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RESUMO

LEMOS, Marcelo Jacomo. GESTAO DAS CONTAS PUBLICAS: UMA
AVALIACAO DO DESEMPENHO DO ORCAMENTO-PROGRAMA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL NO BRASIL. Seropédical: UFRRJ,
2003. 108p. (Dissertacdo, Mestrado Profissional em Gestdo e Estratégia em
Negocios).

As despesas publicas representam a retribuicdo que o Estado realiza, no cumprimento
de suas funcdes, dos recursos por ele auferidos através da prépria sociedade a ser
beneficiada. O crescente e constante aumento das fungdes do Estado, exige o
desenvolvimento de novas técnicas para o acompanhamento da execugdo, bem como da
avaliacdo do desempenho da gestéo, ndo so por parte dos 6rgaos de controle interno e
externo, mas sobretudo, dos gestores publicos. O objetivo da pesquisa € o de explorar 0s
aspectos do Orgamento-Programa que facilitem a atividade de controle e a avaliagéo do
orcamento relativos a mensuracéo dos programas e atividades, para que possam medir o
desempenho em relacdo a eficiéncia na utilizacdo dos recursos alocados no setor
publico, como também medir a eficacia do alcance das metas. S0 apresentadas as
teorias relativas ao orcamento publico, 0 desenvolvimento das técnicas orcamentérias e
as caracteristicas do Orgamento-Programa que o tornam instrumento de plangamento e
controle. Também sdo apresentadas teorias relativas a andlise de custo-beneficio e a
importancia da andlise no plangjamento e na administragdo publica; trata da teoria do
controle e avaliagdo publica, estudando as caracteristicas da técnica do Orcamento-
Programa que auxiliam a avaliacdo do desempenho organizacional. A partir desse
diagndstico, a dissertacéo trata das técnicas de analise para que se proceda a avaliacéo
da administracdo orcament&ria. Este estudo apresenta, uma contribuicdo para a
avaliacdo do desempenho organizacional no setor publico, através do enfoque da
eficiéncia. Por fim realiza-se uma andlise critica de todo o processo de plangjamento e
orcamento na administracdo publica federal do Brasil.

Palavras Chave: plang amento e controle, recursos publicos, custo-beneficio.



ABSTRACT

LEMOS, Marcelo Jacomo. MANAGEMENT OF THE PUBLICS ACCOUNNT: AN
EVALUATION ABOUT THE PERFOMANCE OF THE BUDGET- PROGRAM
OF THE FEDERAL PUBLIC MANAGEMENT IN BRASIL. Seropédical/: UFRRJ,
2003. 108p. (Dissertation, Professional Master on Managent and Strategy on Business)

The publics expenditure represent the recompense the State carries out,in accomplishment
of your functions,of the resources that he had gotten through the own society to be benefit.
The growing and constant increase of the State functions require the development of new
techniques for the fulfilment attendance, as well as the management performance
evauatiin, not only through part of the inside and outside control organ, but specialy, of
the public managers. The research aim is to explore the aspects of the Budget-Program that
make easier the control activity and the evaluation of the budget related to programs and
activities measuring, to inable them to estimate the performance relating to the efficiency in
the utilization of the resources located to the public sector, as aso to estimate the efficacy
of the goals reach. Following, are introduced the theories related to public budget, the
budget techniques development and the Budget-Program features that make it planning and
control tool. It's presented, also, theories related to the analysis of cost—benefit and the
importance of the analysis on the analysis of costbenefit and the importance of the analysis
on the planning and on the public administration; discuss about the control and public
evauation theory, studing the BudgetProgram technique features that aid the
organizational performance evauation. From this diagnosis, the dissertation handles the
analysis technique to procedure the evaluation of the budget management. This study
introduce a contribution to the evoluation of organizational performance on public sector,
through the emphasis of the efficiency. Finally, carries out an critical analysis of all the
process of planning and budget on the Brazil federal public managment.

Key-Words:. planning and control, public resources, public management.



1. INTRODUCAO

1.1 Formulacéo do Problema

O Estado moderno caracteriza-se por crescente volume e diversificacdo das
atividades. Elas contribuem para a elevacéo do padréo de vida e ampliacdo da liberdade
humana.

O orcamento publico constitui um dos principais instrumentos para o
plangjamento e controle da utilizacdo dos recursos publicos. Na medida em que sgjam
bem utilizados os programas governamentais atender&o cada vez melhor ao interesse da
popul acéo.

A nova redidade da atuagdo do Estado moderno exige a adocdo de novos
enfoques de controle, que ndo subgtituiriam os atuais, mas ao lado das questdes
tradicionais, as novas abordagens da avaliagdo considerariam, por exemplo, 0s
resultados econdmicos, financeiros e administrativos da agdo governamental.

O orcamento tem sido tradicionalmente associado com a Contabilidade. No
entanto, os sistemas contébels governamentais, tém sido estruturados para averiguar
somente a probidade dos funcionarios e para limitar o exercicio dos seus arbitrios.
Embora o governo venha reconhecendo a necessidade da contabilizagdo dos custos, ndo
existe uma concientizacdo ampla na andlise dos programas, projetos e atividades quanto
a eficiéncia e eficacia na utilizagdo dos insumos.

Ha que se privilegiar os mecanismos de avaliacdo de desempenho na
administragdo publica, afim de propiciar maior retorno socia na utilizagdo dos recursos
publicos. A técnica do Orcamento-programa apresenta-se de primordial importancia ao
propiciar mecanismos de avaliagdo de desempenho dos programas, projetos e
atividades, facilitando e auxiliando as atividades de controle interno e externo.

Ao contrario do passado, quando a énfase do controle interno residia nas
guestdes ligadas ao mero cumprimento dos aspectos legais do gasto publico, 0s novos
dispositivos legais, ao lado de manter o controle quanto a observancia das normas e
demais exigéncias legais, trazem inovagdes no campo do controle orgamentério. E o
caso do inciso Il do art. 74 da Constituicdo Federal de 1988, que define como uma das
finalidades do controle a avaliagdo dos resultados das gestdes orcamentarias, financeira
e patrimonial, segundo os conceitos de eficiéncia e eficacia.

E necessario que a linguagem orcamentéria, ao lado da representaco financeira,

passe a incorporar indicadores e metas fisicas preconizadas pelo Or¢camento-programa.



Para que sgja realizado a contento esse controle, os Sistemas Contédbeis Governamentais
necessitam implantar metodologias de apuragdo de custos apropriados com cada
programa, atividade ou projeto a fim de fornecer informagdes fidedignas aos
profissionais incumbidos das atividades de controle, isto €, auditores internos e
externos, e também aos profissionais incumbidos das atividades de plangjamento.

De acordo com as consideraces levantadas anteriormente, toma-se como cerne
do trabalho andlise das caracteristicas do Orcamento-programa que podem auxiliar os
trabal hos de auditoria na avaliacéo do desempenho da administracdo publica federal .

Com a informatizagdo da Contabilidade através do SIAFI no setor publico
federal e 0 atendimento a legislacéo especifica, 0s 6rgaos de controle interno e externo
uniformizaram os procedimentos contabeis das diversas entidades publicas, o que tem
possibilitado uma melhor transparéncia dos seus gastos. Contudo, o0 sistema ainda néo
conseguiu satisfazer as necessidades essenciais do processo de gestdo: o controle das
contas publicas quanto a eficiéncia, a economicidade, a eficacia e a efetividade, como
determina a Constituicdo Federal; e a elaboracdo de um painel gerencial que incorpore
as informagdes compostas por indicadores financeiros e nado-financeiros capazes de
traduzirem o desempenho da gest8o, a fim de subsidiar o titular da organizacdo em sua
tomada de decisdes.

Ha, portanto, a caracterizacdo de um sério problema face a grande dificuldade,
ou mesmo impossibilidade de expressar, adequadamente, o desempenho da gestéo,

guanto aos gastos publicos para a execucdo dos programas governamentais.

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivogeral:
O objetivo geral nesta pesguisa consiste em avaliar 0 desempenho do

Orcamento-Programa da Administracéo Publica Federal no Brasil.

1.2.2 Objetivos especificos

Os objetivos especificos nesta pesquisa sdo 0s seguintes:
Conceituar e classificar a Administragdo Publica Federal;
Fazer um historico sobre a Administracéo Publica Federal;
mostrar a evolugédo historica e a origem do Orcamento-Programa;

Conceituar Orgcamento Publico;

o~ wDd PR

Relatar as técnicas orcamentarias aplicadas no Setor Publico;



6. Definir despesa publica;

7. Demonstrar os principios contdbeis aplicaveis na despesa publica;

8. Comparar despesa empresarial com a despesa publica;

9. Classificar despesa publica com a finaidade de prestar melhores informactes a
Administracéo Publica;

10. Contextualizar o Orcamento- Programa como mecanismo de controle;

11. Identificar as vantagens e desvantagens da utilizagdo do Orgamento-Programa como
instrumento de controle; e

12. Mostrar os Sistemas de Informacbes Geréncias utilizados pela Administragéo
Publica Federal.

1.3 Hipotese
As seguintes hipoteses séo propostas:

1. Através de mecanismos que permitam evidenciar melhor aplicacdo dos recursos
orcamentarios, as atividades de controle e auditoria na esfera federal tornar-se-iam
mais objetivas, fornecendo subsidios para otimizagdo na alocagdo de recursos;

2. A andlise de custo-beneficio permite que os recursos sgjam aocados de uma forma
mais racional, isto €, utilizando-se 0s recursos em projetos ou atividades que tragam
mais beneficios sociais; e

3. A auditoria operacional, utilizando-se conceitos de avaliagdo de desempenho,

propiciaria melhores resultados para a administracdo publica.

1.4 Metodologia
O modelo de estudo desta pesquisa se classifica em exploratéria. Estas pesquisas
tém como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a
torna-1o mais explicito ou a construir hipoteses. Pode-se dizer que estas pesquisas tém
como objetivo principal 0 aprimoramento de idéias ou a descoberta de intuicdes. Na
maioria dos casos, esse tipo de pesguisa envolve:
- Levantamento bibliogréfico; e

- Andise de exemplos que “ estimulem a compreensao”.

O levantamento dos dados da pesquisa foi feito por documentacdo direta,
documentacdo indireta e observacdo direta extensiva.

A documentaco indireta foi realizada por meio de:



- Pesquisa Documental — através de consulta a legislagdo federal e aps manuais
e publicagdes normativas relativas ao controle interno e externo dos 6rgdos da
administracdo publicafederal; e

- Pesguisa Bibliografica — através de consulta as obras e publicacfes de autores
relativos a Contabilidade Publica, Orcamento Publico, Orgcamento-Programa,
Controle Governamental, Administragdo Publica, Andlise de Desempenho,
Andlise de Demonstragdes Contabeis e Andlise de Custos por Atividades.

1.5 Limitagdes do Estudo
Utiliza-se nesta pesguisa 0 orcamento publico da Unido, especificamente o
Orcamento-programa, realizando um estudo das técnicas de desempenho para se avaliar

a execucao da despesa.



2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 Administracdo Publica

2.1.1 Conceito de administracao publica

Basicamente, a Administracdo Publica € a funcdo caracteristica do Poder
Executivo. Exclui-se do conceito de Administracdo Publica as funcdes tipicas do Poder
Judiciario (distribuicdo da justica) e do Poder Legidativo (elaboracdo e aprovacéo da
legislacdo).

Segundo Meirelles (2002:63) em sentido formal, € o conjunto de 6rgdos
instituidos para consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto
das fungbes necessarias aos servigos publicos em geral; em acepcdo operacional, € o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servicos proprios do Estado ou
por ele assumidos em beneficio da coletividade.

Conforme Cotrim (2000:49) € o conjunto de atividades desempenhadas ou
dirigidas pelas autoridades e érgéos do Estado, a fim de promover o bem comum da
coletividade.

2.1.2 Classificacéo da administracdo publica federal

De acordo com Estatuto da Reforma Administrativa Decreto-Lei Federal
(200/67) alterado pelos Decretos-Leis n.%® (900 e 991/69, e 1.903/70) e Leis (6.036/74 e
7.596/87), a administracdo Publica Federal compreende a Administracdo Direta e
Administraggo Indireta.

Segundo Dutra (1991:16) a administracdo direta corresponde ao que chamamos
de nlcleo central, que abrange os Poderes Legidativo, Executivo e Judici&rio, nos
niveis Federal, Estadual e Municipal (este nivel ndo possui Poder Judiciario). A
administracdo indireta compreende as autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacdes publicas. Sua finalidade é auxiliar o Estado no exercicio da
atividade administrativa.

Em relac8o as entidades da administracdo indireta, o Decreto-Lei n.° 200/67
assim dispoe:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

I- Autarquia — 0 servico autdbnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita proprios,
para executar atividades tipicas da Administracdo
Pdblica, que requeiram, para seu melhor



funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizadas.

[I- Empresas Pulblicas — a entidade dotada de

personadidade juridica de direito privado, com
patrimdnio préprio e capital exclusivo da Unido, criada
por lei para a exploragéo de atividade econdmica que o
Governo sga levado a exercer por forcas de
contingéncia administrativa, podendo revestir-se de
gualquer das formas admitidas em direito.

I11- Sociedade de Economia Mista — a entidade dotada de

personalidade juridica de direito privado, criada por lei,
para a exploracéo de atividade econdmica, sob a forma
de sociedade andnima, cujas acdes com direito a voto
pertencam em sua maioria a Uni&o ou a entidade da
administracéo indireta.

IV — Fundac&o Publica— a entidade dotada de personalidade

juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada
em virtude de autorizacdo legidativa, para o
desenvolvimento de atividades que ndo exijam
execucdo por orgdos ou entidades de direito piblico,
com autonomia administrativa, patriménio proprio
gerido pelo respectivo 6rgdo de direcdo e fundacional
custeado por recurso da Uni&o e de outras fontes.

[1- Fundacdo — A matéria esta regulada pelos arts. 2° e 3° do Decreto-Lei n.° 900,
de 29 de setembro de 1969, nos seguintes termos.

Art. 2°. N&o serdo ingtituidas pelo Poder Publico novas
fundacbes que ndo satisfagcam cumulativamente os seguintes
requisitos e condigoes:

a)

b)

c)

d)

Dotacdo especifica de patrimonio, gerido pelos 6rgéos de
direcdo da fundacdo segundo os objetivos estabel ecidos
na respectivalel de criagéo;

participacdo de recursos privados no patrimbnio e nos
dispéndios correntes da fundagdo equivalentes a, no
minimo, um terco do total;

Objetivos ndo lucrativos e que, por sua hatureza, nao
possam ser satisfatoriamente executados por 6rgdos da
Administragdo Federal, direta ou indireta;

Demais requisitos estabelecidos na legislacéo, pertinente
afundagdes (arts. 24 e seguintes do Caodigo Civil).

Art. 3° N&o constituem entidades da administracéo Indireta as
fundagbes instituidas em virtude de lei federal, aplicando-se-
Ilhes, entretanto, quando recebam subvengbes ou
transferéncias a conta do or¢camento da Unido, a supervisdo



ministerial de que tratam os arts, 19 e 26 do Decreto-Lei n.°
200, de 25 fevereiro de 1967.

De acordo com Piscitelli (1988:17) mais recentemente o Decreto-Lei n.° 2.299,
de 21 de novembro de 1986, em seu art. 1°, introduziu o 8§ 2°, a0 art. 4° do Decreto-L ei
n.° 200/67, integrando a Administracéo Federal Indireta as fundagdes instituidas em
virtude de lei federa ou de cujos recursos participe a Unido. A Lel n.° 7.596, de 10 de
abril de 1987, incluiu as fundacdes publicas entre as entidades constantes do inciso |1 do
art. 4° do Decreto-L el n.° 200/67 (da Administragdo Publica Indireta)

O art. 5° do Decreto-Lei 900, de 29 de setembro de 1969, complementa o inciso
[l do art. 5° do Decreto-Lei n.° 200 de 25 de fevereiro de 1967, assim dispondo:

Art. 5° Desde que a maioria do capital votante permaneca de
propriedade da Uni&o, sera admitida, no capital da Empresa
Pdblica (Art. 5° inciso Il do Decreto-Lei n.° 200, de 25 de
fevereiro de 1967), a participacdo de outras pessoas juridicas
de direito publico interno, bem como de entidade da
Administracdo indireta da Unido, dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

2.2 Contabilidade Gover namental

2.2.1 Historico da contabilidade gover namental na administracéo publica federal
A Contabilidade Governamental no Brasil surgiu com a vinda, em 28 de junho

de 1808, de D. Jodo VI, Rei de Portugal, fundador do Er&rio Régio e do Conselho de
Fazenda. Dessa data até 1919 pouca evolugdo teve a escrituragdo do Erédrio Publico
Brasileiro, sendo a sua organizagao pelo método das partidas dobradas e a utilizagdo dos
livros diarios, razéo, contas-correntes e caixa. Apos 1919, as seguintes legislacOes
antecederam a L el 4.320/64:

a) Decreto n.° 13.746, de 03 de setembro de 1919, ingtitucionaliza as instrugdes
para a aplicacdo das normas contébeis em todas as reparticdes arrecadadoras e
pagadoras da Uni&o;

b) Decreto n.° 15.210, de 28 de dezembro de 1921, cria a Contadoria Central da
Republica, como uma diretoria do Tesouro Nacional — Diretoria Central de
Contabilidade da Republica;

c) Lei n.°4.536, de 28 de janeiro de 1922, organiza o Codigo de Contabilidade da
Unido eale Organica;



d) Decreto n.° 15.783, de 18 de novembro de 1922, aprova o regulamento da
Contabilidade Publica, um momento notavel da legislacéo contabil fazendéria,
persistindo até os nossos dias sua influéncia e, em muitos casos, vigéncia; e

€) Decreto n.° 16.650, de 22 de outubro de 1924, organiza definitivamente a
Contadoria Central da Republica e aprova o seu regulamento, com 123 artigos,
procura esgotar e dar operacionalidade a implementacdo do controle da
Administragdo Publica.

Pires (1998:31) menciona tais eventos como 0s principais ocorridos desde a
implantac&o do Erario Nacional.

Decorridos quarenta anos de vigéncia do Decreto n.° 16.650, a Lei n.° 4.320, de
17 de marco de 1964 — que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragéo e
controle dos or¢amentos e balanco da Uni&o, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal — trouxe, para a Contabilidade Publica, um estreito relacionamento com o
orcamento ao padronizar as atividades de Contabilidade e Financas o que possibilitou,
ao governo, a formulacdo de programas, o controle da execucdo e andlise dos efeitos
econdmicos e socials.

A operacionalizacdo da Contabilidade Publica, amejada pela Lel 4.320, foi
alcancada, na esfera federal, a partir de 1987 com o desenvolvimento de um sistema
informatizado uniforme e consistente, que possibilita registrar, todos os atos e fatos da
gestdo publica; simultaneamente torna transparente as agdes de cada gestor, 0 que
faculta os controles interno e externo na apreciagéo das contas publicas quanto a sua
legalidade e legitimidade.

Com o advento da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, a exigéncia de
uma Contabilidade que prestigiasse apenas 0 aspecto juridico tornaram-se ultrapassadas.
A Lei basica passou a exigir, da Contabilidade, a sua real finadidade: a capacidade do
trato da riqueza com a producdo de informacdes sobre a economicidade, aeficiénciae a

eficacia da gestdo, além da transparéncia da execucdo do orgamento.

2.2.2 Conceito de contabilidade gover namental

A literatura brasileira especidizada é enriquecida com a caracterizacdo da
Contabilidade Publica oferecida por textos legais, 6rgéos publicos e ilustres mestres da
Ciéncia Contabil, como os abaixo descritos:

De acordo com Angélico (1995:107)



“A  Contabilidade Pdblica, aplicando normas de
escritracdo contabil, registra a previsdo das receitas, a
fixacdo das despesas, e as dteragbes introduzidas no
orcamento. Examina as operacoes de créditos, exerce
controle interno, acompanhamento passo a passo a execucao
orcamentéria, a fim de que ela se processe em conformidade
com as normas gerais do Direito Financeiro. Compara a
previsdo e a execucdo orcamentaria mostrando as diferencas.
Mostra a situagdo financeira do Tesouro. Apontam, em seus
relatérios finais, 0 resultado da execucéo orcamentario e seus
reflexos econdbmico-financeiros. Mostra as variagdes
patrimoniais resultantes ou ndo da execucao orcamentaria.”

Para Kohama (2001:49), a Contabilidade Publica

“E a ciéncia que estuda o patrimonio a disposicio das
aziendas, em seus aspectos estéticos e em suas variacOes,
para enunciar, por meo de férmulas racionamente
deduzidas, os efeitos da administragdo sobre a formagéo e a
distribuicdo dos réditos.”

Segundo Silva (2002:218), conceitua a Contabilidade Publica com énfase no
Estado democratico

“E aciéncia que estuda e pratica as fun¢des de orientacio
e controle relativas aos atos e fatos administrativos, e a
Contabilidade Governamental € uma especiaizacéo voltada
para o0 estudo e analise dos fatos administrativos que ocorrem
na administracdo publica.”

2.3 Orcamento Publico

2.3.1 Histérico sobre a evolucao e a origem do or camento publico

O orcamento € tdo antigo quanto a criagcdo do Estado. Nos antigos reinados,
mesmo antes de Cristo, 0 orcamento regulava, de forma discricionéria, as funcdes
judiciaria e legidlativa, assm como a arrecadagao dos dizimos.

Com o0 passar do tempo, todo processo orcamentério dominante sofreu
alteracOes, afim de acompanhar a evolugdo da humanidade.

O orcamento publico e a teoria do orgcamento podem ser analisados de diferentes
perspectivas: como instrumento de planegjamento, como aspecto bésico de politica fiscal,
como instrumento de controle politico, como sistema de informagéo, como instrumento

de suporte a gestdo governamental e como instrumento de avaliacéo do gasto publico.
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Quanto a origem do orcamento, Baleeiro (1990:388) entende gque nédo se prende
a elucubracdes de técnicos, nem a preocupacdo de racionalizar a méaquina financeira.
Uma penosa e multissecular cadeia de lutas politicas tornou a elaboragéo orcamentéaria
indispensavel no equilibrio dos interesses antagbnicos em volta do poder.

Conforme o autor citado o Orcamento Publico € um processo continuo,
dindmico e flexivel, que traduz em termos financeiros, para determinado periodo, os
planos e programas de trabalho, gjustando o ritmo de execugdo ao fluxo de recursos
previstos, de modo a assegurar aliberacéo continua e oportuna, destes.

Segundo o citado autor, o Orgcamento Publico € o ato pelo qua o Poder
Legidativo prevé e autoriza o Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as
despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela
politica econdmica ou geral do pais, assm como a arrecadacéo das receitas ja criadas
em lei.

Silva (2002:26) menciona que

“O orcamento esta intimamente ligado a0
desenvolvimento dos principios democréticos. A idéia de
soberania popular e, por conseguinte, ao triunfo dos sistemas
representativos do Governo, em contraposicdo dos Estados
antigos, quando o monarca considerava patrimdnio préprio o
tesouro publico e a soberania do principe tinha fundamento
divino.”

2.3.2 Conceito de or camento publico

Orcamento Publico é um plangjamento materializado pela Lei Orcamentaria,
onde o0 Governo, em quaisquer de seus niveis, relaciona, de formalegal, o seu programa
de tabaho, que contém planos de custeio, investimentos, inversdes e obtencdo de
recursos, tudo para o preenchimento de suas necessidades funcionais.

O plangjamento esta intimamente ligado a um processo temporal, que envolve a
vivéncia ou a experiéncia do que ja se passou, 0 momento presente, conhecido como
diagnostico, onde se tem conhecimento dos recursos e das necessidades existentes e
esperados, e a visdo, que aém do objetivo, trata das diretrizes e das metas que se
pretende alcancar no futuro.

Inimeros sd0 0s conceitos de orcamento com a abordagem prépria de
renomados cultores do pensamento contabil. Para Veiga Filho (1996:225)

“O orcamento € o documento fundamental das finangas do
Estado, é a expressdo mais concisa e evidente da boa politica
e de um bom governo, bem como do progresso mora e
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intelectual de um povo. E finalmente no orcamento onde
reflete toda a vida de um Estado.

Angélico (1995:19) conceitua orcamento como planejamento de aplicacdo dos
recursos esperados, em programas de custeios, investimentos, inversdes e transferéncias
durante um periodo financeiro.

Para Piscitelli et al (1997:47), o orgamento publico €

“...ac80 do Estado, quer na manutencéo de suas atividades,
quer na execucdo de seus projetos, materializa-se através do
orcamento publico, que € o instrumento que dispde o Poder
Plblico (em quaisquer de suas esferas) para expressar, em
determinado periodo de tempo, seu programa de acdo,
discriminando a origem e 0 montante dos recursos a serem
obtidos, bem como a natureza e o montante dos dispéndios a
serem efetuados.”

Silva (2002:43), conceitua orgamento como um plano de trabalho governamental
expresso em termos moneté&rios, que evidencia a politica econdmico-financeira do
governo e em cuja €elaboracdo foram observados os principios da unidade,
universalidade, anualidade, especificagéo e outros.

Kohama (2001:61), ao abordar o orcamento como um instrumento de
plangjamento e programacgao das agdes do governo, define: o orcamento, embora sgja
anual, ndo pode ser concebido ou executado isoladamente do periodo imediatamente
anterior e do posterior, pois sofre influéncias condicionantes daquele que o precede,
assim como congtitui uma base informativa para os futuros exercicios.

O processo de plangjamento-orgamentario desenvolve-se através dos seguintes
passos, segundo estudo elaborado por Kohama (2001:73):

determinacdo da situacéo;

diagnostico da situacao;

apresentacdo de solucdes alternativas,

estabel ecimento de prioridades;

definicéo de objetivos;

determinac&o das atividades para a concretizacdo dos objetivos; e
determinacdo dos recursos humanos, materiais e financeiros.

Q@ ™00 o

Giacomoni (1997:147) faz uma comparagdo entre orgamento tradicional,
adotado no Brasil no inicio do Erario Publico, e 0 orcamento-programa, atualmente
adotado, conforme Quadro 1.



Quadro 1 — Orcamento tradicional e Or¢amento-programa — caracteristicas

comparativas

Orgamento Tradicional

Topico analisado

Orgamento Programa

Dissociagcdo dos processos de
planejamento e programacao

Processo orcamentario

Elo de ligagdo entre o
plangamento e as funcdes
executivas da organizacao

Visaaaquisicdo de meios

Alocagdo de recursos

Visa a consecucdo de objetivos e
metas

Sdo tomadas tendo em vista as
necessidades das unidades
organizacionais

Decisbes orgamentérias

Sd0 tomadas com base em
avaliagOes e andlises técnicas das
alternativas possiveis

S&o consideradas as necessidades
financeiras das unidades
organizacionais

Elaborac&o do or¢camento

S50 considerados todos os custos
dos programas, inclusive os que
extrapolam o exercicio

D& énfase aos aspectos contabeis
dagestdo

Estrutura do orgamento

Esta voltada para os aspectos
administrativos e de plangjmento

Unidades administrativas e Principal(is) critério(s) Funcional-programética

elementos classificatorio(s)

Inexistem sistemas de Utilizagéo sistematica de
acompanhamento e medicdo de Mensuragao de resultado indicadores e padrdes de medicéo
trabalho, assim como dos do trabalho e dos resultados

resultados

Visa avaliar a honestidade dos
agentes governamentais e a
lealdade no cumprimento do
orgcamento

Controle

Visa avaliar a eficiéncia a eficacia
e a efetividade das agbes
governamentais

Fonte: Giacomoni (1997:147)

2.3.3 Técnicas or camentarias aplicadas no setor publico

2.3.3.1 Técnicas de elaboracéo do or¢camento publico

Neste topico descrevemse técnicas de elaboracdo do Orcamento Publico,

incluindo o Orgcamento-Programa, que serd objeto de estudo mais aprofundado no

decorrer da pesquisa. Este topico tem o objetivo de apresentar as vérias metodologias

gue sdo aplicadas ao orcamento publico, a fim de situar melhor o leitor no contexto das

técnicas orcamentarias. Como técnicas aternativas ao Orgamento-Programa foram

desenvolvidas, entre outras, as técnicas do Rationalisation des Choix Budgetaires

(RCB), aplicado na Franga, o Orgamento Base Zero (OBZ), aplicado no Governo da

Gedrgia nos Estados Unidos pelo Governo Jimmy Carter, existe também o Orcamento
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Participativo, que foi utilizado em Porto Alegre, na Administracdo do Prefeito Olivio
Dutra e em alguns outros municipios brasileiros.

2.3.3.2 Orcamento tradicional

No entendimento de Souza (1984:5), a técnica tradicional do orcamento se
fundamenta na alocacdo de recursos por origem da receita e objeto da despesa. Consiste
numa relacdo ou listagem ordenada de receitas publicas a arrecadar, num rol de
despesas, também de interesse publico, a efetuar num determinado periodo de tempo,
sem levar em consideracdo qualquer meta governamental.

Levando em consideracdo essas caracteristicas, observou-se 0s motivos que
levaram os governantes e estudiosos a concluirem que esse tipo de orcamento se
mostrou ultrapassado. Impondo-se a adocdo de mecanismos novos propiciadores da

aplicacdo adequada dos recursos publicos sempre escassos.

2.3.3.3 Orcamento-Programa

O Orcamento-Programa, em sua concepcao mei's correta, apresenta caracteristica
do Sistema de Plangjamento Programado e Orcamentacdo - PPBS e da Administracéo
por Objetivos, sendo considerado um meio termo entre 0 enfoque macro e
microecondémico, apresentando um plano operativo a curto prazo, originado de um
processo de plangjamento a médio e longo prazo, Belchior (1976:21).

Representa um esforco no sentido de outorgar maior racionalidade as decisdes
publicas, assm como garantir eficacia e controle do emprego dos recursos
governamentais.

Fundamertalmente, afirma Souza (1984:5), essa técnica centraliza a atencéo
mais nos atos praticados por determinado governo, em termos de metas finais, do que
nos instrumentos utilizados para leva-los a cabo. A énfase esta, portanto, nos resultados
globais a obter, onde a racionalidade na distribui¢éo dos recursos € assegurada quando
do preparo da programacao.

Dai, permitir o Orcamento por Programas conhecer os projetos e atividades a
serem realizados, sua magnitude e seus custos e quai's 0S organi Smos responsaveis pelas
respectivas execucdes. E ele o instrumento operante dos planos de desenvolvimento a
médios e longos prazos.

Souza (1984:6) enumera as principais caracteristicas do Orcamento-Programa:

- apossibilidade de vincular-se com o plangjamento através de programas ;



14

- énfase naquilo que o governo faz;

- ae€laboragdo de recursos se determina em funcéo do plano ou projeto, levando
em conta as realizagdes ou metas correspondentes aos bens e servigos a serem
produzidos e prestados;

- facilidade e ampliacdo do controle e da avaliagdo orcamentaria através da
medicdo do trabaho fisico e financeiro, com o prévio estabelecimento de
unidades de trabal ho;

- possibilidade de se estabelecer a responsabilidade dos executores de projetos e
atividades quanto a sua agdo no que se refere ao cumprimento dos objetivos e
metas a acancar e a correta utilizacdo dos recursos alocados para a sua
CONSECUGAD.

2.3.3.4 Orgamento base zero

Rodrigues (1979:8) menciona Peter A. Pyhrr como o precursor na utilizacdo da
técnica do Orcamento de Base Zero. Pyhrr, a partir de 1969 expandiu a nova técnica
pelos diversos Departamentos da Texas Instruments, conseguindo aplica-la em todos os
0rgdos ao preparar 0 orcamento da empresa para 1971.

De acordo com Rodrigues (1979:9), o propésito do processo OBZ € gudar a
administracdo a avaliar despesas e fazer transferéncias entre operagdes correntes,
caraterizar necessidades e lucros para a Alta Administragéo, ou tomar decisoes e alocar
recursos. O enfoque zero exige de cada organizagcdo a avaliagdo e revisdo de todos os
Seus programeas e atividades (tanto as correntes, como as novas), de forma sistemética,
com base no produto ou desempenho, assim como, também, os custos.

As etapas basicas para implantar a orcamentacdo de base zero sdo,
essencialmente (Rodrigues, 1979:9):

a. ldentificar as “unidades de formulagdo ou preparacéo de decisdes’ (unidade
pluridecisional);

b. Descrever cada “unidade de formulagdo de decisd” como uma proposta
(alternativa) de decisdo (proposta multicriterial ou pluridecisional);

c. Avdliar e graduar bdas as “propostas (alternativas) de decisdo” pela andise
custo/beneficio, para preparar a proposta orcamentaria geral e a demonstracéo
de lucros e perdas projetada; e

d. Alocar os recursos adequadamente.
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Algumas das principais caracteristicas do orcamento Base Zero séo citadas por
Souza (1984:7):

a. Nao admite como vaido o nivel de gastos de anos anteriores, permitindo assim
descobrir a inefichcia de muitas despesas inseridas rotineiramente no
orcamento;

b. N&o centraliza a atencdo exclusvamente em quanto se deve gastar, mas
guestiona o porgué dos gastos e a melhor forma de fazé-1o; e

c. Proporciona um sistema de controle claro e eficaz, dado que cada pacote de
decisdo (proposta aternativa de decisdo) deve conter de forma automatica seu
préprio modelo de eficiéncia ou de avaliacdo de resultados.

Por tais caracteristicas, conlui 0 autor citado, esse método pode tornar-se muito
complexo em sua aplicagdo pratica. Requer bons sistemas de informagdo e pessoal de

alta capacitacdo técnica.

2.3.3.5 A rationalisation des choix budgetaires (RCB)

Segundo Belchior (1976:19) A RCB, traduzindo para o portugués como Sistema
de Racionalizacdo do Orcamento (SRO), segundo o Ministério da Economia e Finangas
da Franca, € um conjunto de métodos e procedimentos para decisdo com conhecimento
de causa que:

a. Visa a assegurar coeréncia entre as decisdes elaboradas dentro de um mesmo
setor ou em setores diferentes;

b. D& precisdo as consequiéncias de toda sorte das diferentes escolhas possiveis,
em todos o0s casos em que isto sgja possivel; as consequéncias politicas e
sociais, bem como as econdmicas, recebe uma atencao toda especial, como, da
mesma forma, as consegiiéncias quase impossiveis de serem mensuradas e as
gue facilmente sdo; e

c. Explicam a ligagdo entre os objetivos perseguidos, representados por
indicadores numeéricos, 0s meios propostos para os alcancar.

Conforme o autor citado a RCB pretende, portanto, aclarar as decisdes, ao assindar que
estas devem referir-se simultaneamente aos objetivos e aos meios para os atingir. E
preciso conhecer:

a. Osfins e o0s objetivos perseguidos;

b. Que meios escolher para se chegar a eles e que objetivos complementares seréo

atingidos simultaneamente; e
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c. Que procedimentos adotar para tornar essas escolhas efetivas aos diferentes
niveis de decisdo, para por em acdo esses meios e para permitir o controle dos
resultados, o que assegurard uma gestéo eficiente.

Pode-se observar, portanto, que a RCB é uma versdo francesa do Orcamento por
Programas e por RealizagOes, preconizado no Manua da Organizagdo das Nagdes

Unidas.

2.3.3.6 Administracdo por objetivos

A Administracdo ou Geréncia por Objetivos € um Sistema que visa a medicdo
dos resultados esperados no planegjamento empresarial, relativamente, entre os seguintes
alvos bésicos:

a. Taxadedividendos;

Rentabilidade do capital investido;
Estabilidade dos ganhos anteriores,
Posicdo competitiva no mercado;

Lideranca do produto;

-~ o a o o

Aumento de vendas e do rendimento sobre 0 passado;

Forca financeira e crédito no mercado;

2 Q

Produtividade e indices de eficiéncia;

Desempenho e desenvolvimento dos empregados;
j. Qualidade e desenvolvimento dos agentes;
k. Responsabilidade publica e social.

A Administracdo por objetivos pode ser apresentada como um enforque
microecondmico do sistema, Belchior (1976:21). Essa técnica tem sido muito utilizada
na gestdo privada, no entanto, nd tem encontrado condi¢des favoréveis na
administracéo publica.

2.3.3.7 Planning programming budgeting system (PPBS)

O PPBS é uma forma orcamentéria surgida nos Estados Unidos da América ra
década de 1960, originada de experiéncia realizada pela Secretaria da Defesa. Afirma-se
também, que sua origem data da década de vinte, quando foi utilizada em grandes
empresas industriais.

A concepcdo fundamental do PPBS consistia naintroducéo da Andlise de Custo-

Beneficio e da andlise de sistema para as decisdes entre prioridades conflitantes.
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A literatura especiaizada dos Estados Unidos indica que a aplicacdo desse
sistema naguele pais ndo teve o éxito esperado, como afirma Wildawsky (1974:13). A
idéia, no entanto, espelhou se internacionalmente. A Franca adotou a — Rationalisation
de Choix Budgetaires (RCB), a Suécia possui um sistema de Orcamento-Programa, sem
todavia design& 1o de PPBS, o mesmo acontecendo com o Brasil e inlmeros outros

paises.

2.3.3.8 Orcamento participativo

Em varios municipios brasileiros e aé mesmo em outros paises, tem sido
utilizado um modelo de escolha de prioridades de investimento, denominado orcamento
participativo, onde as decisfes sdo compartilhadas com uma nova instancia: a
comunidade.

Em relacdo a essa prética inovadora, Giacomoni (1994:47-8), afirma o seguinte:

“Ao abrir espaco para a discussdo, em assembléias
comunitarias, dos problemas que afetam as diversas regioes
da cidade e que sdo de responsabilidade do governo local e ao
aceitar as prioridades de atendimento selecionadas por essas
comunidades, a administragdo municipal adota um modelo
decisorio inovador, distante das classicas formas de
programacao e elaboracdo orcamentarias difundidas por uma
ala bastante consagrada da literatura sobre administracdo e
geréncia.”

Os elementos bésicos da estrutura e do processo do orcamento participativo
utilizado na Prefeitura Municipal de Porto Alegre, durante o exercicio de 1994, sdo
descritos a seguir, de acordo com Giacomoni (1994:54-6):

a. Demandas, reivindicacOes e interesses dos moradores séo propostos, discutidos
e aprovados no ambito de reunides e assembléias comunitarias;

b. As demandas aprovadas no nivel de cada entidade e hierarquizadas por
prioridades sdo trazidas e defendidas em reunifes e assembléias de federactes
de entidades;

c. Eleigbes dos representantes no conselho e dos delegados junto ao férum do
orcamento participativo sdo procedidos em assembléias anuais reaizadas em
cadaregiado; e

d. As reunides do conselho do or¢camento participativo so realizadas para que 0s

representantes comunitérios tomem conhecimento das finangas municipais e
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das projecdes orcamentarias para 0 exercicio futuro, apresentem e defendam as
prioridades das respectivas regides.

Essa sistemética combina a adogdo de critérios gerais com 0s respectivos pesos e
critérios especificos com notas. A técnica adota uma metodologia que leva em conta a
populacdo das vérias regides, utilizando critérios empiricos de avaliacdo das caréncias
de servicos, respeitando as defini¢es de prioridades eleitas previamente em processos

participativos.
2.4 Despesa Publica

2.4.1 Definicéo de despesa publica

Muitas sdo as definic¢des de despesa publica por parte de conceituados autores. A
seguir, sdo citadas algumas delas.

Veiga Filho (1996:29) definiu a despesa publica como o0 uso efetivo que o
Estado faz de seus bens e recursos, para ocorrer as necessidades morais e materiais da
vidacivil e politica.

Na visdo de Deodato (1976:24) o que se chama despesa publica é o fato de que a
autoridade estatal dd a um individuo ou a um grupo, dinheiro que ela tomou de outros
individuos. O Estado ndo gasta; retribui. Deodato (1976:22), conceitua despesa como:

“O gasto da riqueza publica autorizada pelo poder
competente, com o fim de ocorrer a uma necessidade publica.
Explicitamente: Gasto, isto €, dispéndio; da riqueza publica,
quase sempre em dinheiro que provém da arrecadacdo dos
tributos ou do dominio privado do Estado; para ocorrer a uma
necessidade publica: com o pessoal, com o material, com
subvencdes, prémios e socorros, com 0 servigo da divida
publica etc. Necessitam satisfazer 0s seguintes quesitos:

- utilidade, a fim de que se torne uma despesa produtiva
para a satisfacdo das necessidades do maior nimero possivel
de individuos; possibilidade contributiva do povo, pois o
Estado ndo pode gastar mais do que o contribuinte possa
sustentar;

- discussdo publica, que é realizada através do processo
orcamentério democrético atual;

- oportunidade, referindo-se a0 gasto redlizado no que
realmente € necessario para o atendimento do povo, sem
concentrar esforcos no gue representa beneficios supérfluos
ou de atendimento minoritério e privilegiado;

- reunindo os requisitos de utilidade e oportunidade tem-se a
despesa legitima; e como Ultimo requisito encontramos a
legalidade que exige a observacdo da autorizagdo legidativa

~ ”

paratal realizagéo.
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No entender de Baeeiro (1990:65), a despesa é parte do orcamento, ou sgja,
aguela em que se encontram classificadas todas as autorizagdes para gastos com as
vérias atribuicdes e fungdes governamentais. Forma, por outras palavras, o complexo da
distribuicdo e emprego das receitas para custeio dos diferentes setores da administracéo
(...) A aplicacéo de certa quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico
competente, dentro ce uma autorizagdo legidativa, para execucdo de fim a cargo do
governo.

Para Dalton (1970:180) a

“Despesa publica devera ir apenas até o ponto em que o0s
beneficios sociais em todas as direcbes, iguaem e
contrabalancem as desvantagens marginais de todos o0s
métodos de levantamento de maior receita publica. (...) Uma
grande distincdo pode ser feita entre despesa publica
destinada a preservar a vida social de uma comunidade contra
violentos atagues internos ou externos e despesa publica
destinada a melhorar a qualidade desta vida social. Em outras
palavras, o objetivo pode manter a vida socia segura e
ordenada ou fazer esta vida segura e ordenada mais digna de
ser vivida”

Para Silva (2002:124), constituem despesa todos os desembol sos efetuados pelo
Estado no atendimento dos servigos e encargos assumidos no interesse geral da
comunidade, nos termos da Constituicdo, das leis, ou em decorréncia de contratos ou
outros instrumentos.

Para Hendriksen & Breda (1999:232), as despesas constituem 0 uso ou consumo
de bens e servicos no processo de obtencdo de receitas.

Despesa Publica representa todos e quaisquer dispéndios efetuados pelo governo
no atendimento das necessidades do Estado em prol da sociedade. S&o classificadas em
orcamentarias — para aqueles dispéndios que tiveram autorizacéo legislativa para serem
realizados, através da lei orcamentéria; e em extraorcamentéria — agqueles dispéndios
destinados a restituicdo de valores que ingressaram na organizagdo sem prévia
autorizacdo legislativa, como por exemplo: os depdsitos de diversas origens, as caugoes,
as consignagoes etc.

As autorizacOes das despesas sdo feitas através dos chamados créditos
orcamentarios, que dao a possibilidade a entidade de adquirir bens ou servicos. Todavia,
a possibilidade de pagar ndo advem dos créditos, e sim, do numerario disponivel na

conta Unica do Tesouro Nacional, especificado para o pagamento da despesa.



2.4.2 Principios contébeis aplicaveis as despesas
Existem dois principios contabeis relacionados as despesas. 0 principio do
confronto das despesas com as receitas e com 0s periodos contdbeis; e o principio de

competéncia.

2.4.2.1 Principio do confronto das despesas com as receitas e com os periodos contébeis

“Toda despesa diretamente delinedvel com as receitas
reconhecidas em determinado periodo, com as mesmas
devera ser confrontada; os consumos ou sacrificios de ativo
(atuais ou futuros), realizados em determinado periodo e que
ndo puderem ser associados a receita do periodo nem as dos
periodos futuros, deverdo ser descarregados como despesa do
periodo em que ocorrem...” (ludicibus, 1995:84).

A Contabilidade Publica ndo obedece a tal principio durante a execucéo
orcamentéria. E possivel fazer uso deste, quando da previsio e da fixagio do orgamento,
mas na execucdo a prética contabil consagrada pela legisagdo ndo possibilita ta
confronto, devido a utilizacdo do regime misto para a contabilizacdo das receitas e das
despesas publicas.

Como exemplo, as receitas provenientes do Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) deveriam ser confrontadas com as despesas de
conservagao das estradas de rodagem. Todavia, as despesas sdo contabilizadas, no
sistema orcamentario, pela emissdo do empenho, e no sistema financeiro, pelo
processamento da liquidacdo (recebimento do material ou servico) e ndo pelo
pagamento que, quando efetuado, serd contabilizado, contra a baixa de uma
exigibilidade (originada pela apropriacéo da despesa), e a reducéo da conta banco. As
receitas sdo contabilizadas, tanto no sistema or¢camentério quanto no financeiro, pela sua
arrecadacdo, e ndo pelo reconhecimento do direito que o Estado tem sobre todos os
proprietérios de veicul os automotores, que podem ou ndo efetuar 0 pagamento.

O procedimento descrito provoca constantes déficits financeiros para o Estado;
sob uma ética conservadora, impede que o Estado superavalie as receitas lancadas, a

fim de favorecer um superavit que ndo foi realizado financeiramente.

2.4.2.2 Principio da competéncia

Representa 0 mais importante principio contébil para as despesas. De acordo
com aResolugéo CFC 750/93:
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Art. 9 - As receitas e as despesas devem ser incluidas na
apuracdo do resultado do periodo em que ocorrem, sempre
simultaneamente guando se correlacionarem,
independentemente de recebimento ou pagamento.

8 1° O Principio da Competéncia determina quando as
ateragdes no ativo ou no passivo resultam em aumento ou
diminuicdo no Patriménio Liquido. Estabelecendo diretrizes
para classificacdo das mutagdes patrimoniais, resultantes da
observancia do Principio da Oportunidade.

§ 2° O reconhecimento simultaneo das receitas e despesas,
quando correlatas, é consequéncia natural do respeito ao
periodo em que ocorrer sua geracao.

8§ 3° Asreceitas consideram-se redizadas. (...)

§ 4°Consideram-se incorridas as despesas:

I- quando deixar de existir o correspondente valor do
ativo, por transferéncia de sua propriedade para
terceiros;

I1- pela diminuicdo ou extincdo do vaor econdémico do
aivo;

[11- pelo surgimento de um passivo, sem o correspondente
aivo.

Este principio € a base para o registro contdbil das despesas publicas, contudo,
ndo é registrada somente a despesa incorrida (fato gerador ocorrido), como a prestacéo
do servico contratado ou o recebimento do material adquirido. A administragdo publica
contabiliza, como despesa, aquela representada pelo ato orcamentério da emissdo do
empenho (ato emanado de autoridade competente que inicia 0 processo de despesa), que
por qualquer uma das partes (Estado ou fornecedor) pode ser cancelado. O empenho néo
configura um fato, mas é registrado como despesa, devido a exigéncia legal.

No fina do exercicio financeiro, a administracdo publica apresenta, como
despesa do periodo, 0 somatorio de todos os empenhos emitidos, tenha ou ndo ocorrido
seu fato gerador. Logo, a Contabilidade Publica pode apresentar despesas que sO seréo

processadas (fato gerador ocorrido) no ano seguinte ao do seu empenhamento.

2.4.3 Compar acéo entr e as despesas empresarial e publica

O conceito de despesa para a administracéo publica difere do conceito concebido
para a administragdo privada, principamente para as despesas de bens de capital, que
representam, tipicamente, fatos permutativos e que para a administracdo privada, ndo
sdo despesas do exercicio, mas sim, permuta dos elementos patrimoniais sob o aspecto
gualitativo da riqueza da organizacdo. Para a administracdo privada, as despesas sdo
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fatos modificativos da riqueza, que representam a utilizagdo ou o consumo de bens e

servicos a fim de se obter remuneragdo equivalente ou de maior valor.

Cruz (1997:13) faz uma comparacdo entre as despesas empresariais e as

despesas publicas, conforme ilustrado no Quadro 2.

Quadro 2 — Comparacéo entre a classificacdo das despesas privadas e publicas

Classificagéo na Contabilidade de empresas
privadas

Classificag@o na contabilidade dos 6rgéos
publicos

Custos com mao-de-obra

Despesa com pessoal

Aquisicdo de imobilizado

Aquisicéo de bens moveis
Aquisicdo de bensimoveis

Instalacbes e benfeitorias

Obras e instalagdes

Despesas operacionais

Outras Despesas de custeio

Investimentos em coligadas e controladas

Aquisicdo de titulos representativos de
empresas em funcionamento

Obs.. gerdmente dependem da decisdo
gerencia envolvida e podem ser estimuladas
ou restringidas mediante incentivos fiscais.

Obs.: invariavelmente dependem da
expressa autorizacdo do Poder Legidativo,
além da decisdo gerencial envolvida em sua
realizacao.

Fonte: Cruz (1997:73).

2.4.4 Créditos Adicionais

Quando o crédito orgcamentario for insuficiente ou inexistente, podera dar origem

aos créditos adicionais, que podem ser caracterizados como:

a. suplementares — que ampliam os ja existentes em rubricas, mas que se

tornaram insuficientes durante sua
despesa de custeio);

realizacdo (ex. pagamento de pessoal —

b. especiais — inexistentes na formacd do or¢camento, mas que se tornaram

necessarios para a execucao de determinada categoria ou grupo de despesa; e

C. extraordinarios — para atender despesas urgentes e imprevisivels, como guerra

ou calamidade publica ou comocéo interna.

Quando da abertura do crédito suplementar, este deve ser adicionado ao

montante da dotacdo orcamentdria, de acordo com sua destinacdo. Ja os créditos

especiais e extraordinarios devem ser considerados separadamente.

Os créditos suplementares e os especiais dependem da existéncia de recursos

disponiveis, sdo autorizados por lel e abertos por decreto que requer uma exposicao

justificativa para a sua abertura. Os créditos extraordinérios sdo abertos por decreto do

Poder Executivo, e deve ser levado ao conhecimento do Poder Legidativo.

Os créditos adicionais ndo podem ultrapassar 0 exercicio financeiro, exceto os

especiais e 0s extraordinarios, e quando houver expressa disposicado legal.
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Para a abertura do crédito adicional, € necessario a observacdo do paragrafo
primeiro do Art. 43 da Lei 4.320/64, que menciona:
Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:

I- superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do
exercicio anterior;

I1- os provenientes de excesso de arrecadacao;

I1l- os resultantes de anulagéo parcial ou total de dotactes
orcamentérias ou de créditos adicionais, autorizados em
leis;

IV- o produto de operacdes de crédito autorizadas, de forma
que juridicamente possibilite ao Poder Executivo
redlizé-las.

Para a autorizacdo da despesa € necessaria a existéncia de crédito orcamentario
suficiente, sgja o crédito inicialmente aprovado pelo orcamento, ou um dos créditos
adicionais, que sdo aprovados durante a execucdo orcamentaria. E apresentado na
Figura 1, mostrada na péagina seguinte um fluxograma com o objetivo de evidenciar a

autorizacéo da despesa orcamentéria.
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Necessidades de realizar
Despesa
v -
Créditos aprovado pelo Solicitar (?rédito
orcamento ’ especial
Sm
Concedido?
Sm NZo
> Despesa Néo
4 Autorizada
Né&o
v
Solicitar crédito _
suplementar —> Concedido?
S v
m
> Despesa Autorizada

Figura 1 — Fluxograma de autorizacdo de despesa orcamentéria.
Fonte: (dados da pesquisa).

2.4.5 Classificacéo da despesa

A classificacdo da despesa tem a finalidade de prestar melhores informacfes a
administragdo, a geréncia e a tomada de decisdo.

A despesa pode ser orcamentdria ou extra-orcamentéria. A or¢camentaria € aquela
plangjada pelo governo e aprovada na Lei orcamentaria anual; a extra-orcametéria,
representa o dispéndio que ndo foi previsto no orcamento, ou valores transitorios
restituidos que, quando ingressaram no ativo financeiro da unidade, denominaram-se
receita extra-orcamentdaria. Por exemplo: o desembolso de valores referentes a
depdsitos; caucdes, a pagamento de restos a pagar; a resgate de operacles de créditos
por antecipacdo de receitas etc.
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2.4.5.1 Classificagdo orcamentéria

E expressa mediante um codigo identificador constituido de 22 (vinte e dois)
digitos, denominado programa de trabalho e representa a forma de mersuragdo mais
usual do Estado. Nessa classificagéo séo colocadas as acoes que o Estado plangou em

Seu orcamento.

2.4.5.1.1 Classificagdo institucional

E a classificaggo que define o 6rgéo e seus recursos destinados a realizaco do
programa de trabalho e seu cargo durante o exercicio financeiro, é por essa classificagdo
gue as dotagdes sdo consignadas a cada um dos 6rgaos que compdem a estrutura da
administracéo publica.

E aidentificagio do 6rgdo e suas respectivas unidades orcamentérias, onde os
primeiro e segundo digitos, indicam o 6rgdo; e os terceiros, quarto e quinto digitos
indicam a unidade orcamentéria. Por exemplo, a classificacdo 27101, onde:

27 — Orgao — Ministério do Exército
101 — Unidade Orcamentéria— Secretaria de Economia e Finangas

2.4.5.1.2 Classificacdo funcional-programética
Obedece a uma estrutura hierarquica que retrata as acfes que 0 governo pretende
desenvolver para alcancar seus objetivos e os meios utilizados. A Figura 2 ilustra a
disposicéo funcional utilizada pelo governo federal e apresenta a seguinte composi ¢&o:
a. funcdo — representa 0 nivel de agregacdo mais amplo de acdo do Governo,
através da producdo de bens e servigos destinados a0 cumprimento dos
objetivos nacionais e a satisfacdo das necessidades sociais.
As acles, diretas ou indiretas, do governo estéo agrupadas em funcdes para
efeito de programacao, elaboragéo e execucao orcamentéria, bem como para o
controle execucdo dos planos. Pela estrutura orcamentéria atual, as functes
sdo: Legidativa; Judiciaria; Administracdo e Plangiamento; Agriculturg;
Comunicacles, Defesa Naciona e Seguranca Publica; Desenvolvimento
Regional; Educagéo e Cultura; Energia e Recursos Minerais, Habilitagdo e
Urbanismo, Comeércio e Servicos, Relacdes Exteriores; Sallde e Saneamento;
Trabaho; Assisténcia e Previdéncia; e Transporte;
b. programa — € o instrumento que fixa os objetivos concretos a cargo de uma

unidade administrativa de ato nivel do governo;, é a ligacdo entre o
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plangjamento-orcamentario e as agdes integradas necess&rias para sua
execucdo; representam 0s meios de agdo organicamente articulados para
alcancar os objetivos pretendidos;

c. subprograma — € a especificagdo do Programa. O programa pode apresentar
inimeros subprogramas; cada qual representa um objetivo concreto e parcial
identificavel, dentro de seu produto final. Para o alcance dos subprogramas, a
administragdo publica concentra seus esforcos em duas formas de execucéo:
projeto ou atividade;

d. projeto — envolve um conjunto integrado de operagdes limitadas no tempo, das
guais resulta um produto final definido, que concorre para a expansdo ou
aperfeicoamento da acdo de uma administragdo. Apresenta como
caracteristicas. objetivos concretos que podem ser medidos, fisica e
financeiramente, pela adicdo de bens e servicos; tem inicio e fim determinados,
representa, sempre, expansdo, modernizagdo ou aperfeicoamento da acéo
organizacional da origem a uma ou mais atividades ou concorre para a
expansdo e/ou aperfeicoamento da existente; e apreserta énfase em despesa de
capital;

e. atividade- envolve um conjunto de a¢Bes que se realizam de modo continuo e
permanente, necessarias a manutencao e a continuidade de uma administracéo.
Apresenta as seguintes caracteristicas: seu principal objetivo a manutencdo do
funcionamento e a consisténcia da execucdo dos programas de trabaho; €
permanente e continua no tempo; engloba esforcos para a manutencdo da acéo
e a operagdo dos servicos publicos ou administrativos ja existentes,
instrumento de operacionalizacdo do orcamento e peca basica das fungdes
administrativas e geréncias; e apresenta énfase em despesa corrente;

f. sub-projetos ou subatividades - € o desdobramento do projeto ou da atividade,
respectivamente; objetiva indicar metas mais especificas e melhor definidas; e

0. elemento de despesa — representa o tipo de despesa que sera executada para o
cumprimento do projeto ou da atividade.

A classificacdo, pode ser identificada pelos seguintes exemplos:

a. 06.028.0166.1033.0001, onde:

06 — Funcéo: Defesa Nacional e Seguranca Publica;

028 — Programa: Defesa Terrestre;

0166 — Subprograma: Operacdes Terrestres,
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1033 — Projeto: Reaparelhamento do Exército®;
0001 — Subprojeto: Estruturagcéo da Forga Terrestre.
b. 08.043.0188.2002.SSSS, onde:

08 — Funcéo: Educacéo;

043 — Programa: Ensino Médio;

0188 — Sub-progrrama: Ensino Regular;

2002 — Atividade: Manutencdo da Escola;

SSSS - Subatividade.

1 O primeiro algarismo da esquerda para a direita, sendo impar (1, 3, 5 ou 7) identifica um Projeto, sendo
par (2, 4, 6 ou 8) identifica uma atividade.
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FUNCAO
PROGRAMA
SUBPROGRAMA
|

PROJETO ATIVIDADE
SUB-PROJETO SUBATIVIDADE
ELEMENTO DE ELEMENTO DE

DESPESA DESPESA

Figura 2 - Disposicao funcional-programética.
Fonte: (dados da pesquisa).

2.4.5.2 Classificaggo econdmica
De acordo com o Art. 12 da Lei 4.320/64, as despesas orcamentdrias sdo
classificadas em duas categorias econdémicas distintas: corrente e de capital.
A especificacdo da despesa orcamentaria, sera feita mediante a seguinte
codificagéo:
1° digito - categoria econémica:
1. Corrente; e
2. Capital.
2° digito - grupo de despesa:
1. Pessoal e Encargos Sociais;
2. Juros e Encargos da Divida Interna;

3. Juros e Encargos da Divida Externa;



Outras Despesas Correntes,
Investimentos,

Inversbes Financeiras,
Amortizacdo da Divida Interna;
Amortizacdo da Divida Externa; e

© © N o g &

Outras Despesas de Capital.

Os grupos codificados de 1 a 4, referemse a despesa corrente € 0S grupos
codificados de 5 a 9, referem se a despesa de capital. Os 3° e 4° digitos — modalidade de
aplicacdo, que pode se apresentar de duas formas: direta, que representa as despesas
que fazem parte da programacdo da unidade orcamentéria; e indireta, que representa as
despesas mediante transferéncia a outro 6rgdo integrante ou ndo do orgamento:

11, 12, 13, 14 e 19. Transferéncias Intragovernamentais,
20. Transferéncias a Uniéo;
30. Transferéncias a Estado e ao Distrito Federal;
40. Transferéncias a Municipios,
50. Transferéncias a I nstitui¢des Privadas;
60. Transferéncias a I nstituicdes Multigovernamentais;
71. Transferéncia ao Exterior — Governos,
72. Transferéncia ao Exterior — Organismos Internacionais;
73. Transferéncias ao Exterior — Fundos Internacionais; e
90. Aplicagdes Diretas.
5° e 6° digitos — elemento da despesa, por exemplo:
01. Aposentadorias e Reformas,
04. Contratacao por Tempo Determinado — Pessoal Civil;
11.Vencimentos e Vantagens Fixas — Pessoa Civil;
13. Obrigacdes Patronais,
30. Material de Consumo;
36. Outros Servicgos de Terceiros — Pessoa Fisica;
39. Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridica;
51. Obras e Instal acoes;
52. Equipamentos e Material Permanente;
61. Aquisicdo de Imoveis,
99. Regime de Execucéo Especial.
Como exemplo, € possivel citar:



3.4.90.30, onde:
3 — despesa corrente;
4 — outras despesas correntes,
90 — aplicacbes diretas; e
30 — material de consumo.

Cabe ressaltar que para fins de especificacdo, a classificacdo apresenta, ainda, o
item da despesa, que identifica o tipo de material de consumo que foi adquirido, por
exemplo:

3.4.90.30.07, onde o cddigo em negrito representa o item género de alimentagéo.

4.5.90.51, onde:
4 — despesa de capital;
5 — investimento;
90 — aplicagoes diretas;
51 — obras e instal agoes.

A despesa corrente € aguela necessaria para a manutencdo do Estado e dividi-se
em: custeio e transferéncia.

A despesa de custeio representa 0 gasto com pessoal; material de consumo;
servicos de terceiros; obras de conservacdo e de adaptacdo de bens imdveis, e encargos
diversos.

A transferéncia € a despesa que ndo representa a contraprestacdo direta de bens
ou servicos; inclui as subvencbes sociais ou econdmicas, as transferéncias
intragovernamentais ou intergovernamentais; as contribui¢des a fundos; a transferéncias
a pessoas (inativos e pensionistas); e os encargos da divida interna e externa.

A despesa de capital representa o fendmeno de troca qualitativa de elementos
patrimoniais do Estado. E classificada como despesa pelo fato de ocorrer um dispéndio
financeiro e ndo, por representar um esforco incorrido pela administracdo para a
aquisicdo de bens de consumo ou de servigos. Essa despesa é consagrada pelo
acréscimo patrimonial, sgja pelo aumento do ativo, ou pela reducéo de um passivo. Séo
classificadas nesta categoria econdmica, as despesas com investimentos, inversoes
financeiras, e transferéncia.

Os investimentos sdo as despesas necessdrias ao plangamento e a execugdo de
obras e instalacbes, aquisicdo de equipamentos e material permanente, regime de
execucao especial; e constituicdo ou aumento de capital de empresas industriais ou

agricolas.
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As inversdes financeiras representam as destinadas a aquisicdo de iméveis; de
bens de capita ja em utilizagdo; e a aquisicdo de titulo de capital de entidade de
qualquer espécie.

A transferéncia de capital representa as amortizacdes de divida publica; as
transferéncias de bens numerérios a outras entidades que devem realizar investimentos

ou inversdes financairas.

2.4.5.3 Outras classificacoes
A despesa publica apresenta outras classificagdes, quanto &

a. Competéncia politico-institucional: federal, estadual ou municipal;

b. Afetacdo patrimonial: efetiva, que representa fato modificativo diminutivo da
situacdo patrimonial; ou mutagéo, que representa simples dispéndio financeiro
ocorrido devido ao fato permutativo, que se caracteriza pela troca qualitativa
de elementos patrimoniais,

c. Regularidade: ordinérias, aquela despesa normal e continua a manutencéo do
Estado; ou extraordinéria, para o dispéndio de carater acidental ou esporéadico;
e

d. Coercitividade: economia privada ou originaria, que representa a despesa
incorrida pelo Estado resultante de seu gasto na acdo de exploracdo de
atividades privadas; ou economia publica ou derivada, que representa a despesa

incorrida pelo Estado, resultante do poder de governar.
2.5 Or camento-Programa

2.5.1 Or camento-programa como mecanismo de controle

A maioria das instituicbes tem no orcamento um eficiente mecanismo de
controle, que refletira aquel as acbes que serdo acompanhadas durante a sua execucéo. O
Orcamento-Programa € um tipo de orgcamento vinculado ao planejamento das atividades
governamentais. E um documento em que se designam 0s recursos humanos, materiais e
financeiros destinados & execucdo dos programas, subprogramas e projetos de execugdo

da acdo governamental.

2.5.2 A adocao do or camento-programa
O Orcamento-Programa, de acordo com Schubert (1987:15), surgiu nos Estados

Unidos , na década de 1950, nas grandes empresas privadas, com o home de Planning-
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Programming Budgeting System — PPBS, onde pode-se citar empresas como Du Pont,
General Motors e Ford, em um esforco para plangar os seus desenvolvimentos
empresariais.

Entretanto, de acordo com Trevor (1980:120), afirma, o PPBS como sistema, foi
uma criacdo da Rand Co. e € originario das andlises de pesquisa operacional realizada
durante a guerra, e, mais diretamente, da abordagem orcamentaria adotada pelo
departamento de defesa dos EUA, no tempo do Secret&rio Mc Namara a partir de 1961,
tendo surgido, posteriormente, em 1965, a tentativa de disseminélo por todos os
departamentos de Governo pelo Presidente Lyndon Johnson.

Para Belchior (1976:11), em 1949, a primeira Comissdo Hoover, nos Estados
Unidos, recomendou, que se adotasse um orgamento baseado em funcdes, atividades e
projetos, atribuindo-lhe o nome de Orcamento por realizacbes (Perfomance Budgeting).
Em atencdo a essa recomendacdo, o Governo Federal reformulou o orgamento de 1951
para indicar os programas e atividades de acordo com cada pedido de crédito, e
determinou que fossem apresentados dados relativos ao volume de trabalho e a outras
realizagdes, em termos descritivos. A Segunda Comissdo Hoover, introduziu, atraves da
Lei n° 863, de agosto de 1956, uma férmula mais avancada de Orcamento-Programa,
chamada “Planing, Programming and Budgeting System (PPBS)”, que também foi
utilizada pelo Canada.

No Brasil, o orcamento moderno também esta representado no Orcamento-
Programa, que foi sistematizado originalmente pela Organizagdo das NagOes Unidas
(ONU), cuja concepcdo basicafoi extraida da experiéncia federal americana obtida com
a implantacdo do Orcamento de Desempenho (Performance Budget), recomendado pela
Primeira (1949) e pela Segunda Comissao Hoover (1955). No final da década de 1950 e
inicio da década de 1960, a ONU, através de seus diversos organismos, inclusive a
Comisséo Econdmica para a América Latina (CEPAL), estimulou a assimilacdo destas
novas propostas pelas equipes de orcamento dos paises membros. (Giacomoni,
1997:143-144)

A reorganizacdo econdmico-financeira e administrativa dos diversos niveis
governamentais era uma das preocupagdes centrais do governo Provisorio que resultou
da Revolucéo de 1930, segundo Machado Jr, (1967:145). A criagdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP) em 1938, a primeira (1939) e a Segunda

(1940) Conferéncia de Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios foram eventos
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pioneiros marcados pela busca de aperfeicoamento na concepcdo e na técnica do
orcamento publico. (Giacomoni, 1997:163)

Segundo Machado Janior (1967:162), na década de 1950, ndo houve avanco
significativo na técnica e na linguagem dos orcamentos publicos brasileiros. Foram os
manuais da ONU, especialmente aqueles difundidos ao nivel da América Latina pela
CEPAL, que possibilitaram a compreensdo ampla dos novos conceitos e das novas
categorias classificatorias, que tiveram as caracteristicas contabilmente tradicionais do
orcamento e transformavam-no, por representar o programa de trabalho da instituicéo,

em instrumento de administracéo.

2.5.3 Antecedentes do or gamento-programa

Silva (1973:52) cita como antecedentes do Orgamento-Programa o Orgamento
Funcional e o Orcamento de Desempenho. Esses tipos de or¢camentos se assemelham
muito em suas concepcdes, a diferenca principal € a época em que surgiram.

O orcamento funcional (Tasksetting Budget) constitui 0 primeiro passo no
sentido da reforma da técnica orgcamentéria

Foi preconizado nos Estados Unidos, em 1912, pela Comisséo Taft para a
obtencdo de economia e eficiéncia no servico publico, a qual recomendou avaliar e
autorizar as despesas por funcbes, conforme Deodato (1976:345). Por essa técnica
orcamentéria, a preocupacao € o custo, por unidade, do servico dado. O que interessa é
0 objetivo aredlizar, o fim aatingir-se no orgamento.

As despesas sdo classificadas por funcdes, atividades e tarefas governamentais
(educagdo, salde, tantas criancas a afabetizar, tantos doentes a atender), e ndo por
objeto (pessoal, material, servicos de terceiros etc.) como no or¢amento tradicional. E
essa € sua caracteristica marcante e essencial, da qual defluem outras que |he definem a
estrutura, tais como: a mensuracdo dos custos das unidades de servico (exemplo: gastos
didrios por leito em hospitais, exames efetuados, criancas alfabetizadas etc);
distribuicéo das dotagbes da despesa globalmente, a vista das fungdes de governo, das
atividades e dos servicos a realizar, sem preocupagdo com sua especificagcdo e
discriminacdo por objeto, meio de racionalizacdo das atividades estatais, e sistema
descentralizado no sentido de que cada responsavel por unidades de servigo participa,
no gue tange as suas funcdes, da elaboracdo dos objetivos e responde por sua execucgao,
tal como se verifica nas empresas privadas, onde o Orcamento Funciona teve sua

primeira experiéncia, Belchior, (1973:14-15).
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O Orcamento de Desempenho ou de Realizagdo foi sugerido pela primeira
Comissdo Hoover, propondo que se recomendasse inteiramente a concepcéo
orcamentaria do governo federal norte-americano pela adocdo de um orcamento
baseado em funcgdes, atividades, e projeto, designando-o de Orcamento de Desempenho
(Performance Budget).

A expressdo inglesa Performance Budget tem sido traduzida pelos autores por
Orcamento Funcional, quando efetivamente significa Orcamento de Desempenho ou de
Execucéo ou de Redizacdo, isto € orcamento gue Se preocupa com as Coisas que 0
Governo faz, e nd com as coisas que O governo compra, pois, a intencédo da
classificacdo orcamentaria de execucdo € conseguir que as coisas compradas por um
governo ja ndo se contem ou se classifiguem exclusivamente por tipos, como coisas em
S mesmas, mas hao de organizar-se e agrupar-se de acordo com as atividades as quais
Sirvam.

Os objetivos comparados se enfocam como fatores ou componentes de
atividades. Foi considerado significativo, e se classifica em relagéo aquilo para o qual se
usa, e ndo em relacdo com o seu carédter especifico. A diferenca entre uma classificagcéo
de execucdo e as classificacOes tradicionais por objeto, de modo que as coisas
adquiridas sd0 consideradas e agrupadas.

Para Silva (1973:19), isso ja € organizar a despesa por programas, de sorte que o
Orcamento de Desempenho tem sido considerado Orgamento por Programas, como
também o é até certo ponto o Orgcamento Funcional. H4, ma técnica do Orcamento de
Desempenho, categorias que séo essenciais ao Orgamento-Programa, mas ele mesmo
ndo pode ainda ser considerado tal, tendo em vista faltar a vinculagdo ao planegjamento

econdmico que constitui o fundamento deste.

2.5.4 Conceito de or camento-progrma
De acordo com Machado Janior (1967:3), O orgcamento é um plano de trabalho,
expresso em termos financeiros, para um determinado periodo de tempo, contendo os
meios de financiamento das despesas governamentais e aprovados por uma lei.
Esta definicdo, segundo o autor, permite
a. definir o orgamento como instrumento de plangjamento;
b. conceber o plano em termos financeiros;

c. manter o aspecto legal do orcamento; e
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d. limitar no tempo e nas dotacdes, a autorizacao legidativa para a arrecadacdo da
receita e aplicagéo dos dinheiros.

Machado Jdnior (1967:3) vé no Orcamento-Programa um importante
Instrumento voltado para os objetivos, ao afirmar: “Somente, pois, quando se concebe o
orcamento como meio de ligacéo efetivo entre o processo de plangjamento e de financas
publicas é que essa técnica adquire toda a sua pujanca em administracéo.”

De acordo com Silva (1973:40), o orcamento tradicional limita-se,
fundamentalmente, a uma relacdo das receitas e fixacdo das despesas. Era um ato de
previsdo e autorizagdo das receitas e fixagdo das despesas. Seu objetivo bésico,
historicamente, foi sempre o0 de assegurar o controle politico das atividades
governamentais, controle que se fazia através dos érgdos do Executivo. Era um
orcamento politico, contabil e financeiro apenas. N&o tinha outra pretensdo, ndo visava
outra finalidade.

Com a intervencdo estatal na ordem econdmica e social, 0 orgamento passou a
ter novas funcBes, passou a ser um instrumento de programacdo econdmica, de
programacdo da agdo governamental, em consonancia com a economia global da
comunidade a que se refere. Visa a influir na economia globa do pais. E um
instrumento de politica fiscal, quando procura criar condigdes para o desenvolvimento
nacional, estadual ou municipal, conforme se trate de or¢camernto federal, estadual ou
municipal, Silva (1973:41).

Dai atécnica do Orcamento-Programa, que € um tipo de or¢camento vinculado ao
planejamento das atividades governamentais. Na verdade, o Or¢camento-Programa néo é
apenas uma peca financeira, €, antes de tudo, um instrumento de execucdo de planos e
projetos de realizacdo de obras e servicos, visando ao desenvolvimento da comunidade.
E um documento em que se designam 0s recursos humanos, materiais e financeiros
destinados a execucdo dos programas, subprogramas e projetos de execucdo da acéo
governamental, classificados por categorias econdmicas, por fungdo, programas e por
unidades orcamentérias.

O contraste principa entre o Orgamento-Programa e o tradiciona reside no fato
de que o primeiro deve ser apresentado em termos de produto a ser obtido no final do
exercicio, a0 passo que o orcamento tradicional enfatiza apenas os elementos de
despesa: pessoal civil, pessoa militar, material, etc.

Resulta entdo que, para o Orcamento-Programa, deve existir uma estrutura de

programas através da qual se processa, ano a ano, a tomada de decisdes, a elaboracéo e
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a execucdo do orcamento. No orcamento tradicional fazse necesséria tdo sO6 uma lista

de elementos de despesa, aos quais se apropriam, ano a ano, 0s quantitativos

financeiros, geralmente numa base incremental de tantos por cento ano. (Machado

Janior, 1967:3).
De acordo com Trevor (1980:117), o

orgamento tradicional — que derivou, na

prética, para uma técnica pobre de incrementos proporcionais ano a ano — produz

unicamente um conjunto de dados financeiros esparsos, 0 Orgcamento-Programa

relaciona meio a objetivos.

No quadro a seguir estdo sintetizadas as principais diferengas entre o or¢camento

tradiciona e o Orcamento-Programa.

Quadro 3 - Orgamento Tradicional x Orgamento- Programa.

Orcamento Tradiciona

Orcamento-Programa

1- O processo or¢camentario € dissociado dog
processos de plangjamento e programagao.

1- O orcamento € 0 elo deligacdo entre o
plangamento e as fungdes executivas da
organi zacao.

2- A docacdo derecursosvisa a  aguisicao
de meios.

2- A aocacdo de recursos visaa Consecucao
de objetivos e metas.

3- Asdecisdes orcamenté&riassdo  tomadas
tendo em vista as necessidades das unidades
organizacionals.

3- As decisbes orcamentarias sdo tomadas
com base em avaliacOes e analises técnicas
das dternativas possives.

4- Na elaboragdo do orcamento sd0
consideradas as necessidades financeiras das
unidades organizacionais.

4- Na elaboracdo do or¢camento S0
considerados todos os custos dos programas,
inclusive os que extrapolam o exercicio.

5- A estrutura do orcamento da énfase aos

5- Estrutura do orcamento esta voltada para

aspectos contabeis da gestao. oS aspectos administrativos e de
plangjamento.
6- Principais critérios classificatérios: | 6- Principal critério de classificagéo:

unidades administrativas e elementos.

funcional-programética.

7- Inexistem sistemas de acompanhamento e
medicdo do trabal ho.

7- Utilizac8o sistematica de indicadores e
padroes de medicdo do trabalho e dos
resultados.

8- O controle visa avaliar a honestidade dos
agentes governamentais, e a legalidade no

cumprimento do orgcamento.

8- O controle visa avdiar a eficiéncia, a
eficacia e a efetividade das acles
governamentais.

Fonte: Giacomoni (1997:149).

2.6 Sistemas de | nfor macoes

2.6.1 Conceito de sistemas
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Para definir sistema de informagdes, € necessario primeiro conceituar sistema.
Para Oliveira (1997:23), sistema é um conjunto de partes integrantes e interdependentes
gue, conjuntamente, formam um todo unitério com determinado objetivo e efetuam
determinada funcéo.

Oliveira (1997:23-24), apresenta como componente de um sistema:

“0s objetivos, que se referem tanto aos objetivos dos
usuérios do sistema, quanto aos do proéprio sistema;

- as entradas do sistema, cuja funcéo caracteriza as forcas
gue fornecem material, a energia e informagdo para a
operagao Ou Processo;

- 0 processo de transformacdo do sistema, que é definido
como a funcdo que possibilita a transformacdo de um
insumo (entrada) em um produto, servico ou resultado
(saida);

- as saidas do sistema, que correspondem aos resultados do
processo de transformacao;

- 0s controles e avaliagdes do sistema, principalmente para
avaliar se as saidas estdo coerentes com 0s objetivos
estabelecidos; e

- a retroaimentacdo, ou realimentacdo, ou feedback do
sistema, que pode ser considerado como a reintroducdo de
uma saida sob forma de informacéo.”

Bio (1993:18), conceitua sistema como

“um conjunto de elementos interdependentes, ou
um todo organizado, ou partes que interagem formando
um todo unité&rio e complexo. No entanto, é preciso
distinguir sistemas fechados, como as maguinas, o relogio
etc. dos sistemas abertos, como os sistemas bioldgicos e
sociais: 0 homem, a organizagdo, a sociedade.”

Bio (1993:26), destaca 0s seguintes aspectos para descrever um sistema:

“o sistema total € uma extensdo do processamento
integrado de dados que ressalta na integragéo de todos os
subsistemnas principais num Unico sistema;

- 0 trabalho administrativo deve ser organizado de forma
gue permita que a empresa sga vista como entidade
integrada;

- 0 sistema deve incorporar as informacfes necessé&rias para
plangjamento e controle;

- 0 sistema deve gerar informacfes necessarias para auxiliar
os administradores de todos os niveis a atingirem seus
objetivos;

- 0 sistema deve prover informagdes suficientes e precisas
na frequéncia necessaria;
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- 0 processamento eletrénico de dados deve representar um
papel importante, porque se torna necessario autorizar para
prover informagdes exatas rapidamente;

- técnicas cientificas devem ser usadas na andlise de dados.”

A informacdo, sob qualquer aspecto, € diferente de dado, pois este néo traz
consigo a capacidade de compreensdo, ja que € uma forma priméaria e rudimentar de
apresentagdo de uma futura informagdo, condicionada ao processamento ou
transformac&o. Um dado, quando trabalhado ou processado, gera uma informacéo. A
informac&o é o dado que, transformado, assume a capacidade de subsidiar o tomador de
decisdes.

A informac&o oportuna e na medida certa que o tomador de decisdes necessita e
pode interpretar, € a razdo da eficiéncia de um bom sistema de informagdo. O
processamento do dado em informagéo apresenta custos altos, e em alguns casos, custos
mais elevados do que o beneficio da propria informacdo. A informacdo prestada pelo
sistema deve ser capaz de inteirar-se com 0 processo decisério da unidade. Como

Ilustracéo dessa interagéo, a Figura 3 apresenta o esquema elaborado por Oliveira.

Fontes de Efeitos Sobre
Informacéo Ambiente
Interna \ / (Externos) \
Comparacéo
Informagcéo Tomada Com os
Relevante De Padrdes
para Decisdes Deciséo
A A\ /
Fontes de Efeitos
Informac&o Sobre
Externa Empresa
A4
Acéo
Corretiva
Necessaria

Figura 3 — Interacéo da informagdo com o0 processo decisorio.
Fonte: Oliveira (1997:40).

As informacbes de cardter contébil-financeiro estdo inseridas num contexto

conceitual hierarquizado pelo grupo de estudos sobre os objetivos das demonstracoes
financeiras, também conhecidas como Comisséo Trueblood, segundo Hendriksen &
Breda (1999:90).

As informagbes para que tenham utilidade, devem estar subordinadas aos

objetivos basicos da organizacdo, bem como aos secundarios, dessa forma, podem
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atender as exigéncias dos administradores ou tocadores de decisdes. Tal relacdo pode
ser observada no diagrama da figura 4, que estabelece as ligagOes dos diversos
componentes do referencial conceitual para a Contabilidade e a divulgacdo das

informages financeiras.

Objetivo(s) basico(s)

Objetivo(s) secundario(s)

Caracteristicas qualitativas Informagdo necesséria

Fundamentos de Contabilidade e Divulgagdo

Padrdes de Contabilidade e Divulgacéo

Interpretactes de Padrdes

Aplicacao Préticas a Situagdes Especificas por Administradores

Figura 4 — Hierarquia de elementos em um referencial conceitual para a Contabilidade
e adivulgacdo de informagdes financeiras.
Fonte: Hendriksen & Breda (1999:91).

Para Oliveira (1997:39), Sistemas de Informacdes Geréncias (SIG), é 0 processo
de transformacéo de dados em informagfes que sdo utilizados na estrutura decisoria da
empresa, bem como proporcionam a sustentacdo administrativa para otimizar os
resultados esperados.

O SIG tem como base um banco de dados capaz de prover as informacfes necessérias
para que 0 gestor possa tomar suas decisdes. Entende-se por banco de dados uma

colecdo organizada de dados e informacdes, que possa atender as necessidades de
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muitos sistemas, com um minimo de duplicacdo e que estabel ece relacdes naturais entre
dados e informagdes (Oliveira, 1997:56).

Segundo Oliveira (1997:57), os sistemas de banco de dados apresentam as seguintes
dificuldades:

- afata em se relacionar adequadamente o sistema com o
processo decisorio pode resultar na coleta de muitos dados
irrelevantes ou entdo na omissdo de outros que sgjam
importantes para a tomada de decisdes, e

- 0 tomador de decisdo fica sobrecarregado com a tarefa de
executar caculos e avaliagdes necessérias para determinar
0s resultados e os cursos de acéo desgjaveis.

Para Oliveira, um SIG deve apresentar os componentes listados na Figura 5, que

serd mostrada na pagina seguinte.

DADOS
c | |
TRATAMENTO
0
| |
O INFORMACOES
R | |
ALTERNATIVAS
° |
E [ DECISOES |
N
RECURSOS
A |
C [ RESULTADOS
A |
CONTROLE E
o AVALIACAO

Figura 5 — Componente do SIG.
Fonte: Oliveira (1997:140).
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2.6.2 Sistema integrado de administracéo financeira do governo federal (SIAFI)

O SIAFI é um sistema de teleinformética ligado em rede SERPRO de
computadores com todas as unidades do governo federa integradas no sistema e que
utilizem recursos do orcamento geral da Unido. O banco de dados central do SIAFI esta
instalado em Brasilia-DF.

O SIAFI possibilita a uniformizacdo e a centralizacdo do processamento da
execucdo orcamentédria, financeira, patrimonial e contébil, e valida a autonomia do
gestor quanto aos gastos durante o exercicio financeiro. Controla diariamente todos os
atog/fatos registrados no sistema e sua consolidacdo ao 6rgéo responsavel, que permite a
elaboracdo e 0 acompanhamento da programacdo orcamentdria e financeira.

Para Pires (1998:33), o SIAFI é um sistema informatizado que processa e
controla a execucéo orcamentaria, financeira, patrimonial e contabil da Unido, pelo uso
de terminais, em todo Territorio Nacional e em alguns paises, no exterior.

O Manua virtual do SIAFI, mantido no sistema pela Secretaria do Tesouro
Nacional, em sua se¢do 02.01.00, apresenta a seguinte definicao:

“0 SIAFI, como sistema computacional, foi implantado
em 1987, tornando-se, desde entdo, em importante
instrumento para acompanhamento e controle da execucéo
orcamentaria, financeira e contabil do Governo Federal, se
configurando, atualmente, no maior e mais abrangente
instrumento de administracdo das financas publicas, dentre
0S Seus congeneres conhecidos no mundo.”
O SIAFI apresenta como principais caracteristicas:

a. Banco de dados organizado por exercicio fiscal da Unido, redliza a
contabilizacéo de suas receitas e despesas através da conta Unica, que funciona
como um banco virtual;

b. Sistema de informagéo operacional que inclui a programacdo e a execucao
orcamentéria e financeira dos registros contabeis;

c. Apresenta duas éreas de informacfes distintas. A principal, com a producgo de
informacBes a todas as Unidades vinculadas e a secundaria, que entrega
informagdes a Camara e ao Senado para controle dos gastos publicos;

d. Frequéncia de atuadizacdo em tempo real para todos os documentos e

diariamente para as consultas agrupadas;
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e. Edtatisticas: transagbes teclada/dia: 1.400.000; transacOes existentes. 702;

cadastrados 27.678; Unidades cadastradas: 6.000

(www.serpro.gov.br/siafi., 2002); e

f. apresenta como proprietario e provedor do sistema a Secretaria do Tesouro

O SIAFI foi implantado com o objetivo principal de promover a modernizacdo e

a integracdo dos sistemas de programacdo financeira, de execucdo orcamentéria e de

Contabilidade dos 6rgéos e entidades publicas do governo federal.

A Instrucéo Normativa (IN), da Delegacia do Tesouro Nacional, n.° 05, de 23 de

junho de 1992, que contém orientacfes de consolidacéo e unificacdo de procedimentos

do sistema, mencionam entre outros objetivos:

“prover os 6rgaos central, setorial e secciona do Sistema
de Controle Interno de mecanismos adequado ao registro e
controle di&rio da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial;

propiciar a agilizagdo da programacdo financeira,
otimizando a utilizagcdo dos recursos do Tesouro;

permitir que a Contabilidade Publica seja fonte segura e
tempestiva de informacdes gerenciais, destinadas a todos
os niveis da Administracdo Publica Federal; e

promover a compatibilizacdo e integracéo das informactes
disponiveis nos diversos 6rgaos e entidades participantes
do sistema; e proporcionar transparéncia aos gastos
publicos.”

O SIAFI apresenta como principal funcdo a de eliminar os seguintes problemas

de natureza administrativa gue o governo federal enfrentava:

a

financeiras.

Emprego de métodos inadequados de trabalho quanto ao controle das
disponibilidades orcamentarias e financeiras;

Utilizagdo da Contabilidade como simples cumprimento da L ei;

Existéncia de uma informagdo contabil defasada, ndo servindo como base para
atomada de decisao;

Falta de integracdo dos sistemas de informacoes,

Dificuldade no gerenciamento do fluxo de caixa da Uni&o; e

Falta de informatizacdo dos controles de disponibilidades orcamentérias e

A entrada no sistema € realizada através do usuario, que é o principal

responsavel do preenchimento dos diversos documentos de entrada do préprio sistema.
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A contabilizacdo € feita pelo sistema automaticamente com base no documento de
entrada.

Para que se processe os dados em informagdes, 0 usuario necessita informar
diretamente quais as contas a serem movimentadas, devido ao uso regular do chamado
“evento”, que € o instrumento capaz de transformar o ato ou fato ocorrido em
lancamentos contabel s autométi cos.

Como exemplo da operacionalizagdo do sistema. O Quadro 4 que sra mostrado
na pagina seguinte, apresenta 0 Razdo da conta fornecedores e seu respectivo
movimento realizado através da nota de lancamento n.°156 com uso dos eventos:
520214, que movimenta a crédito a conta fornecedores do exercicio e 510102, que
movimenta a débito a conta despesa corrente de material de consumo, conforme espelho
contébil da nota de lancamento.

A disténcia entre as informagdes nele registradas e a necessidade gerencial do
tomador de decisdo, imposta pela operacionalizacdo do sistema, resulta na adequagédo

dessas informagfes num painel gerencial mais amigavel e sobretudo interpretavel.



Quadro 4 — Lancamento Contabil no SIAFI

UG EMITENTE - 160X XX
GESTAO EMITENTE : 00001 Tesouro Naciond
CONTA CONTABIL : 212110100 Fornecedores do Exercicio
CONTA CORRENTE : 01540803000100 Razéo Social
Saldo anterior a01 Abr 0,00
Data UG Gestéo NUmero Evento Movimento Saldo
20Abr 160XXX 00001 NLOO0156 520214 2.690,40C 2.690,40C

Espelho: reflete as contas movimentadas pelo documento analisado:

NuUmero: 2001NL 000156
UG/GESTAO EMITENTE: 160X XX / 00001

Evento UG Gestdo Conta Conta-corrente Vaor

510102 160XXX 00001 334903016 2.690,40D
510102 160XXX 00001 292410101 2001NE000060 2.690,40D
510102 160XXX 00001 113180100 16 2.690,40D
510102 160XXX 00001 293200000 2.690,40D
510102 160XXX 00001 292130100 1349030 160073 2.690,40D
510102 160XXX 00001 292410401 01540803000100 2.690,40D
510102 160XXX 00001 292410202 2.690,40D
510102 160XXX 00001 292410102 2001NE000060 2.690,40C
510102 160XXX 00001 613110202 2.690,40C
510102 160XXX 00001 193290200 0100000000 2.690,40C
510102 160XXX 00001 292130201 134903016 160073 2.690,40C
510102 160XXX 00001 292410403 01540803000100 2.690,40C
510102 160XXX 00001 292410302 2.690,40C
542123 160XXX 00001 192430100 16007334903016 2.690,40D
542123 160XXX 00001 192439900 16007334903016 2.690,40C
520214 160XXX 00001 292410403 01540803000100 2.690,40D
520214 160XXX 00001 212110100 01540803000100 2.690,40C
520214 160XXX 00001 292410402 2001NE000060 2.690,40C

PF1=AJUDA PF2=DETALHA PF3=SAl PF12=RETORNA

Nota: as contas sublinhadas sdo do sistema financeiro, as em italico sdo do sistema patrimonial, as
iniciadas em 192 e 292 sdo do sistema orcamentario e as demais sdo do sistema de compensacéo.

Fonte: (SIAFI, dados da pesquisa).

A fim de assegurar gque todos os atos e fatos foram correta e tempestivamente
registrados no sistema, bem como para garantir a fidelidade das informagdes geradas, a
inexisténcia de fraudes e de outros usos indevidos do dinheiro publico ou do préprio
sistema, 0 usuario deve registrar a conformidade.

A IN DTN n.° 05/92 descreve trés tipos de conformidades:



a. Diaria- acargo daUnidade Gestora, tem como finalidade principal, assegurar
que todos os documentos emitidos (orgcamentarios, financeiros e patrimoniais)
foram correta e tempestivamente registrados no SIAFI, pelos operadores de
entrada de dados. Equivale a assinatura do responsavel pela Contabilidade da
Unidade, que d& o aval sobre todos os documentos digitados no dia anterior e
ratifica sua autorizac@o e legitimidade;

b. De operagbes — a cargo da Unidade, permite identificar todos os operadores
devidamente credenciados na Unidade para acessar o SIAFI. Tem por
finalidade automatizar a rotina periddica de confirmagdo ou desativacdo de
usuarios pela propria Unidade e assegurar que o sistema € utilizado por esses
operadores; e

c. Contabil — a cargo da setorial contabil junto a STN, visa registrar o resultado
dos exames procedidos nos processos e outras pegas contabeis das Unidades;
representa a assinatura no balancete mensal da Unidade, para todos os fins
legais, inclusive tomadas de contas e prestagcbes de contas exigidas pelo

Tribuna de Contas da Unido.

2.6.2.1 Conta como instrumento de informagéo

Para que a Contabilidade forneca informag0es para seus usuérios, necessario se
faz o registro dos atos e fatos adequadamente. Esses registros sdo feitos em contas, que
S50 definidas como o conjunto de transagdes diferentes, mas de natureza semelhante. E
o instrumento principal de memoria de informagtes quantitativas de uma entidade.

Na contabilidade publica, as contas se apresentam escrituradas de acordo com a
numeracdo algébrica de sua classe, que variade 1 (um) a 6 (seis), da seguinte forma: 1.
Ativo; 2. Passivo; 3. Despesa; 4. Receitas, 5. Resultado Diminutivo; 6. Resultado
Aumentativo, conforme exemplo ilustrado no Quadro 5.

Quadro 5 — Constas estruturadas de acordo com a sua numeracdo algébrica e de classe.

3.0.0.0.0.00.00 Despesa

3.3.0.0.0.00.00 Despesa Corrente

3.3.4.0.0.00.00 Outras Despesas Correntes
3.3.4.9.0.00.00 AplicacOes Diretas

3.3.4.9.0.30.00 Material de consumo

3.3.4.9.0.30.xx Classificacdo da Aplicacdo da Despesa

Fonte: (SIAFI, dados da pesquisa).
As contas sd0 estruturadas por niveis de desdobramentos, da forma mais

sintética para a mais analitica, com o objetivo de satisfazer as diversas necessidades de
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extensdo da informacdo. A estrutura da conta é composta por sete niveis mais o conta
corrente, conforme Quadro 6 adaptado.

Quadro 6 — Constas estruturadas por niveis de desdobramentos

XX X X Xo XX XX, Caodigo

‘ L’ conta corrente

— 7° nivel - subitem
—» 6° nivel - item

—»5° nivel - subelemento

— 49 nivel - elemento

—¥ 3° nivel - subgrupo

—» 2 °nivel - grupo

—» 1° nivel -classe

Fonte: (dados da pesquisa, adaptado do Manual SIAFI)

2.6.2.1.1 Sistemas de contas

A Lei 4.320/64 determina que o registro contdbil seja realizado em quatro
sistemas independentes, mas que se complementam para a apuracdo dos demonstrativos
obrigatorios. Os sistemas sao:

a. financeiro — contabiliza os ingressos (entrada) de recursos e dispéndios (saida)
de vaores no disponivel através de transacbes orcamentarias e
extraorcamentérias,

b. patrimonial — registra os bens, imdveis, estoques, créditos, obrigacoes,
valores, inscricdo e baixa da divida ativa, operagdes de crédito etc.; sdo as
incorporacdes ou desincorporagdes de ativos e passivos;

C. orcamentario — representa 0s atos de natureza orcamentéria; abrange a fixacdo
e aredizacdo da despesa; a previsio e arealizacdo dareceita; e

d. compensagdo — tem por finalidade controlar os atos da administracéo, que néo
alteram a situacéo patrimonial da instituicdo, mas que no futuro poderéo afeta-
la. S0 exemplos de compensacdo os acordos, as fiangas, as caugdes, as

garantias, 0s contratos, 0S convénios, etc.
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2.6.2.1.2 Plano de contas
Definido como uma relagéo 10gica e ordenada de todas as contas que podem ser
utilizadas pela administracéo publica. Apresenta como partes fundamentais:
a denco— relacdo das contas utilizadas pela instituicdo. E o titulo de cada conta
Com sua numeracao correspondente;
b. funcdo — para que serve cada conta; e
c¢. funcionamento — mostra como a conta € movimentada a débito e a crédito.
A identificagdo da conta no SIAFI, é realizada pela transacéo consulta contas
(>CONCONTA), ilustrada no Quadro 7.
Quadro 7 - ldentificacéo da contano SIAFI

Conta Contébil: 1.1.1.1.2.01.02

=  Titulo: Banco do Brasil

=  Encerramento: Conta pararegistro diario de documentos

=  ContaCorrente N&o exige

= Tipo de Saldo: Devedor

= Inversdo de Saldo: N&o aceita Inversdo de Saldo

= Langamento Org&o: Permite para qual quer Orgdo

=  Sistema Contébil: Financeiro

= Funcfo: Registra a movimentac&o financeira da Conta Unica através do Agente Financeiro Banco
do Brasil S/A

= Debitada

- Pelo recolhimento de Receitas Federais;

- Pelastransferéncias de outras Contas ou entre Unidades Gestoras integrantes do SIAFI e
recol himento efetuados por terceiros;

- Pelo estorno com a negativagao parcial ou total dos valores

= Creditada:

- Pelos saques em virtude de restituicdes de Receitas Federais;

- Pelastransferéncias e pagamentos efetuados por Unidades Gestoras integrantes do SIAFI.

Fonte: (>CONCONTA, SIAFI, 2001).

Para um melhor entendimento do plano de contas, sera ilustrado no Quadro 8, a

estrutura de um plano de 3° nivel que sera mostrado na pégina seguinte.



Quadro 8 — Estrutura do plano de contas de 3° nivel no SIAFI

1. Ativo 2. Passivo

1.1 Ativo Circulante 2.1 Passivo Circulante

1.1.1 Disponivel 2.1.1 Depositos

1.1.2 Creditos em Circulacéo 2.1.2 Obrigactes em Circulacéo

1.1.3 Bense Vaores em Circulagéo

2.1.3 Empréstimos e Financiamentos

1.1.4 Valores Pendentes a Curto Prazo

2.1.4 Vaores Pendentes a Curto Prazo

1.2 Ativo Redizavel alLongo Prazo

2.2 Passivo Exigivel a Longo Prazo

1.2.1 Depositos Realizavel aLongo Prazo

2.2.1 Depositos Exigiveis a Longo Prazo

1.2.2 Créditos Realizaveis a Longo Prazo

2.2.2 Obrigag0es Exigiveis a Longo Prazo

2.2.9 Outras Exigibilidade

2.3 Resultados de Exercicios Futuros

2.3.1 Receitas de Exercicios Futuros

2.3.9 Custos ou Despesas (-)

1.4 Ativo Permanente 2.4 Patrimonio Liquido
1.4.1 Investimentos 2.4.1 Patrimonio/Capital
1.4.2 Imobilizado 2.4.2 Reservas
1.4.3 Diferido 2.4.3 Resultado Acumulado
2.4.9 Ajuste do Patriménio/Capital
1.9 Ativo Compensado 2.9 Passivo Compensado

1.9.1 Execucdo Orcamentéria da Receita

2.9.1 Execucdo Orcamentéria da Receita

1.9.2 Execucdo Orcamentaria da Despesa

2.9.2 Execucdo Orcamentaria da Despesa

1.9.3 Execucdo da Programacéo Financeira

2.9.3 Execucéo da Programacéo Financeira

1.9.4 Desp e Div. Dos Estados e Municipios

2.9.4 Desp e Div. Dos Estados e Municipios

1.9.5 Execucdo de Restos a Pagar

2.9.5 Execucéo de Restos a Pagar

1.9.9 Compensacéo Ativas Diversas

2.9.9 Compensacdo Passivas Diversas

3. Despesa

4. Receita

3.3 Despesas Correntes 4.1 receitas Correntes
3.4 Despesa de Capital 4.2 Receitade Capital

4.9 Deducdes da Receita
5. Resultado do Exercicio 6. Resultado do Exercicio
5.1 Resultado Orcamentéario 6.1 Resultado Orcamentério
5.1.1 Despesa Orcamentéria 6.1.1 Receita Orcamentaria
5.1.2 Interferéncias Passivas 6.1.2 Interferéncias Ativas
5.1.3 Mutagles Passivas 6.1.3 Mutacoes Ativas

5.2 Resultado Extraorcamentério

6.2 Resultado Extraorcamentario

5.2.1 Despesa Extraorcamentéria

6.2.1 Receita Extraorcamentaria

5.2.2 Interferéncias Passivas

6.2.2 Interferéncias Ativas

5.2.3 MutagOes Passivas

6.2.3 Mutagdes Ativas

Fonte: (SIAFI, 2001).
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3. ANALISE DE CUSTO-BENEFICIO

A andlise de custo-beneficio se constitui em uma metodologia destinada a
avaiar a desgjabilidade de projetos nos casos em que se precisa adotar uma perspectiva
a longo prazo. Normalmente, esta técnica € associada ao Orcamento-Programa na

escol ha de projetos ou programas do governo.

3.1 Funcdes Econdmicas do Estado

Musgrave & Musgrave (1980:17) citado em Giacomoni (1997:33), consideram
a economia capitalista moderna um sistema misto, no qual o setor publico e o setor
privado interagem de maneira integrada.

Vasconcellos & Garcia (2000:189), relata que a necessidade da atuagéo
econdmica do setor Publico prende-se a contratacdo de que o sistema de precos ndo
consegue cumprir adequadamente algumeas tarefas ou fungdes.

Segundo Vasconcellos & Garcia (2000:190), dado que alguns bens que o
mercado ndo consegue fornecer (bens publicos); a presenca do Estado se faz necesséaria
(é a funcdo aocativd). O sistema de precos, via de regra, ndo leva a uma justa
distribuicdo de renda, dai a intervencdo do Estado (funcdo distributiva). Finalmente, o
sistema de precos ndo consegue se auto-regular e, por i1sso, 0 Estado deve atuar visando
estabilizar tanto a producéo quanto o crescimento dos precos (funcéo estabilizadora).

Musgrave & Musgrave (1980:35) citado em Giacomoni (1997:33), propds uma
classificacdo das funcdes econdmicas do Estado, que se tornaram classicas no género.
Denominadas as “funcles fiscais’, 0 autor as considera também como as proprias
“funcdes do orcamento”, principal instrumento de acéo estatal na economia. S&o trés as
funcdes:

a. A funcdo alocativa, que se estabelece através da politica orcamentaria do
governo e que tem o objetivo de assegurar, de forma eficiente, o fornecimento
de bens publicos a sociedade, em resumo, promover ajustamentos na alocacdo
de recursos;

b. A funcédo distributiva, que se ocupa do complexo problema da distribuicdo de
renda e da riqueza econdmica, promovendo austamentos na distribuicdo de
renda; e

c. A funcéo estabilizadora, que responsabiliza a politica de governo a alcancar e

manter um elevado nivel de emprego, uma certa estabilidade dos pregos, 0
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equilibrio do balanco de pagamentos e uma taxa aceitavel de crescimento

econdmico, ou sgja, manter a estabilidade econdmica.
3.1.1 Funcao alocativa

Segundo Musgrave & Musgrave (1980:41-48) citado em Giacomoni (1997:33),
a atividade estatal na aocacdo de recursos justifica-se naqueles casos em que néo
houver necessaria eficiéncia por parte do mecanismo de acdo privada (sistema de
mercado). Duas situagdes bem exemplificativas neste caso sd0: 0s investimentos na
infra- estrutura econdmica e a provisao de bens publicos e bens meritérios.

a) Os investimentos na infra-estrutura econdmica — transporte, energia,
comunicacles, armazenamento etc. — sdo indutores do desenvolvimento regional e
nacional, sendo compreensivel que se transformem em éreas de competéncia estatal. Os
altos investimentos necessarios e o longo periodo de caréncia entre as aplicacOes e 0
retorno desestimulam igualmente o envolvimento privado nesses setores.

b) Na outra situacdo, a demanda por certos bens assume caracteristicas
especiais gque inviabilizam o fornecimento dos mesmos pelo sistema de mercado. Para
explicar os autores trazem exemplos de bens privados e publicos tipicos.

Um bem privado tipico, um cacado por exemplo, tem as seguintes
caracteristicas:

i. 0s beneficios do mesmo estéo limitados a um consumidor qualquer;
ii. harivalidade no consumo desse bem;

iii. o consumidor € excluido no caso de ndo pagamento.

No caso de um bem publico iguamente tipico — “medidas do governo contra a
poluicdo”, por exemplo — as caracteristicas sdo as seguintes de acordo com Musgrave &
Musgrave (1980:41-48) citado em Giacomoni (1997:33-34):

i.  osbeneficios do mesmo estéo limitados a um consumidor qual quer;
ii.  harivalidade no consumo desse bem;

iii. 0 consumidor é excluido no caso de ndo pagamento.

O bem privado é oferecido através dos mecanismos proprios do sistema de
mercado. H& uma troca entre vendedor e comprador e uma transferéncia da propriedade
do bem. O ndo pagamento por parte do comprador impede a operacéo e, logicamente, 0
beneficio. A operacdo toda &, portanto, eficiente.

No caso do bem publico, o sistema de mercado ndo teria a mesma eficiéncia. Os
beneficios geralmente ndo podem ser individualizados nem recusados pelos

consumidores. Ndo ha rivalidade no consumo de iluminacdo publica, por exemplo, e
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como tal ndo ha como excluir o consumidor pelo ndo pagamento. Aqui , O processo
politico substitui 0 sistema de mercado. Ao eleger seus representantes (legisladores e
administradores) o eleitor-consumidor aprova determinada plataforma (programa de
trabalho) para cujo financiamento ira contribuir através dos tributos. Em funcéo de regra
congtitucional bésica, o programa de bens publicos aprovados pela maioria seré coberto
também com as contribuicdes tributarias das minorias.

Ha situagdes em que o Estado utiliza recursos or¢amentarios na provisdo de bens
com todas as caracteristicas de bens privados. E 0 caso dos bens mistos, onde a
educacdo é um bom exemplo: ela € um bem privado que pode ser comercializado,
podendo seus beneficios ser individualizados. Mas ela € um bem publico, ja gue o nivel
cultural da comunidade cresce quando seus membros se educam. O envolvimento do
Estado na educacdo certamente tem outras importantes justificativas como, por
exemplo, a necessidade de investimento no “capital humano”, a educagdo gratuita no
contexto da distribuicdo de renda etc.

Nota-se, portanto, que a andlise sobre quem produz os bens ndo possibilita
nenhuma conclusdo relevante: tanto as empresas privadas como as publicas produzem
bens privados e publicos indistintamente. O estudo da aocacdo de recursos pelo Estado
deve utilizar entdo o conceito de “provisdo” de bens e servigos, isto é ndo sdo
necessariamente produzidos pelo governo, mas financiados (pagos) pelo orcamento

publico.

3.1.2 Funcéo distributiva

De acordo com Musgrave & Musgrave (1980:41-48) citado em Giacomoni
(1997:35), as doutrinas de bem-estar integradas na andlise econdmicas convencionais
derivam da formulacéo consagrada pelo nome de “Ideal de Pareto”. Segundo ela, ha
eficiéncia na economia quando a posicdo de alguém sofre uma melhoria sem que
nenhuma outra tenha sua posicéo deteriorada. A respeitar-se exclusivamente as regras
econdmicas, a distribuicdo da riqueza mantém estreita vinculagdo com a maneira como
estdo distribuidos os fatores de producdo e com os precos obtidos por seus detentores no
mercado.

O autor afirma que a funcdo publica de promover gjustamentos na distribuicéo
de renda justifica-se, pois, como corregdo as falhas do mercado. Para tanto, deve-se
fugir da idedlizacdo de Pareto: a melhoria da posicdo de certas pessoas € feita as

expensas de outras. O problema é fundamentalmente de politica e de filosofia, cabendo
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a sociedade, de acordo com o autor, definir 0 que considera como nivels justos na
distribuicdo da renda e da riqueza.

Musgrave & Musgrave (1980:41-48) citado em Giacomoni (1997:35) lembram
dois problemas que dificultam aplicacéo de regras em uma politica de distribuicdo de
renda: 1) é dificil ou mesmo impossivel comparar os diferentes niveis de utilidades, que
diversos individuos conseguem de suas rendas; 2) a outra dificuldade se relaciona ao
fato de que o tamanho da renda disponivel para distribuicdo esta relacionado com a
forma através da qual é realizada a sua distribui¢éo.

Assim, o orgamento publico € o principal instrumento para a viabilizacdo das
politicas publicas de distribuicdo de renda. Considerando que o problema distributivo
tem por base tirar de uns para melhorar a situagdo de outros, 0 mecanismo fiscal mais
eficaz € o que combina tributos progressivos sobre as classes de renda mais elevada com
transferéncias para aquel as classes de renda mais baixa.

Além do imposto de renda, outro exemplo seria aconcessao de subsidios aos
bens de consumo popular financiados por impostos incidentes sobre os bens
consumidos pelas classes de renda mais alta.

3.1.3 Funcao estabilizadora

Segundo Musgrave & Musgrave (1980:41-48) citado em (1997:36-37), além dos
gustamentos na alocagdo de recursos e na distribuicdo de renda, a politica fiscal tem
guatro objetivos macroecondmicos. manutencdo de elevado nivel de emprego,
estabilidade nos niveis de precos, equilibrio no balango de pagamentos e razoavel taxa
de crescimento econémico, que configuram o campo de a¢&o da fungéo estabilizadora.

Em qualquer economia, 0s niveis de emprego e de precos resultam dos niveis da
demanda agregada, isto €, da disposicdo de gastar dos consumidores, das familias, dos
capitalistas, enfim de qualquer tipo de comprador. Se a demanda for superior a
capacidade nominal da producdo, os pregos tenderdo a subir, se for inferior, havera
desemprego.

Mudancas orcamentarias tanto na receita como na despesa podem ser acionadas
pela politica de estabilizagdo. Exemplos sdo as mudangas nas aiquotas tributarias com
reflexos na quantidade de recursos disponiveis junto ao setor privado, assim como a
implantacdo de programas de obras publicas que visam parcelas desempregadas de
mé&o-de-obra.
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Além dos instrumentos fiscais, a politica de estabilizagdo utiliza outros de cunho
monetério com vistas no controle da oferta monetaria, variavel de grande importancia
no alcance dos objetivos de estabilizacdo. A fim de que fosse regulada a oferta de
moeda, 0S governos criaram seus bancos centrais. Entre as principais medidas
monet&rias podem ser citadas. manutencdo de determinados niveis de recursos
disponiveis para aplicacdo pelos bancos, controle da taxa de juros e langcamento de
titulos publicos e funcionamento do open-market.

3.2 Principio do Maior Beneficio Social

“O melhor plano de finangas é gastar pouco e o melhor tributo sera aquele que
de menor vulto for”. Essa frase foi dita por Jean Baptiste Say. Ainda hoje ha muita
gente com essa opinido. Muita controvérsia parte da assercdo de que “todo imposto é
mal éfico, de acordo com Dalton (1960:7)”.

Ainda historicamente, liga-se a idéia a uma suposta distingdo entre despesa
“produtiva’ e despesa “improdutiva’. Imaginavam antigos economistas (entre eles
Adam Smith e David Ricardo) que grande parte das despesas privadas — prejudicadas
pelos impostos — eram “produtivas’, ao passo que as despesas publicas, custeadas com o
resultado da arrecadacdo, eram “improdutivas’. A Unica condicdo econbmica da
“produtividade” de uma despesa, segundo Dalton (1960:8-9) € sua producéo de bem
estar econdmico e as despesas publicas para educacéo e salde, por exemplo, sdo, ndo
raro, neste sentido, mais produtivas que certas despesas privadas, em artigos de luxo ou
até mesmo para aguisicao de novas mercadorias.

Na opinido de Dalton (1960:8-9), h& que distinguir, porém, de modo bem claro,
entre a verdadeira e a falsa economia; entre gastar 0 minimo possivel, sem atentar nos
resultados conseguidos, e gastar 0 que for necess&rio para conseguir os melhores
resultado possivel, ou sgja, entre gastar pouco e gastar com acerto.

Ddton afirma que nas finangas publicas ha um principio que ndo se pode
esguecer, que pode-se chamar de principio do maior beneficio social.

Com resultado de todas essas operagdes de finangas publicas, verificamse
mutagdes no vulto e na natureza da riqueza produzida, bem como na distribuicdo dessa
riqueza entre individuos. Se essas mutaces sdo socialmente benéficas em seus efeitos
conjuntos as operagoes se justificam, do contrario ndo. Para Dalton (1960:10), o melhor
sistema de finangas publicas é o que assegura maior beneficio social como resultado das

operagdes que leva a efeito.



Para que se atinja este objetivo, Dalton enumera duas condigdes principais que
S80 necessarias para um aumento de bem-estar econémico da coletividade: primeiro,
melhoria da producéo e, segundo, melhoria da distribuicéo do que for produzido.

A melhoria da producéo, por sua vez, se traduz em: 1) aumento do poder
produtivo, de modo que se possa obter, por operério, 0 maximo de producéo mediante
menor esforco; 2) melhoria da organizacdo da producdo, a fim de reduzir a0 minimo o
desperdicio de recursos econémicos, desperdicio que resulta do desemprego e de outras
causas; e 3) melhoria da composicéo ou “padréo” da producdo, para melhor atender as
necessidades da coletividade.

A mehoria da distribuicdo se traduz em: 1) reducdo da grande desigualdade,
observada na maioria das coletividades civilizadas, entre as rendas dos varios individuos
e familias e 2) diminuicéo das grandes flutuagdes que se verificam, com o tempo, na
renda de determinados individuos e familias, especialmente nos setores mais pobres da
coletividade. E mister, de acordo com Dalton (1960:11), haver menos desigualdade, a
fim de que a renda possa ser distribuida, a qualquer momento, de modo mais
consentdneo com as necessidades do individuo e da familia, no momento, e com sua
capacidade para bem aproveita- la

Menos flutuagdo significa maior estabilidade através do tempo, na vida
econdmica da coletividade e particularmente, nas rendas e empregos dos individuos.
Mais estabilidade € outro aspecto da melhor organizacéo da producdo. De acordo com
Dalton (1960:11), € preciso, porém, que seja uma estabilidade em alto nivel de emprego

e ndo simplesmente menos flutuacdo em torno de um nivel mais baixo.

3.3 Orcamentos Car acteristicos
Ha dois tipos de orcamentos que se contrapde: 0 orcamento seqiencial e

fragmentado e o orgcamento racional-compreensivo.

3.3.1 Orcamento sequencia e fragmentado

A persisténcia do orcamento tradicional deve-se em boa parte ao fator inércia.
Uma vez estabelecido certo processo, o investimento realizado na sua assmilagéo por
funcionérios, governantes e membros do Legidativo é tal que desencorgja o abandono
do conhecido por algo novo. O habito de usar o precedente como ponto de partida para
decidir o que fazer no ano seguinte se arraiga, sobretudo por que a inovacdo gera

desconforto e insegurancga, além de por em divida a sabedoria de préticas passadas. A



resisténcia a mudanca, portanto, tem os seus fundamentos. Para contorna-la, de acordo
com Simonet al (1973:69/70), € necesséria uma estratégia que encoraje e recompense a
adocéo do moderno e inovador e que desestimule um comportamento conservador ou
rétrogrado.

3.3.2 O modelo racional -compr eensivo

O modelo do tipo racional-compreensivo representa uma tentativa de aplicagdo
de elementos da racionalidade econdbmica a0 campo orcamentario. Seu pressuposto
basico € o de que as decisdes sdo respostas calculadas para problemas estratégicos. As
politicas publicas sdo, portanto, o resultado de decisdes que visam a maximizagdo dos
objetivos perseguidos, conforme afirma Souza (1993:133).

3.4 Andlise de Custo-Beneficio

O orgamento-programa compreende trés elementos fundamentais: estrutural,
anditico e informativo. O estrutural refere-se as partes que compdem 0 orcamento-
programa, a sua estruturagdo interna, e a externa, que € a integracéo do orgamento-
programa com outros instrumentos do plangjamento. O processo analitico compde-se de
técnicas de andlise, que sdo instrumentos pelos quais se examinam 0S Custos hecessarios
a execucao de um programa e a consecucdo de seus objetivos, bem como a mensuracéo
dos beneficios ou vantagens que dai derivam. O processo informativo consiste num
sistema de dados destinados a ministrar informagdes necessarias para identificar os
objetivos possiveis para decidir entre as alternativas que se apresentam e para colher
dados que permitam o controle de gastos e resultados.

Para Machado Junior (1973:8), a medida que se busca a integracéo do orcamento
a0 plangamento como instrumento para mais eficientemente realizar na pratica 0s
planos governamentais, torna-se patente necessidade de algum processo de andlise
capaz de gudar o administrador na formulagdo de decisdes, antes que 0 or¢camento sgja
apresentado em uma forma contabil.

Segundo Prest & Turvey (1994:145) a andlise de custo-beneficio constitui uma
maneira de avaliar a desgjabilidade de projetos nos casos em que se precisa adotar uma
perspectiva a longo prazo (no sentido de examinar repercussdes em futuro préximo e
longinquo) bem como um enforque amplo (no sentido de levar em conta efeitos
colaterais de numerosos tipos sobre grande nimero de pessoas, industrias, regides, etc.),

isto &, envolve a enumeracdo e avaliagao de todos os custos e beneficios rel evantes.
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Prest & Turvey (1994:145) afirmam que no século XIX, a andlise custo-
beneficio adquiriu, inicialmente, relevancia nos Estados Unidos. Nesse pais, a Lei de
Rios e Portos de 1902 exigia que uma comissdo de engenheiros apresentasse um
relatorio sobre a desejabilidade de projetos sobre rios e portos elaborados pelo Corpo de
Sapadores do Exército, levando o volume do comércio beneficiado e os respectivos
custos. Outra lei dispbs ainda que se acrescentasse uma relacdo de bereficios locais ou
especiais como meio que permitisse cobrar aos interesses locais partes dos custos.

A despeito da crescente utilizacdo da andlise de custo-beneficio, Prest & Turvey
(1994:146) relatam que é preciso reconhecer, desde o inicio, a existéncia de duas
limitacGes de principio muito claras. Em primeiro lugar, a andlise custo-beneficio, da
forma geralmente entendida, é apenas uma técnica para tomada de decisdes dentro de
termos de referéncias que precisam ser acordados antecipadamente e que envolvem uma
ampla gama de consideragdes, muitas delas de carater politico ou social. Em segundo,
as técnicas agora desenvolvidas sGo menos relevantes e Gteis para 0 que se poderiam
chamar de decisdes de investimentos em grande escala. Se a decisdo de investimentos é
t&o grande em relagdo a uma dada economia (como, por exemplo, um projeto de grande
represa num pais pequeno) de forma a alterar a composicdo relativa da producéo e o
conjunto de pregos relativos em toda a economia, a técnica padrdo poderd ndo ser de
muita utilidade.

Para Machado Junior (1973:9) com o auxilio da andlise, o politico ou o
administrador ndo partird para acdo aconselhada apenas por sua intuicdo, mas terd um
conjunto de elementos que consubstanciard a decisdo formulada. Ou, contrariamente,
pode o analista chegar a conclusdes que desaconselhem seguir o rumo que aintuicdo do
politico indicava. Cabe, a0 anadlista ser claro e franco, mostrando- Ihe os lados negativos
e as circunstancias imperantes na economia nacional, estadual ou municipal, bem como
em face de outros fatores de ordem social, porém ndo econémica. Entretanto, a decisdo
final repousa sempre sobre os ombros do politico ou do administrador, a0 andista
compete, salvaguardando sua responsabilidade, acatar a decisdo formulada ao nivel
proprio.

Machado Junior (1973:16) aponta como uma das missdes do analista a de
procurar novas aternativas no que se refere a objetivos ou a produtos intermediarios
para consecucdo dos objetivos dos programas. Pode ser que construir um grande grupo
escolar sgja uma solucgdo ideal, mas outra aternativa seria construir peguenas escolas

nos diversos bairros da cidade. Construir um grande hospital pode ser cotejado com a
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construcdo de diversos ambulatorios. De acordo com o autor, a decisdo néo pode ficar
unicamente na dependéncia do problema de custo: outros fatores entrardo na andlise
para 0 encontro da decisdo mais objetiva.

Machado Junior (1973:18) analisa 0 or¢camento em suas varias concepcdes, quais
sgam: “...primeiro, 0 orcamento deve exprimir um programa em termos de objetivos;
segundo, deve ser elaborado a base de andlise, em que as dternativas sgam
consideradas de modo apropriado; terceiro, as agOes governamentais ndo podem ser
vistas isoladas, mas devem compor um sistema; quarto, desde que o or¢camento deva
exprimir um programa, sujeito a andlise, deve também partir de processo amplo e global
de plangamento; quinto, desde que, em Ultima andlise, 0 programa exprime-se em um
objetivo e, em consequéncia, para sua realizagdo, alocamse custos, nada mais
elementar que ingressar no campo da andlise de custo-beneficio.”

Embora o or¢camento publico sgja visto por muitos (Governo Federal, Governos
Estaduais, Governos Municipais Bancos e Credores), como uma estratégia decisoria por
exceléncia, o fato € gue o plangjar (realizar estimativas das necessidades a curto e longo
prazo) e o politico (melhor estratégia que retorne em beneficios para o conjunto da
sociedade) enfrentam sérios obstaculos ao tentar distribuir recursos orcamentérios
escassos. O primeiro deles relaciona-se com as obrigacdes assumidas em exercicios
anteriores, as quais reduzem consideravelmente a discricéo das autoridades publicas ao
formularem uma politica de governo. Pensdes, pagamentos de inativos e da divida
publica sdo aguns itens que anulam as possibilidades de partir-se de um ponto zero

guando da escolha de certos rumos de ac&o.

3.4.1 Principios gerais
Prest & Turvey (1994:147) enumeram 0s principios gerais da analise de custo-
beneficio.

3.4.1.1 Formulacdo do problema

Uma vez que a escolha envolve maximizagao, precisamos discutir aquilo que os
responsavels pelas decisdes querem maximizar. Na maioria das andlises de custo-
beneficio examinadas na literatura o objetivo consiste em maximizar o valor atual da
diferenca entre beneficios e custos, sujeito a algumas restricoes

Esta formulagdo, embora muito geral, permite-nos formular uma série de
perguntas, cujas respostas constituem os principios gerais da andlise:

1. Que custos e beneficios devem ser incluidos?



2. De que modo deve ser avaliado?
3. A guetaxade juros deve ser descontada?

4. Quais as restricdes relevantes?

3.4.1.2 Relacdo de custos e beneficios

i) Definicdo de um projeto

Deve-se observar que se uma autoridade é responsavel pela producéo dos bens
A e B, ao julgar entre projetos de investimentos de diferentes tamanhos relativos a
producéo do bem A, ela deve levar em conta o efeito do aumento na producéo de A
sobre a producéo de B.

ii) Externalidades

Os patrocinadores de projetos de investimentos publicos devem levar em conta
os efeitos externos de seus atos na medida em que eles alteram as possibilidades fisicas
de produc&o de outros produtores ou as satisfagdes que os consumidores podem tirar de
determinados recursos; mas ndo devem levar em conta os efeitos colaterais se esses
ocorrerem apenas Via pregos dos produtos ou fatores.

Um exemplo ocorre nos casos em que a construgdo de uma represa pela
autoridade a montante de um rio impde a necessidade de mais dragagem pelo organismo
situado a vazante. Outro exemplo seria no caso de melhoramento de uma rodovia que
resultasse em maior lucratividade das garagens e restaurantes a beira de estrada,
contratacdo de mais empregados por eles. Pagamentos de alugueres mais atos aos
proprietarios, etc de acordo com Prest & Turvey (1994:148).

iii) Beneficios secundérios

O principio basico pode ser esclarecido tomando-se 0 caso da irrigacéo que
resulta em aumento da producdo de cereais, caso em que os beneficios diretos, ou
primario, sdo medidos como o valor do aumento na producdo de cereais, menos o
aumento dos custos dos agricultores.

O aumento na producéo de cereais envolve um aumento da atividade de
comerciantes, firmas de transporte, beneficiadores, padeiros, assm por diante e, dali,
afirma-se, implicara aumento de seus lucros. Se a razéo entre os lucros totais de todas
essas atividades e 0 valor do cerea na fazenda for de 48%, beneficios secundérios da
ordem de 48% do valor do aumento no produto dos cereais sdo creditados ao projeto de

irrigacd. S8o chamados de beneficios secundarios “decorrentes’. Os beneficios



59

secundéios “induzidos’, por outro lado, sdo os lucros extras obtidos pelos setores que
vendem insumos aos agricultores.

iv)Vidado projeto

A estimativa da duracdo da vida Gtil de um projeto é um processo altamente
subjetivo, dependendo da duracdo fisica do equipamento, de mudancgas tecnoldgicas,

modificagcdes na demanda, aparecimento de produtos competitivos, etc.

3.4.1.3 Avdliaco de custos e beneficios
i) Os precos relevantes

Segundo Prest & Turvey (1994:151), o principio essencial é que todos os pregos
devem ser calculados na mesma base e, por conveniéncia, isto é geramente feito ao
nivel de precos que prevalece no anoinicial.

i) Bens coletivos

Os precos de mercado evidentemente ndo podem ser usados para avdiar
beneficios que ndo podem ser vendidos. O argumento bésico é que alguns bens e
servicos supridos pelo Governo sdo de natureza col etiva no sentido de que a quantidade
fornecida a qualquer membro do grupo n&o pode variar independentemente. Dando um
exemplo, todos os membros da populacéo beneficiam se com os gastos em defesa, todos
os habitantes de qualquer dado distrito com uma campanha de vacinagdo e todos os
navios nas vizinhangas com a existéncia de um farol, de acordo com Prest & Turvey
(1994:155).

iii) Intangiveis

De acordo com Prest & Turvey (1994:155), alguns custos e beneficios (tal como
o efeito paisagistico da construcdo de linhas de transmissdo de eletricidade) ndo podem
ser quantificados enquanto outros, embora possam, ndo podem ser avaliados em
qualquer sentido de mercado (como, por exemplo, uma reducéo em vidas perdidas).
Esses custos e beneficios, denominados de intangiveis, precisam ser apresentados aos
tomadores de decisdo na linguagem que acompanha a aritmética de custo-beneficio,

visto que ndo podem ser incorporados a prépria aritmética.

3.4.1.4 Escolha dataxa de juros
i) A taxasocia de preferénciatemporal
Alguns autores acreditam que a preferéncia social tempora atribui mais

importancia ao futuro do que a preferéncia temporal privada e que é a primeira a
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relevante para determinar a alocacdo dos recusos correntes da sociedade entre
Investimento e consumo.

Prest e Turvey (1994:156), por exemplo, sugeriu que o individuo era miope no
gue dizia respeito ao futuro (possuia “faculdade telescopia deficiente”) e que talvez
fosse necesséria a intervencdo governamental para dar peso adequado ao bem estar das
geracoes ainda ndo nascidas.

Mais recentemente, outros argumentos foram apresentados, um deles afirma que
a preferéncia de qualquer individuo pelo consumo corrente em relacdo ao consumo
futuro, seu ou de seus sucessores, serd menor se houver alguma espécie de programa
organizado pelo governo para impor sacrificios a todas as pessoas — ou pelo menos a
uma grande parte da populacdo — do que se a solucdo for deixada ao mercado.

ii) Ajustamento paralevar em conta a incerteza

As previsdes de incerteza podem ser feitas nas seguintes maneiras. 1) na
avaliagdo dos niveis anuais de custos e beneficios; 2) nas suposi¢es sobre duracdo de
vida; 3) na taxa de desconto. O primeiro € mais apropriado se o risco de dispersdo de
produtos (ou insumos) € irregular e ndo regularmente distribuido no tempo. Se o
principal risco € quanto ao prazo de duracdo do empreendimento, necessita-se do
segundo tipo gustamento. A terceira corregdo, um prémio sobre as taxas de desconto, é
apropriado quando a incerteza é estritamente uma funcdo multiplicadora do tempo,
conforme ilustra Prest & Turvey (1994:157)

i) Principios versus prética

Discussfes sobre taxas sociais de preferéncia temporal, custo de oportunidade,
etc., ndo se aplicam com grande sucesso na maioria dos trabalhos empiricos e néo
pudemos descobrir quaisquer casos onde por acaso tenha havido aplicacdo realmente
convincente de tais idéias. Prest & Turvey (1994:157) conclui que a escolha das taxas
de juros deve forcosamente continuar a ser um julgamento de valor.

Tampouco as idéias sobre a previsdo de mudangas futuras nas taxas de juros
parecem despertar muita atencdo. De acordo com Prest e Turvey, o procedimento mais
comum consiste em selecionar uma taxa ou taxas na base das vigentes na ocasi&o para o

cdlculo dos valores correntes.

3.4.1.5 LimitacOes relevantes
De acordo com Prest & Turvey (1994:158), em primeiro lugar, ha limitacOes
fisicas. Nos casos em que a escolha deve ser feita entre diferentes projetos, ou no
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tocante o tamanho e oportunidades de um deles, as restricdes externas fisicas podem ser
Igualmente relevantes.

Ha também as limitagdes legais. O que se fizer deve encartar-se no contexto da
lel, 0 que pode afetar 0 caso de numerosas maneiras, como por exemplo, o direito de
acesso, 0 tempo necessario a realizacdo de inquéritos publicos, a fixacdo regulamentada
de precos, etc. Segundo Prest & Turvey (1994:158), temos também as limitagdes
distributivas e orcamentérias, que necessitam de discussdo mais ampla.

i) Limitacdes distributivas

A idéia de que a escolha entre projetos deve ser feita exclusivamente sobre o
fundamento da “eficiéncia econdbmica’ porque quaisquer efeitos desfavoraveis sobre a
distribuicdo da renda podem ser compensados, levando-se alguns dos que ganham a
compensar alguns dos que perdem, raramente € aplicavel na prética, de acordo com
Prest & Turvey (1994:158).

Qualquer que sga a razdo, a politica de precos adotada afetara o produto do
projeto e, conseqlentemente, os seus custos. O pedagio numa rodovia, por exemplo,
afetard o volume de tréfego e isto pode influenciar a largura apropriada a qual a estrada
deve ser construida. Por conseguinte, os beneficios e custos ndo sdo independentes da

politica de precos.

3.4.1.6 ConsideracOes finais

Acredita-se que o método mais comumente utilizado nos casos em que 0s
projetos envolvem apenas custos e beneficios expressos em termos monetérios consiste
na verificagdo do valor atual dos beneficios, menos os custos.

Segundo Prest & Turvey (1994:160), pode-se estabelecer diferentes critérios
para selecdo dos projetos:

1. selecionam se todos os projetos onde o valor atual dos beneficios exceda o valor
atual dos custos,

2. selecionam se todos os projetos onde a razéo entre o valor atual dos beneficios e
0 valor presente dos custos exceda a unidade;

3. selecionamse todos os projetos em que a anuidade constante, como mesmo
valor atual como beneficio, excede a anuidade constante (da mesma duracéo) com o
mesmo valor atual como custo;

4. selecionam-se todos projetos em que a taxa interna de retorno excede a taxa de

desconto escolhida
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Em resumo, Hinrichs (1974:22) afirma que a andise de custo-beneficio
apresenta algumas dificuldades passiveis de ocorrer como, por exemplo, a confusdo
inerente & classificagcdo do que séo meios e do que sdo fins e a consideracdo de que um
objetivo pode consistir em néo revelar objetivos. Ele, ainda, defende que, uma vez
estabelecidos, os objetivos tém limitagdes quanto a sua execucao, que podem ser de
ordem fisica, legal, administrativa, distributiva, politica, financeira, tradicionalista,
socia ereligiosa

V arios autores apresentam algumas dificul dades que séo enumeradas:

- Ha dificuldades em atribuir nimeros aos objetivos e comparar esses valores
para diferentes pessoas com diferentes gostos, de acordo com Hinrichs (1974:20).

- Muitos dos programas apresentam beneficios de dificil mensuracdo. Por
exemplo, como medir a eficacia de um programa de educacdo? Neles, incorremse em
custos de curtos e longos prazos de dificil estabelecimento, de acordo com Boiteaux
(1978:29).

- Dentro do processo de andlise de custo-beneficio ha controvérsias em relacéo a
determinacdo dos precos dos insumos e dos produtos e a escolha da taxa de desconto

mai s adequada, de acordo com Hinrichs (1974:20).



4. CONTROLE E AVALIACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

As idéias de acompanhamento e controle estdo associados a de avaliacdo, € para
avaliar o desempenho e a eficiéncia dos érgaos da Administracéo que se institui, em

Ultima andlise, um sistema de controle or¢camentario.

4.1 Tipos de Controle na Administracao Publica

Na Administracdo Publica Federal, o controle se caracteriza em interno e
externo conforme a Constituicdo Federal de 1988, no art. 70, “a fiscalizacéo financeira e
orcamentaria da Unido sera exercida pelo Congresso Nacional mediante controle
externo e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituido por lei”.
Essa classificac8o é a que consta em todas as normas legais, e se constitui num enfoque

relativo ao 6rgdo controlador.

4.1.1 Enfoques essenciais

Controle, em termos de administracdo publica, segundo Meirelles (1978:618), é
a faculdade de vigilancia, orientacéo e correcdo que um Poder, Orgdo ou Autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro.

Segundo Piscitelli (1988:33), sdo quatro os enfoques essenciais de um sistema
de controle, na Administracéo Publica:

1. arevisdo, a verificacdo das operagdes sob 0 aspecto eminentemente contabil,

formal e legdl;

2. a€ficiéncia, que concerne aos meios empregados, aos recursos utilizados para

a consecucdo dos objetivos;

3. aeficacia, a verificagdo do produto, dos programas, dos fins perseguidos; e

4. aavaliagdo dos resultados, o julgamento da propria administragéo.

O primeiro dos enfoques € praticamente o Unico que tem sido levado em conta
pelos controles internos (ou administrativo, numa concepcdo classica) e externo (ou
legidativo), tangenciando-se, apenas, 0 segundo e o terceiro. Sem dlvida, o
aperfeicoamento e adequacdo da Contabilidade Publica sdo fundamentais para a
implementacdo do segundo; a falta de um sistema de Contabilidade de Custos impede a
fixacdo de medidas de desempenho, em prejuizo do processo de plangjamento como um

todo. O sucesso no que tange ao terceiro dos enfoques tera suporte no acompanhamento
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fisico-financeiro das atividades e projetos, naturalmente conjugado com o anterior. O
guarto € o mais complexo e discutido, por envolver o proprio guestionamento dos
objetivos e diretrizes definidos — e ndo apenas 0 seu cumprimento — deve constituir
prerrogativa exclusiva do Congresso Nacional, como 6rgéo politico de acordo com
Piscitelli (1988:33).
Piscitelli (1988:34), distingue trés conceitos aplicados aos sistemas de control e:
1. eficiéncia, como 0 mé&imo aproveitamento dos iNSUMOS Necessarios as
operacoes;
2. eficacia, como o cumprimento das metas propostas; e
3. efetividade, como o alcance dos resultados esperados como consequéncia da
acao do 6rgdo ou entidade em termos de beneficios para a comunidade.
Enquanto a eficiéncia e a eficacia estdo mais ligadas a aspectos tangiveis,
mensurdveis objetivamente, a efetividade diz respeito a aspectos de natureza politica,
aém das possibilidades operacionais dos controles referidos, pois representa a
significacdo dos objetivos propostos em funcéo dos resultados esperados em beneficio
da comunidade de acordo com Piscitelli (1988:34).

4.1.2 Controletécnico e controle politico

De acordo com Piscitelli (1988:37), enquanto o controle técnico vai verificar a
existéncia de recursos para determinado tipo de dispéndio, a autorizagdo para a sua
realizacdo, o cumprimento das formalidades legais para a sua consumagéo, a efetiva
execucdo da operacdo e a respectiva contraprestacdo em bens ou servigos, o controle
politico verificard se o dispéndio deveria ter sido realizado, se correspondia & melhor

opcao, qual o melhor modo de realiza-10 e seu efetivo grau de prioridade.

4.2 Controle da Execucao Orcamentaria

Segundo Silva (1993:350), a técnica or¢camentaria adotada define efetivamente
as finalidades do controle da execucéo do orgcamento.

Desse modo, as finalidades do controle da execucdo do Orgamento-Programa
ndo podem ser as mesmas do controle da execucéo do Orcamento Tradicional. Naquele
predomina o fim substancia no sentido da verificacdo dos resultados em face dos
objetivos que se propds a alcancar. Enquanto no segundo sempre se deu importancia ao
controle formal no sentido da verificacdo do respeito as determinagdes parlamentares de
acordo com Silva (1993:350).
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Na técnica do Orcamento-Programa, ndo se despreza o controle formal, apenas
ndo se lhe d& a proeminéncia que se lhe reconhecia antes.
4.2.1 O controle no direito orcamentario brasileiro

No direito orcamentéario brasileiro, sistemas de controle sdo os modos pelos
quais eles se exercem por Orgaos externos ou internos da administracéo controlada.

A base da distingdo é o artigo 70 da Constituicdo vigente. Mas aLei n°® 4.320 de
1964, nos seus artigos 76 a 82, ja consignava ao regular o controle interno e o controle
externo. A Congtituicdo trouxe grandes aperfeicoamentos a esses institutos de
fiscalizag&o financeira e orcamentéria, estabelecendo no caput do artigo 70:

“A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legaidade,
economicidade, aplicacdo das subvencbes e renincia das
receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
poder.”

Enquanto a Congtituicdo anterior enfatizava a fiscalizagdo financeira e
orcamentaria, a atual ampliou o conceito, passando a abranger, também, as areas
operaciona e patrimonial, além de cobrir de forma explicita, o controle da aplicagéo de
subvencbes e a propria politica de isengdes, estimulos e incentivos fiscais. Ficou
demonstrado, igualmente de forma clara, a abrangéncia do controle constitucional sobre
as entidades de administracéo indireta, questdo controversa na sistematica anterior.

Especificamente no plano orcamentério, as areas centrais de atencdo do controle
estdo definidas no artigo 75 da Lel n° 4.320/64:

O controle da execugdo orcamentaria compreendera:

I. alegaidade dos atos que resultem a arrecadacéo dareceita
ou a realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de
direitos e obrigacoes;

1. a fidelidade funciona dos agentes da administracéo
responsaveis por bens e valores publicos;

[1l. o cumprimento do programa de trabalho, expresso em
termos monetarios e em termos de realizacdo de obras e
prestacdo de servigos.

Os itens | e |l caracterizam o0s aspectos juridicoslegais do controle
orcamentério, de longa tradicéo, conforme ja visto. O item |11, por seu turno, representa

uma evolucdo nas concepcdes do controle, possibilitada pelas modernas formas de

estruturagdo do orcamento. Obviamente, 0 orcamento tradicional ndo permitia o
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controle do cumprimento do programa de trabalho, ja que ndo o expressava, de acordo

com o paragrafo unico do art. 79 da Lei n° 4.320/64, “ Esse controle far-se-4, quando for

0 caso, em termos de unidades de medida, previamente estabelecidas para cada

atividade”.

4.2.1.1 O controle externo

O exercicio do controle externo é da competéncia do Poder Legislativo que

conta paratal com o auxilio dos Tribunais de Contas. A Constituicdo de 1988, de forma

mais detalhada que qualquer outra, assim explica as atribui¢des do Tribunal de Contas

da Unido:

VI.

VII.

apreciar as contas prestadas atualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que deverd ser
elaborado em sessenta dias a contar do seu recebimento;
julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundactes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
Federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissdo de pessod, a qualquer titulo, na administracdo
direta e indireta, incluidas as nomeacOes para cargo de
provimento em comissdo, bem como das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo aterem o fundamento legal
do ato concessorio;

realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de comissdo Técnica ou inquérito,
inspecbes e auditoria de natureza contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, demais entidades referidas no inciso 11;
fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital socia a Uni&o participe, de formadireta ou
indireta, nos termos do tratado constitutivo;

fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, guste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou
aMunicipio;

prestar as informagbes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspegoes realizadas,



VIII.

XI.

67

aplicar aos responsavels em caso de ilegalidade de
despesas ou irregularidades de contas, as sangdes previstas
em lei, que estabelecerg, entre outras cominagBes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

assinar prazo para que o Orgdo ou entidade adote as
providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;

representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados.

Essas disposi¢cdes constitucionais amplamente assentadas nos aspectos adjetivos

da gestéo publica consagram o estabelecido pela Lei n° 4.320/64 em seu artigo 81: “O

controle da execucdo orcamentaria, pelo Poder Legidativo, tera por objetivo verificar a

probidade da administracdo, a guarda e lega emprego dos dinheiros publicos e o

cumprimento dalei de Orcamento”.

De acordo com Giacomoni (1997:235), tanto a Lei Maior como a Lei basica do

orcamento (Lei n° 4.320/64) mostram claramente que as questfes centrais de interesse

do controle externo sdo o0s aspectos legais ligados a questéo dos dinheiros publicos e a

observancia dos limites financeiros consignados no orgamento.

4.2.1.2 O controle interno

A Constituicdo de 1988 define assim os objetivos principais do controle interno:

V.

Art. 74 os Poderes Legidativo, Executivo e Judiciario

manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno
com afinalidade de:

avaiar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Uni&o;

comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 0Orgdos e entidades da administracéo
federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

exercer 0 controle das operagfes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Uni&o;
apoiar 0 controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

Novamente aqui, a Constituicio de 1988 chegou a dispositivos mais

aperfeicoados do que aqueles da Constituicdo anterior. Em primeiro lugar, porque

obriga os trés poderes a manter controle interno e ndo s o Executivo como na Emenda
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Constitucional n° 1 de 17 de outubro de 1969; e, especialmente, porque determina a
realizacao de avaliagOes relativamente ao cumprimento dos objetivos e metas constantes

dos diversos instrumentos de plangjamento: plano plurianual, programas e orcamentos.

4.3 Avaliacao do Desempenho Gover namental

O controle gestorial através de relatdrios e orcamentos reflete o esforgo continuo
para se obter informacdes sobre o desempenho organizaciona e para avaia-lo. Esse
esforgo é particularmente importante nas organizagfes publicas, pois ndo hd um sistema
de precos para orientar os administradores e o meio politico Ihes envia muitos sinais
freqUentemente contraditorios, segundo Graham & Hays (1994:206).

Graham & Hays (1994:206), afirmam que o controle organizacional através de
informactes de relatdrios e orcamentos disponiveis a estranhos € importante para uma
sociedade democrética, pois € a maneira como as organizaces publicas podem ser
levadas a se mostrar mais responsaveis para com alegislatura, os executivos e o publico
em geral.

Graham & Hays (1994:207), ainda relatam que além das metas estratégias, 0
processo de controle ocupa-se em avaliar a realizagdo de objetivos. Enquanto as metas
se relacionam com consideragOes externas ou politicas, o enfoque dos objetivos &
basicamente interno, o exercicio da discricionariedade gerencial em operacGes do
governo.

A direcéo e a coordenacdo eficientes do trabalho de uma unidade exigem que o
administrador obtenha informagfes continuas sobre os resultados dos esforcos da
organizacdo para alcancar seus objetivos. Essas informagdes sdo chamadas feedback e
constituem a base de uma abordagem sistematica do controle.

O autor chama a continua interacéo entre informacdo e acdo da administracéo de
sistema de monitoracdo de desempenho. Um elemento critico dos sistemas de
monitoracdo do desempenho € o0 desenvolvimento de medidas de desempenho.
Encontrar fontes de dados e métodos adequados de mensurar o desempenho sdo
problemas constantes. Uma forma de faz-lo é através de conceitos contébels e
definigdes orcamenté&rias da atividade organizacional. Este € um dos objetivos deste
trabalho, expondo alguns modelos e métodos desenvolvidos por estudiosos da matéria,
como forma de auxiliar o trabalho de auditores e administradores, utilizando-se do

enfoque racional do controle aplicado ao controle orcamentério.
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E importante também, a existéncia de um sistema de contabilidade que
possibilite informagbes consistentes e de um sistema de medidas de padrGes de
desempenho, sem os quais dificilmente a administragéo consegue controlar e avaliar a
execucao do seu orcamento, segundo Reis (1986:5-6).

Reis afirma que um sistema de avaliagdo de desempenho tem por fim:

a. certificar-se até que ponto metas e objetivos entregues a responsabilidades da
direcéo foram cumpridos,

b. investigar e identificar as causas dos desvios detectados em relacdo aos padres
de desempenho estabelecidos;

c. providenciar soluces adequadas a cada caso, no sentido de corrigir os desvios

detectados;
d. sugerir medidas que motivem a melhoria do desempenho;
e. permitir que comparagdes estejam entre 0s varios setores da organizacao.

Vaios métodos podem ser empregados no controle e avaliagdo da execucdo das
acOes plangjadas, os quais podem ser grupados como quantitativos e ndo quantitativos.
Os quantitativos sdo aplicados geralmente na direcdo ou supervisdo da forca de
trabalho. Os demais, baseados em padrdes de desempenho, previamente estabelecidos a
aferir a eficiéncia e eficicia dos resultados das acBes executadas pela entidade,
conforme relata Reis (1986:6).

Os padrdes de desempenho sempre oferecem uma base para comparagdes entre o
desempenho efetivo e 0 plangamento, dos quais surgem as variacdes, negativas ou
positivas, que de uma forma ou de outra afetardo o resultado.

Segundo Reis na fixacdo dos padrbes de desempenho para determinada
atividade, certas dificuldades dever&o ser consideradas, tais como, 0 envolvimento de
mais de um objetivo que obrigara a administracdo a fazer uma combinacéo dos padrdes.
A medicdo quantitativa de certos objetivos € outra dificuldade, que obriga a

administragdo a adotar medidas de carédter subjetivo.

4.3.1 Avaliagéo or camentaria
Uma concepcdo do controle pode ser conceituada, segundo a OEA (1975:50).

A avdiagdo orcamentaria é a parte do controle
orcamentério que analisa a eficécia e eficiéncia dos cursos
de acdo cumpridos e proporciona elementos de juizo aos
responsaveis da gestdo administrativa para adotar as
medidas tendentes a consecucdo de seus objetivos e a
otimizagdo do uso dos recursos colocados a sua
disposicao, o que contribui para realimentar o processo de
administrag@o orcamentaria.”
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Esta definicdo traz dois critérios de andlise, eficiéncia e eficacia que sdo
conceituados a seguir.

- Andlise da Eficiéncia

O teste da eficiéncia na avaliacéo das acdes governamentais busca considerar os
resultados em face dos recursos disponiveis. Busca-se representar as realizagdes em
indices e indicadores, para possibilitar comparacdo com parametros técnicos de
desempenho e com padrdes ja alcancados anteriormente. Tais medidas demonstram a
maior ou menor capacidade de consumir recursos escassos, disponiveis para a
realizacdo de uma tarefa determinada. Ou, em outras palavras, indicam a justeza e
propriedade com que a forma de elaboracdo de determinado produto final foi
selecionada, de modo a que se minimize 0 Seu custo respectivo, de acordo com Ramos
(1978:44).

- Andlise de Eficéacia

A avaliacdo da eficacia procura considerar 0 grau em que 0s objetivos e as
finadlidades do governo sdo acangcados dentro da programacdo de realizacOes
governamentais. Segundo Ramos (1978:44),

“(..) ta tipo de mensuragdo teria um redl
aproveitamento no acompanhamento e avaliagdo de
propostas orcamentérias formuladas e na aocacdo de
recursos humanos, materiais e monetarios, aos diversos
programas e atividades em andamento, visando,
especificamente, a consecucdo dos objetivos colocados
pelo governo em cada programaou atividade.”

- A Efetividade e as LimitagOes da Eficiéncia/ Eficacia

Segundo Motta (1972:42) citado por Giacomoni (1997:239), amejar apenas as
metas da eficiéncia e eficacia significa, geralmente, criar instituicdes fortes e estaveis,
mas que ndo promovam, com maior énfase, os objetivos do desenvolvimento
econdmico-social.

Ainda segundo o entendimento de Motta, a eficiéncia e eficacia sdo critérios de
avaliacdo do desempenho organizacional interno e externo, mas sempre a partir do
interesse da organizac&o publica em re- hierarquizar os objetivos. Coloca-se em primeiro
lugar 0s seus proprios interesses organizacionais, e em segundo lugar agqueles
desenvolvimentistas que justificam sua criagdo, o critério da efetividade assume assim

decisivaimportancia no contexto da avaliagao.
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A evidéncia de que ndo se judtifica redizacdo eficiente e eficaz de
empreendimentos ndo desgjaveis traz a questdo da hierarquia entre esses critérios. Na
realidade essa dificuldade inexiste, pois cada critério centraliza as atencdes de diferentes
escalGes governamentais. Assim, a avaliacdo da eficiéncia € do interesse primeiro das
unidades executoras, a da eficacia compete aos escal es dirigentes, centrais e setoriais; e
a efetividade cabe ao nivel mais eéevado do governo, de acordo com Boiteaux
(1978:67).

Esses indicadores e metas fisicas s80 previstos na Legidacdo Orcamentaria,
como pode ser observado:

De acordo com o art. 79 daLe 4.320/64:

“Ao Orgdo incumbido da elaboragdo da proposta
orcamentériaou a outro indicado na legislacéo, cabera ao
controle estabelecido no inciso |11 do art. 75.

Pardgrafo Unico. Esse controle far-se-a, quando for o
caso, em termos de unidades de medida, previamente
estabel ecidas para cada atividade.”

4.3.2 Avaliagdo no or camento-programa

No conceito de Reis (1986:2), o orgamento deve refletir o plangjamento em que
figuram estratégias e politicas objetivas e metas, conjugadas com 0S recursos
financeiros, materiais, técnicos e humanos, que lhes possibilitem a consecucéo das
finalidades da instituicdo. Isto significa que o orcamento faz a ligagcdo entre o
planejamento e as finangas.

O plano de operacdes € expresso por meio do orcamento; para o administrador,
orcamento significa plangamento fiscal, prestacdo de contas do dinheiro gasto e
monitorizacdo dos custos para assegurar que ele sgja gasto para as finalidades
pretendidas pela legidatura ou conselho, segundo Graham & Hays (1994:206).

O Estado ao plangjar as acOes e fazé- las refletir através do seu or¢camento, busca
com isto ser eficiente e eficaz nas solugdes dos problemas relacionados com as
necessidades coletivas, publicas e administrativas.

No Orgcamento-Programa sdo as metas propostas que constituem o interesse do
acompanhamento e do controle da execucéo orcamentaria. Sem que haja programas,
projetos e atividades com as respectivas metas quantificadas, ndo ha controle possivel
sendo o de caréter juridico-contébil.

De acordo com Méello (1971:50) as idéias de acompanhamento e controle estéo

associados a de avaliagdo, pois € para avaliar o desempenho e a eficiéncia dos diversos
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orgaos da Administracdo que se institui, em Ultima andlise, um sistema de controle
orcamentario.

Mello (1971:50), relata que o sistema de controle e avaliacdo deve ser tal que
permita determinar a situacéo dos programas, desdobrados em seus projetos e atividades
e, consequentemente, aperfeicoar o processo de tomada de decisdes, visando a melhorar
a eficiéncia das unidades administrativas e dos programas. Para tanto, € necessario que
0 controle sgja realizado concomitantemente com a execugdo do or¢camento

De acordo ainda com Mello (1971:51), a avaliacdo deve fornecer informacdes
fidedignas e consenténeas com os acontecimentos, através de um sistema de boletins
padronizados, segundo 0s quais Se possa obter respostas as seguintes perguntas:

Sobre 0 programa da unidade:

- A unidade administrativa esta atingindo os objetivos para que foi criada?

- O objetivo esta sendo atingido no ritmo previamente plangjado?

- Deve-se manter a atual énfase nos varios aspectos do programa, ou deve ela ser
alterada?

Sobre o trabalho da unidade:

- Durante o periodo de tempo, o trabalho que vem sendo executado € suficiente para
completar a carga de trabalho programada?

- A carga de trabal ho esta sendo executada de acordo com o cronograma tragcado?

- Os resultados produzidos pelos vérios tipos de trabalho s&o os resultados esperados?

Sobre os recursos da unidade:

- Os fundos alocados e gastos estéo em estreita relagdo com as necessidades correntes?

- O pessoa esta sendo utilizado em toda a sua capacidade e de modo completo?

- O pessoal esta perfeitamente distribuido em razdo da carga de trabalho?

- Os materiais, equipamentos, terrenos, edificios, estdo sendo utilizados com
propriedade e sem ociosidade?

Estas questbes respondidas adequadamente, afirma Mello, permitird a
Administracdo controlar a execucéo dos programas, determinar o grau de eficiéncia e
produtividade de cada unidade administrativa, bem como melhorar a eficacia do
governo nos orcamentos futuros.

Como ja foi salientado o trabalho, até a década de 1960, o orgamento publico em
todas as esferas governamentais, além da despadronizacdo, ndo enfatizava objetivos,
acles, ou sga, ndo refletia um plangamento. A énfase era nos gastos que a unidade

governamenta teria de realizar através de seus érgaos. Com a adocéo do Orgamento-
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Programa, houve um enfoque gerencial cuja caracteristica principal é auxiliar os
administradores na avaliagdo da eficiéncia operacional das unidades organizacionais,
Segundo Ramos (1978:11).

4.4 Mensuracao das Oper acbes Gover namentais
O acompanhamento e controle do orcamento tém por objetivo medir o trabalho e
seus resultados, estabelecendo relagbes ligadas a0 emprego dos recursos e metas
alcancadas, tendo em vista, segundo Stephanes & Ferreira (1978:69):
- averificagdo da produtividade obtida;
- aapuracao dos graus de eficiéncia e eficacia da estratégia e da metodol ogia aplicada;
- apropriedade do instrumental e da forca de trabalho utilizado; e
- 0s resultados obtidos em confronto com os recursos financeiros aplicados e o tempo
gasto para a obtencdo destes resultados.
De acordo com o manua da Nagdes Unidas (1971:127), os objetivos basicos da
mensuracéo S&o:

“(...) medir fisicamente o trabalho e seus resultados
estabelecer relacbes pertinentes com o emprego dos
recursos a fim de obter dados que sgjam Uteis para
formular e apresentar as propostas orcamentérias, dotar
pessoa e distribuir fundos aos 6rgdos encarregados de
executar os planos aprovados, e verificar 0 progresso
alcancado na consecugdo dos objetivos da politica e metas
dos programas e trabalhos. Tais medidas contribuem para
modificar os planos e programas de modo que a
administracdo possa adapta-los as exigéncias conjuntural
face, também, a acontecimentos imprevistos. Além disso,
servem para comparar as realizagdes de operacOes
semelhantes e avaliar a eficiéncia relativa de unidades
administrativas, de préticas e métodos.”

Para Machado Junior (1977:127), o emprego do orcamento por programas e
realizacOes supde a mensuracdo do rendimerto do trabalho de modo a auxiliar areforcar
0 processo de tomada de decisdes nos diversos niveis da administracdo publica. Os
objetivos bésicos sdo verificar 0 progresso alcancado na consecucdo dos objetivos de
politica e metas dos programas. Tais medidas contribuem para modificar os planos e
programas de modo que a administragdo possa adapta-10s as exigéncias conjunturais.
Além disso, servem para comparar as realizacOes de operacdes semelhantes e avaliar a
eficiéncia relativa de unidades administrativas.

Um sistema de mensuragdo tem por fim, de acordo com Reis (1986:12):
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- estabelecer base fisica para a estimativa das despesas;

- permitir, em termos fisicos, conhecer a carga de trabalho arealizar;

- permitir controle operacional mais preciso e comparar as realizacles fisicas com o0s
desembol sos de dinheiro;

- facilitar o gjustamento dos planos as contingéncias da execucao;

- reforcar o processo de tomada de decisdes nos diferentes  niveis de governo;

- possibilitar o intercAmbio de informagdes entre os sistemas de plangjamento e o
de financas;

- permitir melhor conhecimento em termos quantitativos das metas governamentais.

Segundo Reis (1986:20), dois tipos de problemas surgem quando se pretende
mensurar as atividades governamentais para fins orcamentarios:

1. determinar as unidades de medida para a quantificacéo das metas pretendidas;

e

2. estabelecer arelagdo entre a meta e 0s meios para a sua Consecucao.

O item 1 esta relacionado a escolha das unidades de medida, o cerne de qualquer
sistema de mensuracdo para controle e avaliagdo do desempenho. O item 2 esta
relacionado ao método escolhido para implantagdo de um sistema de mensuracéo.

Para um adequado controle, utilizando-se o conceito de eficiéncia, fazse
necessario a implantacdo de centros de custos, consideradas as responsabilidades dentro
do sistema para que os projetos e atividades desenvolvidas na realizagdo dos seus
respectivos planos de trabalho possam ter seus custos apurados, de acordo com

Stephanes & Ferreira (1978:70).

4.4.1 Niveis de mensuracao

Segundo Ramos (1978:70), quando se tenta implementar um sistema de
mensuragao para avaliar o desempenho de unidades governamentais da Administracéo
Plblica, cumpre distinguir preliminarmente a que niveis de organizagdo o sistema
pretende atingir.

- Nivel executivo

No nivel executivo, a mensuragdo visa acompanhar o trabalho desenvolvido no
ambito de atividades e projetos. Os resultados desses sdo, quase sempre, produtos
intermediarios que concorrem para as metas dos programas, dai a importancia da sua
medicdo. Além disso, nesse nivel € possivel a realizacdo do acompanhamento dos
custos de cada etapa do trabalho, o que da indicacdes sobre a eficiéncia com que os

setores executivos se desempenham.
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De acordo com Ramos (1982:165), dentro da estrutura administrativa, a atencéo
do nivel organizacional mais baixo se volta, principamente, para a eficiéncia do
trabalho realizado e para sua produtividade relativa, ou sga, hd, nesse caso, um
interesse pelo controle operacional, isto é quanto a mensuracdo do trabalho
desenvolvido para a consecucdo de uma tarefa especifica.

- Nivel intermediario

No nivel intermediario, as atencBes se dirigem especidmente para a
produtividade das unidades subordinadas, com interesse secundario quanto a forma pela
qual o trabaho esta sendo desenvolvido. Nesse nivel, maiores validades apresentam as
medidas destinadas a suprir informacdes para o controle gestorial. Tais medidas, além
de possibilitar a revisdo dos programas implementados, examinando se foram cometidos
desvios de rumos anteriormente tracados, permitem que se faca a mensuragdo da
produtividade com que um determinado programa ou tarefa esta sendo desenvolvido,
comparando os padrbes de realizacdo com indices obtidos na execucdo de programas
similares, conforme Ramos (1982:166).

No plano intermedi&io a mensuracdo € feita com base nos resultados dos
programas. Na etapa de elaboracdo orcamentaria, aos programas sdo imputado metas ou
produtos representativos das atribuic¢des substantivas da unidade ou instituigdo. Durante
a execucdo e especialmente na avaliacdo final do or¢camento, a mensuracédo indicara se
os produtos foram ou ndo acancados. Essa serd uma medida da propria eficacia da
instituicao.

- Nivel superior

Ramos (1982:166), relata que nivel superior da administracdo, por sua vez,
atenta primordia mente para a qualidade da producao de bens e servicos, em funcéo das
metas estabel ecidas pelas diretrizes de Governo e para o impacto dessas realizacdes nos
objetivos mais amplos da politica governamental

Nos niveis superiores do governo, as decisdes sobre o empreendimentos e
prioridades resultam de concepcdes globais de desenvolvimento econdmico e social, e
sd0 marcadas fortemente pela filosofia politica predominante. Nesse nivel, os
indicadores globais ndo sdo em grande numero, prevalecendo aguelas ligadas aos
resultados econémicos — renda per capta, por exemplo — 0s quais, sabe-se nem sempre
tém como conseqiiéncia os melhores resultados sociais. A importancia da mensuracéo

esta na razdo direta da sua representatividade.
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Ao nivel de decisdo mais alta, interessa obter duas espécies de informacao
distintas. Primeiramente, aguelas referentes & mensuragdo dos custos e beneficios
sociais colhidos pela execucdo de um programa determinado, selecionado dentre
diversos programas adternativos de acdo. Tais elementos proporcionam feedback a
funcdo de plangamento. Entretanto, da mesma maneira que o nivel gerencia
intermediario, o nivel de decisdo superior ndo pode prescindir de informacdes sobre o
desempenho incorrido pelos segmentos administrativos que supervisiona, segundo
Ramos (1982:166). Deve ficar claro que cada nivel de decisdo possui interesses
diferentes quanto a mensuragcdo das atividades desenvolvidas em uma unidade
administrativa. A cada nivel administrativo corresponde um conjunto de elementos
informativos, cada qual dotado de composicdo especifica, e destinado a satisfazer as
necessidades de gestdo e controle das operacOes supervisionadas em cada degrau
hierarquico da organizacdo, de acordo com Ramos (1982:166)

O Quadro 9 mostrado abaixo, relata as caracteristicas principais dos niveis de
mensuracao.

Quadro 9 — Caracteristicas principais dos niveis de mensuracao.

= Custo/Beneficio

1.Fungio | " Determinar as vantagens socias e
econémicas

» Nivel decisorio: alto nivel politico

* Produtividade

= Determinar o produto fornecido (ou a ser
2. Programa fornecido) ao publico

o . » Nivel decisorio: alto nivel administrativo
Niveis de Mensuragéo = Unidade de medida: expressio do produto
ou meta; unidade de resultado

= Eficiéncia
= Determinar o0 esforco desenvolvido para
L obtencdo do resultado final
3 Atividade = Nivel decisorio: nivel médio administrativo
ou de execucao
» Unidade de medida: expressdo do esforco
realizado; unidade de volume de trabalho

ou Projeto

Fonte: Machado JR. (1977:105).




4.4.2 Unidades de medida na mensuracdo das oper agoes

- Produto final

Segundo Ramos (1982:168), de um modo genérico, os programas de governo se
concretizam em decorréncia da execucdo de diversas tarefas, que constituem o trabalho
necessario a obtencdo dos produos finais, colocados posteriormente a disposicéo do
publico.

Quando se mede o produto de uma reparticdo publica, objetiva-se obter uma
indicacdo de quantidade de servicos por ela produzidos. Esta quantidade € determinada
pelo nimero de unidades de servico entregues pelo 0rgdo aos usuarios externos. A
guestdo de mensuragdo de produtividade de uma organizacdo envolve a mensuracéo
fisica bastante precisa quanto aos produtos finais da organizag@o, isto é, bens e servicos
produzidos para utilizacgo externa.

- Trabalho ndo mensuravel

Uma das primeiras consideracdes que se devem fazer, na preparagdo de um
sistema de relatérios, € o reconhecimento de que nem todas as operacoes
governamentais S0 igualmente susceptiveis de mensuracdo fisica. A mensuragéo valida
de produtos finais de organizacBes nem sempre é possivel, sga porque a natureza e a
qualidade do produto esta sujeita a mudancas rdpidas, seja porque esse produto final ndo
pode ser adequadamente definido. Em alguns casos, 0 nimero de empregados ou outros
recursos deixam de ser governados pelo volume de trabalho e ficam sujeitos a fatores
diversos. Quando se apresentam tais condic¢des se torna impraticavel elaborar indices de

rendimento para certas categorias de trabalho de maneira apropriada.

De acordo com Giacomoni (1994:158), qualquer ingtituicdo ou unidade
organizacional existe para viabilizar determinadas realizagtes (produtos) utilizando para
isso de uma variada gama de recursos (insumos). Medindo os insumos e os produtos, o
sistema de mensuracdo realiza comparagbes e cria medidas e padrfes de grande
utilidade para a tomada de decisdes dentro do processo orcamentario.

As unidades de mensuracdo sdo de dois tipos principais. unidade de insumo e
unidade de produto. Esta Ultima, por sua vez, classificase em unidade de produto
intermediario e unidade de produto final. A distincdo entre produto intermediario e
produto final é importante tendo em vista as necessidades dos diferentes niveis de

mensuracao.



78

Na determinacdo das unidades de medidas, para Reis (1986:21-22), algumas
caracteristicas deverdo ser observadas no sentido de facilitar a agdo das mesmeas:

- ser contavel;

- ser expressa em trabalho arealizar;

- ser adaptavel a estrutura do Orgamento-Programa;

- refletir mudangas no volume de trabal ho;

- ser expressa em terminologia familiar;

- ser consistente em longo periodo de tempo;

- ser relacionada com a meta do projeto ou da atividade;

- permitir comparacfes entre o trabalho arealizar e o realizado;

-ser adequada aos servicos de auditoria. Esta propriedade estd4 relacionada
claramente com o controle.

De acordo com o Manual de Orcamento por Programas da NacgGes Unidas
(1971:160), € fundamenta & idéia da mensuragéo fisica a necessidade de identificagdo
de unidades de trabalho que expressem realizagdes fisicas de tal maneira que dé maior
forca ao controle administrativo, gjude no aperfeicoamento de préticas e rotinas de
operacOes e indique a base para o trabalho de plangamento e de determinacéo das
exigéncias para cumprimento dos programas.

Para medir arealizacdo de um programa, € Util dispor de unidades de medida em
termos de produto final. Para os efeitos da avaliacdo orcamentéria requer-se identificar,
além disso, unidades de insumos com o grau de avanco do processo de execucdo de um
programa, atividade ou projeto, para efeitos de poder medir a eficiéncia no uso dos
recursos, segundo a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) (1975:4-5).

Apresentamse alguns exemplos de unidades de medidas aplicadas aos
programas, projetos e as atividades e unidades de trabalho em certos progamas,

respectivamente, Quadros 10, 11 e 12, apresentados nas paginas seguintes.
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Quadro 10 — Exemplos de unidades de medida para programas.

uni dﬁg?;nl\ged'da De_lx ;I;gjn;]i de De Produto Final De Resalizagbes
nimero de alunos|Porcentagem de
formandos de|reducdo do déficit
Educaca . educacdo secundéria | educacional médio.
Secgr?dgz a nimero de hora/aula %20 Porcentagem de
reducéo do
analfabetismo
niumero de horas/| nUmero de pessoas|Porcentagem de
Alfabetizacdo alfabetizacéo alfabetizadas reducéo do
analfabetismo
Recuperacio da numero ) de| nUmero de (_joentes Porceptagenj . de
Satide ho,ra_s/atengao com alta hospitalar reduga_o do indice de
médicas mortalidade

Fonte: adaptado de Organizagdo dos Estados Americanos (1971:5-6).

Quadro 11 — Unidades de medida para projetos e atividades

Projetos Unidades de Medida
01- Construcdo de x Km de rodovias Km
02- Construcao de x salas de aulas Sdadeaula
03- Treinamento de x professores Professor atreinar
04- Instalacéo de x Km de rede de iluminagéo publica Km derede
05- Reflorestamento de x nt nt
06- Instalacdo de biblioteca Leitor aatender
Atividades Unidades de Medida

01- Manutenc&o da Guarda Municipal

Logradouro avigiar

02- Manutencdo da bolsa de estudo

Bolsas de estudo a distribuir

03- Manutencdo do cadastramento imobiliario

Cadastramento de x imoveis

04- Manutencdo dos servigos do gabinete do secretério Y

Trabalho n&o mensurével

05- Conservacao de ruas e avenidas

X km a conservar

Fonte: Reis (1986:23-24).




Quadro 12 — Determinacéo de unidades de trabalho em certos programas.

Organizacéo Programa Projeto/Atividade Unidade de Trabalho
. . 1- Ensino comercia e Estudante matriculado
Diretoria de Escolas ; ;
Plblicas Educago Vocacional mdustr_l d .
2- Ensino agricola Estudante matriculado
3- Ensino da pesca Estudante matriculado
1- Servigo de Extensdo NUmero de pessoas
Bibliogréfica atendidas
Educagéo a) NUmero delivros e
. = . ; documentos classificados
.- -~ Administraco de 2- Servigo naciona de
Bibliotecas Publicas Bibliotecas e Arquivos bibliotecas g prqcessados
) NUmeros de pessoas
atendidas
. 2 Indice de emprego e
3- Administragéo Gera despesa por hpo?em-ano
1- Unidades de salde no Unidade operada
campo
Servicos de saide no 2- Serv.i ¢os odontgl ogicos | Paciente atgndido
campo 3- Servicos de higiene Caso atendido
socia
4- Saneamento do meio Pessoas atendidas
ambiente inspecOes efetuadas
1- Administraggo de NuUmero de leitos
OperacOes de campo hospitais especiais gratuitos
2- Administragdo de Paciente/dia
hospitais especiais a) maternidade
; ; b) criancas
Said Servico hospitalar c) Doentes mentais
e d) Ortopedia
€) Doengas contagiosas
3- Escola de Enfermagem Pessoa treinada
4- Lavanderia Material lavado
1- Administragdo Gera Indice de emprego e
despesa por homen-ano
2- Exames patol 6gicos e NUmero de exames
Diretoriade Andlise, producio e macrobiol 6gicos realizados
Labor_atérios e peﬁquiéa de |aboratério 3- Pesguisa de laboratorio NuUmero de estudos de
pesquisas pesquisaredizado

4- Andlise quimica sanitaria

Exames redlizados

5- Produc&o de vacina

Centimetros clbicos
manufaturado

Fonte: Adaptado de Apéndice M. Nagdes Unidas (1971:162).

Observou-se por meio dos diversos quadros, as variadas formas de mensurar a

atividade governamenta. Deve-se atentar, principal mente para o quadro 10 e 11, onde a

unidade selecionada em cada um dos niveis subsidiarios deve agregar-se de modo

apropriado a unidade do proximo nivel mais elevado.

45 Auditoria Gover namental

Segundo Rodrigues (1975:11), a auditoria como atividade, surgiu quando no

seculo XIX foram criados os Institutos de “Chartered Accountants’ da Inglaterra, do

Pais de Gales, Escocia e Irlanda. Muito antes, porém, no século VI A.C., Ciro, O

Grande, rei dos persas, estabeleceu os fundamentos da organizacdo imperial. A ele

atribuem-se diversas inovagoes, entre elas um sistema de fiscalizagdo, a de inspegdo “in
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loco” das provincias, com os fiscais, antecessores dos atuais auditores, que eram
denominados “os olhos e os ouvidos do rei”.

De acordo com Rodrigues (1975:11), a denominacéo da atividade de auditoria
nado € pacifica, se falaem controle, em revisdo, em censura de contas, em intervencdo de
contas, em contadoria publica, em auditoria e em pericia. O controle tem um sentido
amplo, que transcende o campo contabil, financeiro e orcamentario.

Segundo Bugarin (1995:48), a auditoria governamental atua tanto no ambito do
controle interno como no ambito do controle externo.

Bugarin descreve que o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo tem
como Orgao Central a Secretaria Federal de Controle, situada no Ministério da Fazenda,
a qual, por intermédio da Secretaria de Controle Interno dos Ministérios Civis e
Delegacias de Controle, cabe realizar auditorias nos sistemas contébil, financeiro, de
execucdo orcamentéria, de pessoa e demais sistemas administrativos, realizar
auditorias, fiscalizar e emitir relatérios e pareceres sobre a gestdo dos administradores
publicos, avaliar o desempenho e os resultados dos trabalhos de auditoria das entidades
da administragéo indireta.

Segundo Bugarin (1995:51), o Controle Externo € exercido pelo Congresso
Nacional por intermédio do Tribunal de Contas da Uni&. No desempenho de suas
atribuicbes, o Tribunal recebe, periodicamente, uma parte da documentagéo contabil e
outros demonstrativos relativos a atuagcdo das unidades sujeitas a sua jurisdicédo, que sdo
apreciados sob forma de tomadas e prestacdes de contas. Estas contas séo analisadas sob
0s aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, apds o0 que podem
ser julgadas regulares, regulares com ressalvas, irregulares ou iliquidaveis

O controle exercido por meio de tomadas e prestacdes de contas, contudo, € um
controle a posteriori, insuficiente para reprimir eventuals irregularidades com a
smultaneidade e a urgéncia necessarias. Assim, o tribuna rediza inspecbes e
auditorias, tanto de forma rotineira quanto em caréter especifico e ocasional, com o
intuito de obter maior eficiéncia e eficacia em sua atuacdo, procedendo sempre de
acordo com sisteméticas constantes de seus manuais internos, de acordo com Cruz
(1997:25).

Auditoria fiscalizadora tem como objetivo as transages sob as Gticas financeira
e patrimonial, bem como os registros delas decorrentes. A atividade da auditoria
fiscalizadora € exercida por: auditores independentes, contadores das éreas financeira e

tributaria, fiscais de tributos, técnicos de controle externo, funcionarios do controle
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governamental sobre instituicBes financeiras, empresas financiadas ou de atividades
controlada, auditores internos das empresas em geral.

Auditoria de gestédo tem como objetivo vigiar a producéo e a produtividade e
avadiar os resultados alcancados diante de objetivos e metas fixados para um
determinado periodo dentro da tipicidade propria. E exercida por: auditores
independentes, contadores das areas financeira e gerencial, gerentes de operaces,
técnicos de controle externo, funcioné&rio do controle governamental sobre instituicdes
financeiras, empresas financeiras ou de atividade controlada, auditores interno das
empresas em geral.

Auditoria operacional tem por objetivo vigiar as transagOes sob as ¢ticas da
economicidade, eficiéncia e eficacia e das causas e dos efeitos decorrentes. Verificar a
efetividade dos programas especificos diante do posicionamento da empresa em seu
ambiente de atuacdo e o0 significado do desempenho obtido diante de metas-desafios
estabel ecidos nos vérios campos de resultados maximizadores do valor da entidade.

4.5.1 Auditoria de gestdo da despesa or camentaria

Conforme Cruz (1997:87), para que possam analisar a despesa publica sob a
Otica da gestdo, a partir dos registros demonstrativos contédbeis, o auditor deve dispor de
um conjunto padronizado de indicadores da entidade e seu contexto. Préatica semelhante
€ utilizada para andlise de balangos de empresas privadas.

Registrar o estado patrimonia e ligar a situagéo atual em relacdo ao ambiente
préprio € um compromisso que vai aém da necessidade para qualquer tomada de
decisdo. Representa atender a uma das finalidades basicas de qualquer ciéncia social,
gue € permitir no tempo e no espaco que diferentes gestdes sejam comparadas.

Cabe a0 auditor a tarefa de saber distinguir a delimitagdo necesséria para tirar
conclusdes e, perseguir com esmero a procedéncia da informacdo. Existem indicadores
de gestéo bastarte simples e facilmente absorvidos pelo meio contébil que até mesmo
para o servico publico oferecem interpretacdes precisas e abrangentes.

Para Cruz (1997:87), somente a partir da analise por indices e indicadores de
desempenho de gestdo podera ter no setor publico um segundo estégio, indo além da
mera e tradiciona abordagem fiscalizadora.

O quadro seguinte mostra os indicadores sugeridos por Cruz para analisar a
despesa da Uniéo.



Quadro 13 — Indicadores para a despesa da Uni&o.

I ndicador Formula Interpretacao

1- Pessoal nas receitas correntes | Despesa com pessoal/receitas correntes Quanto menor, melhor

2- pessoal nadespesa Despesa pessoal/despesareadlizada | Quanto menor, melhor
3 Investimento per capita | nvestimentos/n® habitantes Quanto maior, mefhor

4 Encargos da divida na despesa | Servigos da divida/despesarealizada | Quanto menor, melhor

Total das despesas administrativas .
5 Impostos aplicados no ensino | como normas para o ensino/total dos | Quanto maior, melhor
impostos e transferéncias

Fonte: Cruz, (1997:89).

4.5.2 Auditoria operacional da despesa orcamentaria

De acordo com Souza (1990:18), a idéia do controle operaciona esta na criacdo
do Orcamento- Programa.

Segundo Back (1991:120), a auditoria operacional pode ser definida como
exame objetivo, sistemético e profissiona das operacles, identificando e revisando
profundamente agquel as éreas consideradas como criticas.

A énfase da auditoria operacional ou de desempenho se dirige principamente a
melhoria das operacbes futuras, mais do que a critica ao passado, a divulgacéo de
irregularidades e a aplicacéo de sangoes.

A auditoria operacional, pretende:

- andlisar o plangjamento, a organizacdo e os Sistemas internos de controle
administrativo;

- avaliar a eficiéncia e a economicidade com que sdo utilizados os recursos
humanos, materiais e financeiros,

- avaliar o resultado das operagbes redlizadas em relacdo aos objetivos
pretendidos.

A auditoria operacional, de acordo com Luciano Branddo Souza (1990:18),
desempenha um destacado e inegavel papel a0 atuar como instrumento de
gerenciamento tendente a detectar imperfeicdes ou deficiéncias, avaliar causas e efeitos
decorrentes de distor¢es, propor solugdes ou aternativas, tudo em referéncias as
funcdes desenvolvidas pel o setor publico.

Assim, a execucdo das fungbes publicas passou a ser apreciada também pelo
angulo operacional, compreendendo a economia, a eficiéncia e a eficacia.

Segundo Back (1991:121), a Auditoria Operacional pode dirigir-se &

- uma entidade;



- Um ou mais programas, atividades ou fungdes da entidade;

- um programa, atividade ou funcéo efetuada por vérias entidades.

Ainda segundo Back (1991:122), o objetivo principal da Auditoria Operacional €
estabel ecer:

1. se as entidades do setor publico e seus servidores cumpriram com seus
deveres e atribuicoes;

2. se tais fungdes foram executadas de maneira eficiente, eficaz e econdmica;

3. se 0s objetivos e metas propostas foram atingidos;

4. se foram cumpridas as disposi¢des legais aplicaveis.

O enfoque basico da avaliacdo a ser efetuada sobre a eficiéncia e economicidade
recal sobre os recursos utilizados pela entidade auditada, diferentemente do enfoque da
auditoria financeira e da avaliacdo de resultados. Deve ser andisada a utilizacdo de
recursos materiais, humanos e financeiros, e sua transformagéo em produtos ou servigos
Uteis, bem como a prestacao dos referidos servigos sob um aspecto objetivo.

Ja a avaliacdo da eficacia consiste na avaliagdo dos resultados dos programas e
atividades do governo e representa um tipo de exame mais sofisticado e dificil. Seu
enfoque detém se mais sobre o que foi realizado do que sobre os recursos utilizados, de
acordo com a autora citada.

O objetivo principa da avaliacdo de resultados de um programa (entidade,
projeto, etc.) é verificar o seu rendimento em cmparagéo com o que foi plangjado. A
avaliacdo inclui uma investigacdo sobre os resultados ou beneficios obtidos e averigua
se efetivamente o programa esta atingindo as metas estabelecidas. Ao efetuar uma
auditoria que contemple a avaliacdo da eficdcia de um programa, o auditor deve
considerar os aspectos enumerados por Back (1991:122):

- as medidas tomadas pela entidade em sua auto-avalicdo dos resultados
programados,

- aidoneidade dos métodos empregados para avaliar a eficacia;

- averacidade matemética dos dados fornecidos;

- aconfiabilidade dos dados obtidos.

Em muitos casos avaliacdo da eficicia estd intimamente relacionada com a
avaliacdo da eficiéncia e da economicidade e pode ser efetuada de forma paralela. Por
outro lado, o auditor ndo pode esgquecer a possibilidade de que o éxito de uma entidade
ao atingir o objetivo de um programa pode ser totalmente independente do grau de

eficiéncia e economicidade de suas atividades. Uma entidade pode atingir plenamente
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0s seus objetivos apesar de desperdicios e falta de economia, ou pode atuar de forma
eficiente e econbémica e ndo atingir os objetivos propostos.

Para determinar se um programa € eficaz, seus resultados tém que ser
comparados com objetivos claramente definidos.

O Orcamento-Programa, de acordo com Back (1991:123), cumpre papel
importante na operacionalizacdo do conceito. Este instrumento de plangamento, acdo
administrativa e controle, oportuniza a alocacéo de recursos em funcdo de diretrizes
considerada prioritérias pelo administrador publico. O conhecimento da oportunidade e
dos resultados destas aplicagOes faz parte da atividade de avaiagdo e constitui
mecanismo realimentador do planejamento e da acéo.

De acordo com Back, genericamente, pode-se afirmar que a questdo central na
auditoria operacioral do setor publico consiste em examinar em que medida a a ocacéo
dos recursos disponiveis gusta-se a0 cumprimento dos objetivos estabelecidos pelo
governo (numa ¢tica global) e pela entidade (numa 6tica particular), e ao atendimento
de necessidades sociais.

As principais questdes a serem examinadas para a realizagdo de uma auditoria
operaciona sao as seguintes, segundo Back (1991:123-4):

a) Exame das fontes de financiamento do setor publico.

b) Andlise da Despesa Publica.

Enfocando:

- aarticulagdo do gasto com o planegjamento concebido;

- 0 cumprimento das determinagdes do Orgamento;

Avaliando:

- O grau em gue o dispéndio realizado atende necessidades sociais.

¢) Andlise da Producédo de Bens e Servicos.

Para Back, a0 ultrapassar a dimensdo exclusivamente financeira da gestéo do
Estado, a observacdo dos resultados fisicos possibilita uma real percepcdo do
desempenho dos entes publicos, em vista dos objetivos para os quais foram criados.

Compreende:

- a andlise da capacidade de producéo e resultados obtidos, comparando-o0s com
0 crescimento das necessidades e da demanda por bens e servigos publicos.

d) Analise da produtividade dos fatores empregados.

Consiste fundamentalmente em avaliar a eficiéncia operacional do setor publico.

€) Andlise do endividamento do setor publico.
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f) Montagem de indicadores sobre custos, resultados, producéo, precos e outros,

gue sirvam como parametros para a avaliacdo do desempenho do setor publico.

Back (1991:124), descreve uma metodologia a ser utilizada para a coleta de

informages e arealizacdo do trabalho de auditoria:

s

- mensuracdo da relacdo custo-beneficio, que € uma andlise de custos e
beneficios com o intuito de avaliar a viabilidade ou ndo de empreendimentos, quando os

recursos sao limitados.

- Congtrugdo de indicadores — visando fixar relagbes entre varidveis com a
finalidade de fazer andlises, projecoes, estimativas e avaliagbes de desempenho dos

Orgaos auditados;

- Estabelecimento de pardmetros — buscando avaliar as entidades através de
comparagdes com um padrdo ideal ou ja conhecido.

Ciente da situagdo e procurando atender a essa necessidade profissional da

classe, desenvolvendo modelos proprios, Cruz (1997:101) propde diferentes formas de

avaliacdo, de grande utilidade para andlise da execucdo orcamentéria.

Apresentam-se varios model os propostos por Cruz.

Quadro 14 — Carga de trabal ho e af etacbes na rotina dos cidadéos.

Funcéo envolvida Medicinailustrativa

Medidas de impacto sobre o
cidaddo

CondigOes |locais a considerar

= Alunos/dia

= Educagdo basica |, \imero de alunos

= Métodos obtidos
= Alunosformados

= Percentual dos que
continuam e dos que
desistem do estudo

= Caracteristicas
socioecondmicas
alunos e vizinhangas

= Inteligéncia bésica dos
alunos

dos

= Redugdo do nudmero de
mortes

= Disponibilidade e custo da
atencéo sanitaria

» Salde = NUmero de pacientes - . . . .
. . = Condicado dos pacientes apos [ Condigdes sanitérias
preventiva / dia g ~
o trabalho bési cas da populagéo
= Duragdo dos tratamentos
= Seguranca » NUmero de assaltos| Segurancadasvias = Concentragdes urbanas de

evitados
= NUmero de acidentes
detransito atendidos

(policiamento)

= Possibilidades de passeio
noturno

= Acréscimo na média de
esperanca de vida

= Reducdo do numero de
mortes

= Recuperagao
materiais

de perdas

assaltantes e viciados

= Nivel de equipamentos e
recursos para combate a
crimes e denlincias

= Credibilidade que a policia
desfruta junto a populagéo
residente

= Estado
viaturas

= Capacitacdo e quantidade
depoliciaisnaativa

e rapidez das

Fonte: Adaptado de Cruz (1997:111).

Nota-se que a preocupacdo central reside no respeito a cidadania dos habitantes.

A auditoria do setor publico deve dispor de modelos que aproveitem a mensuracéo
Sistematizada da carga de trabalho para prever, acompanhar ou avaliar o impacto

afetador sobre a rotina dos cidaddos.
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Itens Ano X1 Ano X2 Ano X4

Educagéo Superior

a Numero de alunos formandos 360.000 400.000 + 40.000

b- % média de popul agdo em idade escolar atendida 11,6% 10,4% () 1,2%

c- % da populagéo consultada que expressou satisfacdo com a

qualidade do ensino ministrado % 65% (-) 10%

d- Custo em $ (sem gjustes ao valor presente) 4.800,00 6.000,00 + 1.200.000

e- Custo em $ (valor presente namoeda do Ano x2) 5.200.000 6.000.000 + 800.000

Medidas de produtividade

1- Carga de trabalho por unidade de $

1.1- ao custo ndo gjustado 75aunos 67 alunos (-) 11%

x=(d/a) e 1.000/x por mil $ por mil $

1.2- a0 custo namoeda do ano x2 69 alunos 67 alunos 3%
por mil $ por mil $

Saude Preventiva

a Numero médio de pacientes/dia 720.000 800.000 + 80.000

b- % populagdo atendida com mais de 40 anos 232% 20,8% () 24%

c- % da populagéo consultada que expressou satisfagdo com a

qualidade do tratamento recomendado 37,5% 32,5% (-) 5%

d- Custo (sem ajustes ap valor presente) em $ 9.600.000 12.000.000 + 2.400.000

e- Custo (valor presente namoeda do ano x2) em $ 10.400.000 12.000.000 + 1.600.000

Medidas de produtividade:

1- Carga de trabalho por unidade de $

1.1- Ao custo ndo ajustado 75 pacientes| 67 pacientes (-) 8%
por mil $ por mil $

1.2- Ao custo namoeda do ano x2 70 pacientes| 67 pacientes (-) 3%
por mil $ por mil $

Seguranga (Policiamento)

a Numero de acidentes de transito atendidos em até quinze

minutos apds aocorréncia 180.000 200.000 + 20.000

b- % médio de acidentes ocorridos 50% 60% 10%

c- da populagcdo consultada que expressou satisfagdo com a

gualidade do socorro e assisténcia prestados 85% 80% (-) 5%

d- Custo (sem ajustes ao valor presente) em $ 2.400.000 3.000.000 + 600.000

e- Custo (valor presente namoeda do ano x2) em $ 2.800.000 3.000.000 + 200.000

M edidas de produtividade:

1- Cargade trabalho por unidade de $

1.1- Ao custo ndo ajustado 75 pessoas 67 pessoas (-) 8%
por mil $ por mil $

1.2- Ao custo na moeda do ano x2 64 pessoas 67 pessoas 3%
por mil $ por mil $

Fonte: A daptado de Cruz (1997:112).

Para o auditor, a possibilidade de

mensurar comparativamente o

desempenho de diferentes gestdes é muito Util, visto que o desempenho pode ocultar

anormalidades ou até mesmo sofrer fortes interferéncias externas como planos

econdmicos, modificacbes na economia ou na politica.

Foi abordado no quadro anterior a mensuracéo da produtividade, quanto a

eficiéncia. Nos quadros seguintes é feita uma abordagem no sentido de andisar a

eficacia
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Ha também um critério para se avaliar a eficacia através da ponderacéo
definida para cada atividade pertencente a0 mesmo conjunto de metas e ao nivel de
satisfacéo dos proprios usuarios do servico publico, segundo Cruz (1997:114).

Cada atividade possui sua propria medida de resultado. Esta, pelo modelo
apresentado podera simplesmente ser do tipo sim ou ndo dentro de determinado limite
minimo de desempenho obrigatério. Além deste tipo, tem-se a medida de resultado por
meio da proporcionalidade de usué&rios convergentes ou divergentes em relacdo ao
objetivo da atividade. Esta proporcionalidade deve ser multiplicada pela fracéo
reguladora

Analisando o Quadro 17, administrar a qualidade da salide preventiva:

- O critério utilizado para a fracgo reguladora para os casos de elevacéo
pode ser a utilizagdo de tecnologia, burocracia e recursos ndo previstos no momento do
plangjamento e gque de fato participaram aditivamente na ocasido da execucéo (fracéo
reguladora = 12/10). O inverso, isto €, quando a utilizacdo da tecnologia, burocracia e
recursos nao previstos no momento do plangjamento, de fato e sem culpa dos gestores,
deixaram de participar na execucdo (fracéo reguladora = 12/17), de acordo com Cruz
(1997:115).

Quando da composicéo da eficacia geral, cada atividade tem um peso
relativo, evitando-se um nivdlamento sem a préviacritica

Os resultados dependem do tipo de medida de resultado a que est&o sujeitos.
Para os que néo sdo do tipo proporcionalidade de convergentes ou divergentes basta o
sim ou ndo. Para os que sdo propor¢cdo de uma dada meta, os dados podem ser obtidos
do sistema de acompanhamento do controle interno, segundo Cruz (1997:115).

Cada atividade atinge o éxito ou fracasso. No Quadro 17, Administrar a
gualidade da salide preventiva, calcula-se 0 éxito com base no resultado e sua respectiva
fracdo reguladora (58% x 12/13 = 0,54; 38,8% x 12/10 = 0,47; e 95% x 12/17 = 0,67).

Cada atividade tem sua prépria eficacia. Na férmula adotada no quadro,
cacula-se a eficacia com base na divisdo do resultado pelo objetivo anteriormente
fixado (58/60 = 0,97; 38,8/50 = 0,78; 95/85 = 1,11).



Quadro 16 — Administrar a qualidade do ensino.

Atividade Regime de valoragdo A
Objetivo ,\égﬂzd ] de ponderacéo Resultado Exito Eficacia

Estabelecer uma série de|Dezembrode2000 | X=0,4 ndo a 3 Sm 0,60 1,00
exames a0 final do curso para 0,6 sim
ver o nivel de conhecimento x=6&xito
Animar os alunos a ingressar |50% dos aunos| (1. semestre 4 46% 0,55 0,92
numa Universidade ou no|deverdo continuar os| de 1996)
Ensino Profissionalizante estudos (proporcédo de

dunos  que

iréo continuar)

x 12/10
Estabelecer mecanismos para| Mecanismos X=0,4 ndo a 3 Sm 0,60 1,00
facilitar a aprovagdo no|estabelecidos para| 0,6 sm
vestibular e a escolha da| maiode2001 X=&xito
vocagdo profissional
Assegurar que os alunos se|50% dos aunos| 1. semestre de 2 Se recebeu 0,47 0,94
matricularam na Universidade | deverdo continuar os| 2001) copiade 70
ou no Profissionalizante estudos (propor¢ado de casos huma

aunos  que metade

iréo continuar) 180=38,8%

x12/10
Assegurar que os alunos ndo sdo | Em  amostra, 90% | (propor¢ao de 2 98% 0,69 1,09

rgjeitados na ocasido da
inscricdo do vestibular ou na
matricula

dos aunos dizem
nao ter sido barrados

alunos que na
amostra  se
disseram
satisfeitos) X
12/17

Fonte: Cruz, (1997:116).

No caso destas cinco metas serem as Unicas para medir a qualidade do ensino
ministrado , entdo a eficacia seria: (3 x1,00) + (4 x 0,92) + (3 x 1,00) + (2 x 0,94) x (2 x
109)/3+4+3+2+2=13,74/14=0,98

Observacoes:
1

objetivo geral de um determinado programa;

2
3

representante do objetivo na medida;

4

o resultado é obtido de relatério de acompanhamento;

aeficécia é calculada dividindo-se o resultado pelo objetivo especifico.

a ponderacdo deve ser estabelecida segundo o grau de importancia atribuido ao

para calcular o é&xito deve-se multiplicar o resultado pela fracdo ordinaria




Quadro 17 — Administrar a qualidade da salde preventiva.

Regime de valoragdo A
Atividade Objetivo hégﬂgd ] de ponderacéo Resultado Exito Eficécia

Estabelecer uma bateria de| Dezembro de 1995 | X=0,4 ndo a 0,6 4 Sm 0,60 1,00
exames para avaliar o estado sim x=é&xito
gera da salde das pessoas
cadastradas
Animar as pessoas a manter | Deverdo ser | (1. semestre de 3 58% 0,54 0,97
suas vidas e preservar a salde | mantidas 60% de | 1996)
fisica e mental nos niveis de sua| pessoas dentro do| (proporgdo  de
faixaetéria padréo normal pessoas que irdo

continuar no

programa) X

12/13
Estabelecer mecanismos para| Mecanismos X=0,4 ndo a 0,6 3 Sm 0,60 1,00
facilitar a realizagdo do exame | estabelecidos para|sm
em toda rede de postos de salide | setembro de 1996 X=&xito
Estimular as pessoas | 50% das pessoas|1l. semestre de 2 Se recebeu 0,47 0,78
cadastradas a utilizar mais do | deveréio  continuar | 1996) copiade
que um posto de salide para0os| 0s exames nos| (proporcdo  de 140 casos
atendimentos postos mais | pessoas que numa meta

favordveis utilizam  outro de

posto diferente 360=38,8%

do anterior) X

12/10
Assegurar que as pessoas ndo | Em amostra, 85% | (proporgdo  de 2 95% 0,67 1,11

sd0 rejeitadas na ocasido dos
atendimentos em postos
diferentes dos onde fizeram a
primeira bateria

dos usuarios dizem
néo ter sido
barrados

pessoas que ha
amostra se
disseram
satisfeitos) X
12/17

Fonte: Cruz (1997:118).

No caso destas cinco metas serem as Unicas para medir a qualidade da saide
preventiva, temse que a eficacia é [(4 x 1,00) + (3 x 0,97) + (3 x 1,00) + (2 x 0,78) +
2x11D]/(4+3+3+2+2)=13,69/14=0,98

Como pode-se observar através da metodologia proposta por Back, a Auditoria

Operacional necessita de model os baseados em parametros, tanto os que séo sugeridos

por Cruz para a Auditoria, como os que objetivam ao controle substancial com o intuito

de mostrar o custo das atividades e produtos do setor publico. A auditoria operacional se

ampara nos conceitos estudados nos subitens 4.3 Avadiacd do Desempenho

Governamental e 4.4 Mensuragao das Operacdes Governamentais.

Pode-se observar que a énfase da pesquisa, na parte referente a auditoria

governamental, foi em relagdo a auditoria operacional. Essa énfase se justifica devido a

caréncia de modelos para esse enfoque da auditoria. Back expbe a sua opinido,

“geramente, na redlidade 0 que acontece € que as entidades auditadas ndo efetuam

nenhuma avaliacdo de resultados dos programas, bem como nédo existem os dados

necessarios a referida avaliacdo, de acordo com Back (1991:122)”.
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5. RESULTADOSE DISCUSSAO

Preliminarmente, ao relatar a conclusdo a que chega-se ao fina da pesquisa é
importante efetuar uma analise dos principais aspectos relacionados ao Orcamento-
Programa. Essas andlises visam a colocar o leitor a par dos diversos problemas e
peculiaridades existentes na administracdo Orcamentaria Brasileira, de modo que o
mesmo tenha conhecimento das dificuldades encontradas para se atingir éxito nas

politicas publicas.

5.1 Andlise dos Principais Aspectos Relacionados a Administracdo Orcamentaria
no Brasll

Sera elaborada uma andise do processo de plangiamento, do processo
orcamentério, da classificacdo funcional-programética e da aplicacdo do conceito de
projeto e de atividade constante na Portaria n°® 09/74.

5.1.1 Andlise do exercicio do plang amento

Segundo a Revista ABOP (1986:27), a l6gica e a racionalidade do modelo de
plangjamento configurado pela organizacdo da administracéo publica brasileira e pelos
instrumentos concebidos e suas inter-relagdes, na pratica deixaram muito a desgjar. Em
parte, esse fato pode ser atribuido aos seguintes aspectos:

a falta de correlagéo entre os orcamentos plurianuais e 0s or¢gamentos anuais,

b- excesso de detahes e, ironicamente, falta de informacdes. Apresentam-se muitos
detalhes dos meios e pouco se diz sobre os fins, ou sgja, sobre 0 que sera feito;

c- falta de controle e avaliacéo dos planos e orcamentos plurianuais;

d- possihilidade de elaboracdo, alteracdo ou readequacdo dos planos e orcamentos
plurianuais a cada momento em que esses documentos ndo sejam retratados na
elaboracao e execucao orcamentaria;

e- grave crise gque o Pais teve de enfrentar, principalmente a partir de 1979, a qual em
vez de estimular o uso do plangjamento para buscar solucdes duradouras, serviu de
justificativa para abandonar a preocupacao do médio e longo prazo, passando a atuar-
se reativamente em vez proativamente;

f- natureza dos governos que promoveram a implementacéo das medidas referidas, ou
sgja governos de fato, e ndo de direito, onde o Poder Executivo se sobrepunha aos
demais Poderes. Tudo se elaborava, discutia, aprovava, executava, controlava,

avaliava, no ambito do Executivo, inexistindo, portanto, a critica e o controle socia
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sobre aforma, os métodos, as prioridades, as acbes e os resultados do plang/amento e
dos orcamentos,

¢ inexisténcia de mecanismos de articulagéo e de participacao efetiva da sociedade, nos
processos de plangjamento e orcamento;

h- os planos e orgcamentos passaram a ser receptores das prioridades do executivo, que
nem sempre corresponderam as da sociedade, sendo mais o fruto da pressdo de
grupos reduzidos na defesa de interesses, nem sempre justificavels perante a Nagao;

i- falta de credibilidade nas informactes referentes aos véarios aspectos econdmicos e
sociais do Pais, por serem contraditorios, desatualizadas e divergentes, e ndo fluirem
normalmente entre as proprias instituicdes publicas, circunscrevendo-se a uma area
altamente monopolizada;

j- auséncia de conscientizacdo da administracdo e da propria sociedade, quanto a
verdadeira fungcdo do planejamento e as responsabilidades e direitos que estabel ece.
A apatia, descrenca e a acomodacdo tatica da administragdo, motivando em grande
parte pelo divorcio entre o processo decisorio e aracionalidade técnica;

|- auséncia de mecanismos de gerenciamento do plangjamento e orcamento e de
avaliacdo dos instrumentos e resultados.

Pode-se concluir que a condenagdo do plangjamento e, portanto, da acéo estatal,
representa muito mais um sistema de falta do plangar e da utilizacdo do plano como
peca retérica ou como instrumento de persuasdo do que qualquer outro motivo. Os
planos concebidos dessa forma acabam por se caracterizar como tecnicamente frageis,

além de ndo haver as etapas de controle e acompanhamento.

5.1.2 Andlise do processo or camentério brasileiro

A prerrogativa do Congresso Nacional de criar despesa, emendar a Proposta
Orcamentéria do Executivo e também recuperar para a area de decisGo do poder
Legislativo os assuntos referentes aos or¢gamentos das entidades descentralizadas, foram
umas das preocupacdes da Constituicao de 1988, segundo Core (1992:7).

A nova Constituicdo ampliou e modificou a sistemética orcamentaria, buscando
dar maior clareza as finangas publicas e homogeneidade a politica de or¢camentacéo,
introduzindo trés instrumentos basicos: um plano plurianual, uma lei de diretrizes

orcamentarias e 0s orcamentos anuais, integrandos entre si.
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A ordem constitucional anterior dificultava qualquer tentativa de integracéo dos
processos de plangiamento e orcamento, uma vez que a maior parte das despesas
publicas ocorria fora do contexto orcamentario.

A Constituicdo de 1988 em seu artigo 165 § 5°, estabelece que alei orcamentaria
anual compreende: 1- o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico; 2 o orcamento de investimento das empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;
3- 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculada, da administracéo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacbes
instituidos e mantidos pelo poder Pablico.

A ordem constitucional anterior dificultava qualquer tentativa de integracéo dos
processos de plangiamento e orcamento, uma vez que a maior parte das despesas
publicas ocorria fora do contexto orcamenté&rio. Na ordem constituciona anterior, as
entidades que ndo recebiam subvencBes ou transferéncias a conta do or¢camento ndo
figuravam na Lel Orcament&ia. Assm, um significativo nimero de autarquias,
fundacBes e empresas publicas escapavam do controle Legidativo, tendo, apenas, os
seus orcamentos aprovados pelo chefe do poder Executivo.

Agora, com o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lel
Orcamentéria Anua ficou restabelecida a unidade e universalidade no processo de
alocacéo de recursos.

O plangjamento € o estabelecimento das grandes diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica Federal para despesas de capital e outras delas decorrentes, bem
como para as despesas relativas a programas de duracdo continuada. Deve estar contido
no Plano Plurianual que sera quingienal, tendo vigéncia do segundo exercicio
financeiro de cada mandato presidencial ao primeiro exercicio do mandato subsequente.
Abandonando o antigo Orcamento Plurianual de Investimentos, que tinha um papel
meramente formal.

A Le de Diretrizes Orgamentarias, na pratica, constitui um orgamento prévio,
atuando como €lo de ligacdo entre os objetivos definidos no Plano Plurianual e as leis
orcament&rias anuais. Este instrumento, aém de fixar prioridades e metas para
elaboracdo e alteracdo dos orcamentos anuais, dispde também sobre alteragdes na
legislacdo tributé&ria, politica de aplicagdo das agéncias financeiras de fomento,

contratacdo de pessoa e politica salarial para o funcionalismo publico.
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A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, de forma clara, uma relacdo de
dependéncia entre o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentérias e a lei
Orcamentaria Anual.

A participacéo legidativa na fase de elaboragdo orcamentaria esta materializada
na Lel de Diretrizes Orcamentarias, que conforme estabelece a Constituicdo, entre
outras atribuicles, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual. Assim, o Poder
Executivo, para elaborar a sua proposta orcamentaria, precisa, antes, de uma série de
definicbes constantes de uma lei anterior (LDO). Anteriormente, as proprias prioridades
gue conformavam o processo orcamentério em sua fase elaborativa eram definidas pelo
Poder Executivo, 0 que colocava a margem o Poder Legislativo e a prépria sociedade,
de acordo com Core (1992:15)

O exercicio das prerrogativas do Congresso Nacional, em matéria de prioridades
orcamentérias deve subordinar-se ao estabelecido pelo Plano Plurianual. De acordo com
o artigo 167, X1 8 1, da Constituicdo de 1988: “Nenhum investimento que ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem
lel que autorize ainclusdo, sob pena de responsabilidade”.

Com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, aquele vazio metodolégico entre os
objetivos e metas do plano e as especificacbes do orcamento fica coberto, pois cabe a
LDO priorizar os objetivos e metas estabelecidas no Plano Plurianual para inclusdo na
Lei Orcamentaria.

Contudo, um caminho ainda longo tem que ser percorrido no tocante ao
desenvolvimento do instrumental que na prética ird efetivar essa integacdo, o que
depende, basicamente, de uma legisdacdo complementar. A inexisténcia dessa Lei
regulamentada tem ocasionado sérios transtornos, impedindo, por exemplo, que as Leis
de Diretrizes Orcamentérias cumpram 0 seu verdadeiro papel. Na verdade, temse
observado que as LDOs se preocupam cada vez menos com as prioridades do governo.

Muito embora a atual Constitui¢éo tenha propiciado condicbes formais as mais
favoraveis possiveis para uma integracdo planejamento/orcamento, € imperioso néo
esquecer que para o alcance desse objetivo torna-se fundamental que também ocorram
mudancas na propria concepcdo do processo orcamentario, de acordo com Core
(1992:16).

Uma das mudancas necessarias na prética de formulagdo do orcamento € a

incorporacdo da dimensdo fisica aos Orgcamentos, de forma que os mesmos deixem de
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representar meras versdes financeiras de programas de trabalhos, em relacdo aos quais
nao existe a minima convergéncia.

A titulo deilustracéo, € bom lembrar que somente a partir do exercicio de 1987
foi que o Orcamento da Unido, através da introducdo dos descritores, passou a conter
informagBes sobre dados fisicos, que é uma das exigéncias preconizadas pela teoria do
Orcamento-Programa, segundo Core (1992:17).

De acordo com Core (1992:19), em relacdo a metodologia do Orcamento-
Programa, observa:

“Na redidade, do ponto de vista formal, podemos
afirmar que o0s orcamentos da Unid cumprem
metodol ogicamente os canones do Orcamento-Programa.
Evidentemente, significativos aperfeicoamentos podem e
deve ser feitos em suas estruturas 0 que ndo invalida,
entretanto, a sua coerénciaformal programética.”

5.1.3 Andlise da pratica de elaboracéo do or camento no Brasil

Lesar (1978:104), dfirma que o orcamento tradicional era voltado
fundamentalmente para o controle dos gastos, divorciado do processo de decisoes.
Numa segunda fase, apds a depressdo da década de 1930, do advento das idéias de
Keynes e com a politica do New Deal nos BJA, a atividade do governo passou a ser
dado um valor como instrumento anticiclico da economia e de provimento das
necessidades sociais basicas, gque 0 jogo de mercado provou ser incapaz de assegurar. O
orcamento passa, de um instrumento meramente de controle financeiro para o de
geréncia da execucdo dos programas governamentais em expansao.

O orcamerto-Programa de um governo constitui, portanto, o programa do
governo orcamentado, ou sgja, 0S objetivos, as metas, 0os meios (reais e financeiros)
alocados e a responsabilidade de cumprimento dos quantitativos aprovados.

Segundo a Revista ABOP (1986:41), esse Orcamento-Programa, formal mente,
seria elaborado tendo em vista os objetivos setoriais (funcionais) e suas metas, que se
cumpririam, mediante programas, instrumentos principais para logralos. A
responsabilidade do desenvolvimento dos programas caberia, evidentemente, a
organizacdo que operasse O respectivo setor (Orgéaos, unidades orcamentérias e
administrativas) que, tendo em vista os respectivos programas, os cumpririam mediante
acao representada pelas atividades e projetos. Conforme Figura 6, mostrada na pagina
seguinte.
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Setoridl > (Funcionais) < Setoridl
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Programas
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Administrativa Administrativa

1 1

Figura 6 — Fluxo do processo de planejamento e orgamento.
Fonte: (Manual SIAFI, https:/acesso.serpro.gov.Br/, 2002).

O que determinaria a vigéncia de um programa e, por via de conseqiiéncia, de
suas metas, em termos de produtos, seriam 0s objetivos setoriais (funcionais) e a
necessidade da formulagdo do programa, para o alcance dos mesmos, e dai derivariam
todas as dimensBes que corresponderiam a subprogramas e, em Ultima insténcia, aos
projetos e atividades, conforme Revista ABOP (1986:41).

A sistemética orcamentéria vigente, contudo, segue um ordenamento contrério a
sequiéncia aludida anteriormente. Em primeiro lugar, o ponto de partida para montagem
do orcamento situa-se no nivel das atividades e dos projetos, isto é parte-se do
preenchimento dos cadastros orgcamentérios de projetos e atividades, e de agregacdo em
agregacdo, sobe-se na piramide que representa orgamento, escalando-se 0s respectivos
degraus, subprogramas, programas e fungdes, que se representam tanto pela vertente
econémica, como pela institucional. Essa tarefa de montagem do orcamento é apoiada
na existéncia de pré-impressos, devendo os formuladores dos diversos 0rgdos efetivar o
preenchimento dos quantitativos referentes ao ano a que se refere a proposta.

Na prética, essa metodologia de formulacdo orcamentaria pode levar a um
mecanismo no preenchimento de quadros, sem a necesséria perspectiva do contexto,
representada pelo campo setorial (funcional) a que se refere e da realidade

geoecondmica e social a que se destina, o0 que diminui, sobremaneira, a capacidade de
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andlise e a possibilidade de melhor apoiar as decisdes governamentais, de acordo com a
Revista ABOP (1986:41).

O formulador orcamentario poderd, por essas razes, ter um conhecimerto mais
profundo de cada uma das atividades ou projetos, mas, indiscutivelmente, carecera dos
elementos de julgamento necessarios, para sugerir a inser¢do, ou ndo, deste ou daquele
projeto ou atividade, por ndo dispor de informagdes relacionadas a politica setorial,
objetivo, etc, segundo revista ABOP (1986:41).

O distanciamento entre a prética e a teoria, no que se refere a técnica do
Orcamento-programa, implica em que decises relativas a politica orgamentaria, nos
momentos do processo em gue sdo demandadas, sejam tomadas, geralmente, em funcéo
de andlises procedidas com base nas aplicagdes de recursos por grupos de despesa
(pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, outras despesas correntes,
investimentos, inversdes financeiras, amortizacdo da divida, outras despesas de capital),
em conformidade com a Revista ABOP (1986:41).

5.1.4 Aspectos gerenciais e operacionais da politica orcamentaria
A fdta de realismo nas propostas orcamentarias, principalmente do Governo

Federal, tem sido muito comentada. De acordo com Ramos (1978:81)::

“(...) uma das maiores dificuldades a implantacéo
efetiva da filosofia do plangjamento reside no irrealismo

das propostas orcamentarias..., as quais vém capeadas por
uma falsa compatibilizaco, obtida pela superestimativa da
inflagdo no célculo da receita e por uma subestimagéo na
especificacdo da despesa.”

Por outro lado, uma vez vinculados os recursos dentro de um exercicio, ndo se
cogita, nos periodos seguintes, de saber se estdo sendo eficazmente atingidos os
objetivos em fungdo dos quais esses recursos foram alocados, de acordo Ramos
(1978:81).

As maiores deficiéncias ainda se assentam na falta de avaliagcdo do orgamento.
Esta avadiacdo, diga-se de passagem é necess&ria, tendo em vista que ira servir de
insumo ao proprio processo de plangiamento de governo, de modo a que se possa
corrigir os desvios dos planos tracados ou para que se possa gusta-los mais
raciona mente a consecucao dos objetivos pretendidos, segundo Ramos (1978:81).

Os critérios usados para essa avaliacdo deveriam ser os de eficiéncia, eficaciae

efetividade. Isto € os objetivos seriam atendidos com 0 menor custo em relagdo ao
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aproveitamento 6timo dos recursos; as finalidades colimadas pelos Orgdos publicos
fossem plenamente atingidos e finalmente 0 gasto realizado seriafeito com o acance de

objetivos socio-econdmicos mais amplos.

5.1.5 Andlise da classificacdo funcional-programatica adotada no Brasil

O principio da atipicidade permite que os niveis de classificacdo da funcional-
programatica se auzem, isto € uma funcdo pode utilizar-se de um programa de outra
funcéo, 0 mesmo acontecendo em relacdo aos niveis inferiores da classificacéo.

Exemplificando:

a) Treinamento de enfermeiros para atuar em escolas primarias do estado.
Analisando: Funcdo (objetivo principal: Educacdo e Cultura), codigo 08; Programa:
tipico da funcéo, Ensino de 1° grau, codigo 42; Subprograma (atipico do programa 42, é
tipico do programa 45, ensino supletivo, € um objetivo auxiliar), cédigo 217,
Treinamento de Recursos Humanos.

b) Construcdo de uma estacdo rodovidria, que sera construida pelo Departamento
de Obras Publicas da prefeitura (unidade orcamentaria 11), a ser explorada pelos
Servicos de Transportes Coletivos (unidade orcamentéria 15). Analisando: Unidade
orcamenté&ria: 11 (Departamento de Obras); Funcdo: Transportes, cddigo 16; Programa:
Transportes rodoviarios, tipico da funcdo 16, codigo 88; Subprograma: Terminais
Rodoviarios, tipico do programa 88, cddigo 532. Na classificaco ingtitucional foi
utilizada a unidade gestora da obra e ndo a unidade que executara a atividade fim
(Servico de Transportes Coletivos).

Ao se efetuarem as andlises de custos, deve ser prestar a devida atencdo ao
principio da tipicidade ou atipicidade, para que ndo se calcule erradamente o custo. No
caso (a), 0 subprograma 217 (Treinamento de Recursos Humanos) pertence ao
programa Ensino Supletivo, e € um gasto do programa Ensino de 1° grau. No caso (b),
tanto o programa (Transportes Rodovi&rios) como o0 subprograma (Terminais
Rodoviérios) é tipicos da fungdo Transportes, mas na classificagéo institucional o gasto
€ aocado a unidade orcamentéria que ir4 gerir a construgdo e ndo a unidade que ira se
beneficiar da obra.

Outro aspecto a ser observado é se o resultado € um produto-meio ou um
produto-intermediario e ndo um produto final. A funcdo 03 (Administracdo e
Plangiamento) € uma funcdo- meio, ela presta servico de administragdo e plangjamento

para que o Estado produza outros servicos para a populagdo. Em relacdo a outros niveis
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da classificagdo encontramos 0 mesmo problema, principalmente, nos programas,
subprogramas e atividades subordinadas a esta mesma func&o.

A funcdo 07 (Desenvolvimento Regiona), também ndo € exatamente uma
funcéo, no sentido das demais fungdes contidas na estrutura do classificador por funcdes
e programas aprovado pela Portaria 09/74. Desenvolvimento € um processo pelo qual o
Governo, como principal agéncia de desenvolvimento, opera no sentido de elevar o
nivel de renda e bem-estar das populacdes daquelas areas geogréficas em situacdo de
subdesenvolvimento e estagnacdo. O governo faz isso utilizando funcbes tais como
Administracdo e Plangiamento, Agricultura, Comunicagdes, Seguranca Publica,
Educacdo e cultura e assim por diante. Assim, segundo Machado Junior (1977:81),

“(...) é verdade que em desenvolvimento econdmico ha
um objetivo bem claro, mas de natureza tdo complexa que
sua orcamentacdo ha de ser feita pelas funcdes ou setores
através das quais se opera o0 processo de controle ao
subdesenvolvimento.”

5.1.6 Andlise do conceito de projeto e de atividade em relacéo a Portaria n° 09/74
A partir dos conceitos contidos nas alineas ‘a e ‘b’ do item 1V da referida

Portaria, apresenta-se o Quadro 18.
Quadro 18 — Caracteristicas do Projeto e Atividade.

Caracteristica Projeto | Atividade

Instrumento de Programag&o sm sim
Instrumento de execucéo sm sm
Visaaacancar os objetivos de um programa sm sm
Conjunto de operacdes sm sm
Operacdes limitadas no tempo sm néo
Operacdes continuas e permanentes nao sm
Resulta em produto final sim sm
E objetivo basico (do produto final) expandir ou aperfeicoar aagdo|sim néo
do governo

E objetivo basico (das operacbes) manter e operar a acdo do|ndo sm
governo

Fonte: (dados da pesquisa, adaptado da Portaria 09/74).
Em varios orcamentos a grande maioria das atividades, por exemplo, sdo

intituladas de “manutencdo...”. Este titulo resulta de condicionamento a definicdo de
Despesas de Custeio do art. 12, § 1° da Lel n°® 4.320/64, que diz “ classificamse como
Despesas de Custeio as dotagOes para manutencdo de servigos anteriormente criadas,
inclusive as destinadas a atender a obras de conservacdo e adaptacdo de bens iméveis’.

Segundo 0 Manual das Nagdes Unidas: “Atividade é uma divisdo das acdes que visam a
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obtencdo de objetivos de um programa ou subprograma de funcionamento, envolvendo
processo de trabalho sob responsabilidade de uma unidade administrativa de nivel
intermediério ou elementar. Projeto € um conjunto de trabalho dentro de um programa
ou subprograma de investimento para a formacéo de bens de capital, realizados por uma
unidade de producdo capaz de funcionar de forma independente”. (Nagdes Unidas,
1971:51)

Essas definicdes tém levado o técnico em orcamento a pensar que atividade
confunde-se com manutencdo. O que nos diz Machado Janior (1977:74), “Este
condicionamento ndo estd de acordo com o conceito e a prética do Orcamento-
Programa’. Também a existéncia de dois classificadores, um da Le 4.320/64
(econbmica e por elementos) e outro na Portaria 09/74 (funcional-programética),
conduz a esse tipo de problema.

Essa interpretacdo advém do fato da méa interpretacdo de que projeto
corresponde a despesa de capital e atividade corresponde a despesa corrente. A uma
atividade podem ser apropriadas, indiferentemente, despesas correntes e despesa de
capital.

De acordo com a Portaria 09/74, ha quatro caracteristicas diferenciadoras:
permanéncia no tempo; continuidade; producdo de resultado fina (projeto); e
manutencao da acdo do governo (atividade).

A limitagdo no tempo e continuidade sdo critérios validos, ja que projeto, por
definicdo, deve ter datas perfeitamente delimitadas parainicio e término.

No critério producédo de um resultado final, ndo € uma afirmacdo vaida dizer
gue da atividade ndo decorre um produto. A verdadeira distingdo ertre projeto e
atividade é obtida com fundamento no principio basico do Orgamento-Programa, isto €,
o0 objetivo, propdsito, ou meta a atingir. Na maioria dos casos, 0 projeto da origem aum
objetivo auxiliar. Por exemplo, num programa de Educacdo, a construcéo de uma escola
ndo origina um produto final; a atividade educar os alunos € que origina o auno

formado, que € o produto final.
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6. CONCLUSOESE SUGESTOES

A presente pesquisa foi desenvolvida com o objetivo de estudar os mecanismos
de andlise na execucdo do orcamento publico, especificamente agueles mecanismos
propiciados pelo Orgcamento-Programa que auxiliam nas tarefas de controle: como
andlise de desempenho através da mensuracéo de custos unitarios, custos de programas
e andlise através de demorstragdes orcamentérias.

Nesta fase final, cabe retornar ao problema central a deficiéncia de técnicas de
analise que evidenciassem a andlise de eficiéncia e eficécia, para concluir de que forma
elafoi abordada ao longo da pesquisa.

Desenvolveuse um estudo bibliografico sobre a Contabilidade Governamental,
enfocando a importancia de alguns dos Principios Fundamentais de Contabilidade.
Descreveuse a teoria sobre orcamento publico, realizando um levantamento histérico e
mostrando a importancia das classificagdes orcamentérias para efeito de controle.

Analisouse a técnica do Orcamento-Programa, onde pode-se perceber a
diferenca do orcamento tradicional que ndo atribuia importéncia aos objetivos da
administracdo. No Orcamento-Programa pode-se concluir que a sua énfase esta nos
objetivos, isto é, nos resultados, e também como peca fundamental ao exercicio do
plangjamento governamental.

Como elemento integrante do planegjamento, o Orgamento-Programa tornou-se
uma ferramenta de controle e avaliaggo da administragéo.

O orcamento-Programa torna-se um instrumento de administracdo pelos
seguintes motivos:

1- permite a reavaliacdo periddica das agbes governamentais e a reconsideracéo
dos objetivos mediatos da administracéo;

2- facilita a comparacéo dos diferentes fins e programas entre s e de cada um
em particular na base de seus custos,

3- possibilita o exame da funcéo do governo em relacéo ao setor privado e em
func&o dos custos dos servicos prestados & comunidade;

4- torna-se um preciso elemento de comunicagdo de objetivos e meios entre
Executivo e Legidativo e entre esses e a populagéo em geral;

5- fornece base legal para a arrecadacéo das receitas e realizacéo das despesas;

6- cria 0 esquema para O reexame sistemético das operacbes internas da

administragdo, sob os angulos da economia e eficiéncia;
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7- estabelece 0 quadro para a delegacéo de autoridade e o exercicio do controle,
de modo a que haja da realizacdo dos programas de trabalho e fiqguem asseguradas as
efetivas arrecadacOes da receita e correta aplicacéo do dinheiro publico.

Observouse que, tanto na fase de elaboragdo como na de execucéo, as
classificagbes das transacOes governamentais por objeto de despesa, por unidades
administrativas, por categorias econdmicas ou mesmo por funcdes ndo eram suficientes.
Surgindo, assim, a classificagdo por programas, conceituado esse pelos elementos
seguintes:

1- fixac8o de objetivos a acancar; o que foi feito com a maior precisdo possivel,
mensuradamente em termos de unidades de medidas que representam de modo claro
esse objetivo;

2- producdo de um resultado final, (correlacionado evidentemente com o
objetivo estabelecido), identificavel e mensuravel;

3- estabelecimento e controle por unidades administrativas de alto nivel.

Verificourse que os enfoques de um sistema de controle, na Administracéo
Plblica sdo: 1- a revisdo, a verificagdo das operacOes sob aspecto eminentemente
contdbil, formal e legal; 2- a eficiéncia, que concerne aos meios empregados, aos
recursos utilizados para a consecucdo dos objetivos; 3 a eficécia, a verificagdo do
produto, dos programas, dos fins perseguidos, e 4- a avaliagdo dos resultados, o
julgamento da propria administracéo.

O primeiro dos enfoques é praticamente o Unico que tem sido levado em conta
pelos controles interno e externo, tangenciando-se, apenas, 0 segundo e o terceiro.
Conclui-se que o aperfeicoamento e adequacdo da Contabilidade Publica séo
fundamentais para a implementacéo do segundo; a falta de um sistema de contabilidade
de custos impede a fixacdo de medidas de desempenho, em prejuizo do processo de
plangiamento como um todo. O sucesso ho que tange ao terceiro dos enfoques tera
suporte no acompanhamento fisico-financeiro das atividades e projetos, naturalmente
conjugado com o anterior. O quarto € o mais complexo por envolver o proprio
guestionamento dos objetivos e das diretrizes, constitui prerrogativa do Congresso
Nacional, juntamente com a alta administracéo.

O Orgamento-Programa passando a utilizar efetivamente o que esta preconizado
nos manuais e na teoria, utilizando-se de unidade de medida e quantificacdo de metas
em todos os niveis, dara condigdes para que segja utilizada a avaliagdo de desempenho de

uma maneira mais satisfatéria.
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O Orcamento-Programa, como pode-se observar na pesquisa, ndo € uma técnica
gue se basta, € uma parte de todo um processo gque se inicia ho plangamento e finaliza
na avaliacdo e correcdo das acbes que foram plangjadas; portanto, eliminando-se falhas
e distorgdes no processo de plangjamento, a avaliacdo cumprira melhor o seu papel.

Conclui-se que o Orgamento-Programa contendo metas quantificadas, com suas
respectivas unidades de medida, para todos os niveis da classificacdo funcional-
programatica, podera facilitar a utilizacdo de modelos para se avaliar a eficacia como
instrumento de controle.

A legidacdo orcamentaria prevé a avaliagcdo de desempenho, tanto no &mbito do
controle interno como no ambito do controle externo, a deficiéncia se apresenta,
principalmente, porque o or¢camento ndo se apresenta com a quantificagdo fisica
satisfatéria. As demonstragdes orcamentarias também poderiam ser um 6timo meio para
se avaliar a administragdo, desde que esses documentos possuissem uma apresentacao
como a que foi sugerida na pesquisa.

O presente trabalho considera a classificagdo programatica como um elemento-
chave em todas as etapas do processo de administracdo orcamentaria, pois no programa
se relacionam 0s meios e recursos em funcdo de objetivos e metas especificas a atingir
num periodo determinado. A deficiéncia principal no Orcamento-Programa, hoje, como
ja slientado, é a fata de quantificacdo das metas, nos programas e atividades. Essa
deficiéncia faz com que a avaliagdo de desempenho fique prejudicada, impossibilitando
andlise de eficiéncia e de eficacia nos programas governamentais.

O Orcamento-Programa se bem elaborado, isto €, satisfazendo a todos os
requisitos como instrumento de integracéo entre o plangiamento e o controle satisfaz os
requisitos para avaliacdo do desempenho governamenta no enfoque racional do
controle. Alguns aprimoramentos; no entanto, S840 necessarios:

- O Orcamento- Programa deveria conter as metas com suas respectivas unidades
de medida em todos os niveis da classificagdo funciona-programética, isso
possibilitaria a andlise da eficacia através das demonstracdes orcamentarias,

- Deveria haver uma maior conscientizacdo dos administradores e dos 6rgéos de
controle na utilizagdo de modelos destinados ao controle substantivo e andlise de
produtividade e eficacia da execucdo orcamentéria;

- Como foi verificado também, que ha deficiéncias ra elaboracéo dos planos e
orcamentos, ndo h& uma perfeita correlagdo entre os instrumentos do processo, 0 que
leva afalhas no processo de controle e avaliagéo;
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- A auditoria governamental deveria dar énfase para o aspecto operacional com a
utilizacdo de modelos que avaliem a eficiéncia e a eficécia da gestéo;

- Poderiam, também ser utilizados critérios para a andlise das demonstractes
orcamentarias, com énfase nos aspectos substantivos, isto € no cumprimento dos
objetivos, metas e estratégias;

- Observouse que a legislagdo prevé variadas normas legais, a avaliacdo de
desempenho na administracdo publica, a deficiéncia se apresenta, principalmente, por

um desinteresse da propria administracéo ou dos 6rgaos de controle.
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