tempo disponivel para a aplicagdo do

questiondrio (o més de julho & o periodo em que muitos funcionarios entram de férias).

Numero de questionirios / intervalo de confianca / margem de erro

Para o célculo do tamanho da amostra, a seguinte equagdo foi utilizada (idem, p.
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13):

Z2xpxq

T A2 x(N-1) + Z2xp xq

Figura 2. Equagdo para o cdlculo do tamanho amostral

Sendo:
n = tamanho da amostra
Z = valor critico na distribuigio normal para um dado intervalo de confianca
p = probabilidade de sucesso
q = probabilidade de insucesso (= 1- p)
d = margem de erro
N = tamanho da popula¢éo
Como se pode observar, o tamanho da amostra depende também do valor de p, que
ndo é sabido antes da aplicagdo da pesquisa. Nesse sentido, assume-se p = 0,5, pois
maximiza o valor de p x q (= 0,25), fornecendo o pior resultado possivel e resultando na
maior amostra. Assim, considerando o ante-posto ¢ as restri¢des da pesquisa — sejam elas
10% a 12% de margem de erro e um intervalo de confianga de 95% —, bem como as
caracteristicas do universo de aplicagdo, as varidveis da equagio assumiram os seguintes
valores:

Z = 1,96 (para um intervalo de confianga de 95%)

p=0,5
q=05
d=10%a 12%
N =60

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

Foram recolhidos 32 questionarios para o universo de tamanho 60. Assim, para um

intervalo de confianga de 95%, a margem de erro da pesquisa totalizou 12%.
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Coleta de dados

Os questionarios foram distribuidos nas salas de trabalho dos consultores do
orgamento da Cdmara e do Senado e dispostos sobre a mesa de cada consultor, pela manha
do dia 29 de julho. Durante esse dia, a pesquisadora circulou pelas salas para eventuais
esclarecimentos. No final desse dia e no dia seguinte, foram recolhidos 30 questiondrios.

Para a aplicagdo dos questiondrios on line, o canal utilizado foi o e-mail,
direcionado a todos os consultores do orcamento das casas legislativas que ndo haviam
participado do primeiro momento de aplicagdo dos questionarios. A mensagem eletronica
foi enviada no dia 07 de julho e o recebimento das respostas se encerrou pouco depois de

o tamanho minimo da amostra ser alcangado, em 10 de julho.

Instrumento

Foi elaborado um questionério estruturado, com predominio de questdes fechadas e
de auto preenchimento (ANEXO 2. Questionirio de pesquisa junto as consultorias de
orcamento). Antes de sua aplica¢do, foram realizados dois testes junto a duas consultoras
de or¢amento, que avaliaram aspectos de conteido e forma do questiondrio. O tempo
estimado para o preenchimento das questGes foram 20 minutos. Para o tratamento dos
dados coletados em campo, finalmente, foi utilizado um arquivo de tabulagdo preparado
em MS Excel.

1.7.4 Problemstica e modelo de andlise

Em épocas de inflagdo, o orcamento publico, de fato, se consubstanciava como
peca de ficgdo. As dotagbes orgamentarias iniciais eram corroidas com o tempo, fazendo
do cumprimento das agdes programadas em orcamento algo quase que impraticavel.
Passada a fase inflacionaria, no entanto, ainda ndo € fato raro ouvir sobre a faldcia que
representa o orgamento piblico. A credibilidade or¢amentéria, ou a falta dela, antes
questionavel pela perda de valor de compra do dinheiro, hoje € explicada por diversas
dimensdes.

Para James Giacomoni’, o orgamento tem credibilidade se todas as despesas

% Entrevista pessoal concedida em 23 de junho de 2009.
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executadas forem devidamente autorizadas, passando pela programagio do Poder
Executivo e pelo crivo do Legislativo. Espera-se que esse fator, o da legalidade, oriente a
gestdo financeira, 0 que, no dmbito da Unido, na opinido de James Giacomoni’, realmente
acontece. Para ele, exclui-se dessa defini¢@o outras possiveis dimenstes da credibilidade
do orgamento publico.

Hélio Tollini®, nesse sentido, defende um conceito mais abrangente. Nesse sentido,
ndo exclui a dimensdo /legalidade, mas acrescenta como fator para a credibilidade,
principalmente, a aderéncia das dotagdes orcamentirias a realidade fiscal do Pais,
compondo a dimensio realidade do conceito de credibilidade or¢camentéaria. Sob esse
prisma, as agdes governamentais devem ser elaboradas considerando a disponibilidade
financeira do governo, devendo essa elaboragdo submeter-se a politica econdmica e as
metas fiscais estabelecidas. O orgamento-realista, para Tollini’, é também mais amplo do
gue o chamado orgamento-verdade, este Gltimo defensor do alinhamento do orgamento
publico as reais necessidades do Pais. Nessa pesquisa, a dimensdo verdade também serd
considerada como um atributo do orgamento publico a ser testado.

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

Defendem, igualmente, a dimensédo cerfeza os outros entrevistados, Dalmo J. L.

Palmeira®, Fernando Moutinho’ e Osvaldo M. Sanches'’. Ambos os primeiros discutem a

? Idem.
* Entrevista pessoal concedida em 24 de junho de 2009.
¥ [dem.
¢ Idem.
7 1dem.
¥ Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009.
? Entrevista pessoal concedida em 26 de junho de 2009.
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abertura dos créditos adicionais, o volume dos restos a pagar e o contingenciamento como
vetores que, juntos, influenciam no nivel de execu¢do das despesas discriciondrias.
Sanches'', por sua vez, aponta a forma pela qual sio apresentados os programas de
governo, que deveriam, pelo menos para os grandes empreendimentos, ter o nivel de
especificagiio adequado, reforgando o comprometimento do gestor com o planejamento
prévio das agBes. Dalmo'’ observa também que a incerteza traz desconfianga aos
fornecedores do Governo, encarecendo o fornecimento e dificultando a realizagdo dos
projetos.

Ainda na discussdo sobre a credibilidade do orgamento publico, Sanches'® enfatiza
a importédncia de o instrumento or¢amentario ser ferramenta de planejamento efetivo. Para
ele, esse fator, nos ultimos governos e no atual, ndo hd planejamento como elemento
estruturador da a¢do governamental. O planejamento, dessa forma, tal como esta, nfo faz
escolhas antecipadas sobre onde serd alocada a energia. Esse aspecto salientado por
Sanches ¢ também mérito da dimensio verdade do orcamento piblico, ja referida em
paragrafos anteriories.

Dalmo'* acrescenta 2 credibilidade do orgamento publico a dimensdo
transparéncia. Para ele, o orgamento tem que ser claro, devendo a sociedade, os gestores e
os parlamentares ndo ter dificuldade para ler o orgamento. A melhor comunica¢io do
orgamento com as diversas partes interessadas €, segundo Dalmo, um passo importante a
ser dado.

As dimensdes da verdade, legalidade, realidade, certeza, transparéncia sao .
também acrescentadas os vetores controle e qualidade do orgamento piblico. O controle
diz que mecanismos de verificagdo e acompanhamento da execugdo or¢gamentéaria devem
existir. A gualidade, por sua vez, afirma o proposito final da gestdo publica, seja ele o
atendimento das necessidades sociais para o desenvolvimento nacional, em seu sentido
amplo. Em que grau essas dimens®es impactam na credibilidade do or¢amento publico é

constitui em um dos objetivos do modelo analitico proposto para a realizago da pesquisa.

*® Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009

"' idem.

 Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009.
* Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009,
" Entrevista pessoal concedida em 25 de junho de 2009.
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Assim, como se vé, foram identificados, a partir da revisio tedrica e,
principalmente, das entrevistas exploratorias, sete atributos de desempenho para o
orcamento publico — verdade, legalidade, realidade, certeza, controle, qualidade e
transparéncia. Essas sdo dimensoes que devem ser perseguidas a fim de se alcangar o bom
desempenho desse importante instrumento de governo. A Figura 3 representa os atributos
do orgamento piblico, sinalizando que, com certo grau de impacto, influenciam a
percepc¢do da credibilidade orgamentaria frente a planejadores, parlamentares, gestores e

sociedade.

Orgamento Publico

1. Verdade

7. Transparéncia » 2. Legalidade

6. qualidade 3 3. Realidade

Credibilidade

5. Conrra!é ‘4. Cenrteza

Figura 3. Os atributos de desempenho do ergamento publico e a credibilidade orgamentdria (o autor, 2009)

J4 a descrigfio sucinta dos atributos de desempenho do orgamento publico ¢ feita

pela Tabela 1 que se segue.

Tabela 1. Quadro resumo com a breve descrigdo dos sete atributos de desempenho do orgamento publico

Atributos I Descricdo

Jasalidade O or¢amento publico ¢ a fronteira legal das a¢des do governo,
g dentro da qual todas as despesas executadas devem estar contidas.
O or¢amento publico deve ser aderente as verdadeiras prioridades
Verdade para o desenvolvimento, compondo a politica nacional de interesse

do Pais.




Transparéncia

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

Realidade

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

Qualidade

O orgamento pablico deve ter qualidade, ou seja, por meio da boa
utilizag&o do recurso publico, as a¢des realizadas devem convergir
para o alcance de objetivos e gerar resultados efetivos para a
satisfagdo das demandas sociais.

Controle

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

Certeza

O orgamento publico deve antecipar as alocacdes do gasto com a
maior certeza possivel e, por isso, as dotagdes iniciais deverdo ser,
ao maximo, respeitadas e executadas ou, quando ndo, existir uma
justificativa adequada.

Essa discussdo conceitual sobre a credibilidade or¢amentdria é pano de fundo para

o debate sobre o papel do Congresso Nacional, tendo em vista seus amplos poderes sobre o

ciclo orgamentario, concedidos pela Constituigdo de 1988, para incrementar melhorias no

processo do or¢amento publico. A premissa se sustenta na seguinte hipotese: se forem

observadas medidas vidveis a serem tomadas por iniciativa do Congresso Nacional e que

impactem positivamente na credibilidade orgamentéria, entdo, de fato, o Congresso pode

exercer ampla contribuicdo e se constitui como importante ator para incrementar melhorias

no processo do orgamento publico. Para compreender a atuagdo do Legislativo, buscar-se-

4, paralelamente a busca de possibilidades de melhoria, discutir as fungdes desse Poder no

processo orgamentario federal. A Figura 4 sintetiza em diagrama o modelo analitico da

pesquisa.
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Questao de pesquisa

0 Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade do Orgamento da Unido?

| Se forem identificadas agBes de methoria do processo EREEE

R orcamentario federal no dmbito do Legislativo, entdo o [

8 Congresso Nacional é um ator que pode contribuir
para a maior credibilidade do Orgamento da Unido.

Credibilidade do
- { Orcamento Publico

Conceito

.| Qualidade |

o Funcbesdo &=
| Legisiativo B

| Reaidade | &

i | Legaicade | § | Conirde

5 T
¥

Sugestées 8
para melhoria &

Transparéncia |8

Dimensdtes :

i L e
P S =

| Pertinéncia | | Desempenho [{ Impacto

Figura 4. Modelo de anélise da pesquisa (o autor, 2009)




Como se observa no diagrama da Figura 4, sdo destacados os seguintes trés
elementos do modelo analitico da pesquisa:

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

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

3) A hipdtese de pesquisa, suas dimensdes e indicadores. Para cada sugestdo de
melhoria identificada, seré medido o indicador grau de relevdncia (ver Tabela 3) para a
credibilidade. Se as medidas sugeridas atingirem o minimo grau de importancia para a
realizagdo de mudangas, ent3o existem a¢les a serem realizadas pelo Poder Legislativo
para a melhoria do processo orgamentdrio. Paralelamente, com vistas a balizar a
proposicdo de melhorias, também se esboga uma breve discussdo a respeito da fungdo
legislativa no processo or¢amentdrio, 0 que constitui outra dimensdo analitica para

verificar a hip6tese de pesquisa.

Tabela 2. Indicadores para avaliar a credibilidade do orgamento federal (o autor, 2009)

| Descricido Férmula
Mede o quanto a dimens&o Na questdio 01 do questionario, cada letra
-] 3 : = 4 —
'g analisada ¢ percebida como representa uma dimensdo do orgamento pablico.
fE gm atrlbutotde qt;':’l?mp F ndho al Para o calculo da pertinéncia, soma-se o
T SN PRI ToAs. percentual das opgdes que indicam que a
A afirmativa ¢ verdadeira, no campo “a afirmativa:”.
Escala: de 0 a 100%.
Descri¢do Férmula
=]
£ | Mede o desempenho do Ainda na questdo 01 do questionario.
-
E‘ g?vem; fedcrla‘l ggzanto g Para o célculo do desempenho, consideram-se as
§ IETHN0 HOERa0: marcagdes do campo “O desempenho do orgamento
(=] publico federal quanto ao aspecto apresentado:”.
Atribui-se peso +3, +1, -1 e -3 para cada resposta
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do tipo muito bom, bom, insuficiente e muito ruim,
respectivamente. Calcula-se a pontuacdo de cada
questiondrio e converte-se o resultado
proporcionalmente a escala estabelecida.

Escala: de -100 a +100.

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

2) Ruim: de -50 a 0.
3) Bom:de0 a+50,

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

-0 -80 -80 -70 -60 -50 -40
|

a0 -20
|

¢ 0 10 20 30 40 50 6 T 80 S0 100

2
]
J =5
Runmy

-1
]
|

Impacto

Descrigdo

Mede o quanto a dimensdo
analisada impacta na
percepgdo da credibilidade
orgamentéria frente aos
planejadores, gestores,
parlamentares, sociedades ¢
outros agentes.

Formula
Ainda na questdo 01 do questionario.

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

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

Descartam-se as marcagdes do tipo € falsa ou
verdadeira/mas nio impactam, que recebem peso
ZEro.

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

Escala: de 0 a +100.

As seguintes fronteiras de conceito foram delineadas:
1) Importante: de 0 a +50.
2) Muito Importante: de +50 a +75.
3) Alta Relevéncia: de +75 a +100.
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Tabela 3. Indicador para avaliar as possibilidades para a credibilidade do orgamento federal (o autor, 2009)

Descrigdo Féormula

Mede o grau de relevancia da | Na questdo 03 do questionério, cada letra
sugestdo apresentada paraa | representa uma sugestdo para melhoria do
credibilidade do orgamento processo or¢amentdrio pelo Congresso Nacional.

federal. Atribui-se peso +4 e +1 para cada resposta do tipo

imprescindivel e importante, respectivamente.

Descartam-se as marcag¢des do tipo invidvel, ndo
aplicavel e nfo pertinente, que recebem peso zero.

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

Relevincia

Escala: de 0 a 100.
1) Importante: de 0 a +50.
2) Muito Importante: de +50 a +75.
3) Imprescindivel: de +75 a +100.

0 10 2|a k"] 40 50 60 70 80 30 100
|

1.8 ORGANIZACAO DO TRABALHO

A dissertagdo se estrutura em cinco capitulos. O primeiro, Introdug¢do, de cuja
composi¢do faz parte o presente topico, traz também ao leitor as motivagdes académicas,
civicas e pessoais para a realizagdo da pesquisa; a composi¢do da situagdo problema,
reportando-se ao estigma de “peca de ficgdo” associado ao orgamento publico; os objetivos
geral e especificos do trabalho, que orientam a pesquisa no sentido de buscar solugdes para
a incerteza or¢amentaria e contribuir para a credibilidade do orgamento publico; a
importancia da pesquisa, que lembra a necessidade de se resgatar de forma construtiva o
papel do Congresso Nacional para a democracia brasileira; a delimita¢do da pesquisa,
apresentando os vetores delimitadores quanto ao objeto de estudo, a esfera de governo a
que se aplica a pesquisa, ao foco e a fonte para a formulagdo do conjunto de agdes e,
finalmente, a metodologia de pesquisa, organizada nas sete etapas propostas por Quivy e

Campenhoudt (1992), incluindo a descri¢do da problematica e do modelo de analise.
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O segundo capitulo, Fundamentagdo Teérica, traz o conhecimento mais relevante
auferido pela revisdo bibliogréfica, de artigos e de periédicos, consultas a sites afins e
outros esforgos de leitura que compuseram a fase de “explora¢do” da pesquisa (sobre essa
fase da metodologia, ver topico 1.7). Nesse sentido, o topico 1.1 faz uma breve introdugdo
ao planejamento e orgamento publico. Nele, elabora-se uma discussdo conceitual do
or¢amento publico, apresentando seus multiplos papéis — como instrumento técnico,
politico, econdmico e de gestdo —, sua abordagem sistémica — contextualizando-o dentro de
um sistema maior de planejamento ¢ orgamento publico — € sua evolugdo historica —
abordando desde o modelo de orgamento tradicional ao moderno. Ja o tépico 1.2 trata da
experiéncia do governo federal. Abordam-se os elementos estruturantes do sistema de
planejamento e orgamento federal, faz-se uma sintese do processo orgamentirio no
Legislativo, que compde um dos vetores de delimitagdo do estudo e detalha-se brevemente
as consultorias técnicas de or¢amento do Senado e da Cédmara, outro componente
delimitador da pesquisa.

J& no Capitulo 3, Resultados de pesquisa: em busca da credibilidade do or¢amento
publico federal, sd30 mostrados os resultados da “observacdo” (sobre essa etapa da
metodologia, ver topico 1.7) feita sobre o orgamento piblico da Unido junto as
consultorias de orgamento de ambas as casas legislativas. Além dos resultados, é também
feita “a anélise das informagdes” (sobre essa etapa da metodologia, ver topico 1.7), que
busca validar o modelo analitico proposto.

O quarto capftulo apresenta as “Conclusdes”, que, conforme proposto pela
metodologia de pesquisa (tépico 1.7), faz uma retrospectiva do procedimento realizado e
uma argui¢io sobre as contribui¢Ges do trabalho para o conhecimento. Além disso, sdo
feitas também outras consideragbes de ordem pratica, enquadrando as possiveis
aplicabilidades do trabalho e apresentando outros possiveis temas de pesquisa.

Finalmente, tem-se o capitulo das “Referéncias”. Nele, sdo citadas as fontes de

leitura e de apreensdo do conhecimento citadas nesse trabalho.
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2. FUNDAMENTACAQ TEORICA

2.1 INTRODUCAO AO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PUBLICO

2.1.1 Discussdo conceitual
2.1.1.1 O orcamento e seus miltiplos papéis

Tecnicamente, ¢ comum conceituar orgamento piblico como o mecanismo que fixa
a despesa ¢ prevé a receita piblica. No entanto, para além da abordagem contabil, o
or¢camento publico pode ser definido como um modelo de decisdo governamental para (1)
alocar recursos econdmicos e atender as demandas sociais — isto é, orcamento como
instrumento politico —, para (2) influenciar a economia — configurando o orgamento como
instrumento econémico — e, finalmente, para (3) integrar planejamento € execugdo da
atuagdo do governo, sendo também importante ferramenta para controlar e avaliar o
desempenho — ou seja, 0 orgamento como instrumento de gestdo publica. Sobre esses
multiplos objetivos, Machado (2005, p. 46), defende:

Nas sociedades democriticas, o modelo de decisdo do setor piblico, em sua intervengio na
economia, tem-se materializado nas priticas, nos conceitos e nas normas que regem as
finangas puablicas, destacando-se o orgamento publico. Nesse sentido, o orgamento publico
¢ percebido como um poderoso instrumento capaz de alcangar trés grandes objetivos:
controle politico de arrecadagfio e dos gastos publicos, interven¢o econdmica e
administragdo ou gestao publica.

Sanches (2006) aponta a instrumentalidade politica como condi¢do original do
orgamento publico, num esforgo de balanceamento entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Essa visdo tradicional foi gradativamente ampliada a outras instrumentalidades

do or¢amento — “de instrumento de planejamento e programagdo, de geréncia e
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2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 INTRODUCAO AO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PUBLICO

2.1.1 Discussiio conceitual

2.1.1.1 O orgamento e seus multiplos papéis

Tecnicamente, ¢ comum conceituar orgamento publico como o mecanismo que fixa
a despesa e prevé a receita publica. No entanto, para além da abordagem contabil, o
orgamento publico pode ser definido como um modelo de decisdo governamental para (1)
alocar recursos econémicos ¢ atender as demandas sociais — isto ¢, or¢amento como
instrumento politico —, para (2) influenciar a economia — configurando o orgamento como
instrumento econdmico — e, finalmente, para (3) integrar planejamento e execugdo da
atua¢io do governo, sendo também importante ferramenta para controlar e avaliar o
desempenho — ou seja, o orgamento como instrumento de gestdo publica. Sobre esses

multiplos objetivos, Machado (2005, p. 46), defende:

Nas sociedades democraticas, 0 modelo de decisdo do setor publico, em sua intervengéo na
economia, tem-se materializado nas praticas, nos conceitos € nas normas que regem as
finangas publicas, destacando-se o orgamento publico. Nesse sentido, o orgamento piiblico
¢ percebido como um poderoso instrumento capaz de alcangar trés grandes objetivos:
controle politico de arrecadagdo e dos gastos publicos, intervengdo econdmica e
administragdo ou gestdo publica.

Sanches (2006) aponta a instrumentalidade politica como condigdo original do
orgamento publico, num esforgo de balanceamento entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Essa visdo tradicional foi gradativamente ampliada a outras instrumentalidades

do orcamento — “de instrumento de planejamento e programagdo, de geréncia e
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administragdo, de contabilidade e administragido financeira, e de controle e avaliagdo”
(idem, p. 188). No entanto, como ressalva o autor, tais outros papéis do orgamento piiblico
sdo desdobramentos que enfatizam a propria condigdo politica, em seu significado mais
amplo, do orgamento publico, ndo se constituindo simplesmente em meras funcionalidades

incrementais e isoladas (idem).

Essas diferentes fun¢des ndo necessariamente sdo utilizadas em seu todo, sendo de
fato empregadas pelos paises dependendo “do sistema de governo do Estado, da cultura
administrativa vigente e da estrutura institucional do setor publico” (idem). Como sera
abordado no tépico 2.1.1.1 dessa dissertagdo, pode-se dizer que o préprio contexto
histérico influencia a amplitude de papéis assumidos pelo or¢amento publico. Nesse
contexto, Giacomoni (2009, p. 54-61) ressalta duas fun¢des fundamentais assumidas pelo
orgamento publico para delinear dois momentos histéricos distintos, sejam eles: o
orcamento tradicional e o orgamento moderno, que ressaltam, respectivamente, a

instrumentalidade politica e a administrativa do orgamento publico.

O orgamento publico como instrumento politico, para Santos'® (2009), assim se faz

tendo em vista que, mais do que registrar receitas ¢ despesas, ¢ um mecanismo que:

1) Materializa a politica fiscal para arrecadagcdo das receitas e execugdo das
despesas publicas elegendo as despesas prioritdrias e alocando os recursos econdomicos e
sociais entre segmentos da sociedade. Assim, o or¢amento, “ao definir que receitas serdo
arrecadadas e que despesas serdo financiadas com essas receitas”, promove “uma
redistribui¢do de recursos entre os diferentes segmentos da sociedade, para o beneficio de
toda a coletividade™.

2) Confere poderes politicos, sociais e econdmicos aos atores que participam de sua
elaboragdo e execugao.

No que tange ao seu viés politico, Santos'® ressalta o atributo de sentido ao

or¢amento publico, em dire¢do & promogéo do bem estar da sociedade:

Para a gest3o publica, o orgamento ¢ importante na medida em que se torne instrumento
para a consecugdo de alguma coisa que faga sentido para a comunidade e que atenda ao
interesse publico. Nas diversas édreas de intervengdo governamental — sadde, educagdo,

'S SANTOS, Rita de C. Plano plurianual e or¢amento piblico. Brasilia: Programa Nacional de Formagao de
Administradores Publicos, Curso de Especializagio em Gestdo Publica — Universidade Aberta do Brasil,

2009. p.12.

' Idem.
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urbanismo, transporte € outras — o orgamento deve refletir um planejamento de boa
qualidade e deve conter as a¢des e os atributos necessdrios para a obten¢3o de um resultado
satisfatério para a sociedade. (SANTOS', 2009).

Schick (2006) também reconhece o papel do or¢amento como para além de “uma
simples questdo de délares” e enfatiza o sentido politico, na diregdo de satisfazer as
necessidades sociais, do orgamento publico. Afinal, ¢ por meio do orgamento que o
governo atende as necessidades basicas da populagdo e investe no desenvolvimento do
pais. Da mesma forma, o autor o considera instrumento econdmico, pois direciona a

politica econdmica do pais.

Ele [0 orgamento pablico] financia programas € organismos federais ¢ € uma forma vital de
estabelecer e perseguir prioridades nacionais. Por meio do or¢amento, o governo ajuda a
milhares de familias a arcarem com despesas bésicas e prové uma rede financeira para
doentes, idosos e outras pessoas dependentes. O orgamento investe no futuro do pais, ao
custear estradas e outros bens fisicos, bem como a educag3o e outras benfeitorias humanas.
O or¢amento, ainda, indica, para aliados e adversérios, qual o papel dos Estados Unidos [e,
em analogia, de qualquer outra na¢fio] no mundo e € um instrumento-chave de
direcionamento da politica econdmica e de estabilizag@o de renda das familias. (SCHICK,
2006, p. 78-79).

Quanto ao papel do orgamento publico em influenciar a economia, cabe ressaltar o
reconhecimento, vindo principalmente a partir da década de 1930, com o advento do
Keynesianismo, “da importancia do gasto publico no sistema econdmico” (GIACOMONI,
2009, p. 58). Nesse sentido, o orcamento publico se destaca pela afirmagfo da politica
fiscal assumida pelo governo, explicitando as receitas estimadas ¢ os gastos fixados para

determinado periodo.

No processo de arrecadar receitas e de executar despesas, o governo realiza intervengdes
expressivas no mercado, promovendo impactos sobre o nivel de emprego, sobre a
distribuig@o de renda sobre a oferta e a procura de bens e servigos, e afetando de forma
direta ou indireta os diversos setores da economia.” (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 32).

Recentemente, no caso brasileiro, a relevancia do orgamento publico para a
regulagdo econdmica do govemo foi reforgada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF,
Lei Complementar n® 101/2000). Importante marco institucional para a (re)constru¢do da
credibilidade do Estado brasileiro, a LRF estabelece principios, normas € mecanismos de

controle que vém permitindo a recupera¢do de importantes indicadores macroecondémicos.

T
' 1dem.
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A gestdo publica responsavel instituida pela referida lei vem permitindo sucessivos
superdvits primarios, gerando recursos para o pagamento da divida e contribuindo para a
evolugdo controlada do endividamento do Estado.

Apesar desses avangos, o esforgo para o ajuste fiscal por vezes se da em detrimento
dos investimentos ¢ do atendimento de necessidades sociais béasicas, 0 que determina um
conflito entre os objetivos politico e econdmico do or¢amento. Quando da execugdo
orcamentaria, as limitagSes de empenho e movimentagdo financeira (contingenciamento)
ndo raramente comprometem a realizagdo de despesas antes autorizadas, despesas essas,
em principio, aderentes as necessidades da sociedade e relevantes para o desenvolvimento
nacional. Nesse sentido, Albuquerque et al (idem, p. 194) enfatizam os objetivos da
politica or¢camentdria brasileira, que devem ser o foco no processo de arrecadagio de
receitas e de execugdo de despesas.

Os autores, considerando a baixa renda per capita e a elevada desigualdade social
como problemas-cerne do Brasil, definem, entdo, os seguintes objetivos da politica
orgamentaria:

1) Ampliar renda.

2) Reduzir a desigualdade social.

O orgamento como instrumento politico e como instrumento econémico, portanto,
ndo devem ser disssonantes. Pelo contrario, como propdem os autores, os objetivos da
politica orgamentdria brasileira devem ser alcangados “em razéo da capacidade do Estado
em influenciar a economia por meio da recombinagdo dos recursos arrecadados no
momento da realizacdo das despesas publicas”. Assim, o “Estado estarda exercendo seu
papel regulador junto ao mercado em beneficio da sociedade.” (idem) Ou seja, estard
exercendo seu papel politico.

Finalmente, ressalta-se o or¢amento como instrumento de gestdo publica. Por esse
enfoque, que ganhou proeminéncia no Brasil com a recente modernizagéo orgamentéria, o
orgamento puiblico desempenha o papel intermediador entre planejamento governamental e
execugdo de politicas publicas, assim como o representa um importante mecanismo aliado
ao controle e avaliagdo de desempenho. Santos'® (2009) apresenta trés atributos do

orgamento publico que o caracterizam como instrumento central de gestdo. Sdo eles:

'® SANTOS, Rita de C. Plano plurianual e orcamento publico. Brasilia: Programa Nacional de Formagao de
Administradores Publicos, Curso de Especializagio em Gestdo Publica — Universidade Aberta do Brasil,

2009. p.10.
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1) “As demandas da comunidade por bens e servigos somente poderdo ser
atendidas se estiverem contempladas no or¢amento publico.” Ou seja, as despesas sO
podem ser executadas com prévia autoriza¢do or¢amentaria.

2) “As leis que regulamentam as atividades econdmicas, sociais, culturais e
politicas da comunidade dependem de recursos do orgamento publico para sua aplicagéo.”
Ou scja, toda lei que incorra em novos gastos deve ter a dotagdo or¢amentaria
correspondente para ser implementada. A autora cita como exemplo uma lei que estabele¢a
a coleta seletiva de lixo no municipio. Essa iniciativa implica em novos gastos para a
coleta, armazenamento e destina¢do dos residuos solidos, que deverdo ser previstos nos
recursos do or¢amento para que a lei seja de fato implementada e mantida ao longo do
tempo.

3) “Os gastos realizados pelos orgdos publicos ndo podem se desviar do que esta
autorizado no orgamento publico, nem conflitar com o interesse publico.” Nesse sentido, a
autora enfatiza o papel do gestor publico no acompanhamento da execugdo or¢amentaria
quanto a eficiéncia — relacionada ao custo —, eficacia — relativa a solugdo dos problemas da
sociedade — e efetividade das ac¢des governamentais — ligada ao desenvolvimento da
regido.

No contexto das reformas administrativas do Estado engendradas a partir da década
de 90, quando a orientagdo por resultados e o foco na satisfagdo do cidaddo passam a ser
centrais, ¢ dado ao orgamento o enfoque do seu papel administrativo. Logo, por aplicar-se
diretamente a adequa¢io da maquina publica aos novos pardmetros da reforma
administrativa, o orgamento como instrumento de gestdo passa a ter valor estratégico. Kettl
(2006, p. 113) afirma a importancia das decisdes sobre orgamento em trazer resultados na
administracio baseada no desempenho, ou, como diz, “administra¢do por desempenho”,

conforme o trecho destacado a seguir:

(...) A administrago baseada no desempenho traz melhores resultados para o administrador
quando € incorporada o mais integralmente possivel ao nicleo de outras grandes decises
de governo, principalmente as decisdes de orgamento. (KETTL, 2006, p. 113).

O or¢amento publico como instrumento de gestio ¢ freqiientemente associado
como o mecanismo integrador entre as fases de planejamento e execugdo das agdes de
governo. Conforme j4 apontado em paragrafos anteriores, essa perspectiva administrativa

do orgamento, que integra planejamento e execugdo, é ressaltada pela fase do orgamento
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moderno (GIACOMONI, 2009, p. 54-61).

No contexto do orgamento moderno, a estrutura por programas deve ser tida como
elemento essencial para atribuir ao orgamento seu papel ligado a gestéo, pois € a estrutura
programatica o mecanismo conector entre o planejamento € o orgamento. Programa € “uma
coletdnea das atividades governamentais que compartilham algum conjunto de objetivos
comuns”. (...) “A estrutura de programas baseia-se nas politicas” (DIAMOND, 2007, p.
109). Guardadas as diferen¢as entre os vdrios modelos or¢amentérios desta mais recente
fase orgamentaria, tem-se a estrutura por programas como sendo o eixo comum a toda
abordagem conceitual (idem, p. 101) do or¢amento moderno.

Giacomoni (2009, p. 162) corrobora com o prévio autor, afirmando por programas
“os instrumentos de integrag@o dos esforgos governamentais no sentido da concretizagéo
dos objetivos”. A unidade elementar programa, portanto, ¢ a tradugio do planejamento

estratégico de governo em agdo, sendo a ela alocados custos e atribuidos os meios de

financiamento.
2.1.1.2 O orcamento num enfoque sistémico

Outra possibilidade na conceituagdo de or¢amento publico estd em caracteriza-lo
como um processo formado de atividades encadeadas em etapas bem definidas, que
compde um sistema maior, o sistema orcamentario. Em Giacomoni (2009, p. 201-212),
distinguem-se documento orgamentério, processo orgamentario € sistema or¢amentdrio. O
primeiro constitui-se como peg¢a na forma de lei que representa mais concretamente o
sistema or¢amentario. Este outro, por sua vez, ainda pelo mesmo autor, € a “estrutura” que
integra planos e programas e viabiliza as decisdes e os elementos para a elaboragdo
orgamentaria.

De acordo com a concepgdo do ILPES/CEPAL', bem difundida na América
Latina, esses elementos constituintes do sistema orgamentario, ou Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento, sdo os seguintes (idem, p. 202-205):

1) “A  estratégia de desenvolvimento”, que escolhe alternativas para o
desenvolvimento do pais e resultam na formulagdo de uma imagem prospectiva — objetivos

e metas a serem alcangados —, nos projefos estratégicos — geradores das mudangas

** ILPES/CEPAL: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social — Comissién
Econdmica para América Latina y El Caribe

30



pensadas pela imagem prospectiva — € no enunciado de politicas bdsicas — orientadoras das
agdes e decisdes nos setores publico e privado.

2) “Os planos de médio prazo”, que detalham as etapas das estratégias por meio de
programas basicos, numa dimenséo regional ou setorial, especificando recursos humanos,
materiais ¢ financeiros a serem utilizados.

3) “Os planos operativos anuais”, que determinam as metas de curto prazo para
cada setor publico e as regulamentages a serem respeitadas pelo setor privado. Como
representantes dos principais planos operativos, destacam-se o orgamento econdmico, o
or¢gamento monetario, o orgcamento do balango de pagamentos, os balangos projetados, os
programas de execugdo € o orcamento do setor publico. Esse ultimo, merecedor de

destaque considerando o tema da presente dissertagdo, sdo

“instrumentos de ac¢fio voltados para a realizagdo de operagdes concretas, dentro do marco
de referéncia fixado pelos planos de médio prazo, o que é impossivel a partir do plano de
vinculagdo, em que os programas bdsicos s#io cruzados e compatibilizados com os
programas or¢camentarios.” (GIACOMONI, 2009, p. 206).

Para Giacomoni (2009), enquanto o sistema € a “estrutura”, o processo ¢ o
“funcionamento”, sendo a intera¢do entre eles dinidmica e mutua: ndo s6 o sistema
condiciona a légica de funcionamento do processo, mas este Ultimo de igual maneira
orienta o desenho sistémico (idem, p. 202). Nesse sentido, 0 processo orgamentario é
definido como o encadeamento de quatro etapas fundamentais: (1) elaboragdo da proposta
or¢camentdria, (2) discussdo, votagdo e aprovagdo da lei orgamentaria, (3) execugdo
or¢amentdria e (4) controle e avaliagio da proposta or¢amentaria (idem, p. 217). Como a
finalizagdo da seqiiéncia das etapas culmina na iniciagdo de outra série, o processo
orgamentdrio é também denominado ciclo orgamentario.

Orin Cope®® (apud SANCHES, 2006) define ciclo orgamentario como “uma série
de passos, que se repetem em periodos pré-fixados segundo os quais os orgamentos
sucessivos sdo preparados, votados, executados, os resultados avaliados e as contas
aprovadas”. Sanches (2006, p. 187) conclui: “[o orgamento publico] constitui, portanto, a
articulagdo de um conjunto de processos, dotados de caracteristicas préprias, que se

sucedem ao longo do tempo ¢ se realimentam a cada novo ciclo”. A Figura 5 representa o

% COPE, Orin K. O ciclo orgamentério. In: JAMERSON, Samuel H. Or¢amento e administragdo financeira.
Rio de Janeiro: Fundag8o Getulio Vargas, 1963.
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encadeamento ciclico do processo orgamentario e suas etapas.

Discussao,
votagdoe
aprovacao da
ei orgamentaria

-laboracao da
proposta
orgamentaria

Controle e
avaliagao da §  Execugdo
eXecugao W orgamentaria
orgamentaria &

Figura 5. Processo Orgamentario (GIACOMONI, 2009, p. 207)

Para Schick (2006, p. 77), € justamente “porque determinadas tarefas basicas
precisam ser concluidas a cada ano” que o or¢amento publico se difere das demais
atividades governamentais. Para Sanches (2006), essa natureza ciclica do processo
or¢camentdrio € devido a sua instrumentalidade politica, que marca o objetivo do orgamento
publico desde sua origem. A forma ciclica seria, portanto, necessaria para a sociedade

poder controlar o poder que delegou ao Estado. Assim diz:

Esse processo articulado, denominado ciclo orgamentario, resulta da singular natureza do
orgamento, que desde suas mais remotas origens — ao final da primeira metade deste
milénio —, tem sido entendido como instrumento politico, por estabelecer pardmetros para a
cobranga de tributos, fixar limites para a realizagio de gastos publicos, definir
responsabilidades e articular parte expressiva do sistema de cheks and balances constituido
pela sociedade para controlar o exercicio o poder que defere ao Estado. (SANCHES, 2006,
p. 187).

A seguir, serdo descritas sucintamente os objetivos de cada etapa do ciclo
or¢amentario. Essa descri¢do, no entanto, ndo alcanga os detalhes do processo e nem as
caracteristicas do caso brasileiro, que sdo contemplados em se¢les especiais. Nesse
sentido, o tépico 2.1.3 aborda o sistema or¢amentario do Brasil ap6s a Constituigdo de
1988 € o topico 2.2 trata das peculiaridades do orgamento publico federal.

A elaboragdo da proposta orgamentdria, ou “elabora¢do e apresentagdo”, como
cunha Sanches (2006, p. 188), envolve as atividades de estimativa de receita, de
planejamento do programa de trabalho dos diversos setores — incluindo o diagnéstico de
problemas, a formulag@o e selegdo de alternativas, a determinagdo das metas ¢ a defini¢do

de custos — e a verificagdo da pertinéncia da proposta as prioridades de governo,
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culminando na consolidagio de um documento final, a proposta or¢amentaria, a ser
submetida a apreciagdo legislativa (idem). Essa primeira etapa € o mais forte indicio de que
a lei orgamentaria ndo € o ponto de partida em si. O documento orgamentario € somente a
chegada de um esforgo maior de planejamento das realizagdes do governo (SANTOS?,
2009), esforgo esse concentrado na etapa de elaboragio da proposta orgamentaria.

Evidentemente que, na etapa seguinte de discussdo, votagdo e aprovagdo da lei
orgamentaria, ou “autorizagdo legislativa”, como enumera Sanches (2006, p. 188), o
esforco de planejamento ainda € presente, mas voltado para a revisio do que fora
estabelecido na fase prévia de elaboragdo da proposta orcamentaria. Nesse sentido, faz-se a
revisdo das estimativas de receitas e dos programas de trabalho, que podem sofrer
modificagdes (idem, p. 189). Para Santos’? (2009), essa ¢ uma das mais complexas etapas
do Poder Legislativo, haja vista a importancia do orgamento publico para a comunidade e,
no caso brasileiro, a quantidade de alteragdes que recebe nessa fase, que, em regra geral, é
a maior entre todos os outros projetos de lei que tramitam pelo Congresso Nacional.

A tramitagdo da proposta orgamentaria pelo legislativo gera novos valores e
programagdes or¢amentarias, que, uma vez aprovadas pelo Presidente da Republica,
constituem-se na dotagdo inicial com que os diferentes Orgdos governamentais irdo
trabalhar. Cabe lembrar que a permissdo de alterar, tanto no que tange a estimativa de
receitas, quanto no que se refere as despesas publicas, o orgamento publico durante a
apreciagdo legislativa da proposta orgamentdria varia de pais para pais. Para o caso

rasileiro, segundo dSantos :
brasileiro, segundo Santos” (2009

A prerrogativa parlamentar de alterar tanto as receitas quanto as despesas da proposta
or¢amentéria elaborada pelo Poder Executivo € bastante recente e inovadora em relagdo a
nossa historia politica e ao sistema prevalecente nos demais paises da América Latina,
cujos parlamentos ndo detém tantos poderes. O bom uso dessas prerrogativas requer que o
Poder Legislativo se prepare técnica e politicamente, adquirindo familiaridade com o
processo or¢amentério, dando ampla publicidade as discuss&es e estimulando a participagdo
da sociedade nas audiéncias e reunides sobre o orgamento.

# SANTOS, Rita de C. Plano plurianual e orcamento publico. Brasilia: Programa Nacional de Formagéo de
Administradores Piblicos, Curso de Especializag@o em Gestio Piblica — Universidade Aberta do Brasil,

2009. p.50.
? Idem, p.53-54.

2 1dem.
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A execucglo or¢amentdria, ou “programacdo e execu¢fio”, como coloca Sanches
(2006, p. 188), inclui defini¢do do cronograma de desembolso e programagdo financeira
dos orgéos, a realizagdo da despesa orgamentaria e a arrecadagdo da receita. A execugio
deve se restringir ao autorizado pelo orgamento piblico. O bom desempenho da execugio
orgamentaria, por sua vez, depende da boa condug¢do das etapas anteriores.

Dessa forma, o planejamento de governo precisa estar bem traduzido pelos
programas da lei orgamentaria para que a execugdo atinja os objetivos e metas tragados —
garantindo a eficicia da a¢do governamental. Antes disso, o proprio planejamento de
governo deve estar aderente as reais demandas sociais para que a execu¢do orcamentiria
efetivamente atenda as necessidades da sociedade — garantindo a efetividade da agdo
governamental. Tudo isso pela melhor forma de ser feito e ao custo mais baixo —
garantindo a eficiéncia da agio governamental (Adaptado: SANTOS*, 2009).

Finalmente, chega-se ao controle e avaliagdo da proposta orgamentaria, ou, por
Sanches (2006, p. 188), simplesmente “avalia¢io e controle”. Inicialmente concebidos para
observar a execugdo das despesas or¢amentarias ¢ fiscalizar a arrecadagdo da receita, com
enfoque nos aspectos financeiro e juridico da gestdo publica, os mecanismos de controle e

avaliagdo, no atual contexto da administragdo publica, hoje assumem novos propésitos.

A nova realidade da administra¢@o estatal nos ultimos cinqilenta anos, caracterizada por
crescentes demandas € maior nimero de fungdes, por formas de atuagdo mais complexas e
por situagdes fiscais dificeis, exige, por sua vez, enfoques de controle preocupados com a
avaliagdo dos resultados econémicos e sociais da agfio governamental. As préticas
tradicionais de controle, dirigidas principalmente aos meios, nfo sio dispensadas e passam
a ter mesmo maior sentido, pois se transformam em instrumentos de avaliagdo dos fins
(resultados). (GIACOMONI, 2009, p. 332).

Ou seja, nem s6 para apontar possiveis incorre¢des, desonestidades ou desperdicios
na gestdo do orgamento se voltam os instrumentos de controle e avaliagdo, mas também
para medir e avaliar o desempenho do programa, tanto em relagdo a sua operacionalizagdo,
quanto em relagdo ao impacto causado pela sua execugdo. Parte realizada em paralelo a
fase de execu¢do do orgamento, essa etapa pode incluir a realizagdo de auditorias, a

confecgdo, analise e publicagdo de balangos contédbeis de relatdrios de gestdo, medigdo e

* SANTOS, Rita de C. Plano plurianual e or¢amento piblico. Brasilia: Programa Nacional de Formagio de
Administradores Publicos, Curso de Especializagio em Gestdio Piblica — Universidade Aberta do Brasil,

2009. p.11, 65.
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publicagio de indicadores de desempenho, entre outros mecanismos de controle e de
avaliagdo. Os resultados observados, medidos e analisados sdo também aprendizagens para
o proximo ciclo or¢amentario, ja que realimentam o planejamento seguinte
(GIACOMONI, 2009; SANCHES, 2006; SANTOS?, 2009).

Schick (2006) também conceitua o or¢gamento como um processo, mas enfatiza ndo
s6 o “mundo dos procedimentos”, composto por regras e normas estiticas que garantem a
padronizagdo e a manutengdo de determinada rotina. Nesse sentido, o autor evidencia o
“mundo politico” do orcamento publico, ressaltando seu cardter complexo e
potencialmente conflitivo. Os diferentes atores envolvidos no processo, o esforgo de
milhares de funcionéarios dos poderes Executivo e Legislativo, os interesses diversos e,
muitas vezes, divergentes, as varias decisdes e a necessidade de priorizar, a tensdo gerada
pela importancia dessas decisées para o funcionamento de intmeras instituicdes ¢ a
importdncia que tem o orgamento para a sociedade sdo fatores que evidenciam a extrema

complexidade do orgamento, quase sempre permeado de conflitos (idem, p. 78).

O orgamento publico é um processo alocativo, no qual nunca ha recursos suficientes para
serem distribuidos. E também um processo de redistribuigdo, em que alguns ganham
porque outros perdem, alguns recebem do governo mais do que contribuiram na forma de
impostos e outros recebem menos. E um processo de escolha entre as diversas
reivindica¢des de recursos publicos, que, mesmo nas melhores épocas, ndo sdo suficientes
para cobrir todas as demandas. E um processo de racionamento em que se soluciona o
orgamento pela exclusdo de alguns daqueles que reivindicam. E um processo em que, de
forma expressa ou indireta, o governo decide sobre o papel que deve desempenhar ¢ suas
prioridades. (SCHICK, 2006, p. 82).

O autor, entdo, enumera dois vetores inerentes a elaboracido orgamentaria:

1) Aquele que amplia a abrangéncia do conflito, tipico do “mundo politico” — mas
ndo a ele restrito —, que ativa o atrito entre os partidos, entre Executivo e Legislativo e,
igualmente, no interior das unidades or¢amentdrias € nas diversas esferas de governo
(municipal, estadual e federal).

2) Aquele que restringe a abrangéncia do conflito, tipico do “mundo dos
procedimentos” — mas nio a ele restrito — composto por duas forgas que se complementam:
a resignagéo dos atores envolvidos em dire¢@o ao equacionamento e solugdo do orgamento,

que permite a realizagéio de acordos para o ajuste dos interesses, € a ordem e a rotina do

¥ SANTOS, Rita de C. Plano plurianual e orgamento piiblico. Brasilia: Programa Nacional de Formagdo de
Administradores Piiblicos, Curso de Especializagiio em Gestdo Piblica — Universidade Aberta do Brasil,
2009.
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processo orgamentério, que, por meio de procedimentos especificos, formalizam e
explicitam responsabilidades, prazos e expectativas.

A Tabela 4 relaciona os itens descritivos mais relevantes dos dois “mundos” na
elaboragdo or¢amentdria visualizados por Schick (2006). Enquanto o “mundo politico”
caracteriza-se pela mudanga, que gera rupturas no padrdo decisério, o “mundo dos
procedimentos™ distingue-se por nele prevalecer a ordem e incrementalismo para a
conten¢do de conflitos. No entanto, como ressalva o autor, na politica também podem
residir as solugdes orgamentarias, da mesma forma que nas regras e procedimentos

também podem residir os conflitos orgamentarios.

Tabela 4. Os "mundos" na elaboragio or¢amentéria (Adaptado: SCHICK, 2006)

Mundo Politico Mando Hos
Procedimentos
Palavra de ordem: Mudanga. Status quo.

Caracteristica predominante:

Ampliar abrangéncia do
conflito.

Restringir abrangéncia do
conflito.

* Resignagéo.

Elemento(s): * Atrito, ;
() e Ordem e rotina.
Orgamento cOmMo um processo
que favorece uns em Orgamento como um processo
4 % detrimento de outros, pois é caracterizado por acordos para
Conceituacio: locati cw . :
alocativo, redistributivo, de acomodar diferentes interesses,

escolha, de racionamento e de
definigdo de prioridades.

que precisam ser solucionados,

Sem as regras e rotinas do “mundo dos procedimentos”, a elaboragdo orgamentaria
seria “cadtica”. Sem as grandes ambigdes ¢ conflitos do “mundo politico”, que geram as
necessarias mudangas, o orgamento seria “incaceitivel” (idem, p. 83). Importante,
portanto, é compreender a complementaridade dos dois “mundos”, ambos fundamentais
para sustentar o processo orgamentario.

Wildavsky (2004, P. 46-50) refere-se ao or¢amento como processo incremental,
alegando que “O principal fator determinante do orgamento deste ano encontra-se no
or¢amento do ano passado”. O autor faz uma analogia do or¢amento com um iceberg:
grande parte do seu volume encontra-se submerso, esta padronizado e se repete ano apos
ano, pois, de fato, ndo precisa ser questionado. Sdo compromissos de longo alcance que
foram assumidos, programas obrigatérios ou outros de duragfo continuada, recursos
destinados as agéncias e demais atividades incluidas por forte apoio politico. Assim, um

percentual pequeno, “raramente maior de 30 por cento, freqlientemente menor de 57,
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encontra-se sob poder discricionario.

Nesse sentido, Wildavsky (idem) introduz o conceito de base, formada pela
“expectativa geral que os programas serdo mantidos com o mesmo nivel das despesas
anteriormente executadas” e ajustadas pelo “quinhdo justo”, conceito referente a
“expectativa de que a agéncia recebera alguma parcela de recursos (propor¢do dos fundos),
se ocorrer aumento ou diminuicdo da base de outras agéncias governamentais”.

Wildavsky (idem) elabora nove aspectos da or¢amentag@o que a caracterizam como
incremental. A orgamentacgdo, para o autor é:

1) Consensual, pois, mesmo tendo em vista os conflitos sempre existentes, buscar-
se-a um acordo sobre pelo menos a maior parte das politicas publicas adotadas. Afinal, o
acordo sobre o que ja foi acertado no passado torna mais fécil tratar do presente e dos
novos investimentos.

2) Histérica, pois resultados de avaliagBes precedentes devem ser aplicados a
situagdo atual. O autor, no entanto, ressalta que o passado nem sempre ¢ o melhor guia,
pois o efeito das politicas piblicas nem sempre pode ser isolado como impacto de uma
agdo particular.

3) Fragmentada, pois os orcamentos sdo elaborados em fragmentos, seja pelas
agéncias executoras, que determinam suas solicitagdes no or¢gamento como base em suas
necessidades, ou pelas comissdes legislativas para a apreciagdo orgamentéria, que dardo
maior aten¢do aos casos de aumentos ou diminuig¢des relativamente ao ano anterior.

4) Simplificada, pois as a¢bes mais simples podem servir de guia para as mais
complicadas.

5) Social, pois, por esse método, os atores observam o comportamento dos demais
para compor 0 seu proprio.

6) Satisfatéria, pois ndo espera-se, no processo or¢amentario, obter a maximizagéo,
mas somente a boa utilizagdo dos recursos, para “evitar o pior”. Os ajustes gradativos
seriam, assim, “a unica maneira de corrigir as deficiéncias mais evidentes quando elas
aparecem”.

7) Tratada como se fosse ndo programadtica, isto &, os esfor¢os dos tomadores de
decisdo, considerando os conflitos politicos inerentes 4 or¢amentagdo, se concentram, em
maioria, em ajustar monetariamente os programas ja existentes, deixando para depois as
discussdes sobre as necessidades basicas da maioria dos programas.

8) Repetitiva, pois poucos problemas precisam ser resolvidos instantaneamente,
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podendo ser tratado repetidas vezes, assim, “Os problemas tanto ndo sido resolvidos
enquanto s3o vencidos por agdes repetidas até que deixem de afligir ou forem substituidos
por outros problemas”.

9) Seqiiencial, pois 0s problemas ndo sio manejados simultaneamente.

2.1.1.3 O or¢camento e a trajetéria histérica dos modelos or¢camentirios

Como visto no topico 2.1.1.1 dessa dissertagdo, o orgamento publico pode ser
conceituado considerando diferentes enfoques. Giacomoni (2009) compreende orgamento
piblico como um conceito que, além de dotar-se de diferentes aspectos — “politico,
juridico, contabil, econdmico, financeiro, administrativo, etc.” (idem, p. 54) — veste
também diferente roupagem conforme o contexto histérico. Nesse sentido, contextualizar o
or¢amento publico permite enxerga-lo mais do que uma ferramenta util na coloca¢do das
receitas e despesas frente a frente, mas de um mecanismo dotado de fungGes especificas,
sujeitas a transformacgdes ao longo do tempo. Considerando a evolugdo conceitual do
or¢gamento publico, € possivel dividir sua histéria em duas fases: o orgamento tradicional —
cuja fun¢@o primeira € o controle politico — e 0 moderno — que € tido como um instrumento
de administragdo para auxiliar o Executivo na programagéo, execugdo e controle (idem, p.
54-62).

O orgamento tradicional corresponde a concepgdo inicial de or¢amento publico,
datada por volta de 1822, na Inglaterra (BURKHEAD, 19717 apud GIACOMONI, 2009).
O orgamento publico voltava-se para o interesse do parlamento inglés, preocupado no
desenvolvimento e¢ na manuten¢do do liberalismo econdmico e do Estado Liberal. O
controle politico, portanto, ganhava em importancia, em detrimento do controle contébil e
financeiro, fazendo do or¢amento publico “corolario do controle politico” (GIACOMONI,
2009, p. 59).

O autor destaca, ainda no contexto histérico do paradigma do orgamento
tradicional, avangos na conceituagdo do orgamento piblico pelo aspecto juridico ¢ pela
perspectiva técnica, isto €, contdbil. Em meados do século XIX, o conceito de orgamento

plblico foi introduzido no Cddigo de Contabilidade francés, definindo-o como a “le1 que

% BURKHEAD, Jesse. Orcamento Piiblico. Rio de Janeiro: FUNDACAO Getulio Vargas, 1971.p. 5.
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fixa a despesa ¢ estima a receita” (MACHADO JR, 19777 apud GIACOMONI, 2009).
Nascia também nessa época a polémica sobre a natureza juridica do or¢amento: lei ou
apenas ato administrativo?.

Paralelamente, do ponto de vista técnico, ganhos conceituais também foram
al¢ados. A linguagem contabil ja adotava, segundo o autor, as classificagdes suficientes
para instrumentalizar o controle de despesas, classificando-as por unidades administrativas
e por objeto. O or¢amento tradicional, assim, assumia o papel de “inventario dos ‘meios’
com o qual o Estado conta para levar a cabo suas tarefas” (idem, p. 56), justificando seu
rotulo como Lei de Meios.

A reforma orgamentaria que instituia a idéia do or¢gamento moderno, por sua vez,
como dispde Giacomoni (2009), é datada no inicio do século XX, quando o Estado ja
estava em processo de abandono da “neutralidade que o caracterizou nas fases de laissez-
faire, passando a intervir como corretor de distor¢des do sistema econdmico € como
propulsor de programas de desenvolvimento” (idem, p. 56). Os or¢gamentos publicos sdo,
logo, tidos, por esse conceito, como instrumentos de administragdo, especialmente por
poder representar as agdes do governo, registrar suas necessidades de recursos, projeta-las
no tempo ¢ definir os meios de financia-las. Outra tendéncia identificada era a da expansdo
da fungdo de controle do orgamento piiblico em diregcdo a fung¢do de planejamento, “um
dos instrumentos administrativos que mais notoriedade obtiveram nos ultimos 30 anos”
(idem, p. 59).

Como instrumento administrativo, o orgamento moderno, em sua completude, (1)
reflete as diretrizes estratégicas estabelecidas quando do plangjamento governamental, (2)
facilita a operacionalizagdo das a¢des do governo — sejam elas para a promogdo de
politicas publicas, ou para o exercicio das atividades de apoio —, (3) disponibiliza uma
estrutura logica de indicadores de desempenho para medir produtos e resultados
alcangados e (4) introduz um sistema de responsabilizagdo e incentivos que possibilita a
melhoria continua do desempenho do governo.

No contexto do orgamento moderno, diversos modelos or¢amentarios foram
desenhados. Conforme dispde Diamond (2007), introduzido apés a Segunda Guerra
Mundial, especialmente atrelado as reformas da década de 1950 nos Estados Unidos, o

or¢amento de desempenho foi sucedido de outras matrizes légicas de gestdo das finangas

T MACHADO JR., José Teixeira. O Orgamento como instrumento de planejamento governamental. Revista
ABOP, 3(1), P. 20. jan./abr. 1977.
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publicas, sdo elas: Sistema de Planejamento, Programacido e Orgamento (Planning,
Programming, Budgeting System — PPBS), orgamento por programas € orgamento por
produto e, mais recentemente, o novo orcamento de desempenho. Apesar de guardarem
caracteristicas especificas, o autor ressalta a confusa terminologia da drea, que
freqlientemente intercambia a utilizagdo dos termos antepostos, sem fazer jus as suas
diferengas.

Em sua obra, o autor propde uma terminologia para os conceitos contdbeis e,
ademais, propde uma evolugdo conceitual que introduz a progressio do antigo para o novo
orgamento de desempenho. O primeiro, entre outros aspectos, traz elementos de
identificagdo das metas e objetivos do governo, da andlise do produto de cada programa
governamental, da mensura¢io dos custos ao longo dos vérios anos (e ndo apenas no ano
seguinte), da formulagdo de programas e gastos plurianuais ¢ da analise de alternativas
para possibilitar o meio mais eficiente e eficaz de alcance dos objetivos da administragdo
(idem, p. 94). Ja o novo orgamento de desempenho inova em relagdo ao primeiro na
abordagem por produto, na medi¢Zo explicita de desempenho e na incorporagdo de um
sistema de avaliag@o de resultados, incluindo também responsabilizagdo dos altos niveis
atrelada a uma politica de incentivos com recompensas € san¢des associadas (idem). A

Tabela 5 detalha os elementos de cada terminologia, tragados pelo prévio referido autor.

Tabela 5. Terminologia - 0 caminho para o novo or¢amento de desempenho (DIAMOND, 2007, p. 94)

Sistema de Planejamento, Programagéio e Or¢amento
Elementos:

sidentificacio e exame de metas e objetivos em cada grande area de atividade do
governo;

e anilise objetiva do produto de dado programa;

emensuragio do custo total do programa nfo apenas no ano corrente, mas ao longo de
varios anos seguintes;

e formulagdo de programas de gastos plurianuais;

eanalise de alternativas para encontrar o meio mais eficiente e eficaz de atingir os
objetivos do programa;

e estabelecimento desses procedimentos como parte sistematica do processo de revisdo do
orgamento.

Org¢amento por programas

Elementos:
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e agrupar as unidades organizacionais em fun¢des e subfungdes comuns;
e identificar custos de uma funcdo e subfungio;
o dados esses custos, decidir qual deve ser o produto da unidade.

O or¢amento por programas deixa de forra do processo as fungdes de planejamento
estratégico de nivel mais alto do PPBS. O aprimoramento da composi¢do de custos ¢ a
defini¢do de produtos envolvem processo interativo.

Org¢amento por produto
Elementos:

e agrupar todos os custos para gerar determinado produto, independentemente do nimero
de agéncias envolvidas com sua produgéo;

e enfatizar os custos totais, incluindo apropria¢do de custos fixos;

e definir produtos em termos de indicadores mensuraveis e avaliar a qualidade dos bens e
servigos produzidos de forma similar a que acontece no setor privado;

e comparar com a produgdo real para avaliar a eficiéncia ¢ a efetividade.

Novo or¢amento de desempenho

Elementos:

e contém todos os elementos do orgamento por produto;

e incorpora medidas explicitas de desempenho e sistemas de avaliagcdo de resultados;

etambém inclul responsabilizagdo dos niveis mais altos com recompensas e sangdes
associadas.

Nota: Programa, produto e novo orcamento de desempenho ocorrem depois da conclusido
dos dois primeiros passos do PPBS.

2.1.2 Fundamentos legais e principios or¢camentarios

Segundo Albuquerque et at (2008, p. 195), os principios orgamentarios foram
formulados para “estabelecer regras de elaborag@o e controle do Orgamento”. Os autores
citam as referéncias legais da Constituicdo de 1988, da Lei n° 4.320 de 1964, do Plano
Plurianual e da Lei de Diretrizes Orgamentarias como as definidoras, no caso brasileiro,
desses principios. O orgamento piblico no Brasil deve seguir os seguintes principios:

1) Unidade: em cada esfera de governo, seja federal, estadual ou municipal, deve
existir somente um orgamento, que autorizard a execugdo das despesas para um exercicio
financeiro.

2) Universalidade: todas as receitas e despesas piiblicas da esfera de governo, seja

federal, estadual ou municipal, devem estar contidas no orgamento. Os autores destacam a
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dependéncia desse principio em relagdo ao anterior, afirmando “que para haver
universalidade do or¢amento, € preciso que ele seja tnico. Dai a citagdo do mesmo artigo
constitucional para os dois principios” (idem, p.196).

3) Anualidade/periodicidade: determina-se um periodo de vigéncia do or¢amento,
ou exercicio financeiro, de geralmente um ano, que limita o horizonte de tempo para as
estimativas de receita e fixagdo das despesas publicas.

4) Exclusividade: a lei orgamentdria ndo pode incluir assuntos estranhos ao
or¢amento, bem como o inverso, ndo podendo incluir matéria or¢gamentaria em leis de
outra natureza.

5) Especifica¢do/especializagdo: a origem dos recursos e sua aplicagdo devem ser
facilmente identificadas a partir de um critério de classificagdo das despesas que as
desagregue para facilitar as analises.

6) Publicidade: tanto para garantir o conheicento do publico, como para fazer valer
o or¢amento como ato oficial de arrecadagdo das receitas ¢ execugdo das despesas, €
necessdrio divulgar por meikos oficiais o contetiddo orgamentério.

7) Or¢ament-bruto: nenhum tipo de dedugdo deve ser aplicado as receitas e
despesas previstas pelo orgamento, devendo elas serem considerados em seus valores
brutos.

8) Nio-afetagio das receitas: nenhuma parcela da receita geral deve estar vinculada
a alguma despesa especifica, devendo os administradores publicos estarem livres para
programar as despesas conforme as necessidades e prioridades.

9) Equilibrio: as despesas autorizadas em or¢gamento ndo devem superar as receitas
estimadas para o exercicio financeiro. Esse principio, no entanto, nfo exclui a
possibilidade de déficit ou superdvit orcamentérios, que representam desequilibrios
escondidos “por meio das contas do Orgamento Corrente e de Capital” (idem, p. 201).

Giacomoni (2009, p.63-84) inclui na lista outros principios tradicionais, bem como
a “programago” como um moderno principio orgamentario. Primeiramente, o principio da
clareza, que determina que a forma de apresentagdo do orgamento publico deve ser
compreensivel por todos aqueles que tém interesse em consulta-lo. Além disso, o principio
da exatiddo, que se relaciona ao respeito, de ordem ética e técnica, a pertinéncia com a
realidade € com a capacidade do setor pablico em realizar as agdes programadas em
or¢amento. Giacomoni (idem, p.83) inclui também o principio da publicidade, ja

anteriormente descrito, como um dos principios tradicionais.
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Finalmente, o prévio autor aponta o principio da programacéo, fruto da evolugio do
orgamento publico. Por essa regra, busca-se estabelecer uma linguagem de orgamento que
estabeleca a ligagdo entre planejamento € a programagdo de trabalho, bem como com os

meios necessarios para a execugdo orgamentaria.

2.1.3 O sistema brasileiro de planejamento e or¢camento

A fungdo orgamentaria nos governos brasileiros ao longo da historia somente foi
foco de maior atengdo com o ambiente revoluciondrio trazido pela Revolugdo de 1930,
Antes disso, “durante o Império ¢ a Republica Velha, o orgamento ndo sofreu evolugdo
técnica digna de nota”, tendo sido revestido de uma ‘“roupagem contabil, adotando
classificagfes elementares que atendiam as necessidades de um setor publico ainda
incipiente” (GIACOMONI, 2009, p. 49). Giacomoni (idem) destaca o importante marco
inicial com o Decreto-lei n® 23.150, em 1933, que formulou um novo critério de
classificagdo das despesas orgamentdrias, algo que hoje se aproxima as fun¢des de governo
que classifica as despesas conforme sua finalidade.

De la até a configuragdo mais atual do sistema orcamentdrio piblico brasileiro,
algumas importantes evolugdes incrementais foram sendo incorporadas. A novidade mais
recente sobre a modernizagdo orgamentaria brasileira veio com a ado¢do no final da década
de 1990 das classificagdes funcional e por programas, substituindo a anterior classificagdo
funcional-programatica. A Tabela 6 mostra os eventos do processo de modernizagdo do
or¢amento publico no Brasil destacados por Giacomoni (idem, p. 49-53), com grifo

sublinhado aos marcos legais correspondentes.

Tabela 6. Trajetoria brasileira de modernizagdo or¢amentédria (GIACOMONI, 2009, p. 49-53)

Eventos Importancia

1933: Adogio de um novo critério de | O Decreto-lei n° 23.150 avangou no
classificagdo de despesas conceito de classificagdo or¢gamentaria, que
passou a expressar as aplicagbes segundo
sua finalidade, ndo evidenciando somente
0os gastos como meios. Nesse sentido,
propds um critério, que compreendia sete
titulos (Divida Publica, Administragdo
Geral, Seguranca do Estado, Assisténcia
Social, Instru¢cdo Publica, Administragdo
Financeira e Diversos), algo que hoje seria
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aproximado as fun¢des de governo.

1939/1940/1949: 12, 22 e 3* Conferéncias de

As conferéncias consagraram de forma

Técnicos em Contabilidade Puablica e | definitiva a classificagdo funcional (por

Assuntos Fazendarios servigos e sub-servi¢os). Delas, sucederam-
se 0 Decreto-lei n° 1.804/39 e o Decreto lei
n°® 2.416/40, este ultimo revisando a norma
anterior.

Anos 50: Estudos para a reforma | Década marcada fortemente pela realizagdo

orgamentdria, tanto nacional, como |[de diversos estudos para a reforma

internacionalmente orgamentaria. Nacionalmente, destaca-se a

atuacido da Comissdo de Estudos e Projetos
Administrativos  (Cepa). No ambito
internacional, apontam-se os estudos
publicados pela Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), que indicavam o critério de
classificacio  econdmica dos  gastos
publicos, critério esse incorporado pela
UniZo a partir de 1954.

Década de 60: Primeiras experiéncias
reformistas do orgamento nos diversos
niveis de governo (municipal, estadual e

A efervescéncia dos debates dos anos 50
impulsionou experiéncias de reforma
orgamentaria. Teixeira Machado® (apud

federal) em diregdo ao Orgamento- | GIACOMONI, 2009, p. 51) faz alusdo

programa especial aos casos do Rio Grande do Sul,
Guanabara e Brasilia em implementar o
Orgamento-programa.

1964: Consolidagéo legal dos | A Lei n° 4.320 adotou a -classificagdo

procedimentos or¢amentarios dos diversos
niveis de governo

econdmica € a funcional das despesas.
Como fala Teixeira Machado® (apud
GIACOMONI, 2009, p. 51), apesar de ndo
ter estabelecido formalmente as bases para
a implementagdo do Orgamento-programa
nos governos, a Lei ndo trouxe nenhuma
barreira & introdu¢do posterior da estrutura
programatica.

1967: Incorporagdo formal do
“planejamento” a administragdo federal e
adogdo do Orgamento-programa e outros
instrumentos

O Decreto-lei n® 200 (25/02) feito pelo
governo federal determina 0
“planejamento” como um dos principios
fundamentais de orientagdo a gestdo publica
federal. Destaca o Orgamento-programa e
outros mecanismos, sejam eles o Plano

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

* Idem.
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Geral do Governo, os Programas
Plurianuais Gerais, Setoriais ¢ Regionais e a
Programacgdo Financeira de Desembolso,
como o0s instrumentos bdsicos para o
planejamento.

1967 e 1969: Consagragio dos orgamentos
plurianuais

A Constituicdo de 1967 e Emenda
Constitucional n°® 1/69 reforgaram a
exigéncia ja prevista pela Lei n° 4.320 de
elaboragdo de orgamentos plurianuais
abrangendo as receitas e despesas de capital
numa projecdo trienal.

1974: Formalizagdo da classificacdo por
programas, projetos e atividades as esferas
estadual € municipal

A Portaria n° 9 formalizava o novo critério

da classificagdo funcional-programética
também aos estados € municipios,
representando  forte impulso para a

implementag¢do do Orgamento-programa no
Brasil.

1988: Assung¢do da concepgdo de sistema
integrado de planejamento e orgamento

A Constituicdo de 1988 tornou obrigatoria a
elaboragio  de  planos  plurianuais
abrangendo ndo somente as despesas de
capital, mas também demais programas de
duragdo continuada. Tais planos devem
orientar a elaborac¢do da lei de diretrizes
orgamentdrias € da lei de or¢amento anual,
incluindo a apresentacdo de emendas pelo
Legislativo.

Década de 90: Aperfeicoamentos do
processo orgamentario com a adogdo de
novas classificacdes de despesa

Através das normas do Decreto 2.829, de
29-10-98, e da Portaria n° 42, de 14-04-99,
do Ministério do Orgamento e Gestdo,
foram introduzidas novas classifica¢des de
despesa, orientada por fun¢do e por
programa, em detrimento da classificagdo
funcional-programatica anterior.

No processo de modernizagdo or¢amentédria, Giacomoni (idem) identifica algumas

tarefas a cumprir. Nesse sentido, ressalta ainda o desafio de formulagfo e aprovagédo da lei

complementar prevista no artigo 165, paragrafo 9°, da Constitui¢do Federal. Lembra, além

disso, a necessidade de se firmar, de forma

“auténtica” (idem, p. 53), a classificagdo por

programas, a fim de se estabelecer uma efetiva modernizago orgamentaria.

Da trajetoria da modernizagdo orgamentdria brasileira, cujos eventos foram listados

¢ sucintamente descritos na Tabela 6, cabe fazer descrigdo especial de dois aspectos: (1)
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dos instrumentos legais instituidos pela Constituicdo de 1988 e (2) da estrutura
programatica introduzida ao or¢amento publico pela Portaria n° 9 de 1974 e aperfeigoada
pelo Decreto 2.829 de 1998. O primeiro porque estabelece a base instrumental para a
integra¢do entre planejamento e orgamento, instituindo “o que se pode chamar de processo
integrado de alocagdo de recursos” (CORE, 2006, p. 220). O segundo porque determina a
base logica dessa integragdo ao estabelecer o programa como elemento central da
programagdo orgamentdria, ao fixar os principios de gerenciamento dos programas e
planos, ao definir a figura do gerente e ao criar a avaliagdo anual de desempenho
(GARCES; SILVEIRA, 2002, p. 53). Ambos os avangos, descritos mais detalhadamente
anos paragrafos seguintes, constituem importantes passos para a reforma gerencial dos
processos de planejamento e orgamento e a implementagdo da gestdo publica orientada por
resultados no Brasil.

O Orgamento-programa, no Brasil, assim como em outros paises latino-americanos,
¢ a “idealizacdo do or¢amento moderno”. Teve seus conceitos ¢ disposigdes técnicas
sistematizadas originalmente pela ONU, mas aprimoradas ao longo dos ultimos 20 anos
por vérias influéncias, inclusive outras técnicas orgamentdrias, como o PPBS, mencionado
no tépico 2.1.1.3 dessa dissertagdo (GIACOMONI, 2009, p. 160). Os elementos essenciais
do Or¢amento-programa, segundo o Giacomoni (idem, p. 162) sdo listados a seguir. A
Figura 6 representa a maneira pela qual tais elementos se relacionam.

1) Objetivos e propdsitos, que sdo o foco da utilizagdo dos recursos.

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

3) Custos, que sdo medidos pela identificagdo dos insumos para a obtengdo dos
resultados.

4) Medidas de Desempenho, que medem os resultados obtidos e os esforgos

despendidos.
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Figura 6. Principais componentes do Orgamento-programa (GIACOMONI, 2009, p. 163)

Os programas sdo, nesse contexto, elemento fundamental que sustenta esse modelo.
Ja definido no topico 2.1.1.1, programas sdo um conjunto articulado de agdes para a
realizagdo dos objetivos estratégicos tragados. Os programas, conforme dispdem
Albuquerque et al (2008, p.154), ttm como objetivo “oferecer maior visibilidade aos
resultados e beneficios gerados para a sociedade, garantindo objetividade e transparéncia a
aplicagdo dos recursos publicos”. Estes autores estabelecem, igualmente, uma abordagem
processual da formulagdo de um programa orientado a resultado, destacando cinco
vertentes estruturantes, listadas a seguir e representadas na Figura 7.

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

2) O objetivo mais o indicador, que expressa a solugé@o, superagdo ou redugdo do
problema, bem como a forma de medir o grau de alcance dos resultados pretendidos.

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

4) As agdes para mitigar as causas, demandadoras de recursos orgamentarios para a
geragdo de um bem ou servigo para o pubico-alvo do programa.

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

os esfor¢os governamentais.

47



| - SOCIEDADE
(PESSOAS, FAMILIAS, EMPRESAS)

Figura 7. O programa orientado a resultado (ALBUQUERQUE ET AL, 2008, p. 154)

Garces e Silveira (2002, p. 56-58) introduzem o programa como (1) uma unidade
de gestdo publica, pois sdo formulados a partir de demandas da sociedade e para a
satisfagdo desta, podendo integrar a¢Oes multisetoriais para a resolucdo dos problemas,
como (2) viabilizador de parcerias internas e externas, pois possibilita a agdo conjunta dos
diversos setores, intra ou extra governamentais, solucionando demandas sociais com o
minimo de recursos e racionalizagdo do gasto e, finalmente, como (3) referéncia para a
alocag@o de todos os recursos, ndo so financeiros, mas também humanos, organizacionais,
materiais e de conhecimento.

Os autores (idem, p. 59-64) destacam os aspectos do gerenciamento, avaliagdo e
gestdo estratégica possibilitadas pela modernizagdo orgamentdria brasileira, fazendo alusdo
a experiéncia do governo federal. Descrevem o modelo gerencial preconizado pelo atual
modelo or¢amentério como aquele que atribui responsabilidade e orienta esforgos para a
obtengdo de resultados e para a garantia da melhoria do proprio plano. Evidenciam também
a figura do gerente do programa, colocando-o como fator critico de sucesso do modelo de
planejamento, orgamento e gestdo por programas, em alinhamento ao principio da
responsabilizagdo pelo desempenho, custos e resultados. Os sistemas informativos, nesse
sentido, sdo tidos como importantes meios para a obten¢do das informagdes necessarias
para a antecipagdo de riscos para a tomada de acdo preventiva, bem como para a
transparéncia das a¢fes do governo a sociedade.

Ja a avaliacdo anual dos programas e do plano € tida como a etapa mais importante
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do ciclo de gestdo governamental, j4 que assegura a melhoria continua de desempenho. A
avaliaglo, nesse contexto, representa mais do que um controle legal, num esfor¢o de
fiscalizagdo os procedimentos administrativos e financeiros. Introduz um novo enfoque, ao
preocupar-se com a avaliagdo do impacto das agdes governamentais a sociedade (idem,
p.61; GIACOMONI, 2009, p.332).

A gestdo estratégica dos programas e planos, por sua vez, corresponde aos esforgos
de selegdo das agGes governamentais prioritarias, que impactam mais fortemente para a
concretizagdo dos objetivos estratégicos. Os programas estratégicos “sdo aqueles que, pela
sua natureza, pelo volume de recursos envolvidos ou pela sua relevéancia, sdo estruturados
do projeto de desenvolvimento” (GARCES e SILVEIRA, 2002, p. 62). Os autores
apresentam também a importincia da alocagfo estratégica de recursos — que considera a
disponibilidade de recursos, a demanda pela sociedade ¢ a analise de evolugdo do plano —,
que ¢ fundamental, segundo eles, para um pais em desenvolvimento como o Brasil ndo cair
na logica do orgamento incremental.

Quanto aos instrumentos legais instituidos pela Constituicdo de 1988, sdo trés as
inovag¢des instrumentais trazidas pelo novo texto constitucional para o or¢gamento publico
federal, tais quaism:

1) Plano Plurianual (PPA), que

estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragio
piblica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracdo continuada. (BRASIL, 1988).

2) Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), que

compreenderd as metas ¢ prioridades da administragdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqtiente, orientard a elaboragéo da Lei
Or¢amentdria Anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo tributdria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. (Idem).

3) Lei Or¢amentaria Anual (LOA), compreendendo o

% A Constituiglio de 1988 é a legislagdo federal que rege o orgamento piblico da Unido. A base legal do
orgamento publico de estados e municipios é, no entanto, andloga, como coloca Albuquerque et at (2008,
p.146), pois suas regras e normas reproduzem, com algumas possiveis omissdes, o texto constitucional.
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orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administragio direta e indireta, inclusive fundagSes instituidas ¢ mantidas pelo poder
publicojo orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e o orgamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagBes instituidos e mantidos
pelo poder piblico. (Idem).

Além da inovagdo trazida pela formalizacdo desses trés instrumentos, que
materializam a integragdo dos processos de planejamento e orgamento publico,
consubstanciando um sistema maior — o sistema integrado de planejamento e orgamento —,
Core (2006, p.221) destaca a preocupagdo da Constitui¢do de 1988 com o controle e a
avaliagdo. Os trés poderes, nesse sentido, devem manter em suas estruturas um sistema de
controle interno para verificar o cumprimento de metas e acompanhar a execugdo
or¢amentaria. Completa-se, assim, o sistema integrado n3o s& quanto ao eixo
planejamento-or¢gamento, mas também quanto & garantia da qualidade pela firmagdo do
ciclo elaboragdo-aprovagéo-execugdo-controle/avaliagio.

Sanches (2006, p. 191) correlaciona as novidades trazidas pela Constituigdo de
1988 e as etapas do ciclo orgamentdrio, ora apresentado no tépico 2.1.1.2 dessa
dissertagdo. Para o autor, a Constituigdo marcou expressivas alteragdes no processo de
or¢amento publico. Nesse sentido, desdobra em oito as quatro originais etapas do ciclo
or¢amentario — elaboragdo da proposta or¢gamentaria; discussdo, votagdo e aprovagao da lei
orcamentdria; execuc¢do da lei orcamentiria e controle e avaliagdo da execucido
orgamentdria (ver topico 2.1.1.2). Sdo elas:

1) Formulagédo do planejamento plurianual, pelo Executivo.

2) Apreciagdo e adequagdo do plano, pelo Legislativo.

3) Proposigdo de metas ¢ prioridades par a administragdo e da politica de alocagdo
de recursos pelo Executivo.

4) Apreciagdo e adequagdo da LDO, pelo Legislativo.

5) Elaboragao da proposta de or¢amento, pelo Executivo.

6) Apreciagdo, adequagio e autorizagdo legislativa.

7) Execugio dos orgamentos aprovados.

8) Avaliag@o da execugdo e julgamento das contas.

Esse desdobramento se justifica, de acordo com o autor, considerando o ritmo, a
finalidade e a periodicidade especifica de cada etapa. De fato, a elaboragido do plano

plurianual ndo pode ser aglutinada a elaboragdo or¢amentéria anual, ndo sé pelos diferentes
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prazos e conteudos, mas também pelo fato de o primeiro constituir-se em instrumento

“superordenador” do segundo (idem, p.

194,

Uma possivel adaptagdo do quadro

esquematico tradicional do ciclo orgamentario (ver Figura 5) ¢ apresentada na Figura 8.

Processo de
Planejamento

Planos,
programas e
politicas
publicas de
madio e longo
prazo

Reformutacoes

Processo Orgamentario

- Base estralegica
- Programas

Controle e
avaliagio da
exseucio
crgamentéria anual

- Metas. prioridades e regras

- Alteragdes na legislacao tributaria

- Politica de aplicago das agéncias financeras
oficiais de fomento

1 ano

Execucio
orgamentaria e
financeira anual

Figura 8. Desdobramento do ciclo or¢amentario (Adaptado: Giacomoni, 2009, Sanches , 2006)

A Figura 8 permite a evidenciagdo de algumas importantes caracteristicas do

orcamento publico, considerando as modificagdes constitucionais de 1988, refletindo a

afirmagao de SANTA HELENA (2003, p.3) de que “a lei do PPA, LDO ¢ LOA constituem

um conjunto orgdnico, hierarquizado e articulado no tempo, tendo como principio basico o

plancjamento e a coordenagdo da agdio de governo (...)”. Nesse contexto, as seguintes

caracteristicas sdo evidenciadas pelo esquema:

1) A integragio entre o processo de plancjamento de médio e longo prazo com o

processo orgamentdrio a partir da internalizagdo das diretrizes estratégicas pelo Plano

Plurianual.

2) Os diferentes horizontes de planejamento de cada um dos instrumentos

orcamentéarios instituidos pela Constituigdo de 1988, sejam eles quatro anos para o Plano
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Plurianual e um ano para a Lei de Diretrizes Orgamentarias — instrumento conector entre os
diferentes horizontes de planejamento — e um ano para a Lei Orcamentaria Anual.

3) O papel intermediador da Lei de Diretrizes Orgamentdrias entre planejamento
plurianual e or¢amento anual, fazendo, por conseqiiéncia, a unido entre planejamento e
execugdo das agles governamentais.

4) As reformulagdes incorporadas no Plano Plurianual a partir do controle e
avaliagdo de desempenho da execugdo anual, estabelecendo, assim, a comunicagdo ndo
somente entre diferentes etapas do processo or¢gamentario, mas também entre os diferentes
horizontes de planejamento.

5) Os insumos fornecidos pelo Plano Plurianual a Lei de Diretrizes Or¢amentarias e
desta a Lei Orgamentdria Anual, bem como a retroalimentagdo feita pelo controle e
avaliagdo de desempenho da execugdo anual ao Plano Plurianual, conforme apontado no

item 03.

2.2 PLANEJAMENTO E ORCAMENTO FEDERAL COM ENFOQUE NO
LEGISLATIVO

2.2.1 Os sistemas estruturantes

Albuquerque et al (2008, p. 409) define os aspectos normativo, administrativo e
tecnologico como aqueles que devem nortear o plano estratégico de qualquer ente da
federagdo para o controle do ciclo de gestdo dos recursos publicos. Respectivamente, tais
aspectos definem os sistemas organizacionais, as estruturas administrativas e de suporte de
informatica, essas ultimas entidades que apoOiam a primeira. A Figura 9 representa os

sistemas organizacionais e estruturadores do governo federal.
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(Planejamento, Orgamento, Gestdo Financeira...)
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Figura 9. Sistemas organizacionais e estrruturadores do governo federal (Albuquerque et al, 2008, p. 409)

Albuquerque et al (2008) fazalusdo a Lei n® 10.180/2001 para definir os sistemas
organizacionais no dmbito do Poder Executivo Federal. Nesse sentido, a Lei determina os
seguintes sistemas organizacionais:

¢ De Planejamento e de Orgamento Federal.

¢ De Administracdo Financeira Federal.

o De Contabilidade Federal.

e De Controle Interno do Poder Executivo Federal.

O Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal organiza-se de modo a
“viabilizar o desenvolvimento de a¢des e a tomada de decisdes relativas as atividades de
elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo de planos, programas e or¢amentos e de
realizagdo de estudos e pesquisas socio-econdmicas” (ALBUQUERQUE ET AL, 2008, p.
409). Tem por finalidades (BRASIL. Lei n® 10.180/2001):

1) Formular o planejamento estratégico nacional.

2) Formular planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econdémico
e social.

3) Formular o plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias e os orgamentos anuais.

4) Gerenciar o processo de planejamento e orgamento federal.

5) Promover a articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
visando a compatibilizagdo de normas ¢ tarefas afins aos diversos Sistemas, nos planos
federal, estadual, distrital € municipal.

Ainda de acordo com a referida Lei, Integram o Sistema de Planejamento e de

Orgamento Federal:

1) O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, como 6rgdo central.
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2) C)rgﬁos setoriais, que s@o as unidades de planejamento e orgamento dos
Ministérios, da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia ¢ da Casa Civil da
Presidéncia da Reptiblica.

3) Orgdos especificos, que sdo aqueles vinculados ou subordinados ao érgio central
do Sistema, cuja missfo esta voltada para as atividades de planejamento € or¢amento.

Como érgéos especificos, Albuquerque et al (2008, p. 410-413) cita a Secretaria de
Planejamento ¢ Investimentos Estratégicos (SPI/MP) — responsavel pelas atividades de
planejamento, estabelecendo, entre outras fungdes, as diretrizes para os planos plurianuais
e dos programas que o compde —, a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF/MP) —
responsavel pelas atividades relacionadas a elaboragdo do Orqémento, cabendo-lhe, entre
outras fun¢des, a coordenagdo, consolida¢dio e supervisdo da elaboragdo da LDO e da
proposta or¢amentaria da Unido, compreendendo o orgamento fiscal € o da seguridade
social — e, finalmente, o Departamento de Coordenagdo e Controle das Empresas Estatais
(Dest/SE/MP) — responsavel pelas atividades relacionadas com a elaboragéo do orgamento
de investimento das empresas estatais.

Ja o Sistema de Administra¢gdo Financeira Federal organiza-se para zelar pelo
“equilibrio financeiro do Governo Federal” (idem, p. 413). Tem por finalidades os
seguintes aspectos (BRASIL. Lei n° 10.180/2001):

1) Zelar pelo equilibrio financeiro do Tesouro Nacional.

2) Administrar os haveres financeiros e mobiliarios do Tesouro Nacional.

3) Elaborar a programag¢io financeira do Tesouro Nacional, gerenciar a Conta
Unica do Tesouro Nacional e subsidiar a formulagio da politica de financiamento da
despesa publica.

4) Gerir a divida publica mobiliaria federal e a divida externa de responsabilidade
do Tesouro Nacional.

5) Controlar a divida decorrente de operagdes de crédito de responsabilidade, direta
e indireta, do Tesouro Nacional.

6) Administrar as operagdes de crédito sob a responsabilidade do Tesouro
Nacional.

7) Manter controle dos compromissos que onerem, direta ou indiretamente, a Unido
junto a entidades ou organismos internacionais.

8) Editar normas sobre a programagdo financeira e a execugdo or¢amentdria e

financeira, bem como promover o acompanhamento, a sistematizagdo ¢ a padronizacdo da
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execucdo da despesa publica.

9) Promover a integragdo com os demais Poderes e esferas de governo em assuntos
de administracido € programagao financeira.

De acordo com a referida Lei, integram esse Sistema os seguintes drgdos:

1) A Secretaria do Tesouro Nacional, como 6rgdo central.

2) Orgdos setoriais, que sdo as unidades de planejamento e orgamento dos
Ministérios, da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia ¢ da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

O Sistema de Contabilidade Federal, por sua vez, “compreende as atividades de
registro, de tratamento e de controle das operagdes relativas a8 administragdo orgamentaria,
financeira e patrimonial da Unido, com vistas a elaboragdo de demonstragdes contabeis”
(ALBUQUERQUE ET AL, 2008, p. 414). Pela Lei n° 10.180/2001, o “Sistema de
Contabilidade Federal tem por finalidade registrar os atos e fatos relacionados com a
administra¢do orgamentaria, financeira e patrimonial da Unido e evidenciar”:

1) As operagdes realizadas pelos drgéos ou entidades governamentais e os seus
efeitos sobre a estrutura do patriménio da Unido.

2) Os recursos dos orgamentos vigentes, as alteragdes decorrentes de créditos
adicionais, as receitas prevista e arrecadada, a despesa empenhada, liquidada e paga a
conta desses recursos ¢ as respectivas disponibilidades.

3) Perante a Fazenda Publica, a situagdo de todos quantos, de qualquer modo,
arrecadem receitas, efetuem despesas, administrem ou guardem bens a ela pertencentes ou
confiados.

4) A situagdo patrimonial do ente publico e suas variagdes.

5) Os custos dos programas € das unidades da Administrag@o Publica Federal.

6) A aplicagdo dos recursos da Unido, por unidade da Federagdo beneficiada.

7) A renuncia de receitas de 6rgdos e entidades federais.

De acordo com a referida Lei, integram esse Sistema os seguintes Orgaos:

1) A Secretaria do Tesouro Nacional, como érgéo central.

2) Orgdos setoriais, que sdo as unidades de gestdo interna dos Ministérios e da
Advocacia-Geral da Unido.

Finalmente, o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal compde-se
“das atividades de avaliagdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual, da

execugdo deprogramas de governo e dos orgamentos da Unido ¢ de avaliaggo da gestdo dos
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administradores opublicos federais”. Tem por finalidades (BRASIL. Lei n° 10.180/2001):

1) Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido.

2) Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial nos 0rgéos e nas entidades da Administragdo
Publica Federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito
privado.

3) Exercer o controle das operagfes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido.

4) Apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

De acordo com a referida Lei, integram esse Sistema os seguintes érgaos:

1) A Secretaria Federal de Controle Interno, como 6rgéo central.

2) Orgdos setoriais, que sdo aqueles de controle interno que integram a estrutura do
Ministério das Relagdes Exteriores, do Ministério da Defesa, da Advocacia-Geral da Unido
e da Casa Civil.

Quanto aos sistemas ao suporte de informaética, Albuquerque et al (2008, p. 416-
422) cita os seguintes principais sistemas:

e Sistema de Informagdes Gerenciais e Planejamento do Plano Plurianual
(SIGPlan)

¢ Sistema Integrado de Dados Org¢amentérios (Sidor)

¢ Sistema Integrado de Administragio de Servigos Gerais (Siasg)

e Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (Sicaf)

¢ Sistema Integrado de Administra¢do de Recursos Humanos (Siape)

¢ Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi)

A descreve sucintamente cada um desses programas.

Tabela 7. Sitemas informatizados de suporte & gestdo das financas federais (ALBUQUERQUE ET AL, 2008,

p. 416-422)
Sistema Descrigao
SIGPlan E o instrumento da rede de gerenciamento do PPA, responsavel por

promover a comunicagdo entre os gerentes de programa, coordenadores
de agdo unidades de monitoramento e avaliagdo, coordenag¢des setoriais
de planejamento, 6rgdo central de planejamento e Presidéncia da

Republica.
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Sidor

E o instrumento que da suporte as atividades de elaboragdio da proposta
or¢amentaria, analise e incorpora¢do do banco de dados do autégrafo da
LOA aos sistemas corporativos da Unido e administragdo das demandas
por créditos adicionais, entre outras fungoes.

Siasg

E o instrumento que operacionaliza internamente o funcionamento de
servigos gerais cujo Orgdo central normativo seja o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, sejam eles gestdo de materiais,
edificagbes publicas, licitagdes e contratos, veiculos oficiais,
comunicagdes administrativas e cadastro de convénios firmados pelo
Executivo.

Sicaf

E um moédulo do Siasg montado para verificar a regularidade do
fornecedor frente ao governo federal.

Siape

E a principal ferramenta de gestdo do pessoal civil do Governo Federal,
por meio da qual € elaborada a folha de pagamento quando as despesas
sdo pagas com utilizagd@o dos recursos do Tesouro Nacional.

Siafi

E o sistema de informatica que processa a execugdo orgamentaria,
financeira e contabil dos oOrgidos e entidades da administracdo federal,
constituindo-se no mais importante instrumento de acompanhamento e
controle da execu¢do orgamentaria, financeira ¢ contdbil do governo
federal.

2.2.2 O processo orcamentario no Legislativo

A participa¢do do Legislativo no processo orgamentario, como coloca Gregianni

(2003, p. 1), faz do orgamento um “importante instrumento de acesso democratico aos

recursos publicos”. Afinal, a atuag@io do Legislativo nas definigdes da politica fiscal ¢ das

prioridades dos gastos publicos ajuda a “preservar a igualdade de oportunidades a todos os

cidaddos”, haja vista a prerrogativa constitucional do Poder Legislativo como representante

formal da sociedade. Hoje, no caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 confere ao

Congresso Nacional o poder de apreciagdo da proposta de lei do processo orgamentario

(PPA, LDO, LOA) e de controle e fiscalizagdo da execugdo a LOA.

O papel do Legislativo no ciclo or¢amentério, no entanto, nem sempre foi esse.

Num tragar de um breve historico, pela Constituigdo de 1967, com a Emenda n° 01/69, o

Legislativo detinha poderes bem menos amplos que os atuais.
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O Congresso tinha participag8io residual na defini¢do da alocagdo dos recursos federais,
restrita & distribuigio de subvengdes sociais a entidades filantropicas sem fins lucrativos,
durante a execugdio orgamentiria. Como era proibida a aprovagio de emendas a lei
orgamentdria, a defini¢io das entidades beneficiadas era tornada possivel por meio da
insergdo de adendos & lei orgamentaria. Um acordo politico prévio entre o Poder Executivo
e sua base aliada no Congresso permitia esse procedimento. A Comissdo de Or¢amento,
criada desde a Constituicdo de 1967, e sua estrutura reproduziam internamente mecanismos
que davam cumprimento aquela rotina. (GREGIANNI, 2003, p. 2)

Durante o periodo de ditadura, como lembra o prévio autor (idem), houve um
afastamento compulsorio do Congresso Nacional, Assembléias Legislativas ¢ Cadmaras de
Vereadores das decisGes orgamentarias. Esse fator, segundo Gregianni (idem), em analise
critica, contribuiu para o despreparo desse Poder em suas atribui¢des or¢amentarias
definidas pela Constituigdo de 1988. Os anos seguintes da promulgagdo da Carta de 1988,
no entanto, foram caracterizados por uma posi¢do mais critica do Legislativo sobre as
questdes orgamentarias.

Importante marco foi a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) do or¢amento, em
1993, que ficou de verificar dentncias no processo or¢amentdrio. Nunes (2005, p. 2)
lembra que a votagdo de um orgamento n3o concluido, sem que os parlamentares tivessem
recebido o texto final, consubstanciando um processo ndo democritico e sem a devida
transparéncia, incentivou a abertura da CPI, conhecida como CPI dos Andes do

Orgamento. A partir dela

Firmou-se a necessidade de aperfeigoar, democratizar ¢ dar transparéncia aos métodos
utilizados nos niveis politico e operacional, recomendando-se ainda maior participagdo das
comissOes permanentes, publicidade ativa e irrestrita das decisdes aprovadas pelos relatores
e pela Comiss#o, restrigdes ao poder do relator-geral, prioridade para as emendas coletivas,
restrigdo 4s emendas individuais e maior acompanhamento e fiscalizagdo da despesa na fase
da execu¢do orgamentdria. (GREGIANNI, 2003, p. 2-3)

O processo orgamentario no Legislativo, seja no tocante ao PPA, 4 LDO ou a LOA,
comega com o recebimento da proposta de lei vinda do Executivo. A finaliza¢do desse
processo ¢ dada com o autégrafo, “texto final do projeto de lei que, tendo ultimado a sua
tramitagdo pelo Legislativo, é formalmente remetido, em redacéo final € com todos os seus
anexos, a Chefia do poder Executivo para fins de sansdo e publicagdo da lei” (Sanches,
2004, p.41). A Resolugdo n°. 01, de 2006-CN, estabelece as normas que devem ser
observadas na tramitag#o legislativa das matérias or¢amentdrias.

Discutir o processo orgamentario no Congresso Nacional ndo pode desconsiderar
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outro debate maior por de tras, o equilibrio entre os poderes Legislativo e Executivo.
Afinal, a peca or¢amentdria, numa perspectiva histdrica, nasceu como instrumento de
controle politico dos gastos do Executivo, limitando seu poder de atuag¢do. Gregianni
(20054, p. 1) diz que “cabe ao Executivo o poder de iniciar leis, e, ao Legislativo, discuti-
las e aprova-las. O equilibrio de prerrogativas completa-se com a possibilidade do
Executivo vetar leis, e, de outra parte, com o Legislativo podendo apreciar os vetos
opostos”. Completa analisando que, enquanto esse equilibrio de poder é alterado a favor do
Executivo pelo alto grau de discricionariedade durante a execugdo orgamentiria, o
Legislativo € favorecido pelo poder que lhe é instituido em constitui¢io de controle e

fiscalizagdo do gasto.

Em linhas gerais, o processo orgamentario no Legislativo pode ser delineado pelas
seguintes fases: recebimento do projeto de lei, elaboragdo do Parecer Preliminar,
apresentagdo das emendas, confec¢do do relatério e elaboragdo do autografo e lei. Para o
caso da LOA, especificamente, existe a elaboragdo do Relatério da Receita apds o
recebimento da proposta orgamentaria ¢ o desdobramento da etapa de confecgdo do
relatorio nos ciclos setorial e geral (SENADO FEDERAL. Orgamento da Unido: processo
orgamentario). Para a LOA, dessa forma, os seguintes passos sdo seguidos (GREGIANNI,
2005c, p. 8-15; SANTA HELENA, 2003, p. 7-17):

1) Publicag¢do dos avulsos do projeto de le1 orgamentaria.

2) Audiéncias publicas.

3) Parecer preliminar.,

4) As emendas.

5) As relatorias setoriais e geral.

6) A votagdo do parecer final.

7) Sistematizagdo do parecer final e encaminhamento a mesa do congresso
nacional.

8) Votagdo e sistematizagdo das decisdes do congresso e geragdo do autdgrafo.

9) Sangdo presidencial, promulgagdo e publicagdo pelo presidente da republica.

A Tabela 8 e a Tabela 9 descrevem, sucintamente, cada fase do processo

orgamentario no Legislativo para o PPA e LDO, bem como para a LOA.
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Tabela 8. Descrigdo da tramitacdo legislativa do PPA e da LDO (Adaptado: SENADO FEDERAL.
Orgamento da Unido: processo orgamentario.)

1. Recebimento do projeto de lei

Como? Por qué? Quem?
(1) Até 31 de agosto do primeiro ano de
mandato presidencial, devendo vigorar por
quatro anos, publicagdo do projeto de lei do Iniciar a tramitagdo
PPA ¢ encaminhamento a Comissdo Mista de legislativa do projeto
Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢io de lei de diretrizes CMO
(CMO). orgamentarias.
Até 15 de abril de cada ano, publicagio do
projeto da LDO e encaminhamento a CMO.
2. Elaboragio do Parecer Preliminar
Como? Por qué? Quem?
Estabelecer regras e
parametros a serem | Relator do
X - o observados na projeto projeto
(1) Elaborag¢do do Relatério Preliminar. andlise e apreciagdo | de plano
(2) Encaminhamento do Relatério de do projeto e avaliar | plurianual

Preliminar 4 CMO para aprovagio, passando a
ser denominado Parecer Preliminar. A CMO
realiza audiéncia ptiblica com o Ministro do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, antes da
apresentag@o do Relatério Preliminar. Ao
relatério preliminar podem ser apresentadas
emendas por parlamentares e pelas Comissdes
Permanentes da Camara e do Senado.

0S cenarios
econdmico-fiscal e
social, bem como os
parametros
macroecondmicos
utilizados na
elaboragdo do
projeto € as
informacdes
constantes de seus
anexos.

(para o caso do
PPA)

Relator do
projeto de lei
de diretrizes
orgamentarias
(para o caso da
LDO)

3. Apresentacio das emendas

Como? Por qué? Quem?
Bancadas
(1) Elaboragdo de emendas ao projeto de lei. Inserir, suprimir, estaduais no

. oot ngress
(2) Apresenta¢ido das emendas 8 CMO, que subs?nmr ou I(\:Izci%)n al .
sobre elas emite parecer conclusivo e final, que “}Odlﬁ.c?“'
somente poderd ser modificado mediante a d‘SPOSItWOfi _

o constantes do .
aprovagio de dfestaque no Plendrio do arpt Comissdes
Congresso Nacional. ‘ permanentes

do Senado
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Federal e da

Céamara dos
Deputados
Parlamentares
4. Confeccio do relatorio
Como? Por qué? Quem?

(1) Avaliagdo do projeto de lei e as emendas

apresentadas, tendo como orientagdo as regras

estabelecidas no Parecer Preliminar.

(2) Elaboragao do relatério com as razdes pelas

quais acolhe ou rejeita as emendas e com as

justificativas de quaisquer outras alteragGes que

tenham sido introduzidas no texto do projeto de

lei. Relator do

(3) Constitui¢ao da proposta substitutivo. Formalizar, em projeto projeto

; - relatério, as razdes | de plano
3) Debate do projeto nas Comi " -
(3) Proj et - pelas quais acolhe ou | plurianual

Permanentes, antes de apresentar o relatorio,
podendo ser convidados, na oportunidade,
representantes da sociedade civil.

(4) Elaboragdo do relatério com as suas
conclusdes e pareceres, observando os limites e
critérios fixados no Parecer Preliminar.

(5) Encaminhamento do Relatorio e da
proposta substitutivo para a discussdo e
aprovagdo na CMO, sendo necessario para
aprova-los a manifestagao favoravel da maioria
dos membros de cada uma das Casas, que
integram a CMO.

(6) Encaminhamento do relatério aprovado em
definitivo pela Comissdo, que constitui o
parecer da CMO, a Secretaria-Geral da Mesa
do Congresso Nacional, para ser submetido &
deliberagdo das duas Casas, em sessdo
conjunta.

rejeita as emendas e
das justificativas de
quaisquer outras
alteragdes que
tenham sido
introduzidas no texto
do projeto de lei,
bem como constituir
a proposta
substitutivo.

(para o caso do
PPA)

Relator do
projeto de lei
de diretrizes
or¢amentarias
(para o caso da
LDO)

5. Elaboragido do autografo e lei

Como? Por qué? Quem?
(1) Concluida a votagdo, elaborag¢do da reda¢do | Enviar o autégrafo a
final. Casa Civil da CMO

(2) Encaminhamento do autégrafo a assinatura

Presidéncia da
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do Presidente do Congresso Nacional. Republica para

(3) Envio do autégrafo a Casa Civil da san¢do.

Presidéncia da Republica para san¢do. O
Presidente da Republica pode vetar o
autografo, total ou parcialmente, no prazo de
quinze dias uteis, contados da data do
recebimento. Nesse caso, comunicara ao
Presidente do Senado os motivos do veto.

(4) Em caso de veto, apreciagdo pelo
Congresso Nacional.

(5) Publicagdo da parte ndo vetada no Diario
Oficial da Unido como lei.

Tabela 9. Descrigf@o da tramitagfo legislativa da LOA (Adaptado: SENADO FEDERAL, Or¢amento da
Unido: processo orgamentério.)

1. Recebimento do projeto de lei

Como? Por qué? Quem?
(1) Até 31 de agosto de cada ano, publicagdo '
do projeto de lei e encaminhamento 8 CMO. Comegar a avaliar a
o om proposta apresentada

(2? Rcahzac;ao de audiéncias pub{hcgs com & OUVir tanto as ST
Ministros ou representantes dos drgaos de anforidades
Planeja'mento, Orgamento ¢ Fazenda cflo governamentais
Executivo € com representantes das diversas como-dsotiedade.
areas que compdem o orgamento.

2. Elaboragio do Relatério da Receita

Como? Por qué? Quem?

(1) Avaliagao, inicialmente, com auxilio do
Com_:te de ;\vghag;ﬁc? da Recelt.a,t dz relc<?1ta VTt 465
prevista E;‘:'o Cxccutlvo nct> proi]c 0 de lel montinte el
orgamentiria. Caso encontre algum erto o | gy recei estd de
omissdo, ¢ facultado ao " eglts: ativoreavaliara | o0 o Relator da
receita e propor nova estimativa. parAmetros Rl
(2) Apresentagdo das suas conclusdes no econdmicos
Relatério da Receita. previstos para o ano
(3) Encaminhamento do Relatério de Receita a yegRLe:
CMO para aprovagdo.

3. Elabora¢io do Parecer Preliminar
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Como?

Por qué?

Quem?

(1) Elaboragdo do Relatério Preliminar,
contento, na primeira parte, a analise das metas
fiscais, exame da compatibilidade com o plano
plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e a
lei de responsabilidade fiscal, avaliagdo das
despesas por 4rea temadtica, entre outros temas;
e, na segunda parte, as regras para a atuag¢do
dos relatores setoriais ¢ geral e as orientagdes
especificas referentes a apresentagdo e
apreciacdo de emendas, inclusive as de relator.
Define, também, a composi¢do da Reserva de
Recursos a ser utilizada para o atendimento das
emendas apresentadas.

(2) Encaminhamento do Relatério Preliminar 4
CMO para aprovagdo, passando a ser
denominado Parecer Preliminar.

Estabelecer os
parametros e
critérios a serem
obedecidos na
apresentacdo de
emendas e na
elaboragdo do
relatorio pelo
relator-geral e pelos
relatores setoriais.

Relator Geral

4. Apresentacio das emendas

Como?

Por qué?

Quem?

(1) Apresentagdo das emendas a despesa, que
sdo classificadas como de remanejamento, de
apropria¢do ou de cancelamento.

Emenda de remanejamento € a que propde
acréscimo ou inclusio de dotagoes e,
simultaneamente, como fonte exclusiva de
recursos, a anulagdo equivalente de dotagoes
constantes do projeto, exceto as da Reserva de
Contingéncia. Com isso, somente podera ser
aprovada com a anulag¢do das dotagdes
indicadas na prépria emenda, observada a
compatibilidade das fontes de recursos.

Emenda de apropriagdo € a que propde
acréscimo ou inclusio de dotagdes e,
simultaneamente, como fonte de recursos, a
anulagdo equivalente de valores da Reserva de
Recursos ou outras dotagdes definidas no
Parecer Preliminar.

Emenda de Cancelamento € a que propde,
exclusivamente, a redugfo de dotagdes
constantes do projeto.

Acrescentar, incluir
ou reduzir dotagdes,
bem como corrigir
eventuais erros da
proposta
orgamentaria.

Bancadas
estaduais no
Congresso
Nacional

Comissoes
permanentes
do Senado
Federal e da
Céamara dos
Deputados

Parlamentares

Relatores

5. Confeccio do relatério - Ciclo setorial
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Como? Por qué? Quem?
Verificar a
compatibilidade do
projeto com o PPA,
aLDOealLeide
(1) Avaliagio do projeto encaminhado Responsabilidade
(2) Anélise das emendas apresentadas E:'Zg?:;eit?r?:?g::nte
(3) Debate do projeto nas Comissdes e os efeitos dos
Permanentes, antes de apresentar o relatorio, créditos adicionais R —
podendo ser convidados, na oportunidade, dos 1ltimos quatro Vh
representantes da sociedade civil. meses. Além de dar Setorials
(4) Elaboragdo do relatério setorial com as suas PRRes! sot?rf: 0%
conclusdes e pareceres, observando os limites e —— ut1'11zzj1d£) S
critérios fixados no Parecer Preliminar. peta adiabiigao
dos recursos € as
(5) Encaminhamento dos Relatorios Setoriais medidas adotadas
para a discussdo e aprovagdo de cada um, quanto as obras e
individualmente, na CMO. servigos com
indicios de
irregularidades
graves apontadas
pelo TCU.
6. Confeccao do relatorio - Ciclo geral
Como? Por qué? Quem?

(1) Compilar as decisdes setoriais em um tnico
documento, chamado Relatério Geral

(2) Encaminhamento dos Relatério Geral para a
discussio e aprovagdo no plenario da CMO. Os
Congressistas podem solicitar destaque para a
vota¢do em separado de emendas, com o
objetivo de modificar os pareceres propostos
pelo Relator.

(3) Encaminhamento do parecer da CMO,
relatorio aprovado por essa comissio, a
Secretaria-Geral da Mesa do Congresso
Nacional, para ser submetido & deliberagdo das
duas Casas, em sessdo conjunta.

Além das mesmas
razdes do passo 5,
verificar a
constitucionalidade e
legalidade das
alocagdes de
recursos € zelar pelo
equilibrio regional
da distribui¢do
realizada.

Relator Geral

7. Elaboragio do autégrafo e lei

Coma?

Por qué?

Quem?

Enviar o autdgrafo a

(1) Concluida a votagdo, elaboragio da redagéo

CMO
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final. Casa Civil da
Presidéncia da
Republica para
sangdo.

(2) Encaminhamento do autdgrafo a assinatura
do Presidente do Congresso Nacional.

(3) Envio do autografo a Casa Civil da
Presidéncia da Republica para sangdo. O
Presidente da Republica pode vetar o
autografo, total ou parcialmente, no prazo de
quinze dias tteis, contados da data do
recebimento. Nesse caso, comunicara ao
Presidente do Senado os motivos do veto.

(4) Em caso de veto, apreciacdo pelo
Congresso Nacional.

(5) Publica¢do da parte ndo vetada no Didrio
Oficial da Unido como lei.

2.2.3 As consultorias técnicas de orcamento do Senado Federal e da Camara dos

Deputados

As instancias técnicas do Legislativo de consultoria e assessoramento em matéria
or¢amentaria e financeira sdo a Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢do e Controle
(CONORF) do Senado Federal ¢ a Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira
(COFF) da Camara dos Deputados. Gregianni (2003, passim) lembra da importincia da
assessoria técnica para o exercicio, pelo Poder Legislativo, das suas prerrogativas
constitucionais no processo orgamentdrio — sejam elas a aprecia¢do da proposta de lei de
orgamento ¢ a fiscalizagdo da execugdo orgamentdria. Dessa forma, justifica-se a
montagem no Brasil da estrutura de apoio técnico e especializado junto ao Poder
Legislativo em matéria orgamentaria e financeira.

A CONOREF, criada em 1994 como drgdo da estrutura permanente do Senado, ¢
composta por consultores selecionados por concurso publico de provas e titulos, que
prestam servigo de assessoramento aos parlamentares, comissdes permanentes, mesa
diretora e outros 6rgdos do Senado Federal, além da CMO, com profissionalismo e isen¢éo
politico-partidaria (SENADO FEDERAL. Orgamento da Unido: Consultoria de
Orgamentos).

A Resolugdo n° 55, de 1998, do Senado Federal, dispde sobre a denominagdo e a
estrutura da CONORF. Essa resolugio define trés servigos de consultoria € assessoramento

técnico da CONOREF. Sio eles:
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1) Elaboragdo de estudos na drea de planos, orgamentos publicos, fiscaliza¢o e
controle, quando do interesse institucional do Senado Federal ou do Congresso Nacional.

2) Preparagdo, por solicitagdo dos Senadores ou dos membros da Comissdo Mista
de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, de minutas de
proposi¢des, relatérios e pareceres sobre planos, orgamentos publicos e agdes de
fiscalizagdo e controle.

3) Prestagdo de esclarecimentos técnicos atinentes ao exercicio das fungdes
constitucionais ao Senado Federal e do Congresso Nacional, em matéria de planos,
orgamentos publicos, fiscalizagdo e controle.

Sdo orgdos da CONORF o Gabinete, o Servico de Apoio Administrativo e a
Subscretaria de Apoio Técnico, esta ultima composta por seu Gabinete, Servigo de
Acompanhamento da Execugao Orgamentaria e Financeira, Servigo de Pesquisa de Dados
Econémicos e Sociais e Servigo de Legislagdo e Normas. A Tabela 10 enumera as

atribui¢des desses orgdos.

Tabela 10. Orgios da CONORF (BRASIL. Resolugdo n°® 55/98-SF)

Orgaos da CONORF Atribuicdes

Gabinete * Providenciar o expediente, as audiéncias e a representagdo do
titular.

s Executar as tarefas de suporte administrativo vinculadas as
atribuigdes do titular.

¢ Auxiliar o fitular no desempenho de suas atividades.

s Realizar outras tarefas pertinentes que lhe forem conferidas.

Servi¢o de Apoio Administrativo | ® Exercer as atividades de provimento de servigos e materiais
necessarios a execugdo dos trabalhos da Consultoria.

¢ Processar eletronicamente os textos técnicos relacionados
com a drea de atuagio da Consultoria, com vistas a subsidiar a
elaboragfio dos trabalhos.

e Revisar os textos dos trabalhos da Consultoria, quanto aos
aspectos gramatical e ortografico.

¢ Efetuar o registro das solicitagdes de trabalho e controlar o
seu atendimento.

¢ Organizar e gerenciar sistemas de arquivos manuais e
eletronicos.

o Executar outras tarefas pertinentes que lhe forem conferidas

Subscretaria de Apoio Técnico ¢ Coletar, organizar e preparar dados e informagdes sobre
planos e orgamentos publicos, execugdo or¢gamentéria e créditos

adicionais.

66




e Coletar, organizar e preparar dados de natureza econdmica e
social.

e Coletar, organizar e preparar dados e informagdes relativos a
convénios firmados pela Unido com Estados e Municipios.

e Coletar e organizar leis, regulamentos, atos normativos e
outras informagdes essenciais a elaboracdo dos trabalhos de
consultoria e assessoramento.

* Relacionar-se em nivel técnico com 6rgdos e entidades
gerenciadoras de bancos de dados afetos aos trabalhos de
consultoria e assessoramento.

A COFF, por sua vez, integrante da estrutura da Diretoria Legislativa, de natureza

consultiva e de assessoramento, tem como missdo

oferecer, de forma neutra e apartidaria, consultoria técnica as Comissdes da Camara ¢ do
Congresso Nacional, e adequado assessoramento aos Deputados Federais, na tomada de
decisdes relacionadas ao processo orgamentario federal, ao exame do impacto orgamentario
e financeiro da legislagdo (que altera a receita e a despesa publica) e ao controle e
fiscalizagdo financeira exercido pelo Poder Legislativo no dmbito de suas fungdes de
controle externo. (CAMARA DOS DEPUTADOS. Consultoria de Orgamentos e
Fiscalizagdo Financeira).

A evolugdo funcional da COFF inicia-se com a primeira estrutura de
assessoramento especializado em matéria de orcamento e fiscalizagdo financeira na
Céamara dos Deputados, em 1962, por intermédio da Resolug¢do n°® 67; passa, em 1979,
através da Resolucdo n° 24, pela criagdo da Assessoria de Orgamento ¢ Fiscalizagdo
Financeira; e culmina na Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, em
substituigdo a Assessoria de Or¢amento e Fiscaliza¢do Financeira, pela Resolug@o n® 28, de
1998, artigo 15 (idem).

A COFF é composta de servidores efetivos da Camara dos Deputados, que foram
admitidos em concurso publico especifico de provas e titulos. Finalmente, quanto as
atribui¢des da COFF, destacam-se os seguintes itens (idem):

1) No ambito da CMO, em parceria com o Senado Federal, sistematiza e efetua o
processamento técnico e operacional da programa¢do do projeto do PPA, do projeto da
LDO e do projeto da LOA, e das emendas apresentadas.

2) Elabora nota técnica contendo subsidios acerca da adequagdo financeira ¢
or¢amentaria de medidas provisérias, quando a matéria for relacionada a Deputado.

3) Assessora os membros da Comissdo de Finangas e Tributagdo no exame da

adequagdo orgamentaria e financeira dos projetos de lei, e os membros da Comissdo de
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Fiscalizagfo e Controle, nas matérias que lhe sdo pertinentes.

4) Presta assessoramento técnico especializado no exame das contas do Presidente
da Republica, no acompanhamento e avaliagio dos Relatérios de Gestdo Fiscal, dos
Decretos de Contingenciamento, dos Relatérios de Cumprimento de Metas Fiscais e no
exame dos Avisos do Tribunal de Contas da Unifio que tratam das obras com indicios de
irregularidades.

5) Atua no fornecimento de informagbes e subsidios técnicos para outras agdes
desenvolvidas pelos parlamentares, como elaborag¢do de proposi¢des e fundamentagdo de
pronunciamentos relacionados a matérias pertinentes a orgamento e fiscalizagdo

orgamentdria.
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3. RESULTADOS DE PESQUISA: EM_ BUSCA DA CREDIBILIDADE DO
ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

3.1 AS SETE DIMENSOES DO ORCAMENTO PUBLICO

3.1.1 Aspectos introdutérios

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

Os resultados de pesquisa apresentar-se-d30 para cada vértice do diagrama que
ilustra o orgamento publico. Ao final, no tépico 3.1.9, tragam-se considera¢des finais a
respeito dos resultados de pesquisa. Nesse sentido, far-se-4 uma andlise global dos
indicadores apresentados individualmente em tdpicos anteriores. Ordenar-se-do, também,
em tabela, os atributos de desempenho por intensidade de impacto na credibilidade
or¢amentaria, sendo possivel identificar as trés dimensdes-chave para definir o conceito e

seu desempenho. Além disso, através da andlise do grafico radar que compara impacto X
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desempenho, apontar-se-30 as dimensdes criticas para a credibilidade do orgamento

publico.

3.1.2 Verdade

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

Na elaboragdo da proposta orgamentdria, a verdade implica em um bom método de
diagndstico pelas unidades executoras e gestoras dos recursos, bem como em um modelo
adequado de consolidagfio das propostas setoriais apresentadas pelos ministérios, de forma
a gerar um documento unico que expresse as politicas para alcangar a visdo de futuro
percebida pelo governo como a que melhor satisfaz os anseios da sociedade e seus
multiplos atores. Na apreciagdo da proposta e na aprovacdo da lei or¢amentéria pelo
Congresso Nacional, por sua vez, espera-se que se implemente debates também de teor
estratégico e que se avalie as prioridades sugeridas pelo Executivo, verificando se elas sdo
as que realmente devem compor a politica publica nacional. Ja na execugio, a dimensdo
verdade requer executar conforme o planejado e, caso seja identificado algum fator que
justifique um desvio de rota, que sejam utilizados os mecanismos legais, sejam eles os
créditos adicionais, de rever ou complementar a programagdo inicial, sempre com vistas a
atender os interesses do Pais. Para o controle € acompanhamento do orgamento federal,
essa dimensdo pode se manifestar na necessidade de se verificar se as agdes de governo
executadas de fato contribuiram para o alcance dos objetivos estratégicos estabelecidos.

Quando perguntados sobre a procedéncia da dimensdo verdade, 100% dos
consultores do Legislativo em matéria or¢amentaria se manifestaram positivamente, ou
seja, acreditam ser vdlida essa dimensdo como atributo de desempenho do orgamento
publico. Consideraram a verdade como fator de alta relevincia ou de importancia para a

credibilidade do orgamento piblico 56% e 35%. Os 6% restantes, por sua vez, acreditam
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na dimensdo verdade, porém acham que ela ndo influencia a percepg¢do de credibilidade
orcamentaria.

O desempenho do orgamento publico federal quanto a dimensdo verdade, por sua
vez, foi considerado como insuficiente ou muito ruim por, respectivamente, 34% e 6%. A
fatia de 41% considerou o desempenho bom e outra de 19% o considerou muito bom,
podendo ser tido como referéncia nacional e internacional.

A Figura 10 e a Figura 11 ilustram a visdo do corpo técnico em orcamento da casa

legislativa sobre a dimenséo verdade.

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

E verdadeira e compde um aspecto
importante para a credibilidade do
orgamento publico.

E verdadeira, mas ndo impacta na

credibilidade do orgamento publico. 6%

E falsa. 3%

Figura 10. Pertinéncia da dimensao verdade como atributo de desempenho do orgamento publico federal
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E muito bom, podendo ser referéncia
nacional e até internacional.

E bom, existindo algumas melhorias a
| serem implementadas.

E insuficiente, existindo significantes
melhorias a serem implementadas.

E muito ruim, o que exige uma revisao 6%
profunda no processo orgamentario.

Nao tenho opinido formada. | 0%

A partir desse resultado, os indicadores da pertinéncia, desempenho e impacto na
credibilidade podem ser medidos. Com 100% de grau de pertinéncia, a dimensédo verdade
foi considerada por todos como um aspecto que deve ser atendido pelo orgamento publico,
compondo um atributo de desempenho para o processo or¢amentdrio. O indicador
desempenho, por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a nota -27, revelando o
conceito ruim atribuido ao desempenho do governo federal quanto a matéria em questao.
Finalmente, o indicador da dimensdo verdade quanto ao impacto na credibilidade, numa
escala de 0 a 100, recebeu pontuagdo 75, indicando o conceito de muito importante, na

fronteira com a alta relevdncia, para a credibilidade do orgamento publico. A Tabela 11

41%

mostra o resumo desses indicadores para a dimensdo verdade.

Tabela 11. Indicadores para a dimensdo verdade

Figura 11. Desempenho do governo federal quanto 4 dimensio verdade

Indicador Medida
Pertinéncia 100%

Pontuacgéo: -27 Conceito: Ruim
Desempenho

Escala:
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Impactona | Lscala:
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3.1.3 Realidade

Pela dimensdo realidade, o orgamento publico, na elaborag¢io e na execugio, deve
respeitar o teto de gastos limitado pela politica econdmica e realidade fiscal do Pais, nao
comprometendo o equilibrio das contas publicas e o alcance das metas fiscais. Desde o
primeiro governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), quando dos largos
empréstimos obtidos junto ao Fundo Monetério Internacional (FMI) e do regime de ajuste
fiscal acordado com tal institui¢do, a politica econdmica e a determinacdo de metas fiscais
passaram a ser atividades antecessoras de todo o processo de planejamento € orgamento
publico federal. A politica econdmica ¢ as metas ficais, estariam subordinadas as despesas
de governo, medida que na €poca desagradava a oposi¢do. Apesar das criticas a FHC, os
governos sucessores do Presidente Luis Inacio Lula da Silva deram continuidade a
sistematica, limitando os gastos de governo ao alcance do superdvit primario e a saude
fiscal do pais.

Para ser atendida, a dimensdo realidade requer, na fase de elaboragdo da proposta
or¢amentaria, que o documento consolidado dos programas de governo ndo ultrapasse o
teto estabelecido, de forma a equilibrar despesas e receitas e, paralelamente, tender as
metas de superdvit primario. Esse equilibrio deve também ser mantido quando a proposta
for alterada pelos parlamentares na fase de apreciagdo, discussdo e aprovagdo do
orgamento. A LDO aprovada, especificamente, devera conter também anexos especificos
de analise de riscos, para antecipar eventos que possam afetar o equilibrio das contas
piblicas. Durante a fase de execugdo, por sua vez, também em alinhamento as
determinagdes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a dimensdo realidade se

manifesta na edicdo pelo Poder Executivo da programagdo da execugdo orgamentaria e
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financeira, podendo haver corte nas despesas quando as reestimativas de receita, calculadas
periodicamente ao longo do exercicio financeiro, apontarem frustragdo de receita.

Os consultores do Legislativo em matéria orgamentdria se manifestaram
positivamente quanto a procedéncia da dimensdo realidade, com apenas 3% acreditando
ndo ser essa dimensdo um atributo de desempenho do orgamento publico. Consideraram a
realidade como fator de alta relevdancia ou de importidncia para a credibilidade do
or¢amento publico 56% e 34%. Outros 6% acreditam na dimenséo realidade, porém acham
que ela ndo influencia a credibilidade orgamentaria.

Ja o desempenho do orgamento publico federal quanto & dimensdo realidade foi
considerado muito bom por 19% dos consultores, que o classificaram como referéncia
nacional e internacional no que tange a essa dimensdo, ¢ bom por outros 41%.
Consideraram o desempenho insuficiente e muito ruim, respectivamente, 34% e 6% do
publico abordado pela pesquisa.

A Figura 12 e a Figura 13 ilustram a visdo do corpo técnico em or¢amento da casa

legislativa sobre a dimenséo realidade.

E verdadeira e compde um aspecto de alta
relevancia para a credibilidade do
orgamento publico.

E verdadeira e compde um aspecto
importante para a credibilidade do
orcamento publico.

E verdadeira, mas nao impactana 6%
credibilidade do orgamento publico. ?

E falsa. 3%

Figura 12, Pertinéncia da dimensdo realidade como atributo de desempenho do or¢amento publico federal
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E muito bom, podendo ser referéncia
nacional e até intemacional,

E bom, existindo algumas melharias a 41%
serem implementadas. .

E insuficiente, existindo significantes 249
melhorias a serem implementadas. :

. E muito ruim, o que exige uma revisao 6% |
| profunda no processo orgamentario. 1 !

19%

Nao tenho opinido formada. | 0%

Figura |13. Desempenho do governo federal quanto & dimensdo realidade

A partir desse resultado, os indicadores da pertinéncia, desempenho e impacto na
credibilidade podem ser medidos. Com 97% de pertinéncia, a dimenséo realidade compde
um atributo de desempenho para o processo or¢amentario, devendo ser um aspecto a ser
atendido pelo orgamento publico. O indicador desempenho, por sua vez, aponta, numa
escala de -100 a +100, para a nota 15, revelando o conceito bom atribuido ao desempenho
do governo federal quanto a matéria em questdo. Finalmente, o indicador da dimensdo
realidade quanto ao impacto na credibilidade, numa escala de 0 a 100, recebeu pontuagio
65, indicando o conceito de muito importante para a credibilidade do orgamento publico. A

Tabela 12 mostra o resumo desses indicadores para a dimensao realidade.

Tabela 12. Indicadores para a dimensdo realidade

Indicador Medida
Pertinéncia 97%

Pontuagdo: 15 Conceito: Bom

Escala:
Desempenho

-100 -80 -80 -70 -60 -50 -TU -3|U -:;EI -‘IU (IJ 5|0 60 7O &0 90 100
Ik ]
Ruim
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Pontuacdo: 65 Conceito: Muito Importante

Impacto na Escala:

credibilidade i W 20 30 40
JI_ J[_ { N A O N I |

3.1.4 Legalidade

O orgamento publico ¢ a fronteira legal das agdes do governo, dentro da qual todas
as despesas executadas devem estar contidas, diz a dimensdo da legalidade. Como para
todas as atividades da administrag@o publica, as regras estabelecidas em lei dizem o que
fazer, ndo podendo ser realizado nada além do que esta previsto legalmente. Da mesma
forma, € ilegal implementar qualquer agdo governamental sem prévio trimite pelo Poder
Legislativo e aprovagdo, no caso da Unido, pelo Congresso Nacional.

Essa dimensdo se manifesta fortemente na fase de execug¢do orgamentaria, quando
as despesas sdo processadas, as licitagdes abertas, os convénios realizados. Importante
atividade a ser cumprida para garantir a legalidade dos gastos de governo é o controle e o
acompanhamento da execugdo orgamentaria, uma vez que busca também a verificar a
conformidade legal da execugdo. Para o caso da Unido, sdo reconhecidos positivamente os
esforgos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para o controle a acompanhamento, salvo
as limitag8es que o pouco pessoal € o extenso territorio brasileiro podem trazer para esse
trabalho.

O total absoluto dos consultores do legislativo em or¢gamento afirmou a dimensdo
legalidade como atributo de desempenho do orgamento puiblico. Considerou-se esse
aspecto, em 72%, como fator de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico;
outros 19% como fator de importancia. Apenas 9% acham que a legalidade ndo influencia
a percepedo de credibilidade orgamentaria.

O desempenho do orgamento publico federal quanto a dimenséo legalidade foi, por
10%, considerado como muito bom, podendo ser referéncia nacional e internacional nesse
aspecto, e bom por outros 56%. Classificaram o orgamento publico, ainda quanto a
legalidade, como insuficiente 31% dos consultores abordados. Os 3% restantes,

finalmente, sdo da opinido de que o desempenho € muito ruim.
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A Figura 14 e a Figura 15 ilustram a visio do corpo técnico em or¢amento da casa

legislativa sobre a dimensdo legalidade.

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

E verdadeira e compde um aspecto
importante para a credibilidade do
orgcamento publico.

19%

E verdadeira, mas ndo impactana

0,
credibilidade do orgamento publico. 9%

E falsa. | 0%

Figura 14. Pertinéncia da dimensio legalidade como atributo de desempenho do orgamento publico federal

E muito bom, podendo ser referéncia

. . ’ 10%
nacional e até internacional. 0%

| Ebom, existindo algumas melhorias a %5
! serem implementadas.

E insuficiente, existindo significantes o
! ; 31%
melhorias a serem implementadas.

E muito ruim, o que exige uma revisio 39
profunda no processo orgamentario. 2

-4

Nao tenho opinido formada. | 0%

| _ :

Figura 15. Desempenho do governo federal quanto a dimensdo legalidade
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A partir desse resultado, os indicadores da pertinéncia, desempenho e impacto na
credibilidade podem ser medidos. A dimens@o legalidade foi considerada por todos como
um aspecto que deve ser atendido pelo orgamento puiblico, compondo a pertinéncia de
100%. O indicador desempenho, por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a
pontuagdo 15, revelando o conceito bom atribuido ao desempenho do governo federal
quanto a matéria em questdo. Finalmente, o indicador da dimensédo legalidade quanto ao
impacto na credibilidade, numa escala de 0 a 100, recebeu pontuagdo 77, indicando o
conceito de alta relevdncia para a credibilidade do or¢amento piiblico. A Tabela 13 mostra

o resumo desses indicadores para a dimensdo legalidade.

Tabela 13. Indicadores para a dimenséo legalidade

Indicador Medida

Pertinéncia 100%
Pontuagdo: 15 Conceito: Bom
Escala:

Desempenho

-100 -90 -8¢ -70 -60 -50 -4[{) -3¢ -20 10 O 10 2[0 30 40 50 60 70 80 90 100
|

Pontuagado: 77 Conceito: Alta Relevéancia
Impacto na Escala:
credibilidade G - - - s
[ 1 1 1T 1 1

3.1.5 Certeza

A dimensdo certeza diz que o orgamento piblico deve antecipar as alocagdes do
gasto com a maior precisdo possivel e, por isso, as dotagdes iniciais deverdo ser, ao
maximo, respeitadas ¢ executadas ou, quando ndo, existir uma justificativa adequada. Ter
certeza que o orcamento programado sera realizado traz a estabilidade necessaria para os
planejadores — sejam cles do Executivo, quando da claboragéo da proposta orgamentaria,
sejam ecles do Legislativo, quando da apreciagdo e aprovagdo da lei or¢amentaria — melhor

valorizarem o planejamento inicial haja vista a maior confianga sobre sua execugdo, para
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os gestores dos programas melhor gerenciarem suas ag¢des ao longo do tempo e atender a
totalidade dos objetivos, para as entidades de controle interno e externo melhor
fiscalizarem a execugdo dos gastos e, enfim, para a sociedade melhor participar,
acompanhar ¢ entender as decisfes governamentais quanto a aplicagdo dos recursos
publicos. Essa certeza orgamentaria, no entanto, ndo deve ser confundida com
inflexibilidade gerencial; afinal, ¢ tanto importante o gestor atuar num ambiente estavel e
com um referencial de atuagdo mais certo, como também ter espago para
redirecionamentos no planejamento inicial caso alguma situag8p diversa ocorra e afete as
prioridades originais ou a aplicabilidade e viabilidade das ag¢des programadas.

Essa certeza orgamentaria se manifesta nas fases de elaboragdo da proposta e
apreciagdo da lei do or¢amento com a preocupagdo de, primeiramente, equilibrar as
despesas com a arrecadagdo estimada, fazendo com que cada programa conte com uma
fonte de financiamento. Depois, € preciso que as agdes programadas durante essas fases
sejam exeqiifveis, isto €, sejam vidveis técnica e economicamente e que, além disso,
tenham dotagdo or¢amentdria suficiente para sua realiza¢do. Finalmente, as ag¢des
programadas precisam estar alinhadas ao propésito maior que integra a politica de
desenvolvimento nacional, estando consonantes com as prioridades do governo. Durante a
execugdo, por sua vez, o desafio € realizar financeiramente os programas inicialmente
org¢ados considerando a concorréncia na liberagdo financeira com o montante dos restos a
pagar ¢ com os créditos adicionais abertos. Além disso, para a dimensdo certeza ser
atendida, o controle da execucdo orgamentaria poderia também contemplar a avaliagdo do
nivel de execug¢do das dotagdes iniciais, bem como exigir a justificativa adequada quando
da ndo execug¢do de alguma despesa programada inicialmente

Para 94% dos consultores de orgamento das casas legislativas, a dimenséo cerfeza é
um atributo de desempenho do orgamento publico. Consideraram a cerfeza como fator de
alta relevancia ou de importancia para a credibilidade do orgamento piiblico 44% e 44%.
Outros 6%, por sua vez, acreditam na dimensfio cerfeza, porém acham que ela ndo
influencia a percep¢do de credibilidade orgamentaria. Os demais 6% ndo acreditam na
certeza como sendo um atributo de desempenho do or¢amento federal.

A avaliagdo do desempenho do orgamento publico federal quanto a dimensdo
certeza, por sua vez, considerou dois focos de analise. Primeiramente, a performance da
Unido quanto & confianga sobre execugdo das despesas obrigatérias. Sob esse foco, o

desempenho foi considerado muito bom por 16% dos consultores € bom por outros 47%.
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Do restante, 28% acreditam ser esse desempenho insuficiente e 9 % muito ruim. De fato, a
obrigatoriedade dessas despesas, em sua maioria, previstas em lei, faz de sua execugdo
algo certo.

O segundo foco, as despesas discriciondrias. Sob esse prisma, o quadro muda de
figura. Para 53%, o desempenho do or¢gamento federal ¢ insuficiente € para 34% muito
ruim. Somente 13% dos consultores avaliaram como bom desempenho do orgamento
federal para a dimens3o certeza.

A Figura 16, a Figura 17 e a Figura 18 ilustram a visfo do corpo técnico em

orgamento da casa legislativa sobre a dimens#o certeza.

E verdadeira e compde um aspecto de alta
relevancia para a credibilidade do
or¢camento publico.

§ 44%

E verdadeira e compde um aspecto
importante para a credibilidade do
orgcamento publico.

44%

E verdadeira, mas néo impacta na
credibilidade do orgamento publico.

E falsa.

Figura 16. Pertinéncia da dimens#o cerreza como atributo de desempenho do orgamento publico federal
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E muito bom, podendo ser referéncia
nacional e até internacional.

16%

E bom, existindo algumas melhorias a "

! serem implementadas. ]
E insuficiente, existindo significantes 8oL
melhorias a serem implementadas. i

E muito ruim, o que exige uma reviséo 9%
profunda no processo orgamentario. -

Nao tenho opinido formada. | 0%

Figura 17. Desempenho do governo federal quanto & dimensdo certeza, para as despesas obrigatérias

E muito bom, podendo serreferéncia
nacional e até internacional.

E bom, existindo algumas melhorias a 13%
serem implementadas. ?

E insuficiente, existinde significantes 539

0%

melhorias a serem implementadas.

| E muito ruim, o que exige uma revisdo S8
profunda no processo orgamentario.

Nao tenho opinido formada. | 0%

Figura |8. Desempenho do governo federal quanto 4 dimensao certeza, para as despesas discriciondrias

A partir desse resultado, os indicadores da pertinéncia, desempenho e impacto na
credibilidade podem ser medidos. Com grau de pertinéncia de 94%, a dimens@o certeza

foi considerada pela maioria como um aspecto que deve ser atendido pelo orgamento
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publico, compondo um atributo de desempenho para o processo orgamentério. O indicador
desempenho, por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, com o foco analitico
centrado nas despesas obrigatdrias, para a nota 13, revelando o conceito hom atribuido ao
desempenho do governo federal. J4 para as despesas discriciondrias, o indicador
desempenho totaliza -46 pontos. evidenciando o desempenho muito ruim. Calculando a
média entre os dois focos de analise considerados ~ aquele centrado nas despesas
obrigatérias e o outro relacionado as discricionarias — o indicador de desempernho sinaliza -
17, revelando o desempenho global ruim para o or¢amento federal quanto a dimensao
certeza. Finalmente, o impacto na credibilidade, numa escala de 0 a 100, recebeu
pontuagdo 55, indicando o conceito de muito importante dessa dimensdo para a
credibilidade do or¢amento publico. A Tabela 14 mostra o resumo desses indicadores para

a dimensdo certeza.

Tabela 14. Indicadores para a dimens@o certeza

Indicador Medida
Pertinéncia 94%
Pontuagdo: 13 Conceito: Bom
Desempenho
| Es :
para as | Escala
deSPesa’S . -100 -80 80 70 -60 .50 40 -30 -20 -10
obrigatorias L
Ruim
| Pontuagdo: -46
Desempenho
para as Escala:
despesas
1% 11 . -400 -90 80 -70 -0 -50 -40 -30 -20 -10
| discriciona § i ol
rias -
Pontuagio: -17
Escala:
Desempenho
medlo -100 -%0 -80 .70 -€0 -30 -40 -20 -20 -10 O 10 20 30 40
Lo gl B l ool
LR R
Ruim o ~ Bom
' Impacto na Pontuag¢do: 55 Conceito: Muito Importante
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credibilidade

3.1.6 Controle

A dimens3o controle diz que o orgamento publico deve ser acompanhado e
controlado para verificar e garantir sua conformidade legal, devendo esse monitoramento
servir de insumo para o ciclo orgamentario seguinte. Duas vertentes so assumidas nessa
dimensdo. Primeiramente, a existéncia de mecanismos de controle para o monitoramento
do orgamento publico e, depois, a garantia que a avaliagdo feita servird de aprendizado
para o ciclo seguinte.

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

O desempenho quanto a dimensdo controle, por sua vez, foi considerado como
insuficiente ou muito ruim por, respectivamente, 47% e 16%. Avaliaram positivamente o
desempenho do orgamento publico como bom ou muito bom, respectivamente, 31% e 3%
dos consultores do orgamento, sendo os 3% restantes de consultores com opinido ndo
formada sobre o assunto.

A Figura 19 e a Figura 20 ilustram a visdo do corpo técnico em orgcamento da casa

legislativa sobre a dimens#o controle.
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E verdadeira e compde um aspecto de alta
relevancia para a credibilidade do
orgcamento publico.

E verdadeira e compde um aspecto
importante para a credibilidade do
orgamento publico.

41%

E verdadeira, mas nao impactana

i g 9%
credibilidade do orgamento publico.

E falsa. 3%

Figura 19. Pertinéncia da dimens&o controle como atributo de desempenho do or¢gamento publico federal

E muito bom, podendo ser referéncia

: s ; 3%
nacional e até internacional.

E bom, existindo algumas melhorias a 319,
serem implementadas. ¢

E insuficiente, existindo significantes %1
melhorias & serem implementadas. o1

E muito ruim, o que exige uma reviséao 16%
profunda no processo orgamentario. i

Nao tenho opinido formada. 3%

Figura 20. Desempenho do governo federal quanto a dimensdo controle

A partir desse resultado, os indicadores da pertinéncia, desempenho e impacto na
credibilidade podem ser medidos. Com 97% de pertinéncia, a dimensdo controle foi

considerada por todos como um aspecto que deve ser atendido pelo orgamento publico,
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compondo um atributo de desempenho para o processo orgamentario. O indicador
desempenho, por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a nota -18, revelando o
conceito ruim atribuido ao desempenho do governo federal quanto a matéria em questo.
Finalmente, o indicador da dimensdo controle quanto ao impacto na credibilidade, numa
escala de 0 a 100, recebeu pontuagdo 57, indicando o conceito de muito importante para a
credibilidade do or¢gamento publico. A Tabela 15 mostra o resumo desses indicadores para

a dimensado controle.

Tabela 15. Indicadores para a dimensdo controle

Indicador Medida
Pertinéncia 97%
Pontuacdo: -18 Conceito: Ruim
Escala:
Desempenho -
=100 -90 -80 -70 -0 50 40 -30 -20 -10 0 20 30 40 50 60 70 80 80 100
[ | lo E T e | 1 |
1 191
Ruim
| Pontuagdo: 57 Conceito: Muito Importante
Impacto na .
credibilidade i 10 & g 40 0 64 To 1 G iy
R I Y DS OV N O L '
R I S A T Mt R R Ve |
frportante
3.1.7 Qualidade

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

atendam a sociedade.
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Ninguém considerou como falsa a dimensdo qualidade, havendo 100% dos
consultores do Legislativo em matéria orgamentdria se manifestaram positivamente, ou
seja, acreditam ser valida essa dimensdo como atributo de desempenho do orgamento
publico. Consideraram a verdade como fator de alta relevincia ou de importincia para a
credibilidade do orgamento publico 55% e 35%. Os 10% restantes acreditam na dimensdo
qualidade, porém acham que ela ndo influencia a percepgao de credibilidade orgamentaria.

Quanto ao desempenho do or¢amento publico federal na dimensdo qualidade, 74%
dos consultores do orgamento das casas legislativas consideraram-no insuficiente e outros
10%, muito ruim. Os demais 15% acreditam o desempenho ser bom, existindo apenas
algumas melhorias a serem implementadas.

A Figura 21 e a Figura 22 ilustram a visdo do corpo técnico em orgamento da casa

legislativa sobre a dimensdo qualidade.

E verdadeira e comp&e um aspecto de alta
relevancia para a credibilidade do 5%
orgamento publico.

E verdadeira e compde um aspecto
importante para a credibilidade do 35%
orgamento publico.

E verdadeira, mas ndo impactana 10%
credibilidade do orgamento publico. #

Efalsa. | 0%

Figura 21. Pertinéncia da dimensdo qualidade como atributo de desempenho do orgamento puablico federal
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E muito bom, podendo ser referéncia
nacional e até internacional.

E bom, existindo algumas melhorias a .
serem implementadas. 0 |

E insuficiente, existindo significantes %
i melhorias a serem implementadas. ?

E muito ruim, o que exige uma revisao - 10%
(1]

0%

profunda no processo orgamentario.

4tk o 4

Nao tenho opinido formada. | 0%

Figura 22. Desempenho do governo federal quanto a dimensao qualidade

A partir desse resultado, os indicadores da pertinéncia, desempenho e impacto na
credibilidade podem ser medidos. Com 100% de pertinéncia, a dimensdo qualidade foi
considerada por todos como um aspecto que deve ser atendido pelo orgamento publico,
compondo um atributo de desempenho para o processo orgcamentario. O indicador
desempenho, por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a nota -28, revelando o
conceito ruim atribuido ao desempenho do governo federal quanto & matéria em questdo.
Finalmente, o indicador da dimens&o qualidade quanto ao impacto na credibilidade, numa
escala de 0 a 100, recebeu pontuagdo 62, indicando o conceito de muito importante para a
credibilidade do orgamento publico. A Tabela 16 mostra o resumo desses indicadores para

a dimensdo qualidade.

Tabela 16. Indicadores para a dimensdo gqualidade

Indicador Medida

Pertinéncia 100%

Pontuacgdo: -28 Conceito: Ruim

Desempenho
Escala:
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3.1.8 Transparéncia

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

A transparéncia foi considerada por 94% como atributo de desempenho do
or¢amento publico. Essa dimensao foi tida como fator de alta relevancia ou de importéancia
para a credibilidade do orgamento publico 59% e 35%. Os demais 6% nd@o percebem a
transparéncia como atributo de desempenho do or¢gamento publico.

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

A Figura 23 e a Figura 24 ilustram a visdo do corpo técnico em orgamento da casa

legislativa sobre a dimensdo transparéncia.
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E verdadeira e comp&e um aspecto de alta
relevancia para a credibilidade do
orcamento publico.

E verdadeira e compde um aspecto
importante para a credibilidade do
orgamento publico.

5% i

E verdadeira, mas nao impactana
credibilidade do orgamento publico.

0%

E falsa. 6%

Figura 23. Pertinéncia da dimensdo transparéncia como atributo de desempenho do orgamento puablico
federal

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

E bom, existindo algumas melhorias a

. B Y%
serem implementadas. e

E insuficiente, existindo significantes 449
melhorias a serem implementadas. ?

E muito ruim, o que exige uma revisao 16%
profunda no processo orgamentario.

|
|
| Nao tenho opinifo formada. | 0%

Figura 24. Desempenho do governo federal quanto a dimensdo transparéncia

A partir desse resultado, os indicadores da pertinéncia, desempenho e impacto na

credibilidade podem ser medidos. Com 94% de pertinéncia, a dimensdo transparéncia foi
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considerada por todos como um aspecto que deve ser atendido pelo orgamento publico,
compondo um atributo de desempenho para o processo orgamentdrio. O indicador
desempenho, por sua vez, aponta, numa escala de -100 a +100, para a nota -8, revelando o
conceito ruim atribuido ao desempenho do governo federal quanto a matéria em questdo.
Finalmente, o indicador da dimenso transparéncia quanto ao impacto na credibilidade,
numa escala de 0 a 100, recebeu pontuagdo 68, indicando o conceito de muito importante
para a credibilidade do or¢amento publico. A Tabela 17 mostra o resumo desses

indicadores para a dimensao transparéncia.

Tabela 17. Indicadores para a dimensdo transparéncia

Indicador Medida
Pertinéncia 94%
Pontuagio: -8 Conceito: Ruim
Escala:
Desempenho
-100 -90 -80 70 -0 -50 -40 -30 -20 10 50 &0 70 80 90 100
N I. |
| B R e |
Ruim
Pontuagdo: 68 Conceito: Muito Importante
la:
Impacto na Escala
credibilidade . = 20 20 40 50 70 80 a0 100

3.1.9 Aspectos de conclusido

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

reccberam ampla aprovagdo por parte desses consultores.
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Sobre os atributos (ou dimensdes) do or¢amento publico, é possivel estabelecer um
paralelo com a cadeia de valor da gestdo publica intermediada pelo processo or¢amentério,
ilustrada na Figura 25. Essa cadeia de valor propde um esquema representador da cadeia-
ponte que processa as demandas da sociedade até que sejam satisfeitas. Pelo esquema, é
possivel perceber que o processo de planejamento de médio e longo prazo e todos os
outros pertencentes ao ciclo orgamentario publico — sejam eles: elaboragdo da proposta
orcamentdria; discussdo, votagdo e aprovagdo da lei orgamentaria; execu¢do da lei
or¢amentdria e controle e avaliagdo da execugdo orcamentaria (ver item 2.1.1.2) —
configuram o conjunto de atividades que, concatenadas em etapas e, em parte, numa logica
ciclica, a partir do levantamento das demandas sociais, projetam uma visdo de futuro,
definem as agBes de governo a serem realizadas, implementam as agdes programadas para
a satisfagdo das demandas sociais e, finalmente, controlam e avaliam o desempenho
alcancado de forma a realimentar, com informagdes de aprendizagem, as diretrizes de
menor prazo € a programagio das agSes. E também possivel visualizar pelo esquema
outros dois importantes aspectos para a administragdo publica gerencial e orientada para
resultados, sejam eles o foco no cidaddo e as lacunas — ou gaps — da qualidade da gestdo
publica.

Quanto ao primeiro aspecto, o foco no cidaddo, relevante observagdo é notar a
sociedade como fornecedora e cliente da cadeia de processamento das demandas sociais
com rumo 4 satisfacdo dessas necessidades. Nesse sentido, o levantamento das demandas
sociais e as diretrizes do planejamento governamental de médio e longo prazo séo insumos
fundamentais para a elaboragdo da proposta orgamentéria. Adicionalmente, tem-se a
sociedade ndo somente como fornecedora de uma entrada fundamental para o ciclo
orgamentario — os requisitos da gestdo das finangas publicas —, mas também como cliente
final do orgamento piiblico. A orientagdo das a¢des governamentais devem se voltar para a
satisfagdo das necessidades do cidadfo, representante elementar da sociedade, elevando o
grau de efetividade do desempenho governamental como importante indicador da
qualidade da gestdo publica.

De uma ponta a outra, porém, ha etapas encadeadas, componentes do processo
or¢amentario publico ou ciclo or¢gamentdrio, entre as quais se situam as lacunas da gestio
publica. E a intensidade desses gaps que determinam o desempenho da gestéo publica. Sdo
eles:

GAP 1: E a lacuna entre sociedade e a etapa de elaboragio da proposta orgamentaria.
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Compreende o grau com que as demandas sociais levantadas sdo fielmente diagnosticadas
e incorporadas na formulagio do programa de trabalho.

GAP 2: E a lacuna entre os resultados do processo de planejamento de médio e longo
prazo e a etapa de elaboragdo da proposta orgamentaria. Compreende o grau com que as
orientagdes estratégicas influenciam a montagem da proposta orgamentéria.

GAP 3: E a lacuna entre os resultados da fase de elaboragdo da proposta orgamentéria
e a de discussdo, vota¢do e aprovagdo da lei orgamentéria. Compreende o grau com que a
proposta or¢camentdria elaborada ¢ conservada na discussio, votagdo e aprovagdo da lei
or¢amentdria. Sobre essa lacuna, cabe uma importante ressalva. De fato, as alteragGes
feitas na proposta orgamentaria quando da sua tramitagdo pelo legislativo nfo devem ser
entendidas necessariamente como desvios negativos, sendo, inclusive, bem vindas. Na
realidade, essas modificagBes sdo resultado da pratica democratica ndo so de reformulagdo
das a¢des de governo partir da percep¢do dos parlamentares quanto as necessidades para o
desenvolvimento regional e nacional, mas também de balanceamento dos Poderes
Executivo e Legislativo, com o ultimo ponderando as decisGes ¢ agdes do primeiro.

GAP 4: E a lacuna entre os resultados da fase de discussdio, votagio e aprovagao da
lei or¢amentéria ¢ a de execugdo da lei orgamentaria. Compreende o grau com que as
dotagdes do orgamento sdo realizadas na implamentag¢do das ag¢bes de governo.

GAP 5: E a lacuna entre os resultados da fase de execugéo da lei orgamentaria ¢ a de
controle e avaliagdo da execugdo orgamentaria. Compreende o grau com que as
informagdes e evidéncias da realizagio das agdes de governo sdo aproveitadas no controle
e avaliagdo da execugdo or¢gamentdria.

GAP 6: E a lacuna entre os resultados da fase de controle e avaliagdo da execugio
or¢amentaria ¢ a fase de elaboragio da proposta orcamentaria do ciclo seguinte.
Compreende o grau com que os resultados do controle e avaliagdo realimentam o
planejamento governamental com vistas 4 melhoria continua. '

GAP 7: E a lacuna entre os resultados da execugdo orgamentdria € a sociedade.
Compreende com que grau as agdes de governo implementadas efetivamente garantem a
satisfagdo das demandas sociais.

GAP 8: E a lacuna entre a fase de controle e avaliagio da execugdo or¢amentaria e a
sociedade. Compreende o grau com que a sociedade participa da avaliagdo do desempenho
governamental e, em sentido inverso, com que as informagbes da gestdo publica sdo

transparecidas a sociedade.
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A minimizagdo de cada um desses gaps significa maior aproximagio entre as acdes
de governo e satisfagdo das necessidades sociais, com as devidas ressalvas feitas quanto ao
gap 3 — referentes a atribuigdo constitucional dada ao Poder Legislativo de apreciar a lei
or¢amentaria e fiscalizar os gastos publicos, que evoca a democracia e o papel politico do
orgamento publico como instrumento de balanceamento entre os Poderes Executivo e
Legislativo. E justamente a o gap 4 o objeto de pesquisa. E a baixa execucdo das agdes de
governo programadas no orgamento anual, por sua vez, o fator gerador da situagio
problema, qual seja a ndo credibilidade do orgamento publico como instrumento

administrativo.

Planejamento
- demedio e
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Elaboragaoda
fa. — proposta
intamentodas BT TEITTET E

petakpi 19 dls

Controlee
avaliacioda P Execugdo
execugio orcamentaria
orgamentaria

GAP 1: Com que grau as demandas sociais GAP 5: Com que grau as informagdes e evidéncias da
levantadas s3o fielmente diagnosticadas e realizacdo das agdes de governo sido aproveitadas no
incorporadas na formulagdo do programa de trabalhe?  controle e avaliagéo da execugdo orgamentaria?

L]

i

1

¥

)

13

]

;

i GAP2: Comque grau as orientagdes estratégicas GAP 6: Com que grau os resultados do controle e avaliagdo
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GAP 3: Com que grau a proposta orgamentaria GAP 7: Com que grau as agbes de governo implementadas
elaborada & conservada na discussac, votagioe efetivamente garantem a satisfacdo das demandas sociais?
aprovagdo da lei orcamentaria?

GAP 8: Com que grau a sociedade participa da avaliacéo do
GAP 4. Com que grau as dotagdes do orgamento séo  desempenho governamental 7 Com que grau as informagdes
realizadas na execugdo da lel arcamentaria? da gestio publica sdo transparecidas a sociedade?

Figura 25. Cadeia de valor da gestdo publica intermediada pelo processo orgamentario (o autor, 2009)

Em analogia, a verdade diz respeito ao gap I e ao gap 2. A realidade também se

refere ao gap 2. A legalidade e certeza fazem correspondéncia ao gap 4. O atributo
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controle relaciona-se ao gap 5 e ao gap 06. A qualidade, por sua vez, é representada pelo
gap 7. Finalmente, a transparéncia faz alusio ao gap 8.

Porém, serdo esses atributos de desempenho dimensdes da credibilidade
or¢amentaria? Ou, ainda, em que medida esses atributos influenciam a credibilidade do
or¢amento publico? O indicador impacte mediu a importdncia desses atributos para o
conceito. Todos os atributos foram considerados ou muito importante ou altamente
relevante para a credibilidade do or¢amento publico. Ou seja, podem os sete aspectos da
verdade, realidade, legalidade, certeza, controle, qualidade, transparéncia serem
consideradas dimensdes da credibilidade orgamentaria, na visdo consolidada dos
consultores do orgamento da Camara e do Senado Federal.

Destacam-se as dimensdes /egalidade, verdade e fransparéncia, que, nessa ordem,
foram consideradas chave, pois sdo as que mais influenciam na credibilidade do orgamento
frente a planejadores, parlamentares, gestores e sociedade. A Tabela 18 mostra essa

classificagdo por ordem de impacto.

Tabela 18. Dimensdes da credibilidade or¢amentéria por ordem de impacto

Impacto na credibilidade .
(Classifica¢io) Dimensio
r Legalidade
il Verdade
30 Transparéncia
¥ Realidade
¥ Qualidade
' Controle
i Certeza

As medi¢des de desempenho do governo federal para os atributos do orgamento
pablico, bem como do seu impacto para a credibilidade foram plotados no gréfico da
Figura 26. Pelo grafico, é possivel perceber visualmente trés lacunas. A primeira € a
diferenca entre seqiiéncia que representa o impacto, de cor verde, e o limite maximo do

radar, correspondente a pontuag¢do +100. Quanto menor essa lacuna, maior € a importancia
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da dimensio para a credibilidade or¢amentédria. Em segundo, a diferenga entre esse mesmo
limite maximo de +100 do radar ¢ a seqii€ncia vermelha do desempernho. Mais uma vez,
quanto menor o gap (ou lacuna), melhor a performance da Unido quanto ao aspecto em
andlise. Finalmente, a diferenga entre as seqliéncias impacto e desempenho. Quanto menos
distantes, menor ¢ a afetagdo da credibilidade do orgamento publico. Assim, caso a
importancia do atributo para a credibilidade seja alta e a atuagido do governo federal quanto
a esse atributo seja baixa — indicando grande diferenga entre as seqiiéncias —, o orgamento

¢ tido como menos crivel.

1. Verdade
L 75

100

7. Transparéncia. 68 . 2. Realidade

65

62

6. Qualidade - 3. Legalidade

77

57

5.Controle ™ 4.Certeza

- Desempenho -—#—Impacto

Figura 26. Desempenho e impacto para credibilidade das sete dimensdes do orgamento publico

Quanto as lacunas primeira e segunda, os resultados foram apresentados nos topicos
anteriores, especificamente através dos indicadores de desempenho e impacto apresentados
individualmente para cada dimensdo nos itens 3.1.2 a 3.1.8 dessa dissertagéo.

Anélise nova permite a observagido do terceiro gap, isto €, da diferenga entre os
valores de impacto e desempenho. Essa diferenga nos da uma medida de sensibilidade

sobre o quanto a performance de cada dimensdo, considerando seu impacto para a
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credibilidade orgamentdria, afeta a imagem do orgamento publico como pega crivel.
Portanto, a medida “impacto - desempenho” permite identificar as dimensdes criticas para
a credibilidade do orgamento federal.

Essas dimensdes criticas ndo s@o, necessariamente, aquelas que mais impactam a
credibilidade do or¢amento federal, anteriormente designadas como dimensdes-chave —
sejam elas a legalidade, verdade e transparéncia. Tampouco aquelas que apresentam
menor desempenho — sejam elas certeza (para despesas discriciondrias), verdade e
qualidade, em ordem de menor para maior desempenho. O calculo “impacto -
desempenho” mede o grau de afetagdo de determinada dimens3o na credibilidade
orgamentaria, considerando seu desempenho atual.

A Tabela 19 aponta as sete dimensdes em ordem de criticidade, evidenciando
também o valor da medida “impacto - desempenho”. Para essa analise, a dimenséo cerfeza
foi desmembrada entre suas duas componentes, a da despesa obrigatdria e a da despesa
discriciondria. A grande discrepancia entre o nivel de desempenho de cada uma dessas
categorias explica a opglo pelo desmembramento, com a inten¢do de esbogar um olhar
justo a referida dimenséo — em outras palavras, considerar a média de desempenho entre as
despesas discriciondrias e as obrigatorias geraria uma distor¢@o nos resultados analiticos.
Dessa forma, em ordem de criticidade, destacam-se as dimensdes cerfeza (despesas

discriciondrias), verdade e qualidade.

Tabela 19. Criticidade das dimensdes da credibilidade orgamentéria

Impacto -

Dimensao Impacto Desempenho Desempenho

(criticidade)
Verdade +75 -27 102
Ce‘rtez:a I(de spesas +55 46 101

discricionarias)

Qualidade +62 -28 90
Transparéncia +68 -8 76
Controle +57 -18 75
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Legalidade +77 +15 62

Realidade +65 +15 50

Certeza (despesas

obrigatorias) 90 13 42

3.2 POSSIBILIDADES PARA A MELHORIA DO PROCESSO ORCAMENTARIO
PELO CONGRESSO NACIONAL

3.2.1 Aspectos introdutdrios

Dez sugestdes para melhoria foram identificadas, principalmente pelas entrevistas
exploratorias, mas também pela revisdo tedrica, no ambito do Congresso Nacional e
considerando as fun¢des do Legislativo no or¢gamento publico da Unido, para melhorar a
credibilidade orcamentaria. Cabe ressaltar que as proposigdes ndo foram exaustivas,
podendo existir outras além das apontadas pela pesquisa. Para que fossem mapeadas outras
possiveis sugestdes, 0 questiondrio reservou um campo aberto para novas iniciativas que
deveriam ser tomadas pelo Legislativo no processo orgamentario, caso existissem. A

Tabela 20 descreve sucintamente as sugestdes apontadas e avaliadas pela pesquisa.

Tabela 20. Quadro resumo com a descri¢do das dez sugest3es para a credibilidade do or¢amento federal

Sugestio Descrigio

Sao necessarias mudangas estruturais, realizaveis s6 a longo
prazo, que inclui a revisdo da base ética que orienta as
atividades do Congresso Nacional, a renovagdo das liderangas
politicas e a redefini¢d@o da estrutura de incentivos e
recompensas que respalda a logica atual de intervengdo do
agente parlamentar.

Sugestdo 01

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

Sugestdo 02
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nacional consistente.

Sugestao 03

E necesséria a elaboragfio da lei complementar sobre
orgamento para viabilizar modernizagdes no processo
orgamentario, substituindo a Lei 4.320/64, e eliminar davidas
atualmente existentes quanto, por exemplo, a vigéncia,
prazos, elaboragéio e organizagdo dos instrumentos
or¢amentarios (PPA, LDO € LOA).

Sugestéo 04

E preciso que o Legislativo concentre aten¢des também na
elaboragdo de leis gerais que impactam o or¢camento publico,
analisando, por exemplo, formas para a desvinvula¢do das
contribui¢des ou regularizando outras fontes de
financiamento.

Sugestdo 05

E preciso que os parlamentares discutam o or¢gamento em sua
totalidade ¢ dediquem maiores esforgos para a avaliagdo das
despesas obrigatdrias e as de custeio, e ndo focar somente nas
despesas discriciondrias de investimento e de novas agdes,
procurando colaborar, dentro das fronteiras de competéncia
do Poder Legislativo, para reduzi-las e ampliar a eficiéncia do
gasto.

Sugestdo 06

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

Sugestdo 07

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

Sugestdo 08

E necessario prover o Congresso Nacional, seus
parlamentares e corpo técnico, das informagdes necessarias
para os exercicios de suas fungdes e para a amplia¢do de sua
atuagdo, instituindo, por exemplo, sistemas informativos mais
efetivos para a gestio das informagdes, qualificando o
Legislativo para discutir assuntos estratégicos e intervir
coerentemente na politica nacional no orgamento publico.

Sugestao 09

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

E necessario apoiar e expandir a iniciativa do TCU de definir
como escopo do controle ndo somente a verificagdo da
conformidade legal da execugao orgamentdria, mas também a
andlise do desempenho e resultados alcang¢ados, contribuindo
para a incorporagéo da cultura gerencial na administra¢do
publica.

Sugestdo 10

A seguir, os resultados de pesquisa serdo apresentados. Primeiramente, serdo
discutidas as fungdes do Legislativo no processo orgamentario. A necessidade de abordar
tal tematica se deu, principalmente, pela expressiva divergéncia encontrada nas entrevistas
exploratérias quanto ao papel do Congresso Nacional no ciclo orgamentario publico
federal. A importincia em se desenhar uma visdo consolidada sobre esse assunto € dada na
medida em que ¢ pano de fundo para as iniciativas a serem tomadas pelo Congresso
Nacional para a credibilidade orgamentiria. Afinal, nenhuma mudanga pode ser
implementada por um Poder se vier a extrapolar seus limites de competéncia. No entanto, a
inten¢do da pesquisa ndo é, de sobremaneira, resolver as divergéncias encontradas quanto
as fungdes do Legislativo no processo orgamentdrio, tampouco propor uma férmula
definitiva sobre o papel a ser desempenhado pelo Congresso Nacional. O objetivo € trazer
a opinido dos consultores do or¢amento do Senado Federal e da Cimara sobre o assunto,
para que o leitor se situe melhor na apresentagdo dos resultados referentes as proposigoes
de melhoria identificadas.

Posteriormente, serd detalhada cada sugestdo para a melhoria do processo
or¢amentirio, medindo-se também a relevdncia de cada iniciativa para a maior
credibilidade do or¢amento publico federal, na visdo dos especialistas que compdem o
grupo de consultores de orgamento da Camara e do Senado Federal.

Ao final, no tépico 3.2.4, tragam-se consideragdes finais a respeito dos resultados
de pesquisa. Nesse sentido, far-se-4 uma anélise global dos indicadores apresentados
individualmente em topicos anteriores. Ordenar-se-3o, também, em tabela, os atributos de
desempenho por grau de relevdncia para a credibilidade orgamentiria, sendo possivel

identificar as trés iniciativas prioritérias.
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3.2.2 Discutindo a funcio do Legislativo no or¢camento piiblico da Uniio

Com o intuito de apreender a vis@o consolidada dos consultores de orcamento da
Cémara e do Senado Federal sobre as fungdes do Congresso Nacional no ciclo
orgamentario, o questionario abriu uma questio que elencava seis possibilidades, ndo
excludentes entre si, sobre o papel do Legislativo no orgamento federal. As alternativas de
resposta buscavam avaliar se eram verdadeiras ou falsas cada uma das seis afirmativas
apresentadas. A Tabela 21 mostra as alternativas ¢ seus respectivos percentuais de
concordéncia, ou seja, qual fatia do corpo de consultores concorda que seja essa uma

fungdo do Legislativo no processo or¢amentario.

Tabela 21. Fungdes do Legislativo no processo orgamentario em ordem de concordéncia

Fiiuoas Concordéancia
; (%)
E fungdo do Legislativo fiscalizar o orgamento através dos mecanismos ~
A8 100%
de controle externo da execug¢do orcamentaria.
E funcdo do Legislativo zelar pela transparéncia or¢amentdria e garantir 100%
0

canais de acesso ao processo orgamentario pela sociedade.

E fungdo do Legislativo elaborar o orgamento publico federal, apreciando
e discutindo a proposta or¢amentdria encaminhada pelo Executivo,
revendo qualitativa e quantitativamente a programagio apresentada, com 91%
vistas a aprovagdo da lei orgamentéria que melhor reflita a politica
nacional de desenvolvimento.

E fungio do Legislativo planejar as agdes governamentais, de forma a
compor a politica nacional de desenvolvimento, responsabilizando-se 19%
tanto pelo diagndstico da situagdo atual e projegdo do cenario futuro

desejado, como pela defini¢do e aprovagdo das a¢gdes governamentais.

E fun¢do do Legislativo garantir o atendimento pelo orgamento publico o
: . . 37%
das necessidades locais do eleitorado dos parlamentares.

E funcdo do Legislativo apenas corrigir o orgamento publico elaborado
pelo Executivo, ndo tendo o Congresso Nacional poder de alocagdo, mas 6%
somente de apreciag¢do e aprovagdo final da lei orgamentaria.

Como se pode observar, com absoluta concordancia, o Congresso Nacional tem
como papel fiscalizar o orgamento através dos mecanismos de controle externo da
execu¢do orgamentdria e, igualmente, zelar pela transparéncia or¢amentdria e garantir

canais de acesso ao processo orgamentario pela sociedade. Isso evidencia a importancia

100




desse Poder para as dimensdes controle e transparéncia, ambas muito importantes para a
credibilidade do or¢amento federal (para mais detalhes sobre essas dimensdes, ver topico
3.1 dessa dissertagdo).

Com quase absoluta concordédncia entre os consultores de orgamento, 91%, o
Legislativo tem como papel elaborar o orgamento publico federal, apreciando e discutindo
a proposta orcamentdria encaminhada pelo Executivo, revendo qualitativa e
quantitativamente a programagio apresentada, com vistas a aprovagdo da lei orgamentaria
que melhor reflita a politica nacional de desenvolvimento. Essa ¢ a dindmica que, no plano
ideal, é prevista para ocorrer nos moldes atuais do ciclo orgamentério e que parece, por seu
percentual de concorddncia, que € tida como consensual.

As polémicas moram no entorno de outras duas alternativas quanto ao papel do
Congresso Nacional nas matérias de orgamento. Seria papel do Legislativo a atuag@o no
planejamento das agdes governamentais, do diagnostico a elaboragdo dos programas? Ou,
ainda, por outro lado, distante das questdes estratégicas, ¢ fungdo do Legislativo o
atendimento pelo or¢amento pulblico das necessidades locais do eleitorado dos
parlamentares?

Para 39% dos consultores, ¢ papel do Legislativo também atuar nas questdes de
planejamento, de forma a compor a politica nacional de desenvolvimento. Para eles, o
Legislativo deve responsabilizar-se tanto pelo diagnéstico da situagdo atual e proje¢do do
cenario futuro desejado, como pela definicdio e aprovacdo das aghes governamentais,
fun¢do hoje quase que exclusivamente de responsabilidade do Executivo.

Ao mesmo tempo, 37% dos consultores acham que € fung¢do do Legislativo garantir
o atendimento pelo or¢amento publico federal das necessidades locais do eleitorado dos
parlamentares. Essa fungfio advém principalmente do fato de os deputados e senadores
estarem mais préximos as necessidades locais, podendo fazer valé-las no or¢amento da
Unido. Discussio paralela a essa reside, entdo, nas fronteiras de competéncia da Unido, dos
estados e dos municipios.

Finalmente, sem adesdo representativa por parte do corpo consultor em matéria
orgamentaria das casas legislativas, pode-se afirmar que ndo ¢ adequado restringir a
atuagdo do Congresso Nacional a apenas corrigir o orgamento publico elaborado pelo
Executivo. Dessa forma, o Legislativo seria suprimido do seu poder alocativo, relegando-o

a exclusividade do Executivo, podendo somente atuar na aprovagdo da lei orgamentaria.
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Em conclusio, pode-se elencar trés fungdes fundamentais do Legislativo, na visdo
dos consultores de orgamento do Senado Federal € da CAmara dos Deputados, excluindo as
polémicas no entorno da amplitude estratégica de atuagdo do Legislativo e do atendimento
a demandas paroquiais. Sdo elas:

1) Fiscalizar o orgamento através dos mecanismos de controle externo da execugio
or¢amentdria.

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

3) Elaborar o orgamento publico federal, apreciando e discutindo a proposta
or¢amentaria encaminhada pelo Executivo, revendo qualitativa e quantitativamente a
programag¢do apresentada, com vistas a aprovagdo da lei orgamentaria que melhor reflita a
politica nacional de desenvolvimento.

Tendo esses papéis em vista, € tragcado o pano de fundo para discutir iniciativas a
serem tomadas pelo Congresso Nacional e seus componentes para a melhoria do

or¢amento federal, com vistas a sua maior credibilidade.

3.2.3 Sugestdes para melhoria
As dez sugestdes para melhoria e seus respectivos indicadores quanto a relevancia

serdo apresentados, individualmente, a seguir, conforme explicado no item 1.7.4 dessa

dissertagdo.

Sugestio 01: por uma mudanca estrutural de longo prazo

A maioria dos consultores do orgamento das casas legislativas, 91%, avaliou
positivamente a sugestdo quanto as mudangas estruturais, realizdveis s6 em longo prazo.
Essa alternativa inclui a revisdo da base €tica que orienta as atividades do Congresso
Nacional, a renovacgio das liderangas politicas e a redefini¢do da estrutura de incentivos ¢
recompensas que respalda a l6gica atual de intervengdo do agente parlamentar.

Além de relacionar-se com os recorrentes problemas dos escandalos dos desvios de
verba e outras corrupgdes, além da detengdo de poder por “oligarquias”, essa sugestdo se
refere 4 mudanga de comportamento do parlamentar, que se respalda com freqiiéncia, mas
sem generalizar, a atender demandas paroquiais de suas bases eleitorais para garantir sua

perpetuidade no poder. Mudar a estrutura de incentivos e beneficios que norteiam a logica
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de atua¢do do parlamentar, no entanto, ndo ¢ trabalho sozinho do legislador, mas,
principalmente, da sociedade em geral, que deve alterar a forma pela qual cobra os
parlamentares e avalia seu trabalho como bom ou ruim.

A Figura 27 mostra que 47% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento publico, sendo considerada condi¢d@o necessaria para
a maior credibilidade or¢amentdria. Outros 44% acham ser essa sugestdo importante, haja
vista seu impacto positivo na credibilidade do orgamento publico. Somente 6% julgaram a
sugestdo ndo aplicavel & busca pela maior credibilidade do orgamento publico e 3%
avaliaram-na como ndo pertinente, por acreditarem que nio sdo existentes problemas de
ordem ética, de lideranga politica ou com a estrutura de incentivos € recompensas que

respalda a logica atual de intervengo do agente parlamentar.

f

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa
ndo haverd melhoria para a credibilidadedo
aorcamento publico.

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta
em muitos aspectos que compdea
credibilidade do orgamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou
mesmo imprescindivel, essa iniciativa é 0%
impossivel de serimplementada.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco
ou nada colabora para a maior credibilidade - 6%

do orgamento publico.

NAO PERTINENTE, pois essainiciativa 39
sugere atacar um problema que ndo existe,

Figura 27. Avaliagdo da relevdncia da sugestao 01

Com os resultados previamente compilados, ¢ possivel obter o indicador
relevancia, que mede o quanto essa iniciativa por parte do Congresso Nacional contribui
para um or¢amento federal de maior credibilidade frente as partes interessadas, sejam elas
planejadores, parlamentares, gestores e sociedade. A sugestdo 01, numa perspectiva global,
recebeu pontuagdo +58 para relevdncia, sendo, entdo, considerada muito importante para o

processo de melhoria orgamentéria, com vistas 4 maior credibilidade. A Tabela 22 mostra

essa medigdo.
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Tabela 22. Indicador refevdncia para a sugestdo 01

Indicador Medida

Pontuag@o: +58 Conceito: Muito Importante

Escala:
Relevincia

Sugestio 02: melhor ¢ maior interacio entre Executivo e Legislativo

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

Aqui, cabe mencionar um adendo feito no questiondrio pela consultora de
orcamento do Senado Federal Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos, alertando sobre a
importancia da divisdo dos Poderes. A cooperag@o entre os Poderes pode, segundo a
consultora, favorecer a supremacia de um pelo outro. Considera que sim, os Poderes
devem “favorecer o fluxo de informa¢des e outras condigdes necessdrias a qualidade do
trabalho”, mas deve haver uma “instdncia de verificagdo auténoma” que permite o
estabelecimento de um processo dialdgico entre os atores, num mesmo patamar politico e
técnico. Esse mecanismo de checks and balances implica em trabalhos redundantes, mas
ndo por isso desnecessérios. Outras respostas indicam a relevincia da cooperagdo entre as
consultorias técnicas dos Poderes, para aproximar conceitos técnicos e legais quanto a
matéria orgamentaria e possibilitar a troca de experiéncias e concepgdes nas finangas
publicas.

A Figura 27 mostra que 19% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento publico, sendo considerada condigédo necessaria para
a maior credibilidade or¢amentdria, enquanto que 66% acham ser essa sugestdo

importante, considerando seu impacto positivo na credibilidade do orgamento publico.
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Somente 6% julgaram a sugestio como invidvel, admitindo ser impossivel a
implementacdo dessa iniciativa. Outros 9%, por sua vez, julgaram a sugestio ndo

pertinente, negando existir problemas na interagio entre os Poderes.

PE——

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa |
nao havera melhoria para a credibilidade do
orgamento publico.

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

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou i i
i mesmo imprescindivel, essa iniciativa ¢ . 6%
' impossivel de serimplementada.

4 | ] |
| ! i

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco | | | :
ou nada colabora para a maior credibilidade | 0% |
! do orgamento publico, i |

|
2l
NAO PERTINENTE, pois essainiciativa | 9% ! |
sugere atacar um problema que néo existe. |
|

Figura 28. Avaliagdo da relevdncia da sugestdo 02

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

orcamentaria. A Tabela 23 mostra essa medigdo.

Tabela 23. Indicador relevéncia para a sugestdo 02

Indicador Medida

Pontuag&o: +35 Conceito: Importante
Escala:
Relevancia
0 10 20 30 40 50 60 70 B0 g0 100
| | | | I + | |
] TS | | I | | i
Importante

Sugestio 03: elaborag¢fio da lei complementar sobre orcamento

A maioria dos consultores, 97%, avaliou positivamente a sugestdo quanto a a

elaboragio da lei complementar sobre org¢amento, o que viabiliza moderniza¢des no
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processo or¢amentério, substituindo a Lei 4.320/64, e elimina as duvidas atualmente
existentes quanto, por exemplo, & vigéncia, prazos, elaboragdo e organizagio dos
instrumentos orgamentarios (PPA, LDO e LOA).

A Figura 29 mostra que 31% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento puiblico, sendo essa iniciativa considerada condigio
necessdria para a maior credibilidade or¢amentaria. Outros 66% acham ser essa sugestio
importante, haja vista seu impacto positivo na credibilidade do or¢amento publico.
Somente 3% julgaram a sugestdo ndo aplicavel & busca pela maior credibilidade do
or¢amento publico. Ninguém considerou a sugestdo ndo pertinente, indicando que, por
unanimidade, a elaboragdo da lei complementar sobre orcamento é considerada um

problema existente.

IMPRESCIND IVEL, pois sem essa iniciativa
nao haverd melhoria para a credibilidade do 31%
orgamento publico. . ' |

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta
em muitos aspectos que compbea
credibilidade do orgamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou | ;
mesmo imprescindivel, essa iniciativa é | 0% 5 :
impossivel de serimplementada. i |

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco |
ounada colabora para a maior credibilidade l 3%
do orgamento publico.

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa

0,
sugere atacar um problema que ndo existe. 0%

Figura 29. Avaliagdo da relevdncia da sugestdo 03

A sugestdo 03, em medigdo global, pontuou +48 para relevdncia, sendo, entio,
considerada importante para o processo de melhoria orgamentaria, com vistas a maior

credibilidade. A Tabela 24 mostra essa medigao.

Tabela 24. Indicador relevdncia para a sugestdo 03

—
Indicador Medida

Pontuagdo: +48 Conceito: Importante
Relevincia l

Escala:
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Sugestdo 04: concentracio na elaboracio de leis gerais que impactam o orcamento
publico

Para 93% dos consultores, o Legislativo precisa concentrar atengdes também na
elaboracdo de leis gerais que impactam o orgamento pliblico, analisando, por exemplo,
formas para a desvinvulagdo das contribuigdes ou regularizando outras fontes de
financiamento.

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

A Figura 30 mostra que, apesar de apenas 10% considerarem essa medida
imprescindivel, outros 84% a tém como importante para a busca da credibilidade do
orcamento federal. Somente 6% julgaram a sugestdo ndo aplicdvel a busca pela maior
credibilidade do orgamento publico. Tendo em vista que ninguém considerou a sugestdo
como ndo pertinente, pode-se também afirmar que, por unanimidade, o Legislativo deveria

estar mais atento a elaboragdo de leis gerais que impactem o orgamento.
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| IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa
| nao havera melhoria para a credibilidade do 10%
| orgamento publico.

; IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta ;
em muitos aspectos que compde a B49,
credibilidade do orgamento publico. ; £

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou
mesmo imprescindivel, essa iniciativa é 0%
! impossivel de serimplementada.

ou nada colabora para a maior credibilidade

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco
-
do orgamento publico.

NAQ PERTINENTE, pois essa iniciativa 0%
sugere atacar um problema que ndo existe. ° ]

Figura 30. Avaliagdo da relevdncia da sugestio 04

A sugestdo 04, recebeu pontuagdo +30 para relevdncia, sendo, entdo, considerada,
numa perspectiva global, importante para a maior credibilidade or¢amentaria. A Tabela 25

mostra essa medicao.

Tabela 25. Indicador relevéncia para a sugestio 04

Indicador Medida

Pontuagdo: +30 Conceito: Importante
Escala:
Relevancia
I 4 $ g3 ®q 2 g B
= el # R i
Importanie

Sugestio 05: maiores esforcos na avaliacio das despesas obrigatdrias e as de custeio

Mais uma vez, a maioria, 94%, avaliou positivamente a iniciativa. Para ela, ¢
preciso que os parlamentares discutam o or¢amento em sua totalidade e dediquem maiores
esfor¢os para a avaliagio das despesas obrigatérias e as de custeio. Defende que os
parlamentares ndo devem focar somente nas despesas discricionarias de investimento e de
novas agdes, procurando colaborar, dentro das fronteiras de competéncia do Poder

Legislativo, para reduzi-las e ampliar a eficiéncia do gasto.
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A Figura 31 mostra que 38% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento publico, sendo essa iniciativa considerada condigdo
necessdria para a maior credibilidade orcamentéaria, enquanto que outros 56%, acham ser
essa sugestdo importante, haja vista seu impacto positivo na credibilidade do orgamento
publico. Somente 6% julgaram a sugestdo ndo aplicavel a busca pela maior credibilidade
do orgamento publico. Como ninguém sinalizou ser essa sugestdo ndo pertinente, a
totalidade dos consultores percebe que existe, de fato, uma deficiéncia na apreciagio

legislativa das despesas obrigatdrias e de custeio.

i

| IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa

ndo havera melhoria para a credibilidade do
orgamento publico.

IMPORTANTE, pois essainiciativa impacta
em muitos aspectos que compde a
credibilidade do orgamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou |
i mesmo imprescindivel, essa iniciativaé | 0% |
| impossivel de serimplementada. i |

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco
ou nada colabora para a maior credibilidade 6%
do orgamento publico.

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa

sugere atacar um problema que nao existe. 0% !

Pttt 2

Figura 31. Avaliagdo da relevdncia da sugestdo 05

A sugestdo 05, numa perspectiva global, somou +52 pontos para relevdncia, sendo,
entdo, considerada muito importante para na busca para a maior credibilidade. A Tabela 26

mostra essa medigdo.

Tabela 26. Indicador relevdncia para a sugestdo 05

Indicador Medida

Pontuag¢do: +52 Conceito: Muito Importante
Escala:
Relevancia
Q 10 20 30 40
1 | [ v 1 1 1 1
| I FRSE M L O = |
Importante
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Sugestio 06: revisio dos procedimentos que regem o processo or¢amentirio no
Congresso Nacional para elevar a discussio politica a um patamar estratégico

A sugestdo 06 também recebeu aprovacdo pela maioria dos consultores, com 96%
deles considerando pertinente na busca pela credibilidade orgamentiria. Assim,
considerou-se que os procedimentos que regem o processo orgamentdrio no Congresso
Nacional devem ser revistos de forma a elevar a discussdo politica a um patamar
estratégico ¢ a desestimular, por exemplo, a atuagdo legislativa ligada a elaboragdo de
emendas para o atendimento a interesses locais ou a abertura de janelas orgamentarias.

Foi diagnosticado que a estrutura de incentivos e beneficios que hoje sustenta a
légica de atuagdo do parlamentar, ja referida no texto da sugestdo 01, faz com que a
apreciagdo e alteragdio da proposta orgamentaria de foque mais na elaboragéio de emendas
do que na avaliagdo da alocagdo dos gastos € se ela corresponde ao melhor uso do dinheiro
publico para o cumprimento da politica nacional de desenvolvimento. O corte linear nas
despesas da proposta ¢ importante evidéncia de uma possivel distor¢do existente na
atuacdo legislativa no or¢amento federal. Sem verificar a natureza do gasto, sdo realizados
cortes percentuais nos programas setoriais, respeitando o limite colocado pelo Parecer
Preliminar, possibilitando uma maior cota para emendas por parlamentar. Esse corte, que
deveria representar uma melhor alocagdo dos recursos publicos para a consolidagido da
estratégia nacional, por vezes significa uma oportunidade para a ampliagéo das cotas para
emendas, muitas vezes desconexas e desintegradas as demais despesas.

A Figura 32 mostra que 53% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento publico, sendo essa iniciativa considerada condi¢éo
necessaria para a maior credibilidade orgamentdria. Outros 38%, por sua vez, acham ser
essa sugestdo importante, haja vista seu impacto positivo na credibilidade do or¢amento
plblico. Somente 3% julgaram a sugestdo ndo aplicavel a busca pela maior credibilidade
do orgamento publico € 6% avaliaram-na como ndo pertinente, por acreditarem que ataca

um problema que néo existe.
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IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa
ndo haverd melhoria para a credibilidade do
orgamento publico.

53%

; IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta
! em muitos aspectos que compde a 38%
credibilidade do orgamento publico.

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou i |
mesmo imprescindivel, essa iniciativaé | 0% | i i
impossivel de serimplementada. i 5 |

ounada colabora para a maior credibilidade

NAQ APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco .
3%
do orgamento publico.

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa 6% i
sugere atacar um problema que ndo existe. " |

Figura 32. Avaliagio da relevdncia da sugestdo 06

A sugestdo 06 totalizou +63 pontos para relevdncia, sendo, entdo, considerada
muito importante para a maior credibilidade do orgamento publico federal. A Tabela 27

mostra essa medicao.

Tabela 27. Indicador relevdncia para a sugestdo 06

Indicador Medida

Pontuagdo: +63 Conceito: Muito Importante
Escala:
Relevincia
0 10 20 30 40
I RN N O AT A T
[ ] | I 1 | I
Importante

Sugestio 07: estabelecimento de mecanismos para a avaliacio do impacto da

abertura de créditos adicionais

Para 82%, mecanismos devem ser estabelecidos para que os parlamentares
analisem o impacto da abertura do crédito adicional, evitando o "atropelamento" das a¢des

governamentais inicialmente autorizadas e mantendo ao maximo a integridade do

or¢amento inicial.
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Os créditos adicionais fazem anular as despesas anteriormente previstas ou
competem com as dotagdes iniciais pelas receitas financeiras do exercicio. Por vezes
chamados de “orgamento paralelo”, os créditos adicionais contribuem para a ndo execug¢io
da programag@o original e para a incerteza orgamentaria.

A Figura 33 mostra que, apesar de somente 16% acreditarem ser essa iniciativa algo
imprescindivel para o processo de melhoria do orgamento pablico, outros 66% acham ser
cssa sugestdo importante, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a
credibilidade do orgamento publico. Somente 6% julgaram a sugestio ndo aplicavel a
busca pela maior credibilidade do orgamento publico e 9% avaliaram-na como ndo

pertinente, por acreditarem que ataca um problema que ndo existe.

|

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ) |
ndo haverd melhona para a credibilidade do 16% |
orgamento publico. !

IMPORTANTE, pois essainiciativa impacta
em muitos aspectos que compde a
credibilidade do orgamento publico.

mesmo imprescindivel, essa iniciativa é 3% i !
impossivel de serimplementada.

INVIAVEL, pois, apesar deimportante ou l :

ou nada colabora para a maior credibilidade 6%

NAO APLICAVEL, pois essainiciativa pouco .
do orgamento publico.
_{

NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa E_ -
sugere atacar um problema que néo existe. .
|
4

Figura 33. Avaliagdo da relevdncia da sugestdo 07

A sugestdo 07, numa medigdo global, recebeu pontuagdo +32 para relevancia,
sendo considerada importante para a credibilidade do orgamento federal. A Tabela 22

mostra o resultado dessa medigdo.

Tabela 28. Indicador relevincia para a sugestdo 07

Indicador Medida

Pontuagdo: +32 Conceito: Importante

Relevancia

Escala:
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Sugestio 08: provimente aos parlamentares e ao corpo técnico_das informacdes

necessarias para sua atuacéo

Para 91% dos consultores de orgamento da Camara e do Senado, € necessario
prover o Congresso Nacional, seus patlamentares e corpo técnico, das informagdes
necessarias para os exercicios de suas fungdes e para a ampliagio de sua atuagdo. Por
exemplo, isso pode ocorrer através da institui¢do de sistemas informativos mais efetivos
para a gestdo das informacdes, qualificando o Legislativo para discutir assuntos
estratégicos e intervir coerentemente na politica nacional no orgamento publico.

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

A Figura 34 mostra que 28% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento publico e que outros 63%, acham ser essa sugestdo
importante, haja vista seu impacto positivo na credibilidade do orgamento publico.
Somente 3% julgaram a sugestdo ndo aplicdvel a4 busca pela maior credibilidade do
orgamento publico, enquanto que 6% avaliaram-na como ndo pertinente, por acreditarem
prover os parlamentares e o corpo técnico das informagOes necessarias para sua atuagdo

ndo ataca nenhum problema existente.
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i IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa
! ndo haverd melhoria para a credibilidade do
i orgamento publico.

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

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

£

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

' NAO PERTINENTE, pois essainiciativa
sugere atacar um problema que ndo existe.

d

0%

Figura 34. Avaliacdo da relevdncia da sugestdo 08

A sugestdo 08 totalizou +44 pontos para relevdncia, correspondendo ao conceito de

muito importante para a maior credibilidade do orgamento publico da Unido. A Tabela 29

mostra essa medi¢io.

Tabela 29. Indicador relevincia para a sugestdo 08

Indicador Medida

Pontuagdo: +44

Conceito: Importante

Escala:
Relevincia

30 40 50 60 70 80

a0

100

Sugestdo 09: aprimoramento da estrutura técnico-administrativa que apéia os

parlamentares no exercicio de suas funcoes

Boa parte dos consultores do or¢amento do Senado Federal ¢ da Camara, em

maioria, porém ndo tdo expressiva quanto aos demais casos, em 74%, acreditam que €

necessario repensar a estrutura técnico-administrativa que apéia os parlamentares no

exercicio de suas fun¢des, refor¢ando, por exemplo, a atuagdo das consultorias técnicas da

Camara ¢ do Senado Federal, de forma a fortalecer o suporte dado e possibilitando que o
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Legislativo discuta assuntos estratégicos e intervenha coerentemente na politica nacional
no orgamento publico.

A Figura 35 mostra que 25% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento publico e que 59% acham ser essa sugestdo nio
imprescindivel, mas importante, haja vista seu impacto positivo em varios aspectos da
credibilidade orgamentaria. Somente 3% julgaram a sugestdo ndo aplicavel a busca pela
maior credibilidade do orgamento piiblico. Para os 13% restantes, no entanto, a iniciativa é
ndo pertinente, por acreditarem que ataca um problema que ndo existe, ou seja, indicando
que a estrutura técnico-administrativa que apoia os parlamentares no exercicio de suas

fungdes € satisfatoria.

| IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa
. ndo havera melhoria para a credibilidade do 25%
orgamento publico. _ ' |

IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta | ! ; = f
em muitos aspectos que compde a 59% i
credibilidade do orgamento publico. ' ' ' i

: | .
] | |
INVIAVEL, pois, apesar de importante ou | ! ‘
mesmo imprescindivel, essa iniciativa é | 0% i | f
impossivel de serimplementada. | ! i !

NAO APLICAVEL, pois essainiciativa pouco
ounada colabora para a maior credibilidade
do orgamento publico.

| ._ |
NAO PERTINENTE, pois essainiciativa 13% -E ] | i
sugere atacar um problema que néo existe. | |
I

Figura 35. Avaliagdo da relevdncia da sugestdo 09

O indicador relevdncia para a sugestdo 10 totalizou +40 pontos, sendo, entio, essa
iniciativa, considerada importante para o processo de melhoria orgamentéria, com vistas a

maior credibilidade. A Tabela 30 mostra essa medig&o.

Tabela 30. Indicador relevédncia para a sugestao 09

Indicador Medida

Pontuagdo: +40 Conceito: Importante

Relevancia

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

Com 97% de aprovagdo, afirma-se ser necessdrio, na visdo consolidada dos
consultores do orgamento da Camara e do Senado, apoiar e expandir a iniciativa do TCU
de definir como escopo do controle ndo somente a verificagdo da conformidade legal da
execugdo or¢amentdria, mas também a andlise do desempenho e resultados alcangados,
contribuindo para a incorporag¢éo da cultura gerencial na administragdo publica.

A Figura 36 mostra que 39% acreditam ser essa iniciativa algo imprescindivel para
o processo de melhoria do orgamento publico, sendo considerada condi¢do necessaria para
a maior credibilidade orgamentaria. Outros 58% acham ser essa sugestdo importante, haja
vista seu impacto positivo na credibilidade do orgamento publico. Somente 3% julgaram
negativamente a sugestdo, classificando-a nfo pertinente por acreditarem que ataca um

problema que ndo existe.

IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa
nédo havera melhoria para a credibilidade do
orgcamento publico.

139%

INVIAVEL, pois, apesar de importante ou

mesmo imprescindivel, essa iniciativa é 0%
impossivel de serimplementada.

IMPORTANTE, pois essainiciativa impacta
! em muitos aspectos que compde a
credibilidade do orgamento publico.

NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco
ounada colabora para a maior credibilidade | 0%
| do orgamente publico.

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

Figura 36. Avaliagdo da refevdncia da sugestao 10
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A sugestdo 10, numa perspectiva global, recebeu pontuagio +52 para relevdncia,
sendo, entdo, considerada muito importante para o processo de melhoria orgamentaria, com

vistas a maior credibilidade. A Tabela 31 mostra essa medigo.

Tabela 31. Indicador relevancia para a sugestdo 10

Indicador Medida

Pontuagdo: +52 Conceito: Muito Importante

Escala:
Relevancia

3.2.4 Aspectos de conclusido

O indicador relevdncia, que mede o quanto cada sugestdo apresentada impacta para
a melhoria da credibilidade org¢amentdria, apontou positivamente para todas as dez
proposi¢des feitas. Ou seja, as dez sugestdes se mostraram, na visdo consolidada dos
consultores de orgamento das casas legislativas, como sendo de importancia para a maior
credibilidade do or¢amento publico da Unido. Destacam-se, em ordem de relevdncia, como
mostra a Tabela 32, as sugestdes numero seis, um e cinco, sejam elas, respectivamente, (1)
a revisdo dos procedimentos que regem o processo or¢amentario no Congresso Nacional de
forma a elevar a discussdo politica a um patamar estratégico, (2) as mudangas estruturais
de longo prazo, que incluem a revisdo da base ética, das liderangas politicas e da estrutura
de incentivos ¢ beneficios que respalda a atual légica de atuagdo do parlamentar e,
finalmente, (3) a dedicag¢do de maiores esforgos para a discussdo do orgamento em sua

totalidade, inclusive das despesas obrigatdrias e as de custeio.

Tabela 32. Sugestdes de melhoria segundo ordem de relevdncia

Relevincia Sugestio
1° Sugestdo 06
5 Sugestio 01
3° Sugestao 05
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4:__ _ ) Sugestdo 10

5 Sugestéo 03 1
6° Sugestao 08

Fig i ) Sugestdo 09

8° B Sugestao 02

g Sugestao 07

10° Sugestao 04 “

Essas trés sugestdes sdo as prioritdrias para a busca da credibilidade or¢amentaria.
Isso ndo desclassifica, no entanto, as demais iniciativas, todas com elevado grau de
relevdncia. Interessante € observar, ademais, a forte relacdo existente entre essas
alternativas prioritarias e as dimensdes criticas da credibilidade or¢amentdria (ver topico

3.1.9). E o que representa a.

Prioridades

Dimensodes criticas

1 “ Verdade 1 “ Sugestao 06

2 a Certeza 2 " Sugestao 01

a
3 a Qualidade 3 Sugestao 05

Figura 37. Relagdo entre as dimensdes criticas da credibilidade orgamentdria e as sugestoes prioritarias

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

gerar impactos positives a sociedade (qualidade).
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Depois, incorporar uma base ética solida, renovar a lideranga politica e redesenhar a
estrutura de incentivos e beneficios que respalda a légica de atuagdo parlamentar
possibilitam um trabalho sério, desenvolvido em prol da sociedade, ¢ ndo para assuntos
particulares, beneficiando o povo na solugdo de suas verdadeiras demandas (verdade),
desestimulando a abertura, por exemplo, de janelas orgamentarias (certeza) e evitando a
distor¢do quanto a alteragfio da proposta or¢gamentdria por emendas que nfo representam
os interesses da sociedade (qualidade).

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

A relagio entre sugestdes prioritarias ¢ as dimensdes criticas da credibilidade
orcamentaria desenhada nos paragrafos anteriores é apenas um esbogo de uma rede
complexa de causa e efeito. Ndo € intengdo desse trabalho estudar sobre as tramas dessa
rede. Por isso, o que se fez aqui foi uma breve demonstra¢do dos cruzamentos dos

conceitos utilizados e, com isso, da coeréncia dos resultados da pesquisa.
3.3 ANALISE DAS INFORMACOES

O Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade do Orgamento da
Unifo? Eis a pergunta de pesquisa. O modelo analitico assumiu por hipétese que se forem
encontradas sugestdes de melhoria do processo orgamentéario a serem implementadas por
iniciativa do Poder Legislativo, dentro de suas fronteiras de competéncia, entdo o
Congresso Nacional pode contribuir para a maior credibilidade do orgamento publico. A
analise das informagdes objetiva verificar a hipotese e responder a pergunta de pesquisa,
bem como validar o modelo analitico utilizado.

Apo0s levantamento de sugestdes para o enfrentamento do problema, a medi¢do do
indicador relevdncia para cada iniciativa identificada apontou que todas as dez proposigdes
de mudanga variaram de importante, muito importante e de alta relevlncia para a
credibilidade or¢amentaria. Nenhuma das dez sugestdes foram, na visdo consolidada dos
consultores de orgamento da Cimara e do Senado Federal, consideradas irrelevantes — seja

por ndo aplicabilidade ou por ndo pertinéncia — na melhoria do ciclo orgamentaria com
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vistas a sua maior credibilidade. Logo, pode-se confirmar que o Congresso Nacional pode
contribuir para a maior credibilidade do Orgamento da Unido, respondendo positivamente
a questdo de pesquisa.

O modelo analitico utilizado pode ser avaliado como préprio para responder a
questdo de partida. Primeiramente, delineou-se o conceito de credibilidade orgamentaria.
Apos, discutiu-se as fungdes do Legislativo no orgcamento federal. Finalmente, entendendo
o papel do Congresso Nacional no processo or¢amentario, foram avaliadas dez sugestdes
de melhoria no processo orgamentdrio a serem encabegadas pelo Poder Legislativo. Toda
essa pesquisa exploratoria foi respaldada pela aplicagdo de um questionario, quase
totalmente composto de perguntas fechadas, aos consultores de orgamento da Camara e do
Senado Federal, profissionais cuja opinido sobre o processo orgamentario no legislativo é
de grande fundamentagdo técnica ¢ de pouca retérica politica. Os resultados de pesquisa,
por sua vez, mostraram que as sugestdes mais relevantes para a credibilidade or¢amentdria
tém forte ligagdo com as dimensdes criticas da credibilidade do orgamento. O modelo

analitico, assim, comprovou sua coeréncia e robustez.
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4. CONCLUSAO
4.1 BREVE RETROPESCTIVA

Essa disserta¢do apresentou os resultados dos esfor¢os de pesquisa para verificar as
formas pelas quais o Congresso Nacional pode atuar na melhoria do processo or¢amentario
da Unido, para auferir-lhe maior credibilidade frente as diversas partes — planejadores
publicos, parlamentares, gestores e sociedade. A importincia da discussdo se d4
primeiramente, pela compreensdo tedrico-conceitual do ciclo orgamentario publico,
especialmente o da Unido, e pela disseminagdo dos seus elementos principais a
comunidade académica e demais interessados. Depois, o intercdmbio entre a area de
conhecimento da Engenharia de Produgdo e a da Administragdo Publica, em especial a do
Orgamento Publico. Tendo em vista as recentes movimentagSes do setor publico para o
aprendizado das praticas de gestdo e gerenciamento empresariais, em vistas a uma
administra¢do publica gerencial, orientada para resultados e focada no cliente, € notdria a
relevdncia em se trazer para o campo da Engenharia de Produgdo os tépicos da
Administragdo Publica. Finalmente, a importdncia da pesquisa mora na prépria relevincia
dos resultados a que se propds gerar. Discutir o conceito de credibilidade or¢amentdria e
explorar possibilidades de melhoria no orgamento publico trazem avangos conceituais e
praticos para uma gestdo publica de mais qualidade, que melhor atenda aos cidaddos e a
sociedade.

Nesse sentido, a pesquisa buscou responder a seguinte questdo: o Congresso
Nacional pode contribuir para a maior credibilidade do or¢amento da Unido? Para
respondé-la, o modelo analitico utilizado balizou-se na hip6tese de que, se fossem
identificadas melhorias para a credibilidade orgamentdria a serem implementadas pela
iniciativa do Legislativo, o Congresso Nacional seria, assim, um importante ator na busca

de tal credibilidade. Tragaram-se, pois, duas frentes: a primeira, a busca conceitual de
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credibilidade do or¢amento publico; a segunda, a identificagdo de possibilidades de
melhoria pela Legislativo na busca da credibilidade or¢amentéria.

A metodologia de pesquisa pautou-se, apds a formulag¢do da pergunta de partida, na
fase da exploragdo — guiada pela revisio da literatura e éntrevistas exploratorias a
profissionais do ramo —, na fase da problematica ¢ da constru¢do do modelo de analise —
em que forma refinados os principios de delineamento da pesquisa e as entidades
conceituais a serem desenvolvidas e testadas —, na fase de observagdo — quando foram
aplicados os questionarios aos consultores do orgamento da Cadmara ¢ do Senado Federal
para obter sua visdo consolidada sobre a questdo —, na fase de andlise das informagdes —
para a verificagdo da hipotese ¢ validagdo do modelo analitico — e, finalmente, na fase de
conclusdo — correspondente ao presente texto.

Ressaltam-se os aspectos metodologicos das entrevistas exploratorias € da pesquisa
de campo. Foram entrevistados cinco profissionais referéncias na area de Orgamento
Puablico, o que totalizou 11 horas de entrevista. O nome dos entrevistados foram
preservados por razdes de ordem ética. Para a coleta de dados, foram utilizados gravador e
um roteiro de entrevista. A compilagdo das informacgdes geradas encontra-se em
Memorandos da Entrevista.

A pesquisa de campo, por sua vez, focou-se no universo das consultorias técnicas
de orcamento da Camara e do Senado Federal. Foram recolhidos 32 questiondrios para o
universo de tamanho 60. Assim, para um intervalo de confianga de 95%, a margem de erro
da pesquisa totalizou de 12%.

A compilagdo dos resultados de pesquisa mostrou que sdo sete dimensdes
componentes da credibilidade or¢amentaria: verdade, realidade, legalidade, certeza,
controle, qualidade e transparéncia. Ao ser medido o quanto cada uma impacta na
percep¢do pelas diversas partes da credibilidade orgamentaria, verificou-se que as
dimensdes-chave legalidade, verdade e transparéncia, assim designadas por serem as trés
que mais pontuaram no indicador impacto. Ja as trés dimensGes mais criticas sdo aquelas
que, comparando o impacto com o desempenho do governo federal, mais afetam imagem
do or¢amento publico como pega crivel. Sdo as dimensdes-criticas a verdade, a certeza
(despesas discriciondrias) e a qualidade do orgamento publico. Respectivamente, elas
referem-se ao qudo aderente € o orgamento as verdadeiras demandas sociais para o
desenvolvimento de interesse nacional, quanto o orgamento garante previsibilidade dos

gastos publicos, no tocante as despesas discriciondrias, e, finalmente, ao quanto a aplicagdo
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dos recursos plblicos ¢ eficiente, cficaz e efetiva. As dimensdes criticas compdem os
aspectos prioritarios a serem sanados para a maior credibilidade or¢amentaria.

Os outros resultados de pesquisa correspondem a identificagdo de iniciativas a
serem tomadas pelo Congresso Nacional para aumentar a credibilidade do or¢amento da
Unido. Caso fossem observadas medidas relevantes para esse proposito, o Congresso
Nacional poderia, sim, ser considerado, nesse contexto, um importante ator. Como pano de
fundo dessa discussdo, achou-se conveniente apreender da populag@o observada seu ponto
de vista sobre as fungdes do Legislativo no processo orgamentario, uma vez que ¢ em
aderéncia a esse papel que as medidas para melhoria devem ser compostas.

E consenso absoluto entre os consultores técnicos de orgamento do Senado e da
Camara a fungdo legislativa no orgamento publico fiscalizar o orgamento através dos
mecanismos de controle externo da execugdo orgamentdria e zelar pela transparéncia
orgamentaria e garantir canais de acesso ao processo orgamentario pela sociedade. Outro
ponto de grande concordancia foi o papel do Congresso Nacional de elaborar o orgamento
publico federal, apreciando e discutindo a proposta orgamentaria encaminhada pelo
Executivo, revendo qualitativa e quantitativamente a programacdo apresentada, com vistas
a aprovagdo da lei orcamentaria que melhor reflita a politica nacional de desenvolvimento.

Pontos polémicos foram a atuacdo do Legislativo no planejamento das agdes
governamentais, hoje quase em sua totalidade como fungdo do Executivo, € no
atendimento das necessidades locais do eleitorado dos parlamentares, que se confunde com
a atuagdo dos estados e municipios e que pode revelar uma estrutura distorcida de
incentivos e beneficios que sustenta a logica de atuag@o parlamentar. Poucos, quase que
uma insignificante fatia, consideraram que cabe ao Legislativo apenas corrigir o or¢amento
publico elaborado pelo Executivo, ndo tendo o Congresso Nacional poder de alocagdo, mas
somente de apreciagdo e aprovagio final da lei orgamentaria.

Com a contextualizagdo do papel do Legislativo no or¢amento publico federal,
melhor sdo compreendidas as sugestdes de melhoria a serem tomadas por esse Poder para a
maior credibilidade do orgamento da Unido. A pesquisa revelou que as sugestdes de
relevdncia mais alta foram (1) a revisdo dos procedimentos que regem O Processo
orgamentario no Congresso Nacional de forma a elevar a discussdo politica a um patamar
estratégico, (2) as mudangas estruturais de longo prazo, que incluem a revisdo da base
ética, das liderangas politicas e da estrutura de incentivos e beneficios que respalda a atual

logica de atuagdo do parlamentar — alids, aspecto esse muito fortemente ligado as ultimas
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noticias sobre desvios de conduta no Congresso Nacional — e, finalmente, (3) a dedicagédo
de maiores esfor¢os para a discussdo do or¢amento em sua totalidade, inclusive das
despesas obrigatorias e as de custeio.

O cruzamento alinhado entre as trés medidas de mais alta relevincia ¢ as trés
dimensdes-criticas da credibilidade orgamentéria revela a consisténcia do modelo de
andlise. Além disso, todas as dez sugestdes avaliadas foram consideradas importantes, nos
mais diferentes graus, para a credibilidade do or¢amento publico federal. Assim, na
validagdo da hipétese, concluiu-se que o Congresso Nacional, de fato, € ator fundamental

na melhoria do or¢amento da Unido, com vistas & sua maior credibilidade.
4.2 IMPRESSOES GERAIS E ANALISE CRITICA

As impressdes gerais ¢ a andlise critica serdo tragadas quanto as experiéncias no
processo de construgdo da pesquisa, aos resultados alcancados e, finalmente, aos impactos
reais e potenciais gerados por tais resultados. No primeiro tocante, referente ao processo de
pesquisa, aponta-se a relativa dificuldade durante a revisdo da teoria. Ndo sdo poucos os
referenciais sobre Finangas Piblicas, ou Economia do Setor Publico, porém, carecem as
abordagens que descrevem, explicam e apreciam criticamente o Orgamento Publico.
Quando isso ocorre, comumente, a linguagem € técnico-contdbil, dificultando o
entendimento sobre o processo orgamentario por outras areas. A alternativa encontrada foi
completar o embasamento tedrico obtido por livros e artigos de revistas especializadas por
publicagdes ¢ notas técnicas disponibilizados pelo préprio Senado Federal ¢ Cédmara dos
Deputados, nos seus respectivos sifes na Internet.

Ainda quanto a realizagdo da pesquisa, ressalta-se a receptividade dos entrevistados
na fase exploratoria, bem como dos consultores técnicos em matéria orgamentaria da
COFF e CONOREF. Importante lembrar que a relativa facilidade em abordar esses
profissionais se deveu principalmente ao contato pessoal da pesquisadora com uma
servidora publica da CONORF, cuja experiéncia profissional no Senado Federal e
conseqiiente rede de contatos, disponibilizada & pesquisadora, foram fundamentais para a
construgdo da pesquisa. Esse importante contato, no entanto, mesmo que fundamental, ndo
eliminou a necessidade de uma abordagem pessoal da pesquisadora junto aos consultores,
a fim de garantir que se interessassem na pesquisa e respondessem o questionério no tempo

requisitado. Vale ressaltar que a inexisténcia de um contato prévio, ainda que torne mais
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demorado e 4rduo o processo de pesquisa, ndo inviabiliza o desenvolvimento da pesquisa.
Afinal, percebeu-se que os entrevistados ¢ os consultores abordados estdo, em sua maioria,
de prontiddo para receber estudiosos e participar de discussdes criticas sobre os assuntos a
cles correlacionados.

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

Delas, somente legalidade apresentou, no ambito da Unido, um bom desempenho.
Em grande parte pela fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido da legalidade dos
gastos. Nesse contexto, outra questdo surge a tona, Enquanto para uns essa fiscalizag@o
depende de um nivel detalhado de especificagdo do gasto, obrigando o planejamento
minucioso com antecedéncia por parte do gestor, outros acreditam que essa especificagdo
traz rigidez a execugdo or¢amentaria, dificultando o trabalho dos gestores no decorrer do
exercicio financeiro. Polémicas a parte, importante € refletir e chegar a um detalhamento
orcamentario que ndo fira o carater autorizativo do orgamento, mas também ndo
comprometa a boa utilizag@o dos recursos publicos.

A dimensio verdade teve seu desempenho considerado ruim no dmbito da Unido,
revelando que o or¢amento federal nio reflete adequadamente as reais prioridades do pais.
No ambito do Legislativo, aponta-se a ineficiéncia dos parlamentares na discussdo do
or¢amento como um todo, ndo somente dos investimentos, mas também das despesas
obrigatdrias e as de custeio. Isso viabilizaria mais recursos para agdes relevantes para o
desenvolvimento nacional. Qutro aspecto importante quanto a essa dimensdo gira em torno
da discussdo sobre a responsabilidade dos parlamentares federais no atendimento as
necessidades locais. Em contraposi¢do aos que defendem que sim, deputados ¢ senadores
podem e devem trazer demandas de suas bases para a esfera federal — afinal, sdo mais
proximos a essas realidades —, ha os que defendem que cabe ao Congresso Nacional

debater sobre as grandes questdes de desenvolvimento, ndo se reduzindo a localismos.
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Chegar a um consenso sobre esse aspecto é relevante para o alinhamento interno e alcance
de sinergias.

[gualmente ruim foi considerada a performance do governo federal quanto a
dimensdo transparéncia. Apesar dos atuais esforgos em explicitar nimeros e demais
informagdes sobre o gasto publico, muito se encontra a fazer. O site do Tesouro Nacional,
da Secretaria do Orgamento Federal, do Senado ¢ da Cdmara, entre outros, divulgam, cada
qual através de um mecanismo especifico, informa¢des sobre o or¢amento. Porém, os
dados se encontram descentralizados, as fun¢des dos diversos sistemas de consulta se
sobrepdem e nem sempre o cidadio comum se encontra qualificado para entender a
linguagem do que estd sendo publicado. Como experiéncia de sucesso, pode-se citar o
desenvolvimento do Siga Brasil, sistema desenvolvido pelo Senado Federal que permite a
todos, sem necessidade de senha de acesso, a consultar informagdes trazidas pelos diversos
sistemas or¢amentarios utilizados no dambito da Unido, permitindo o cruzamento de dados
e uma visualizagio sistémica dos numeros. E um instrumento de grande valia, para
legisladores, servidores publicos e sociedade. Todavia, esbarra na sua pouca disseminagdo
e na falta de treinamento para seu uso.

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

No tocante a certeza (despesas discriciondrias), distor¢des existentes tanto na fase
de elaboragdo do or¢camento federal, como na de execugdo, comprometem a previsibilidade
que o instrumento orgamentario deveria conceber sobre o uso dos recursos publicos. Na
fase de elaboracdo, a abertura de janelas orgamentarias, por exemplo, é um indicio do jogo
politico — no sentido negativo do termo — na formulagdo de emendas. Na execugdo, a
abertura de créditos adicionais, especialmente aqueles via medida provisoria, podem
transformar grande parte do orgamento federal em outro. Assegurar qualidade também no
processo de elaboragdo do orgamento federal, incluindo o comprometimento com a
exeqiiibilidade financeira das agdes governamentais, poderia vir a ser responsabilidade dos
Relatores Gerais. Quanto as emendas, trazé-las para o cumprimento dos seus reais

propositos — previstos em Lei — é ordem da hora.
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Quanto a qualidade do gasto publico, para esta ser garantida, é importante perceber
o impacto de todas as decisdes, desde quando da formulagdo das diretrizes estratégicas,
passando, entre outras fases, pela execugdo, até o controle e monitoramento. O processo de
desenho dos programas governamentais, por exemplo, tém forte impacto na eficiéncia, a
eficdcia e a efetividade do gasto publico. Afinal, € nesse momento em que se definem os
recursos a serem utilizados, os produtos a serem atingidos e os objetivos a serem
perseguidos. O controle das agdes governamentais, por sua vez, deve servir como
mecanismo valido para garantir a legalidade dos gastos e retroalimentar o sistema com as
informagdes de desempenho para melhorar o ciclo seguinte. Nesse contexto, capacitar os
planejadores, parlamentares e executores quanto aos novos conceitos de gestdo, entre
outros, € fundamental para enraizar a cultura pela qualidade no setor publico.

Optou-se por comentar nesse topico da dissertagdo as dimensdes-chave e as criticas,
0 que ndo significa ndo haver relevantes discussdes pertinentes aos outros atributos. Ja
sobre as solugées enumeradas para a contribui¢do do Congresso Nacional para a melhoria
da credibilidade do or¢amento federal, salienta-se que seu sucesso absoluto e permanente
depende da maior participagdo da sociedade nas questdes politicas. Desde o voto, até ao
controle social. Experiéncias de orgamento participativo vém se demonstrando ser uma boa
forma de engajamento da populag@o das decisdes quanto ao destino dos gastos publicos.
No entanto, ndo se pode abster do desafio maior, aquele de implementar no Brasil um
verdadeiro sistema educacional, para a construgdo de uma massa critica social construtiva
e ativa na participagdo politica, também em defesa do desenvolvimento da regido ou pais.

Finalmente, ficam aqui registradas as impressdes finais sobre os impactos do
trabalho realizado. Foi possivel o acimulo de conhecimento sobre uma disciplina, o
Orgamento Publico, pouco, ou quase nada, abordada nos estudos da Engenharia de
Produgdo. Com esse aprendizado, foi possivel tragar uma interdisciplinaridade rica, que
favorece o engrandecimento das duas areas. Além disso, ter a oportunidade de estar no
Congresso Nacional, testemunhar o dia-a-dia dos funcionarios publicos e representantes
eleitos e conversar com eles foi uma experiéncia fantastica, que trouxe ganhos,
principalmente, para na formagdo de uma melhor cidadd. De tudo, tira-se uma boa
impressdo de um grupo que trabalha em prol dos interesses coletivos do nosso Brasil, sobre

o qual as esperangas de um Pais melhor sdo depositadas.
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4.3 POSSIVEIS DESDOBRAMENTOS

Os desdobramentos de pesquisa sdo multiplos e, sobretudo, desejaveis. Quanto a
abordagem conceitual de credibilidade or¢amentdria, necessaria para que se superem atuais
problemas em prol do bom uso do orgamento publico, estudos mais aprofundados devem
ser realizados para se chegar a um consenso geral sobre o conceito. O que se fez nesse
trabalho foi um levantamento exploratorio junto as consultorias técnicas de orgamento das
casas legislativas das dimensdes que compde a credibilidade do orgamento publico. Disso,
resultou-se a idéia de credibilidade que possui o referido corpo técnico, o que ainda ndo se
consubstancia como o conceito genérico sobre a categoria. Nesse sentido, os resultados de
pesquisa ndo sdo, na busca do conceito de credibilidade or¢amentéria, o fim em si, mas um
meio, ou recurso, que deve nortear futuras discussoes, mais refinadas e rigorosas, para o
entendimento almejado.

Da mesma forma, a identificagdo de agdes de melhoria pelo Legislativo para a
credibilidade orgamentdria ndo se constitui como esforgo isolado, que se explica por si s0.
Debates devem acontecer, valendo-se dos insumos gerados pela presente pesquisa, para o
maior detalhamento das a¢des, bem como para sua implementagdo. Talvez, este se
constitua no maior desafio: fazer acontecer as melhorias sugeridas, numa atuagé@o pré-ativa
e motivada por um interesse coletivo. Grupos focais ¢ workshops podem e devem ser
organizados para operacionalizar as medidas, cuja realizagdo deve ser acompanhada e os
resultados monitorados.

Trabalhos futuros poderfo se dedicar a melhor conclusdo sobre o conceito de
credibilidade or¢amentaria, ou, ainda, se focar em cada uma das dimensdes da
credibilidade, propostas pela presente pesquisa, para valida-las, junto a diversas visdes — €
ndo somente junto a vis@o das consultorias de or¢amento. Além disso, detalhar as medidas
para melhoria, analisando os beneficios € o custo de implementagdo, bem como as forgas a
favor e as contras, é outra possibilidade a ser desenvolvida. Da mesma forma, expandir a
analise para o Poder Executivo, verificando oportunidades de melhoria no processo

orgamentdrio a serem superadas por iniciativa desse Poder, pode ser outro estudo a ser

tocado.
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ANEXO 1. Roteiro para as entrevistas exploratdrias
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Fase exploratéria / Roteiro de entrevista

1) O que € orgamento publico?

2) Como vocé define credibilidade do orcamento publico?

3) Quais os atributos de desempenho do or¢amento publico para garantir sua
credibilidade?

4) Como vocé avalia a credibilidade do or¢camento publico federal? Se possivel,

relacionar a resposta aos atributos de desempenho da questio 02.

5) Avalie a figura da pagina 02.

a.
b.

C.

O que chama sua ateng¢do na figura?

Ela traduz bem a cadeia de valor intermediada pelo processo or¢amentario,
que processa o levantamento das demandas sociais em diregdo a satisfagdo
das necessidades da sociedade?

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

6) Quanto as lacunas da cadeia de valor, responda:

a.

b.

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

Qual o “tamanho” de cada gap para o caso do orcamento federal (responder
usando as categoriais: Nulo, Insuficiente, Bom, Excelente)? Quais os Gltimos

avangos € os atuais desafios?

7) Quanto ao gap 04, responda:

a.

b.

c.

Qual a relevancia de solucionar o gap 04 para a credibilidade do orgamento
publico federal?

Quais as causas do gap 04?

Considerando as causas citadas em 6b, quais as possiveis solugdes a serem

implementadas, no dmbito do Legislativo, nas fases de discussdo, votagdo e

aprovagdo da proposta or¢amentdria e de execug¢do or¢amentdria? Quem

esta envolvido?

8) Extra: dicas de referencial tedrico, idéias para a pesquisa junto as consultorias.
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Planejamento |

“de médio e
longo prazo-

Dis 5356;

Elaboragdoda vota ?5.9 .

proposta

~ demandas socials ¥ :

lei orgamentaria
-

Controlee
avaliagdoda | Execugdo
execucgdo ergamentaria
or¢amentaria

GAP 1: Com que grau as demandas sociais GAP 5: Com que grau as informacdes e evidéncias da
levantadas sao fielmente diagnosticadas e realizacido das acdes de governo sdo aproveitadas no
incorporadas na formulacdo do programa de trabalho?  controle e avaliagdo da execugao orcamentaria?

GAP 2: Com gue grau as crienta¢des estratégicas GAP6: Com gue grau os resultados do controle e avaliacéo
vindas do planejamento sao fielmente traduzidas em realimentam o planejamento governamental com wvistas a
programas na elaboragao da proposta orgamentaria? melhoria continua?

GAP 3: Com que grau a proposta orgamentaria GAP7: Com que grau as a¢des de governo implementadas
elaborada e conservada na discussio, votacdo e efetivamente garantem a satisfacio das demandas sociais?
aprovacao da lei orcamentaria?

GAP 8; Com que grau a sociedade participa da avaliacdo do
GAP 4: Com que grau as dotagdes do or¢amento sdo  desempenho governamental ? Com que grau as informacdes
realizadas na execucio da lei orgamentaria? da gestdo publica sado transparecidas a sociedade?

Cadeia de valor da gestdo pablica intermediada pelo processo orgamentdrio (o autor, 2009)
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ANEXO 2. Questionario de pesquisa junto as consultorias de orcamento
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UFRJ / COPPE - PROGRAMA POS-GRADUAGAO EM DE ENGENHARIA DE PRODUGCAO
Pesquisadora responsavel: Danielle Assafin

Questionario de Pesquisa

Nome (opcional):
Cargo: _ : . i L L oo o /

1. Quanto a credibilidade do orcamento publico.

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

A. O orgamento publico deve ser aderente as verdadeiras prioridades para o desenvolvimento, compondo a politica
naciona! de interesse do Pais.

A afirmativa:

[ ] Efalsa.

[ ] E verdadeira, mas nao impacta na credibilidade do orgamento publico.

|___] E verdadeira e compée um aspecto importante para a credibilidade do orgamento publico.
D E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.
O desempenho do orgamento publico federal quanto ao aspecto apresentado:

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

[j E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

[ | Einsuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

D E muito ruim, o gue exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.

[:l Né&o tenho opinido formada.

B. O orgamento publico, na elaboragao e na execugao, deve respeitar o teto de gastos limitado pela politica econémica e
realidade fiscal do Pais, nao comprometendo o equilibrio das contas publicas e o alcance das metas fiscais.

A afirmativa:

[ ] E falsa.

D E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento publico.

D E verdadeira e compde um aspecto importante para a credibilidade do orgamento publico.

D E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

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

[ ] E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

D E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

D E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentério.

[ ] Nao tenho opinido formada.

C.0O orcamento publico é a fronteira legal das a¢des do governo, dentro da qual todas as despesas executadas devem
estar contidas.
A afirmativa:
[] € falsa.
[:I E verdadeira, mas nao impacta na credibilidade do orgamento publico.
[:] E verdadeira e comp&e um aspecto importante para a credibilidade do orgamento publico.
[j E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

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

[ ] E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

D E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

D E muito ruim, o que exige uma revis&o profunda no processo orgamentario.

(] Nao tenho opinido formada.
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D. O orgamento publico deve antecipar as alocagdes do gasto com a maior certeza possivel e, por isso, as dotagbes
iniciais dever&o ser, ao maximo, respeitadas e executadas ou, quando n&o, existir uma justificativa adequada.

A afirmativa;

[] E falsa.

[ ] E verdadeira, mas nao impacta na credibilidade do orgamento publico.

D E verdadeira e compde um aspecto importante para a credibilidade do orgamento publico.

[:\ E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

Para as despesas obrigatdrias, o desempenho do orgamento publico federal quanto ao aspecto apresentado:
[ ] & muito bom, podendo ser referéncia nacional e até internacional.

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

[ ] E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

[:] E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.

[ ] Nao tenho opinido formada.

Para as despesas discriciondrias, o desempenho do orcamento publico federal quanto ao aspecto apresentado:
[ ] E muito bom, podendo ser referéncia nacional e até intemacional.

[ ] E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

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

! E] E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.
|

[ ] Nao tenho opiniao formada,

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

A afirmativa:

[_j E falsa.

I:l E verdadeira, mas ndo impacta na credibilidade do orgamento publico.

[:[ E verdadeira e compde um aspecto importante para a credibilidade do orgamento publico.

[:J E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

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

D E bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

D E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

D E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.

[ ] Nao tenho opinido formada.

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

A afirmativa:

[ ] Efalsa.

D E verdadeira, mas nao impacta na credibilidade do orgamento publico.

D E verdadeira e compde um aspecto importante para a credibilidade do orgamento piblico.

D E verdadeira e compde um aspecto de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

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

(] & bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

|:1 E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

D E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo orgamentario.

L [ Nao tenho opinigo formada.
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G.0O orgamento publico precisa ser transparente, ou seja, deve enunciar de forma clara a todos os interessados as
informacdes nele inseridas, através de uma linguagem compreensivel e de meios de comunicagdo adequados,
favorecendo a atividade de controle e acompanhamento, inclusive por parte da sociedade.

A afirmativa:

[ ] E falsa.

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

D E verdadeira e compde um aspecto importante para a credibilidade do orgamento ptblico.

|:| E verdadeira e comp8e um aspecio de alta relevancia para a credibilidade do orgamento publico.

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

D £ bom, existindo algumas melhorias a serem implementadas.

[ ] E insuficiente, existindo significantes melhorias a serem implementadas.

D E muito ruim, o que exige uma revisdo profunda no processo or¢amentario.

I:I Néo tenho opinido formada.

1.2. Algum outro aspecto que compde o conceito de credibilidade do orgamento publico nao foi considerado? Se
sim, qual? Como esta o desempenho do governo federal sobre esse aspecto?

2. Quanto ao papel do Legislativo no processo orgcamentario federal.

2.1. Reflita quanto ao papel do Legislativo brasileiro no processo orgamentario publico federal. D& sua opiniao,
classificando cada alternativa em VERDADEIRO ou FALSO. Atente-se a coeréncia das respostas.

A. E fungéo do Legislativo planejar as agdes governamentais, de forma a compor a politica nacional de desenvolvimento,
responsabilizando-se tanto pelo diagnéstico da situagéo atual e proje¢do do cendrio futuro desejado, como pela definigéo
e aprovacdo das agdes governamentais.

[ ] VERDADEIRO [ ] FaLso

B. E fungdo do Legislativo apenas corrigir o orgamento publico elaborado pelo Executivo, ndo tendo o Congresso
Nacional poder de alocagdo, mas somente de apreciacdo e aprovagao final da lei orcamentaria.

[] VERDADEIRO [ ] FALSO

C. E funcao do Legislativo elaborar o or¢amento publico federal, apreciando e discutindo a proposta orgamentaria
encaminhada pelo Executivo, revendo qualitativa e quantitativamente a programacgdo apresentada, com vistas a
aprovacao da lei orgamentaria que melhor reflita a politica nacional de desenvolvimento.

] VERDADEIRO [] FALsO
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D. E fungdo do Legislativo garantir o atendimento pelo orgamento publico das necessidades locais do eleitorado dos
parlamentares.

[ ] VERDADEIRO [ ] FALsO

E. E fungao do Legislativo fiscalizar o orcamento através dos mecanismos de controle externo da execugdo
or¢amentaria.

[ ] VERDADEIRO [ ] FALSO

F. E fungéo do Legislativo zelar pela transparéncia orgamentéria e garantir canais de acesso ao processo orgamentario
pela sociedade.

[ ] VERDADEIRO [ ] FALSO

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

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

3.1. Reflita quanto ao papel do Legislativo brasileiro no processo orgamentario publico federal. Dé sua opiniao,
classificando cada sugestdo quanto a sua relevancia.

A. Sa0 necessarias mudangas estruturais, realizaveis s6 a longo prazo, que inclui a revisédo da base ética que orienta as
atividades do Congresso Nacional, a renovagédo das liderangas politicas e a redefinigao da estrutura de incentivos e
recompensas que respalda a lbgica atual de intervengdo do agente parlamentar.

|:’ IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento publico.

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

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

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

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

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

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

D IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orgamento publico.
D INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa € impossivel de ser implementada.
D NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento publico.
D NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que néo existe.
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C. E necesséria a elaboragdo da lei complementar sobre orgamento para viabilizar modernizagées no processo
orgamentario, substituindo a Lei 4.320/64, e eliminar duvidas atualmente existentes quanto, por exemplo, & vigéncia,
prazos, elaborag&o e organizagao dos instrumentos orgamentarios (PPA, LDO e LOA).

[ ] IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa nio havera melhoria para a credibilidade do orgamento ptiblico.

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

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

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

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

D. E preciso que o Legislativo concentre atengdes também na elaborac&o de leis gerais que impactam o orgamento
publico, analisando, por exemplo, formas para a desvinvulagdo das contribuigbes ou regularizando outras fontes de
financiamento.

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

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

D INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa &€ impossivel de ser implementada.

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

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

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

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

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

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

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

D NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que n&o existe.

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

|:[ IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento publico.

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

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

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

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

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

|:’ IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgamento publico.

D IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orgamento pablico.

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

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

i:l NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que n&o existe.

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

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

|:| IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orgamento publico.
|:] INVIAVEL, pois, apesar de importante ou mesmo imprescindivel, essa iniciativa & impossivel de ser implementada.
[ ] NAO APLICAVEL, pois essa iniciativa pouco ou nada colabora para a maior credibilidade do orgamento pablico.
I:] NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que n&o existe.
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I. E necessario repensar a estrutura técnico-administrativa que apéia os parlamentares no exercicio de suas fungdes,
reforgando, por exemplo, a atuagao das consultorias técnicas da Camara e do Senado Federal, de forma a fortalecer o
suporte dado e possibilitando que o Legislativo discuta assuntos estrategicos e intervenha coerentemente na politica
nacional no orgamento publico.

|:| IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo haver4 melhoria para a credibilidade do orgamento publico.

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

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

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

[ ] NAO PERTINENTE, pois essa iniciativa sugere atacar um problema que ndo existe.

J. E necessario apoiar e expandir a iniciativa do TCU de definir como escopo do controle n&o somente a verificag&o da
conformidade legal da execugdo orgamentdria, mas também a analise do desempenho e resultados alcangados,
contribuindo para a incorporagao da cuitura gerencial na administragao publica.

|:| IMPRESCINDIVEL, pois sem essa iniciativa ndo havera melhoria para a credibilidade do orgcamento publico.

D IMPORTANTE, pois essa iniciativa impacta em muitos aspectos que compde a credibilidade do orgamento plblico.

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

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

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

3.1. Vocé sugere outra melhoria no processo orgamentario no Poder Legislativo para a maior credibilidade do
orgamento publico federal. Se sim, qual?

FIM
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