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A FISCALIZACAO ORCAMENTARIA

As condicionantes da gestao e governanca
publicas em busca da qualidade do gasto

Rodrigo Oliveira de Faria

4.1 Introducao

O objetivo central deste capitulo € o de apresentar uma visao panora-
mica acerca dos desafios e dificuldades com os quais se depara o gestor pu-
blico no tocante a relevante discussao acerca da qualidade do gasto publico.

Ha duas grandes ordens de restricoes ou condicionantes relativas
a despesa publica. A primeira ordem refere-se ao que pode ser denomi-
nado de condicionantes macro-orcamentarias, de que sao exemplos a di-
mensdo acentuadamente politica que permeia o processo de elaboragao
orcamentaria, a rigidez orcamentaria, a dinamica da gestao financeira do
governo federal e o modelo orcamentario vigente. A segunda pode ser
descrita como condicionantes micro-orcamentarias, que se relaciona ao
desenho de programas e politicas publicas, a avaliacao e monitoramento
desses programas e, por fim, a execucao da despesa publica propriamente
dita, em consonancia com as regras legais existentes!.

1 Fernando Rezende e Armando Cunha referem-se a “dimensio microeconoémica
do orcamento”, que se encontraria associada aos “problemas que afetam a eficién-
cia do gasto publico e limitam a eficicia das acdes governamentais em prol do
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Ambas incidem e condicionam fortemente a realizacao da despesa
publica, para além da dimensao politica relativa a decisdo de implemen-
tacdo de determinado tipo de gasto publico. Assim, a maxima “fazer mais
com menos” ou uma utilizacao racional dos recursos existentes, de forma
econdmica, implica apenas em um recorte muito especifico e pontual den-
tro de um conjunto de dimensodes que condicionam o gasto publico.

Este capitulo encontra-se dividido em duas se¢oes. A primeira se-
¢ao apresenta brevemente cada uma das condicionantes macro-orcamen-
tarias do gasto publico; por sua vez, a segunda secao descreve a dimensao
micro-orcamentaria da despesa publica. Importa ressaltar que nao se pre-
tende — e nem se poderia — esgotar o conjunto bastante extenso dos temas
aqui tratados, que sido apresentados de forma introdutéria e preliminar, a
demandar leituras e estudos complementares, imprescindiveis a compre-
ensao mais adequada dos temas apresentados.

4.2 Condicionantes macro-orcamentarias
4.2.1 Adimensado politica do processo orcamentdrio

O processo orcamentario €, por exceléncia, politico. Na medida em
que politicos sdo os lideres democraticamente eleitos para tomar deci-
soes, eles desejam viabilizar tais prerrogativas — inclusive por meio da
influéncia do processo orcamentario. Tal configuracio, balizada pelo pre-
sidencialismo de coalizdo brasileiro, em que presidentes minoritarios pre-
cisam costurar coalizdoes que assegurem sustentacdao ao governo, possui
implicacoes 6bvias. Como adverte Jorge Vianna Monteiro:

Para um deputado, senador ou mesmo para as liderancas partida-
rias, é virtualmente impossivel ser motivado pelo calculo econémico
e o melhor uso dos recursos publicos, dadas as inducdes a que estao
sujeitos nesse jogo?.
A propensao dos politicos para ampliacao dos gastos publicos € si-
nalizada na literatura de forma recorrente’® e integra o panorama mais

desenvolvimento econdmico do pais”, cf. REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando.
Disciplina fiscal e qualidade do gasto publico: fundamentos da reforma orcamentaria.
Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 7.

2 MONTEIRO, Jorge Vianna. O ambiente institucional-constitucional da politica de gas-
to publico e das escolhas orcamentarias em geral. [n: REZENDE, Fernando; CUNHA,
Armando (Org.). A reforma esquecida: orcamento, gestao publica e desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013. p. 269.

3 MONTEIRO, Jorge Vianna. O ambiente institucional-constitucional da politica de gas-
to publico e das escolhas orcamentarias em geral. In: REZENDE, Fernando; CUNHA,
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amplo da moldura da despesa publica. Destarte, a primeira das condicio-
nantes da qualidade do gasto publico revela-se exatamente na dinamica
do processo orcamentario do governo federal. Considerando-se que ha
diversos agentes, com objetivos muitas vezes conflitantes, envolvidos na
elaboracdo e execucao dos créditos orcamentarios, tal disputa acarreta
limitacoes significativas para as definicoes gerais do gasto publico®.

De forma geral, pode-se reconhecer que ha incentivos® para que
0s ministros das areas setoriais procurem ampliar o orcamento de suas
pastas, visto que existem beneficios politicos extraidos do referido acrés-
cimo, enquanto que os 6rgaos centrais de elaboracao e execucao do or-
camento, por sua vez, colhem beneficios advindos da melhoria das contas
publicas e respectivos indicadores econémicos. Como destacam Edilberto
Carlos Pontes Lima e Rogério Boueri Miranda:

[...] cada ministro indicado pelo seu partido politico tem incentivos de
expandir o orcamento de sua pasta. Quanto maior o seu orcamento,
maior sua influéncia e maiores dividendos politicos ele e seu partido
colherdo. Com efeito, € muito melhor para o ministro da satide infor-
mar que construiu 20 hospitais do que apenas 10 hospitais. E melhor
para o ministro dos transportes divulgar a construcido de 10 mil quilo-
metros de estradas do que 5 mil, enfim o grande incentivo dos minis-
tros setoriais € pela expansao do gasto das dreas que dirigems®.

Em outra perspectiva, ha o interesse legitimo dos parlamentares em
influenciarem o processo alocativo, por meio das emendas parlamentares,

Armando (Org.). A reforma esquecida: or¢camento, gestdo publica e desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013. p. 321.

4 LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MIRANDA, Rogério Boueri. O processo orcamentario
federal brasileiro. In: MENDES, Marcos (Org.) Gasto publico eficiente: 91 propostas
para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 319.

5 Incentivos sdo estimulos fornecidos para direcionar o comportamento dos agentes em
determinado sentido. Como destacam Lima e Miranda: “os agentes econdémicos, sejam
eles familias, empresas ou governos, respondem a incentivos, econémicos ou nao, €
(...) o desenho das regras do jogo (instituicdes) criam incentivos que induzem deter-
minados tipos de comportamento em tais agentes”, cf. LIMA, Edilberto Carlos Pontes;
MIRANDA, Rogério Boueri. O processo orcamentario federal brasileiro. I72: MENDES,
Marcos (Org.) Gasto publico eficiente: 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil.
Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 321.

6 LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MIRANDA, Rogério Boueri. O processo orcamentario
federal brasileiro. In: MENDES, Marcos (Org.) Gasto publico eficiente: 91 propostas
para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 325-326.
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para responderem aos interesses de seus eleitores. De forma geral, a litera-
tura tem destacado e colocado énfase nas emendas individuais por meio das
quais deputados e senadores direcionam recursos aos seus redutos eleitorais’.

A analise efetuada por Carlos Pereira e Bernardo Mueller encarece
a importancia da execucado das emendas individuais para negociacao das
preferéncias do Executivo com sua coalizdo no Congresso, de forma que:

[...] as regras vigentes proporcionam ao Executivo instrumentos
para controlar o processo, de modo a criar uma ‘moeda’ politica de
baixo custo e extremamente 1til para ser trocada por apoio politico
da sua coalizdo no Congresso®.

Adicionalmente, ha que se registrar que, recentemente, a execu-
¢ao orcamentdria e financeira das programacoes incluidas por meio de
emendas individuais e de bancada foi tornada obrigatéria, por meio da
aprovacao das Emendas Constitucionais n. 86, de 18 de marco de 2015, e
n. 100, de 27 de junho de 2019, com relevantes implicacoes nos contornos
do processo orcamentario.

Para a acomodacao das emendas parlamentares, em primeiro lugar,
ha que se observar o delineamento constitucional:

Art. 166. [...]

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos proje-
tos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I—sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

7 Como destacam Edilberto Carlos Pontes Lima e Rogério Boueri Miranda, “A tendéncia
dos parlamentares de priorizarem os recursos para localidades de seu interesse elei-
toral mais imediato é uma caracteristica mundial. Como os votos da maior parte dos
legisladores vém das pequenas localidades, quanto mais recursos conseguem destinar,
mais chances de sobrevivéncia eleitoral terao”, cf. LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MI-
RANDA, Rogério Boueri. O processo orcamentario federal brasileiro. In: MENDES,
Marcos (Org.) Gasto publico eficiente: 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil.
Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 344.

8 PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo. Comportamento estratégico em presiden-
cialismo de coalizao: as relacoes entre Executivo e Legislativo na elaborag¢ao do or-
camento brasileiro. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 2,
p. 265-301, 2002. p. 267. Registre-se, contudo, que tal analise foi realizada anterior-
mente as modificacdes constitucionais trazidas com a obrigatoriedade de execucao
das programacoes orcamentarias incluidas por meio de emendas individuais e de
bancada, como indicado neste capitulo.
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II — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os prove-
nientes de anulacido de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagOes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida,

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Munici-
pios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:
a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei’.

Segundo os ditames constitucionais, em principio, as emendas or-
camentarias devem decorrer de anulacao de despesa. Nessa hipotese, so-
mente o cancelamento de despesas primarias configura-se como instru-
mento habil ao processo de emendamento, dado que eventual anulacao
de despesas financeiras niao pode ser utilizada como fonte para a suple-
mentacao de despesas primarias'’.

Todavia, o texto constitucional prevé a possibilidade de emendas
para a correcao de erros ou omissoes. Tal dispositivo tem sido utilizado
pelo Congresso para efetuar reestimativas de receitas ou revisoes nas fi-
xacoes de despesas obrigatérias. Para José Serra, tal expediente derivaria
de um desvirtuamento do texto constitucional:

ongresso tem aumentado as previsoes de receitas também irre-
0C t tad d tas tamb
gularmente, sob o pretexto de “erros e omissdes”. E, para arrematar,

9 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 20 nov. 2021.

10 Como lembram Edilberto Carlos Pontes Lima e Rogério Boueri Miranda: “E inécuo
reduzir as despesas com juros da divida, porque os recursos nao poderao ser utiliza-
dos para emendas, porque isso acarretaria a reducdo do superavit primario previsto
na proposta, pois se estaria cortando uma despesa que ndo entra no calculo do su-
peravit primério (juros da divida) e aumentando uma despesa primaria, que entra
no calculo do superavit. Por isso, s6 restam a reestimativa para cima das receitas
priméarias e o cancelamento de despesas primarias, como pessoal, investimentos e
outras despesas correntes”. Cf. LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MIRANDA, Rogério
Boueri. O processo or¢camentario federal brasileiro. In: MENDES, Marcos (Org.) Gas-
to publico eficiente: 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro:
Topbooks, 2006. p. 332.
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essa elevacao artificial das receitas tem dado ao Executivo a justi-
ficativa para o contingenciamento das dotacoes, de modo que tam-
bém a execucdo orcamentaria se distancia da lei aprovadal!!.

Por intermédio da referida previsdao constitucional, teria sido pos-
sivel ao Congresso Nacional ampliar o nivel de despesas fixado no projeto
de lei do Poder Executivo, sob o argumento de que as receitas estariam
subestimadas ou de que as despesas nao passiveis de emendamento es-
tariam superestimadas. Com o aumento das receitas estimadas, recursos
sao disponibilizados para a realizacdo de emendas parlamentares!'?. Se-
gundo ponderam Edilberto Carlos Pontes Lima e Rogério Boueri Miranda:

Parece haver um jogo estratégico entre o Executivo e o Legislativo.
O Executivo sabe, por antecipacdo, que o Legislativo buscard meios
de ampliar a receita prevista, com o intuito de acomodar gastos de
seu interesse no orcamento. Por isso, encaminha ao Congresso uma
previsao de receita excessivamente conservadora, para que haja uma
margem para ajustes. Além disso, quanto maior for o reajuste das re-
ceitas previstas pelo Congresso, mais motivos o Executivo tem para
alegar que o orcamento estd inchado e precisa ser contingenciado'.

Desta forma, a dinamica politica das relacoes entre os poderes
Executivo e Legislativo — e as resultantes derivadas das interacoes — con-
figura-se como a primeira das condicionantes gerais da despesa publica e,
por decorréncia, de qualquer discussao que seja feita sobre a qualidade
do gasto publico.

11 SERRA, José. Orcamento no Brasil: as raizes da crise. Sao Paulo: Atual Editora,
1994. p. 2.

12 Contudo, houve mudancas importantes também neste quesito, como decorréncia da
aprovacao da Emenda Constitucional n. 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu
o Novo Regime Fiscal, visto que foram estabelecidos limites individualizados para as
despesas primarias do Poder Executivo (art. 107, § 1°, II, do ADCT), e, desta forma,
mesmo em face de ampliacdo de receitas (reestimativa pelo Congresso), ndo haveria
espaco fiscal para a acomodac¢ao de novas despesas. Assim, somente o cancelamento
ou a reducao de despesas primarias no projeto de lei encaminhado permitiria a aco-
modacao de novas programacoes de despesas.

13 LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MIRANDA, Rogério Boueri. O processo orcamentario
federal brasileiro. I: MENDES, Marcos (Org.). Gasto publico eficiente: 91 propostas
para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 333-334.
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4.2.2 Arigidez orcamentdria

A rigidez orcamentaria pode ser caracterizada como o elevado ni-
vel de predeterminac¢ao da aplicacdo dos recursos or¢camentarios, seja do
ponto de vista das receitas auferidas ou da realizacdo da despesa orca-
mentaria. A rigidez da receita decorre da elevada vinculag¢ao da receita
de impostos a 6rgaos, fundos ou despesas; a rigidez da despesa, por sua
vez, decorre principalmente da elevada participacao das despesas obriga-
toérias no conjunto do gasto publico. Embora seja um elemento distintivo
do ordenamento fiscal patrio, ndo se trata de caracteristica particular ou
exclusiva brasileira!.

Nas palavras de Fernando Rezende e de Armando Cunha,

A rigidez orcamentaria € o resultado do acimulo de pressdes sobre
0 orcamento que se originam:

de compromissos financeiros acumulados no passado;
— de direitos assegurados em lei a grupos sociais mais bem organizados;

— das regras que estabelecem os mecanismos de transferéncia de
recursos fiscais na Federacio;

— de garantias instituidas com respeito ao financiamento de deter-
minados programas governamentais (vinculacoes de receita)'s.

Em termos gerais, receita vinculada € aquela proveniente de tribu-
tos e que deve ser obrigatoriamente aplicada em determinada despesa,
por determinacdo constitucional ou legal. Nao obstante o proprio texto
constitucional vede, a principio, a vinculacdo da receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, ha excecoes:

Art. 167. Sao vedados:

[.]

IV — a vinculacio de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacao dos impostos a
que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as
acoes e servicos publicos de saude, para manutencdo e desenvolvi-

14 REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando. Disciplina fiscal e qualidade do gasto pu-
blico: fundamentos da reforma orcamentaria. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 21.

15 REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando. Disciplina fiscal e qualidade do gasto pu-
blico: fundamentos da reforma orcamentaria. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 10.
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mento do ensino e para realizacdo de atividades da administracdo
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, §
2°,212 e 37, XXII, e a prestacio de garantias as operagdes de crédito
por antecipacio de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° deste artigo'®; (grifos nossos)

Encontram-se entre as ressalvas a aplicacdo anual de 15% da RCL
do exercicio em acoes e servicos publicos de saude (ASPS) e a destina-
¢ao minima de impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino
(MDE), conforme previsao constitucional expressa:

Art. 198. As acoes e servicos publicos de satide integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tnico, orga-
nizado de acordo com as seguintes diretrizes:

[.]

§ 2°. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios apli-
carao, anualmente, em acoes e servicos publicos de satide recursos
minimos derivados da aplicacido de percentuais calculados sobre:

I-no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (reda-
¢ao do inciso dada pela EC 86, de 17 de marco de 2015); (grifos nossos)

[...]

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
aproveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento
do ensino!’. (grifos nossos)

Ha que se registrar que, de acordo com o art. 212, a aplicacao do mini-
mo constitucional em manutencao e desenvolvimento do ensino correspon-
deria a 18% da receita liquida de impostos. No entanto, a partir da Emenda
Constitucional n. 95/2016, que instituiu o Novo Regime Fiscal, com vigéncia
de 20 anos (2017 a 2036), estabeleceu-se que a aplicacao minima em MDE
passaria a equivaler ao valor do minimo calculado para o exercicio de 2017,

16 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Reptblica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.
htm. Acesso em: 20 nov. 2021.

17 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Reptuiblica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.
htm. Acesso em: 20 nov. 2021.
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apurado nos termos do art. 212, e corrigido pelo Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) nos exercicios posteriores.

Retornando a anélise da rigidez pela via das despesas, ha que con-
ceituar, primeiramente, as despesas obrigatoérias. Tais despesas sdo aquelas
que devem ser obrigatoriamente realizadas pelo governo ou que nao podem
ser reduzidas em decorréncia de dispositivos constitucionais ou legais.

Exemplo classico de despesa obrigatéria é o Beneficio de Presta-
cao Continuada (BPC), previsto no art. 203 do texto constitucional e re-
gulamentado pela Lei n. 10.741, de 1° de outubro de 2003. Tais dispositi-
vos asseguram o pagamento de um salario minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 65 anos ou mais que viva
em familia cuja renda mensal per capita seja inferior a um quarto do sala-
rio minimo. Nos termos da Constituicao:

Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por
objetivos:

[...]

V — a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir
meios de prover a prépria manutencio ou de té-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei. (grifos nossos)

Geralmente, a despesa com pessoal é apresentada como sendo
exemplo de despesa obrigatoéria, visto que os servidores estaveis nao po-
dem ser demitidos sem o devido processo administrativo e que as despe-
sas com a folha carecem de discricionariedade por parte do governo quan-
to ao seu processamento e pagamento. Ainda assim, tal despesa pode ser
objeto de compressao, como destaca Velloso:

A despesa de pessoal apresenta algumas caracteristicas similares as
despesas obrigatorias. Ela € rigida no curto prazo, porque o governo
precisa pagar salarios més a més e sofre restri¢oes legais a demissao
de servidores publicos. Todavia, € possivel reprimir essa despesa, no
curto prazo, através de reajustes salariais ao funcionalismo abaixo
da inflacdo (o que néo € possivel fazer, por exemplo, com os benefi-
cios sociais atrelados ao saldrio-minimo)8.

18 VELLOSO, Raul. Ajuste fiscal através da reducgao de despesas obrigatérias. [r.: MEN-
DES, Marcos (Org.) Gasto publico eficiente: 91 propostas para o desenvolvimento do
Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 124.
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Quando se analisa a magnitude das despesas obrigatorias no con-
junto de despesas do governo federal, tem-se a dimensao da rigidez or-
camentaria em nosso ordenamento fiscal, afinal cerca de 90% da despe-
sa nao financeira da Unido é representada por despesas obrigatorias'.
Como consequéncia, a parcela do orcamento federal de livre utilizacao
gira em torno de 10% dos recursos®, com repercussoes alocativas bastan-
te significativas®!.

Em funcao das restricoes logicas decorrentes da rigidez orcamen-
taria, o ajuste fiscal — nos anos em que foi realizado — valeu-se da elevacao
de impostos para garantir os recursos necessarios a geracao dos supera-
vits primarios fixados. Nao por outro motivo, entre 1998 e 2003, a carga
tributaria saltou de 29,7% para 34,9% do Produto Interno Bruto (PIB)#.

Ademais, em decorréncia da vedacao legal ao contingenciamento
das despesas obrigatorias,* os investimentos, os gastos com manutencao
da maquina publica e os recursos destinados a setores sem protecao legal/
constitucional tornam-se a variavel de ajuste nas hipoteses de contingen-
ciamento orcamentario.

19 Raul Velloso indica que “Em 2004, as despesas obrigatérias correspondiam a 91% da
despesa nao financeira da Unidao”, cf. VELLOSO, Raul. Ajuste fiscal através da reducao
de despesas obrigatorias. /n: MENDES, Marcos (Org.). Gasto publico eficiente: 91 pro-
postas para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 112.

20 REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando. Disciplina fiscal e qualidade do gasto pu-
blico — fundamentos da reforma orcamentaria. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 11.

21 Registre-se a restricao adicional trazida pelo paragrafo tnico do art. 8° da Lei de Re-
ponsabilidade Fiscal: “os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serao
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”, cf. BRASIL. Lei Complementar
n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 20 nov. 2021.

22 REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando. Disciplina fiscal e qualidade do gasto pu-
blico: fundamentos da reforma orcamentaria. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 24.

23 Nos termos do § 2° do art. 9° da LRF, “nao serao objeto de limitacdo as despesas que
constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas
ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamenta-
rias”, cf. BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas
de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras
providéncias. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.
htm. Acesso em: 20 nov. 2021.
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Por fim, mencione-se ainda que, também em decorréncia das impli-
cacoes advindas da referida rigidez, os governos tém procurado, sucessi-
vamente, aprovar a Desvinculacao das Receitas da Unidao (DRU). De fato,
desde 1994 vigora dispositivo constitucional que desvincula 20% do produ-
to da arrecadacao de todos os impostos e contribuicoes da Unido, que pas-
sam a ter livre alocacdo. A mais recente desvinculagdo, trazida pela Emen-
da Constitucional n. 93, de 23 de setembro de 2016, nio faz referéncia aos
impostos, mas as contribuicdes sociais, contribuicoes de intervencao no
dominio econdmico e taxas, com o percentual de 30% da arrecadacao?.

Note-se que a rigidez orcamentaria nada mais representa do que o
conjunto de decisOes orcamentarias prévias, que procuraram garantir re-
cursos a 6rgaos ou setores, no contexto de disputa por recursos escassos.
Enfeixam, desta forma, também um carater nitidamente politico, sendo
a resultante das decisOes politicas pretéritas de gasto que restringem,
no presente, as decisoes alocativas dos mesmos atores politicos. Assim,
também, representam condicionante que nao pode deixar de ser realcada
no panorama geral da despesa publica.

4.2.3 Adindmica da gestao financeira federal

A dinamica da gestao financeira federal encontra-se fortemente anco-
rada nas determinacoes legais da LRF, que prevé uma série concatenada de
atos e providéncias a serem implementados pela Administracdo Publica re-
lativas a receitas, despesas, resultado primario e montante da divida publica.

Em decorréncia da necessidade de se garantir o cumprimento dos
resultados fiscais estabelecidos na LDO e de se obter maior controle sobre
os gastos, a Administracao Publica, em atendimento aos arts. 8°, 9° e 13
da LRF, elabora a programacao orcamentaria e financeira das despesas
publicas, bem como efetua o monitoramento do cumprimento das metas
de resultado primario.

24 Nos termos do art. 76 do ADCT: “Sao desvinculados de 6rgao, fundo ou despesa, até
31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadacdo da Unido relativa
as contribuicoes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral
da Previdéncia Social, as contribui¢oes de intervencdo no dominio econoémico e as
taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data” (Redac¢do do ca-
put dada pela EC 93, de 23 de setembro de 2016), cf. BRASIL. Constituicao (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 20 nov. 2021.
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A determinacdo legal para o estabelecimento de metas anuais para
o resultado primario do Governo Central encontra-se prevista no § 1° do
art. 4° da LRF, in verbis:

Art. 4° [...]

§ 1°. Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados no-
minal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que
se referirem e para os dois seguintes.

Ressalte-se que o dispositivo da LRF estabelece metas relativas a
resultado primario e, portanto, a lei de diretrizes orcamentarias podera
prever meta de superavit primario ou de déficit primario®, conforme os
objetivos da politica fiscal do governo.

As projecoes de receitas e de gastos incluidas no orcamento apoiam-
-se em expectativas formadas a respeito do desempenho das principais
variaveis econdmicas, como crescimento do PIB e as taxas de cambio, de
juros, de inflacao, de desemprego, que podem nao se concretizar confor-
me as previsoes iniciais.

Destarte, e considerando as metas fiscais estabelecidas na LDO,
torna-se necessario acompanhar a evolucdo dos agregados de receita e
despesa, e das demais variaveis economicas, e adotar as providéncias
pertinentes para se garantir o alcance das metas fiscais. Assim, verifi-
cada a frustracdo na arrecadacao da receita ou o aumento das despesas
obrigatorias, torna-se necessaria a adocdao de mecanismos de ajuste en-
tre receita e despesa. Os arts. 8° e 9° da LRF trazem as determinacoes
pertinentes:

25 O art. 2° da Lei n. 14.194, de 20 de agosto de 2021 (LDO-2022), estabelece que “a
elaboracao e a aprovacgdo do Projeto de Lei Or¢camentaria de 2022 e a execugdo da
respectiva Lei deverao ser compativeis com a obtencido da meta de déficit primario
de R$ 170.473.716.000,00 (cento e setenta bilhdes, quatrocentos e setenta e trés
milhoes, setecentos e dezesseis mil reais) para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social, conforme demonstrado no Anexo de Metas fiscais constante do Anexo IV a
esta Lei” (grifos nossos), cf. BRASIL. Lei n. 14.194, de 20 de agosto de 2021. Dispde
sobre as diretrizes or¢camentarias para a elaboracao e a execucao da Lei Orcamen-
taria de 2022 e da outras providéncias. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/LL14194 . htm.Acesso em: 20 nov. 2021.

94



A fiscalizacao orcamentaria

Art. 8°. Até trinta dias apds a publicacio dos orcamentos, nos termos em
que dispuser a lei de diretrizes orcamentérias e observado o disposto na
alinea c do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a progra-
macao financeira e o cronograma de execucao mensal de desembolso.

[...]

Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da
receita podera nido comportar o cumprimento das metas de resul-
tado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
0s Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1°. No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que par-
cial, a recomposicido das dotacdes cujos empenhos foram limitados
dar-se-a de forma proporcional as reducoes efetivadas.

§ 2°. Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obri-
gacoes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas
ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de dire-
trizes orcamentarias?®.

A limitacao dos gastos publicos € feita por decreto do Poder Execu-

tivo e por ato proprio dos demais poderes, de acordo com as regras estabe-
lecidas na LDO?". No ambito do Poder Executivo, esse decreto é detalhado
por meio de uma portaria evidenciando os valores autorizados para movi-
mentacao e empenho e para pagamentos no decorrer do exercicio.

26

27

BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de
finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras pro-
vidéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm.
Acesso em: 20 nov. 2021.

O art. 62 da LDO-2022 estabelece que “Se for necessario efetuar a limitacdo de em-
penho e movimentacdo financeira de que trata o art. 9° da Lei Complementar n.
101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo federal apurara o
montante necessario e informara a cada 6érgao orcamentario dos Poderes Legislativo
e Judiciario, do Ministério Piublico da Unido e a Defensoria Publica da Unido, até o
vigésimo segundo dia apdés o encerramento do bimestre, observado o disposto no §
4°” cf. BRASIL. Lei n. 14.194, de 20 de agosto de 2021. Dispde sobre as diretrizes
orcamentarias para a elaboracido e a execuc¢do da Lei Orcamentaria de 2022 e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1e1/L.14194.htm.Acesso em: 20 nov. 2021.
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Para Mailson da Nobrega o contingenciamento seria uma forma de
se podar os excessos do Congresso na analise das receitas do projeto de
lei orcamentaria anual (PLOA):

Anualmente, por volta de fevereiro, o presidente da Reptiblica assi-
na um “decreto de programacio”, no qual estabelece suas préprias
prioridades. Tal decreto nao deixa, entretanto, de ter sua validade.
E uma forma de podar os excessos do Congresso, que habitualmente
infla as receitas estimadas na proposta orcamentaria encaminhada
pelo Executivo, de forma a acomodar o maior nimero possivel de
emendas parlamentares®.

A dinamica da gestao orcamentaria e financeira do governo federal
permeia e condiciona toda a execucado das despesas fixadas na lei orca-
mentaria anual, em funcao das restricoes acarretadas para a implementa-
¢ao dos programas e politicas publicas, que podem ser afetadas por ques-
toes economicas adversas. Adicionalmente, muitas vezes a liberacao dos
recursos orcamentarios se da ao final do exercicio, em tempo exiguo para
a devida execucdo da despesa, gerando, também, os restos a pagar, pro-
cessados ou nao processados, a depender da liquidacao ou nao da despesa
no exercicio financeiro.

Adicionalmente, frise-se que, dadas as limitacoes decorrentes da
vedacao ao contingenciamento das despesas obrigatorias, o 6nus termi-
na por recair sobre as despesas discricionarias, que nao se encontram
amparadas por protecdo constitucional ou legal. Disso também decorrem
consequeéncias nao triviais para a execucao das demais despesas publicas.

4.2.4 O modelo or¢amentdrio vigente

O desenvolvimento das instituicoes orcamentarias, que acompa-
nhou a evolucéao e as transformacoes do proprio Estado, fez com que con-
cepcdes modernas fossem paulatinamente incorporadas a elaboracao da
lei orcamentaria. Nesse contexto historico, aqui referido de forma bastan-
te introdutoria, surgem modelos como do or¢camento-programa, or¢camen-
to de desempenho e orcamento por resultados.

Nos termos colocados pela Organizacao das Nacoes Unidas (ONU)
ao descrever o or¢camento por programas e realizacoes:

28 NOBREGA, Mailson da. Construcio e desmonte das instituicoes fiscais. In: SALTO,
Felipe; ALMEIDA, Mansueto (Org.). Financas publicas: da contabilidade criativa ao
resgate da credibilidade. Rio de Janeiro: Record, 2016. p. 29.
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Concebeu-se o emprego do orcamento por programas e realizacdes,
essencialmente, como uma solucdo para corrigir a situacdo atual.
Tem ele por objetivo enfocar a importancia da gestdo na preparacao
do orcamento e, desse modo, ressaltar os aspectos econdmicos, fi-
nanceiros e fisicos mais eminentes da atividade orcamentaria. Até
agora, este sistema tem sido aplicado com critério mais rigoroso pelo
Governo Federal dos Estados Unidos?.

Ainda, de acordo com a ONU:

Na maioria dos paises, a elaboracdo do or¢amento estd principalmen-
te concebida em termos financeiros. A necessidade de prestacio de
contas ao Poder Legislativo aparece como consideracao decisiva e
tal funcdo do orcamento permeia todo o processo orcamentario. Ha
verdadeiro tabu na observancia dos limites fixados as verbas ou do-
tacoes. Por outro lado, a classificacdo dos gastos orcamentarios, de
acordo com o objeto de despesa e segundo unidades administrativas,
dificulta a identificacdo dos programas e dos projetos, e, ademais,
nao guarda relacdo com o custo dos insumos principais do trabalho
realizado. Em outras palavras, o sistema atual para elaboracao do
orcamento nao oferece informacdes sobre o que o governo esta real-
mente realizando e o que obtém em troca do dinheiro dispendido®.

A classificacdo por programas foi gestada no bojo das discussoes
acerca das limitacoes das classificacdes orcamentarias tradicionais, bem
como das reformas orcamentarias que pretenderam estruturar e organizar
a intervencao governamental de forma a permitir melhor visualizacao dos
objetivos pretendidos com as varias iniciativas governamentais. Portanto,
procurou-se, por meio da instituicao da classificacdo por programas, avan-
car em relacao ao modelo tradicional e contabil até entao utilizado.

O programa se constitui no elemento central desta classificacdo
orcamentdria, que pde énfase nos objetivos pretendidos com as interven-
¢oes governamentais. Pode-se definir o orcamento por programas como

29 ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS. O orcamento por programa e realizacoes:
aplicacdo do método de gestdo na preparacdo do orcamento. In: GIACOMONI, Ja-
mes; PAGNUSSAT, José Luiz (Org.). Planejamento e orcamento governamental. Co-
letanea —v. 2. Brasilia: ENAP, 2006. p. 128-129.

30 ORGANIZACAO DAS NAGOES UNIDAS. O orcamento por programa e realizacdes:
aplicacdo do método de gestao na preparacdo do orcamento. In: GIACOMONI, Ja-
mes; PAGNUSSAT, José Luiz (Org.). Planejamento e orcamento governamental. Co-
letanea —v. 2. Brasilia: ENAP, 2006. p. 128.
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sendo “aquele em que se apresentam os propo6sitos e objetivos para os
quais se solicitam as dotacoes, os custos dos programas propostos para
alcancar esses objetivos, e os dados quantitativos que permitam medir as
realizacoes e o trabalho de cada programa”'.

Segundo James Giacomoni, os elementos essenciais do orcamento-
-programa seriam:

a) o0s objetivos e propositos perseguidos pela instituicdo e para
cuja consecucao sao utilizados os recursos orcamentarios;

b) os programas, isto €, os instrumentos de integracdo dos esfor-
cos governamentais no sentido da concretizacdo dos objetivos;

c) os custos dos programas medidos por meio da identificacdo dos
met0s ou inmsumos (pessoal, material, equipamentos, servicos
etc.) necessdrios para a obtencao dos resultados; e

d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realiza-
cOes (produto final) e os esforcos despendidos na execucdo dos
programas®.

A trajetoria conceitual do or¢camento por resultados também reme-
te a iniciativas de reformas oriundas dos Estados Unidos desde a década
de 1960. No caso brasileiro, os processos de planejamento e orcamento
do governo federal sofreram modificacoes a partir de 2000, em termos de
estrutura, no sentido da introducao de uma nova concepcao de programas
direcionados a solucdo de problemas, por meio da qual se pretendeu in-
troduzir um orcamento por produtos e resultados.

O nucleo conceitual do modelo assenta-se sobre a ideia basica de
que a informacao sobre o desempenho de 6rgaos, agéncias e programas
deve ser integrada ao processo orcamentario e — principalmente — utiliza-
da como insumo do processo decisorio®.

Em que pese a importancia dos desenvolvimentos conceituais
que permeiam o aprimoramento das instituicdes orcamentarias, ha que
se registrar que, embora a lei orcamentaria anual esteja organizada e

31 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. O orcamento por programa e realizacoes:
aplicacao do método de gestdo na preparacdo do orcamento. /n: GIACOMONI, Ja-
mes; PAGNUSSAT, José Luiz (Org.). Planejamento e orcamento governamental. Co-
letanea — v. 2. Brasilia: ENAP, 2006. p. 130.

32 GIACOMONI, James. Orcamento publico. 17. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018. p. 175.

33 FARIA, Rodrigo Oliveira de. Orcamento por resultados: tendéncias, perspectivas e
desafios. In: III Prémio SOF de Monografias: coletanea. Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao. Secretaria de Orcamento Federal. Brasilia, 2011. p. 335.
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estruturada por meio de programas e que haja alguma informacao por de-
sempenho discriminada na peca orcamentaria, a cultura subjacente ainda
carece de amadurecimento.

Ademais — e sob outra perspectiva — ha que se reconhecer sélida
fundamentacao na andlise efetuada por Aaron Wildavsky, bastante critica as
propostas de reforma gerencial do orcamento, a exemplo do orcamento por
desempenho e do orcamento base-zero, a vaticinar que o principal fator de-
terminante do orcamento deste exercicio seria exatamente o orcamento
do ano anterior em decorréncia do incrementalismo. A imagem entao evo-
cada por Aaron Wildavsky é a de um 72ceberg: a maior parte do orcamento
encontra-se submersa, fora do alcance dos agentes. Em suas palavras:

O principal fator determinante do orcamento deste exercicio é o orca-
mento do ultimo exercicio financeiro. A maior parcela do orcamento
é produto de decisdes pretéritas. O orcamento pode ser concebido
como um iceberg em que a maior parcela encontra-se submersa, fora
do controle dos agentes. Orcamentacdo € um processo incremental, e
ndo de ampla revisido. A sabedoria sobre o orcamento de uma agéncia
consiste em que as previsdes orcamentarias ndo sao ativamente revi-
sadas a cada ano, no sentido de se reconsiderar o valor de cada um
dos programas existentes em comparacao com alternativas alocativas
possiveis. Ao contrario, tal orcamento é baseado no ultimo or¢camento
da agéncia, com especial atencéo para estreita margem de acréscimos
ou decréscimos nas dotacoes [traducgdo livre]*.

Efetivamente, ndo ha como se deixar de reconhecer que ha um for-
te elemento de incrementalismo a presidir a elaboracao da lei orcamenta-
ria anual, corroborando o marco teérico inaugurado com Aaron Wildavsky.

Assim, se o incrementalismo preside fortemente a elaboracao or-
camentaria, tal dinamica impacta de forma significativa os procedimen-
tos, discussoes e decisdes alocativas. Tais ponderacoes colocam em xeque
abordagens alocativas mecanicistas®™, que geram incentivos negativos
e encorajam as agéncias a manipular informacdo sobre o desempenho
de programas. Isso sem descer em andlises mais complexas, acerca da

34 WILDAVSKY, Aaron; CAIDEN, Naomi. The New Politics of the Budgetary Process. 5.
ed. Pearson Education, 2004. p. 46.

35 FARIA, Rodrigo Oliveira de. Or¢camento por resultados: tendéncias, perspectivas e
desafios. In: III Prémio SOF de Monografias: coletanea. Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao. Secretaria de Orcamento Federal. Brasilia, 2011. p. 356.
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viabilidade da construcdo de um denominador comum que permita anali-
ses comparativas entre programas orcamentarios diversos®.

O quadro geral do processo de elaboracdo orcamentaria, na visao
de Allen Schick, se encontraria situado entre as mudancas politicas e as
regras procedimentais, repetitivas e delimitadas por prazos, que regem o
processo orcamentario ordinario:

[...] ha dois mundos na elaboracgdo orcamentaria — o mundo politico,
em que o conflito é penetrante e as mudancas politicas sdo substan-
ciais e ambiciosas; e o mundo dos procedimentos, em que prevalece
a ordem, mitigada e incremental. [...] O primeiro é o mundo de mu-
dancas, o outro é o do status quo*.

Tais contornos permitem a visualizacdo bastante clara dos elemen-
tos gerais que presidem e condicionam o processo de elaboracao orca-
mentaria e, de forma mais estrita, a decisao alocativa, que se traduzira,
durante a execucdo do orcamento, na despesa publica efetivamente re-
alizada. Afinal, se o processo orcamentdrio € nitidamente politico, se as
decisoes alocativas encontram-se fortemente condicionadas por decisoes
politicas pretéritas, e se o incrementalismo restringe mudancas abruptas
nos contornos alocativos, apenas uma pequena parcela da despesa publi-
ca € direta e imediatamente gerenciavel e pode ser submetida a escrutinio
mais relevante?.

36 Na visdo de Aaron Wildavsky, ndo seria possivel encontrar um método objetivo de
comparacao e julgamento das prioridades de programas orcamentarios diferentes:
“Aside from the complexity of individual budgetary programs, there remains
the 1tmposing problem of making comparisons among different programs — how
much highways are worth as compared to recreation facilities, national de-
fense, and schools — that have different values for different people. No common
denominator among these functions has been developed. No matter how hard
they try, therefore, officials discover that they cannot find an objective method
of judging priorities among programs”, cf. WILDAVSKY, Aaron; CAIDEN, Naomi.
The New Politics of the Budgetary Process. 5. ed. Pearson Education, 2004. p. 45.

37 SCHICK, Allen. Conflitos e solu¢des no orcamento federal. I: GIACOMONI, James;
PAGNUSSAT, José Luiz (Org.). Planejamento e orcamento governamental. Coleta-
nea —v. 2. Brasilia: ENAP, 2006. p. 83.

38 Note-se que tal afirmacio nao significa que as despesas obrigatérias ndo possam ser
submetidas a revisoes e avaliacoes de mérito. Podem e devem. Contudo, muitas das
vezes, o diagnostico em tais casos aponta para necessarias revisoes legais, visto que
tais despesas encontram-se amparadas em leis. Cite-se, como exemplo, a questao
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4.3 Condicionantes micro-or¢camentarias

Feitas as consideracoes acerca da moldura mais ampla que envolve
as decisoes alocativas e que delimita as despesas que podem ser objeto
imediato de gerenciamento por parte dos gestores envolvidos na imple-
mentacao dos programas e politicas publicas, pode-se, agora, examinar as
condicionantes micro-orcamentarias do gasto publico.

Primeiramente, necessario fazer-se a devida mencao aos principios
constitucionais insculpidos no art. 37, que norteiam o desenvolvimento
das atividades da administracao publica, salientando-se a inclusdo do § 16
pela Emenda Constitucional n. 109, de 15 de marco de 2021:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

§ 16. Os 6rgaos e entidades da administracao publica, individual
ou conjuntamente, devem realizar avaliacdo das politicas publicas,
inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados
alcancados, na forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n.
109, de 2021 — Grifos nossos)™.

Por sua vez, as leis orcamentarias encontram-se estabelecidas no
art. 165, salientando-se que ha inimeras modificacdes recentes no texto
da Carta Magna, inclusive com a inclusdo de um § 16 pela mais recente
alteracao constitucional, que se encontra diretamente associado ao dispo-
sitivo acima transcrito:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
I - o plano plurianual;
II — as diretrizes orcamentarias;

III — os orcamentos anuais.

do pagamento de pensdes no Brasil, em que ha criticas acerca das concessoes atual-
mente previstas na lei, a demandar alteracoes para que o panorama desse dispéndio
possa ser devidamente alterado.

39 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.
htm. Acesso em: 20 nov. 2021.
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[...]

§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no que couber,
os resultados do monitoramento e da avaliacao das politicas publi-
cas previstos no § 16 do art. 37 desta Constituicao. (Incluido pela
Emenda Constitucional n. 109, de 2021 — Grifos nossos)*.

Tais parametros sao fundamentais para nossos objetivos. Moderna-
mente, toda acao do governo estd estruturada em programas orientados
para a realizacdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do
plano plurianual, ou seja, quatro anos. A Portaria n. 42, de 14 de abril de
1999, do Ministro de Estado do Orcamento e Gestdo, em seu art. 2°, trou-
xe a definicao legal de programa: “o instrumento de organizacdo da acao
governamental visando a concretizacao dos objetivos pretendidos, sendo
mensurado por indicadores estabelecidos no Plano Plurianual™!.

Os programas sdao compostos por acoes orcamentarias, que repre-
sentam operacao da qual resultam produtos (bens ou servicos) que con-
tribuem para atender ao objetivo de um programa e podem ser do tipo
atividade, projeto ou operacao especial. A meta fisica € a quantidade de
produto a ser ofertado por acdo, de forma regionalizada, e instituida para
o exercicio, sendo indicadas em nivel de subtitulo (especificacdo da loca-
lizacdo fisica da despesa publica).

A moderna classificacao por programas, como visto, pretende cor-
porificar uma mudanca de orientacdo de governo, para imprimir e eviden-
ciar as finalidades centrais das intervencdes governamentais, antes que
aos itens ou elementos de gasto utilizados pelos 6rgaos governamentais
em sua atuacao.

Para que se pudesse concretizar o desenho de programas do PPA,
com o devido embasamento tedrico, foi realizada a aplicagao do modelo

40 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.
htm. Acesso em: 20 nov. 2021.

41 BRASIL. Ministério de Estado do Orcamento e Gestao. Portaria n. 42, de 14 de abril
de 1999. Atualiza a discriminacéo da despesa por funcoes de que tratam o inciso I do
§ 1°, do art. 2° e § 2° do art. 8°, ambos da Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, esta-
belece os conceitos de funcao, subfuncdo, programa, projeto, atividade, operacoes
especiais, e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.orcamentofederal.
gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-1999/Portaria_Ministerial_42_de_140499.pdf/.
Acesso em: 20 nov. 2021.
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légico pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Implemen-
tado desde 2007, o processo de construcdo de modelos 16gicos de varios
programas do governo federal tem servido igualmente para aprimorar a
metodologia original para a formulacao de programas, que embasou a mu-
danca implantada em 1999 quando da elaboracao do PPA 2000-2003*,

Ressalte-se que nao se pretende, aqui, tracar o retrospecto histori-
co dos esforcos envidados para a adocao de modelos tedricos de constru-
¢ao e elaboracgao de programas, mas pretendeu-se, tao somente, destacar
a existéncia, mesmo que pretérita, de esforcos importantes nesse sentido,
ainda que possa ter ocorrido descontinuidade em tais diretrizes — por fa-
tores que extrapolam a apresentacao panoramica aqui trazida e que de-
vem ser examinados com cuidado e atencdo em outro momento.

A metodologia do modelo l6gico procura contribuir para o adequa-
do desenho de um programa e para que 0 mesmo possa ser gerenciado
por resultados. Neste sentido, deve orientar a estratégia de execucao do
programa e a definicao dos indicadores para o monitoramento e a avalia-
¢ao, garantindo a definicao clara e plausivel dos objetivos e resultados es-
perados do programa, a selecao dos indicadores de desempenho, a custo
razoavel, e o necessario comprometimento dos gestores®.

Trés componentes sao centrais para a construcao do modelo 16gico:
a) explicacao do problema e referéncias basicas do programa (objetivos,
publico-alvo e beneficiarios); b) estruturacao do programa para alcance
de resultados (resultado final e impactos); e c) identificacao de fatores
relevantes de contexto*. Ademais, os elementos que compdem o refe-
rido modelo tedrico sdo representados pelos recursos, acoes, produtos,
resultados intermediarios e finais, assim como as hipéteses que suportam
essas relacoes e as influéncias das variaveis relevantes de contexto®.

42 CASSIOLATO, Martha; GUERESI, Simone. Como elaborar modelo 16gico: roteiro
para formular programas e organizar avaliacdo. IPEA. Brasilia, setembro de 2010.
(Nota Técnica n. 6.). p. 4.

43 CASSIOLATO, Martha; GUERESI, Simone. Como elaborar modelo 16gico: roteiro
para formular programas e organizar avaliacdo. IPEA. Brasilia, setembro de 2010.
(Nota Técnica n. 6.). p. 5.

44 CASSIOLATO, Martha; GUERESI, Simone. Como elaborar modelo 16gico: roteiro
para formular programas e organizar avaliacao. IPEA. Brasilia, setembro de 2010.
(Nota Técnican. 6.). p. 7.

45 CASSIOLATO, Martha; GUERESI, Simone. Como elaborar modelo 16gico: roteiro
para formular programas e organizar avaliacdo. IPEA. Brasilia, setembro de 2010.
(Nota Técnican. 6.). p. 9.
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Registre-se, ainda, que a importancia do desenho dos programas
de forma alguma implica no desconhecimento das dificuldades e desafios
relacionados a sua implementacao, visto que 0s mesmos passam por mu-
dancas significativas em sua estrutura¢ao e mesmo em seus objetivos no
periodo de implantacao, sendo fundamentalmente dinamicos?*S.

Nesse contexto, torna-se imprescindivel que se disponha de infor-
macao abrangente, sistematizada e atualizada, insumo basico para a for-
mulacao de uma estratégia de superacao ou mitigacao de uma problema-
tica social especifica, para o monitoramento das atividades planejadas ou
para a avaliacdo dos resultados pretendidos. Por isso, a estruturacdo de
sistemas de monitoramento e avaliacado torna-se elemento fundamental.
Tais sistemas sao, na definicdo de Paulo de Martino Jannuzzi:

[...] processos analiticos organicamente articulados, que se comple-
mentam no tempo, com o propoésito de subsidiar o gestor publico
de informacdes mais sintéticas e tempestivas sobre a operacdo do
programa — resumidas em painéis ou sistemas de indicadores de mo-
nitoramento — e informacoes mais analiticas sobre o funcionamento
desse, levantadas nas pesquisas de avaliacao®’.

A importancia dos processos avaliativos decorre dos achados e evi-
déncias empiricas que favorecem muito positivamente o entendimento
acerca dos desafios, falhas e oportunidades corretivas dos programas e
politicas. A titulo ilustrativo, o estudo comparativo realizado sobre os im-
pactos do salario minimo e do programa Bolsa Familia para a reducao da
extrema pobreza e de reducao da desigualdade de renda permite o enten-
dimento da complexidade e relevancia destas questoes:

Parece ndo haver dividas de que aumentos marginais no SM [salario
minimo] reduzem a pobreza e a desigualdade, e que isso ocorreu
recentemente. Entretanto, do ponto de vista da selecdo de uma me-
lhor politica social ndo é suficiente reconhecer esses fatos. E neces-
sario determinar se o SM [salario minimo] €, entre os instrumentos
disponiveis, o mais efetivo para executar essa tarefa.

]

46 JANNUZZI, Paulo de Martino. Sistema de monitoramento e avaliacido de programas so-
ciais: revisitando mitos e recolocando premissas para sua maior efetividade na gestao.
Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo, Brasilia, n. 5, jan./jun. 2013. p. 9.

47 JANNUZZI, Paulo de Martino. Sistema de monitoramento e avaliacdo de programas so-
ciais: revisitando mitos e recolocando premissas para sua maior efetividade na gestao.
Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliacio, Brasilia, n. 5, jan./jun. 2013. p. 9.
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Neste capitulo, entretanto, demonstramos que, qualquer que seja
a métrica utilizada, o PBF [Programa Bolsa Familia] € sempre mais
efetivo que o SM [saldrio minimo].

[.]

De fato, enquanto o PBF é apenas 2,4 vezes mais efetivo que o SM
para elevar a renda dos 40% mais pobres, ele é quase 5 vezes mais
efetivo para elevar a renda dos 20% mais pobres, e mais de 10 vezes
mais efetivo para elevar a renda dos 10% mais pobres*.

A complexidade das discussoes travadas no ambito técnico e o
aprofundamento do exame dos resultados alcancados pela implementa-
¢ao do programa antecipam os possiveis impactos técnicos e politicos que
decorrerdo da publicizacao dos referidos achados, uma vez que debates
acerca do redesenho do programa, da necessidade de ampliacao do esco-
po ou ainda de sua descontinuidade tendem a ocorrer em decorréncia de
tais processos avaliativos e de monitoramento.

Ademais, o monitoramento realizado pelos 6rgaos responsaveis pela
implementacao das politicas também tende a gerar informacdes relevantes
acerca dos gastos e de sua execucao. Tais informacoes, se convenientemen-
te sistematizadas, podem indicar gargalos relevantes que devem ser objeto
de exame mais atento, que procurem minorar distor¢oes na implementa-
cao das politicas. Para ilustrar tal questao, vejamos alguns dados acerca da
crescente judicializacao dos gastos com saude, que acarreta impactos nao
triviais sobre o planejamento e funcionamento eficiente do SUS:

De 2005 a 2010, os valores gastos pelo Ministério da Satde para
cumprir decisdes judiciais que determinavam o fornecimento de
medicamentos de alto custo aumentaram em mais de 5.000%. (...) O
grande problema com esses procedimentos é que sdo mais utilizados
por familias da classe média usudrias de planos privados e a judicia-
lizac8o ocasiona compras de medicamentos em lotes menores, 0 que
aumenta o custo para o SUS¥. (grifos nossos)

48 BARROS, Ricardo Paes de. A efetividade do saldario minimo em comparacao a do
programa Bolsa Familia como instrumento de redu¢ao da pobreza e da desigualda-
de. Capitulo 34. In: BARROS, Ricardo Paes de; FOGUEL, Miguel Nathan; ULYSSEA,
Gabriel (Org.). Desigualdade de renda no Brasil: uma andlise da queda recente. v. 2.
IPEA, Brasilia, agosto de 2007. p. 508-534.

49 ALMEIDA, Mansueto. Estrutura do gasto ptiblico no Brasil: evoluc¢ao histérica e desa-
fios. In: REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando (Org.). A reforma esquecida: orca-
mento, gestdo publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013. p. 124.
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Ainda em relacao ao SUS, a execuc¢ao dos gastos com ASPS, quan-
do adequadamente decomposta, evidencia uma tendéncia crescente do
volume de despesas com a compra de medicamentos excepcionais em
relacdo aos medicamentos basicos e estratégicos, a indicar uma possivel
inversao de prioridades na realizacao das despesas publicas:

Em 2003, soma dos gastos com medicamentos basicos e estratégi-
cos se assemelhava ao gasto com medicamentos excepcionais (R$
500 milhoes). Desde entdo, a trajetoria de crescimento desses gas-
tos ficou diferente, com o predominio da compra de medicamentos
excepcionais, que, até novembro de 2011, correspondeu a um gasto
(R$ 3,2 bilhoes) quase trés vezes maior do que a despesa com me-
dicamentos basicos e estratégicos, essenciais para atender a satde
das familias de menor poder aquisitivo®. (grifos nossos)

Os referidos exemplos nos permitem avancar na composicdo do in-
trincado mosaico do ambiente micro-orcamentario no qual se encontram
inseridos os gestores publicos. Ademais, terminam por salientar a impor-
tancia de processos de monitoramento e avaliacao internos que propiciem
diagnosticar desvios, falhas e a necessidade de aprimoramento de politi-
cas em implementacao.

4.4 Conclusao

A sistematica de avaliacao e monitoramento do 6rgao executor co-
necta-se, mesmo que indiretamente, com o financiamento orcamentario
do programa ou politica e, em decorréncia da maior ou menor sensibilida-
de politica do seu objeto, com a dimensao politica do processo orcamenta-
rio. As decisoes politicas condicionarao fortemente o processo alocativo,
de forma a priorizar os programas e politicas que sdo centrais para o Go-
verno. Como os politicos desejam ser responsaveis com seus eleitores e
interesses especificos, em determinados contextos politicos, programas e
politicas publicas sdo mantidos mesmo que sua existéncia seja questiona-
da em termos de eficiéncia e efetividade®.

50 ALMEIDA, Mansueto. Estrutura do gasto puiblico no Brasil: evolucao historica e desa-
fios. In: REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando (Org.). A reforma esquecida: orca-
mento, gestao publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013. p. 124.

51 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD).
Performance Budgeting in OECD Countries. OECD Publishing, 2007.
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Tais constatacoes servem para temperar a discussao acerca da qua-
lidade do gasto publico, evidenciando, primeiramente, que a parcela dos
gastos sob escrutinio mais direto (a “ponta do zceberg”) € bastante redu-
zida em relacdo ao total de gastos, visto que se trata, em grande parte, de
despesas obrigatorias, com fundamento constitucional e/ou legal, sobre
as quais a discricionariedade do gestor publico é bastante reduzida. Em
segundo lugar, e o mais importante, € que a dimensao politica da despesa
publica é uma condicionante bastante acentuada que define o processo
alocativo (seja de um ponto de vista geral, por meio da previsao orcamen-
taria para programas e 6rgaos, seja de um ponto de vista mais especifico,
por meio do direcionamento fisico e geografico das emendas parlamen-
tares). Assim como ndo existe uma solucdo técnica para o dilema fiscal
e tal debate s6 pode ser resolvido no ambito politico™, a discussado da
qualidade do gasto também precisa ser qualificada com a sua dimensao
intrinsecamente politica.

52 ALMEIDA, Mansueto. Estrutura do gasto ptblico no Brasil: evolucao histérica e desa-
fios. In: REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando (Org.). A reforma esquecida: orca-
mento, gestao publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013. p. 166.
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