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RESUMO

Esse trabalho possui como objetivo de estudo a andlise do arcabouco legal que
permeia 0s instrumentos de planejamento e or¢camento, estando ai inclusos o Plano Plurianual,
a Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei Orcamentaria Anual. Esses instrumentos foram
instituidos pela Constituicdo de 88 e constituiram para uma inovacdo no processo de
planejamento governamental no pais. Além disso, ap6s a promulgacdo da vigente
Constituicdo, surgiram outras normacoes legais que compuseram o0 contexto que regulamenta
esses instrumentos e a sistematica de planejamento como um todo, figurando entre elas a Lei
de Responsabilidade Fiscal e as Portarias Interministeriais n® 42 e n°® 163. A despeito disso,
ainda subsistem muitos problemas no ambito do planejamento e orcamento governamentais.
Dentre as causas dessas questfes pode-se citar a falta de regulamentacdo legal de algumas
matérias, provocada pela inexisténcia da Lei Complementar prevista no art. 165, § 9°, e a
propria necessidade de revisdo tanto dos instrumentos trazidos pela Constitui¢do, uma vez que
ja se passam 20 anos desde a sua promulgacdo, quanto de algumas proposic@es feitas por leis
mais antigas que ndo conseguem atender a realidade atual. Nesse sentido, a compreensdo de
como esses mecanismos funcionam na prética, a partir do estudo do caso de Minas Gerais,
traz a tona tanto questdes inerentes a problemas na regulamentacdo desses instrumentos,

quanto possiveis solucBes que poderiam ser previstas na norma federal.

Palavras-chave: Planejamento e Orcamento. Arcabouco Legal. Plano Plurianual. Lei de

Diretrizes Orgamentarias. Lei Orcamentaria Anual.



ABSTRACT

This paper has as study’s objective examining the legal framework that
permeates the tools for planning and budget, including there Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orgamentarias and Lei Orcamentaria Anual. These instruments have been
established by the Constitution of 88 and was unprecedented for an innovation in the process
of planning government in the country. Moreover, after the promulgation of the current
Constitution, other normacdes emerged that represented the legal framework that regulates
these instruments and systematic planning as a whole, it ranks with the Fiscal Responsibility
Law and the Interministerial Ordinances n° 42 and n° 163. Despite this, there are still many
problems within the governmental planning and budget. Among the causes of these issues we
can mention the lack of legal regulation in some areas, caused by lack of Complementary Law
provided for in art. 165, § 9, and the need to review both the instruments brought by the
Constitution, as it is now 20 years since its enactment, as the propositions made by some older
laws that fail to meet the current reality. In that sense, an understanding of how these
mechanisms work in practice, from the case study of Minas Gerais, brings to light issues
pertaining to both problems in regulating these instruments, as possible solutions that could be
envisaged in the federal standard.

Keywords: Planning and Budget. Legal framework. Plano Plurianual. Lei de Diretrizes

Orcamentarias. Lei Or¢camentaria Anual.
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1 INTRODUCAO

Nos dias correntes, a Administracdo Publica insere-se em um contexto em que
a eficiéncia e a accountability* tornaram-se palavras de ordem fundamental para o Estado. A
propria Constituicdo Federal, tanto em seus principios expressos no art. 37, quanto em seus
principios implicitos, estipula que a Administracdo Publica devera pautar-se por uma gestéo

voltada aos cidaddos e ao interesse publico.

Para que tal finalidade seja conquistada, um dos requisitos a serem cumpridos
seria a boa gestéo dos recursos publicos. As Duas Grandes Guerras Mundiais foram o0 marco
para a descoberta do planejamento como funcgédo auxiliar no processo de gestdo nos setores
publico e privado. Dessa forma, passou-se a acreditar que o planejamento pudesse se tornar

um excelente instrumento de auxilio a gestdo de inimeras funcGes de Estado.

O planejamento, nesse sentido, poderia ser definido “[...] como 0 processo de
elaboracdo de um roteiro ou programa de acdes, articuladas entre si, com vistas a
implementacdo de qualquer empreendimento ou atividade mais complexa” (CARNEIRO,
2004, p. 49). Logo, ele poderia fazer que tanto as instituicbes publicas como as privadas
pudessem possuir uma acdo cada vez mais programada, guiada para objetivos especificos e

que considerasse 0 contexto em gue se encontram.

No caso do setor publico, pode-se compreender que a atividade de
planejamento possui funcbes caracteristicas dessa area e que desempenha papéis especificos.

Isto posto, pode-se compreender que:

Indo direto ao ponto, o planejamento responde, ou procura responder, a
propositos ou aspiracdes de incremento na qualidade das politicas
desenhadas e implementadas pelo Estado. Abarca um campo multidisciplinar
e multisetorial de conhecimentos e praticas que, adequadamente utilizados,
podem proporcionar subsidios valiosos aos processos de tomada de decisdo
referentes a proposicao e gerenciamento das acGes de governo, contribuindo
para a melhoria de seu desempenho na perseguicdo dos objetivos e metas
coletivas. (CARNEIRO, 2004, p. 51).

! A expressdo accountability pode ser definida “[...] por responsabilidade ou [..] melhor ainda por
imputabilidade [...] obrigacdo de que alguém responda pelo que faz [...] obrigagdo dos agentes do Estado em
responder por suas decisdes, acBes e omissdes, 0 que ja € universalmente consagrado como norma nas
sociedades mais desenvolvidas” (CASTOR apud FEU, 2003, p.2).
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Dentre as inimeras &reas em que o planejamento presta auxilio as questdes
especificas de Estado, estd o setor que lida com os recursos publicos e, especialmente, com o

orcamento.

No Brasil, as atividades relacionadas ao planejamento das acOes
governamentais se iniciaram na década de 40, sendo que sua utilizacdo dentro do processo

orcamentario se da a partir da década de 60.

Todavia, deve-se destacar que foi a Constituicdo Federal de 88 (CF/88) que
trouxe consigo grandes avangos nos rumos dados a gestdo orcamentaria. Como uma das
principais inovacOes propostas esta a criacdo de trés instrumentos que teriam como finalidade
auxiliar o processo orcamentario: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual®. Esses trés instrumentos, funcionando de maneira
integrada, seriam a base para a sistematica de planejamento contida no processo or¢camentario.

Posteriormente ainda surgiram outras tantas normas que procuram abordar o
mesmo tema, regulamentando o que ndo havia sido ainda tratado no texto constitucional como
é 0 caso da Lei Complementar n°® 101/2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), as Portarias n® 42 e n° 163 do Ministério do Planejamento.

Apesar de tantas inovacdes, € quase consenso em boa parte da literatura que os
instrumentos de planejamento e orcamento acabam por ndo funcionar, impedindo que se

alcance o nivel de planejamento efetivamente proposto.

Embora o argumento mais levantado pelos autores seja de que esses
mecanismos ndo sdo utilizados da maneira que deveriam, deve-se ressaltar que em muitos
casos existem problemas na forma como foram estruturados e regulamentados pelo marco

legal que os permeia.

Além disso, j& sdo decorridos 20 anos da aprovacao desses expedientes. Nesse
sentido, faz-se extremamente necessario a revisdo desses planos quanto a sua adequacao ao

cenario atual e quanto a seu efetivo uso como elementos do planejamento.

2 Ver art. 165, incisos I, Il e 111 da Constituicdo Federal de 88.
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Isto posto, o objetivo desse estudo monografico refere-se a uma anélise desses
instrumentos, tendo como foco a legislacdo que os permeia e como ela influencia seu

funcionamento.

Também serdo feitas criticas e sugestfes de melhoria para o arcabouco legal
que acompanha esses planos. Para tanto, sera estudada tanto a legislacdo que os acompanha,
guanto seu funcionamento na realidade pratica, usando-se nessa parte o caso especifico de

Minas Gerais.

Quanto a metodologia a ser utilizada para a realizacéo de tal trabalho, primeiro

faz necessario compreender as varias metodologias que poderiam ser empregadas.

De acordo com Gil (2002), quanto aos procedimentos técnicos utilizados, as
pesquisas se classificam em dois grandes grupos: o primeiro deles engloba as pesquisas
bibliografica e documental, ou seja, aquelas que “[...] se valem das chamadas fontes de
‘papel’” (GIL, 2002, p.43); o segundo se refere as pesquisas experimental, ex post facto,
levantamento e estudo de caso, sendo que diz respeito aquelas “[...] cujos dados sdo

fornecidos por pessoas” (GIL, 2002, p.43).

No estudo em questdo, serdo utilizadas tanto o levantamento bibliografico,

quanto a pesquisa documental, isto €, os procedimentos técnicos do primeiro grupo.

A pesquisa bibliografica seria aquela que “[...] ¢ desenvolvida com base em
material ja elaborado, constituido principalmente por livros e artigos cientificos” (GIL, 2002,
p. 44). Esse tipo de pesquisa sera usado no estudo para auxiliar a compreensédo de como se
organiza o marco legal que permeia 0s instrumentos de planejamento e orgamento, sua
sistematica de funcionamento, assim como para a percepcdo de criticas e sugestdes em

relacdo aos mesmos.

Também sera empregada a pesquisa documental, que pode ser conceituada
como aquela que “[...] vale-se de materiais que ndo recebem ainda tratamento analitico, ou

que ainda podem ser reelaborados de acordo com 0s objetos da pesquisa” (GIL, 2002, p.45).



12

Nesse sentido, serdo aproveitados documentos que permitam compreender a
sistematica de planejamento e orgamento como um todo — como a Constituicdo Federal de
1988, as Portarias do Ministério do Planejamento e a Lei de Responsabilidade Fiscal — e
também documentos que indiquem como se da o planejamento na pratica do caso mineiro —
como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Or¢camentaria Anual de
Minas Gerais; 0s Manuais de Elaboracdo e Revisdo dos mesmos; Relatorios de

Monitoramento e Avaliacdo; dentre outros.

Tendo em vista tal objetivo, a secdo 2 desse trabalho expde o arcabouco legal
que permeia PPA, LDO e LOA péds 88. Para tanto sera feita a evolucdo da abordagem legal
desses trés instrumentos a partir da Constituicdo até os dias atuais, tratando-se ai das

principais normas que dizem respeito ao assunto discutido.

A secdo 3 dedica-se ao estudo de como o planejamento tem sido
operacionalizado pelos entes da federagdo a partir do marco legal definido. Para compreenséo
de tal tema, far-se-4 um estudo do planejamento tomando por base a experiéncia mineira.
Nesse capitulo sera abordado o funcionamento do PPA, da LDO e da LOA, além de se
destacar o que o caso de Minas Gerais traz de inovador em relagdo a tudo aquilo que foi
determinado pela legislacéo nacional no que diz respeito a esses trés instrumentos.

A secdo 4 compreenderd as criticas feitas ao sistema de planejamento instituido
pelas normas brasileiras. Além disso, procurar-se-a4 realizar algumas sugestbes que
contribuam para um melhor funcionamento dos mecanismos em questdo. Para tanto, serdo
trazidas a tona criticas trazidas pela literatura e sugestdes criadas a partir dessas criticas e da

experiéncia vivida em Minas.

A secdo 5 abordaré as principais conclusdes retiradas a partir das abordagens e

analises feitas dos temas tratados nos demais capitulos.
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2 PLANEJAMENTO NA LEGISLACAO BRASILEIRA ATUAL

No atual contexto em que a Administracdo Publica se encontra, exige-se que
ela se paute sempre pelo interesse publico, baseando-se em uma gestdo voltada para os
cidaddos. Para que tais fins sejam alcancados se faz fundamental que exista uma boa
administragdo dos recursos publicos.

O planejamento tem sido adotado por todo o mundo como uma eficiente
ferramenta que auxilia 0s governos a galgarem os objetivos acima descritos. No que se refere
a questdo da gestdo dos recursos publicos, assim como das acOes realizadas pelos Estados, 0

planejamento também tem desempenhado importante papel.

No Brasil, trés seriam os principais instrumentos trazidos pela Constituicdo
Federal de 88 que guiam a dindmica do processo or¢camentario: o Plano Plurianual (PPA), a
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA)3. Esses
instrumentos devem funcionar de forma integrada, promovendo o planejamento de longo,
médio e curto prazo* e permitindo que o governo alcance uma administracéo eficiente de seus

recursos e de suas politicas.

Todavia, nem sempre foi assim que ocorreu no Estado Brasileiro. Antes da
Constituicdo de 1988, dois eram 0s principais instrumentos de planejamento das acbes
governamentais de médio prazo: o Quadro de Recursos e de Aplicacdes de Capital (QRCA) e
0 Orgcamento Plurianual de Investimentos, OPl (GIACOMONI, 2007). O primeiro deles,
criado pela Lei 4320/64, possuia duracao de trés anos e discriminava as despesas e receitas de
capital (GIACOMONI, 2007). Ja o segundo, criado pelo art. 163 da Constituicdo de 67 e
regulado pela Emenda Constitucional n°1, de 69, sendo um desdobramento do primeiro,
matinha a mesma estrutura deste, sendo que também fazia o planejamento das acdes de médio
prazo, restringindo-se apenas a questdo dos investimentos, estando de fora as despesas de
custeio (TUBAKI, 1994).

3Vide Constituicao Federal artigo 165, incisos I, Il e I11.
* Deve-se ressaltar que, como sera tratado no decorrer do trabalho, parte consideravel da literatura ndo concorda
com que esses planos possuam qualquer atuago no que diz respeito ao horizonte de longo prazo.
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No que diz respeito as a¢des de curto prazo, ja existia a Lei Orcamentéria para
cada exercicio, mas muitas vezes esta ndo passava de uma peca meramente decorativa. Em
primeiro lugar porque nao era alvo de deliberacdo pelo Poder Legislativo, sendo que a
competéncia do mesmo era apenas autorizativa, aprovando a proposta vinda do Poder
Executivo e ndo tendo a competéncia para emenda-la. Em segundo lugar, o Poder Executivo
na maioria dos casos deixava de lado aquilo o que havia sido disposto na Lei, utilizando os
recursos como bem lhe parecia. Tal questdo persistiria ainda por muitos anos, apenas sendo

melhorada nos dias atuais.

Outro problema que inevitavelmente surge na concepgéo anterior do orcamento
seria 0 da ndo integracdo entre os planos de médio e curto prazo. Como serd visto
posteriormente, hoje em dia, a LDO foi estabelecida com o objetivo de fazer a integracdo
entre esses dois planos. Contudo, naquela época ndo havia previsdao de nenhum mecanismo
que pudesse permitir tal relagdo. Dessa forma, os planos funcionavam de forma desarticulada
e sem nenhuma garantia do que aquilo que eles haviam previsto seria realmente posto em

pratica.

2.1 Planejamento na Constitui¢éo de 88

A Constituicdo de 1988 trouxe grandes avangos em relacdo aos diversos temas
que ela aborda. No que diz respeito aos assuntos inerentes a Administracdo Publica, ela ndo

ficou para traz, dando novos rumos a gestdo do Estado e sendo um marco nessa matéria.

Nela foi dedicada uma segdo, “Do Org¢amento”, dentro do capitulo “Das
Finangas Publicas”, para a abordagem das questdes inerentes ao orcamento e planejamento. E
nessa se¢do, mais especificamente no caput do art. 165, que sdo criados o PPA, a LDO e a
LOA:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
I — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias;

I11 — os orgamentos anuais.
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A criagdo desses instrumentos pela Constitui¢do representou um grande avango
em termos de planejamento e or¢camento estatais. Por iSso, para que se compreenda como se
da a atual dindmica do orcamento, faz-se mister a compreensdo do funcionamento

estabelecido pela Constitui¢do para esses instrumentos.

O Plano Plurianual consistiria em um plano de médio prazo para as agdes a

serem desenvolvidas num periodo de quatro anos. Assim o PPA:

Art. 165 (...)

81° (...) estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e
metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo continuada. °

O principal objetivo desse instrumento seria a materializacdo dos objetivos
governamentais em politicas publicas factiveis de serem realizadas pela administracéo
publica, servindo sempre como guia no processo orcamentario para a elaboracdo dos
orcamentos anuais. Além disso, conforme dispde o 84° do artigo acima citado, ele também

serve como diretriz para a elaboracao de programas nacionais, regionais e setoriais.

De acordo com o disposto acima e em consonancia com 0 exposto por Edson
Tubaki (1994), o PPA, embora se assemelhe ao OPI, apresenta grandes avangos em relacédo ao
mesmo. Enquanto este se preocupa apenas com as questdes inerentes as despesas de capital,
aquele procura ndo s6 fazer uma discriminacdo das mesmas, como também das despesas de
custeio delas decorrentes, assim como daquelas que dizem respeito aos programas de duragédo

continuada.

Além disso, o PPA ndo simplesmente estabelece valores, mas sim fixa metas
fisicas que deverdo ser cumpridas pela administracdo publica. Dessa forma, ele serve como
diretriz e guia para a criagdo dos demais planos governamentais e para elaboracdo do

orcamento para cada ano.

Outra questdo a ser destaca € a exigéncia constitucional da regionalizacdo das

acoes presentes no plano plurianual. Tal fato permite que se possa acompanhar e verificar

® Vide Constituicdo Federal de 1988, art. 165, §1°.
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onde estdo sendo empregados 0s recursos publicos, permitindo um maior controle e uma

maior acconuntability.

Quanto a duracdo desse plano, sera de quatro anos (a mesma duracdo do
mandato de governo), sendo que seu inicio se dard sempre no segundo ano do mandato do
governante para que se assegure a continuidade das acOes iniciadas pelos governantes
anteriores. De acordo com o0 82, inciso | do art. 35 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias, o projeto do PPA devera ser enviado ao legislativo até¢ 31 de agosto, “[...] até
quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro [...]”, devendo ser
devolvido para a san¢do do Chefe do Executivo até 31 de dezembro, [...] até o encerramento

da sessdo legislativa”.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias nunca possuiu um mecanismo que a0 menos
se aproximasse de suas caracteristicas antes da Constituicdo de 88. De acordo com as palavras

da Carta Constitucional:

Art. 165 (...)

82° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo puablica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqliente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria
anual, disporé sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais e de fomento.®

A LDO busca eleger entre aquelas politicas estabelecidas pelo PPA quais serdo
as contempladas pelo orcamento do proximo exercicio. Assim, essa lei faz a ligacdo entre o
planejamento de médio prazo o de curto prazo, guinado a elaboracéo da LOA e tendo sempre

em vista o que foi definido no PPA.

Todavia, esse instrumento ndo se reduz apenas a0 mero aspecto ligagdo. Ele
também possui como finalidade a abordagem das questdes tributarias e da politica de
aplicacdo das agéncias financeiras e de fomento. Dessa maneira, objetivou-se que toda
alteracdo na legislacdo tributaria para o exercicio seguinte fosse abordado por esta lei,
cumprindo-se os principios da anualidade e anterioridade da lei tributaria prevista no art. 150,

inciso I11.

® Vide Constituicdo Federal de 1988, art. 165, §2°.
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Além disso, nela também ja ficam estabelecidas as despesas de capital que irdo
ser realizadas no exercicio seguinte assim como dispde acerca da modificacao da estrutura de
cargos e salarios e outras questdes inerentes a pessoal tanto da administracédo direta quanto da
indireta (HOLANDA, 1994). A partir da Emenda Constitucional n° 19 de 1998, somente
poderd ocorrer a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, criacdo de
cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como admissdo ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgédos e entidades da administracdo direta ou
indireta, inclusive fundacGes instituidas e mantidas pelo poder publico, com excecdo as
empresas publicas e as sociedades de economia, mediante autorizacdo prévia e especifica da

Lei de Diretrizes Orgamentarias.’

Como jé foi dito anteriormente, h& de se ressaltar que a criacdo da LDO foi de
grande importancia visto que, como nédo existiam instrumentos que a ela se assemelhassem
antes da Constituicdo de 88, a questdo referente a integracdo do planejamento de curto e longo
prazo era demasiadamente prejudicada, ocorrendo muitas vezes a ndo consonancia entre 0s

horizontes de planejamento e havendo em outras tantas vezes até mesmo seu embate.

Esse plano possui duracdo de um ano, sendo que sua tramitacdo se dara da
seguinte forma: devera ser enviado pelo Executivo para a apreciacdo do Legislativo até dia 15
de abril, devendo ser devolvido ao Poder executivo para que haja a sancdo até o dia 30 de

junho.®

O ultimo instrumento a ser abordado € a Lei Orcamentaria Anual. A LOA foi
sempre assumida como a principal expressao do processo orcamentario, identificando-se com

0 processo como um todo.

A principal finalidade da LOA seria a discriminacdo das despesas que serdo
realizadas pelo governo para o exercicio seguinte. Ele seria o detalhamento de valores das
politicas publicas instituidas pelo PPA e eleitas pela LDO. Nela também seré feita a previséo
das receitas a serem arrecadadas no ano vindouro. Dessa forma, de acordo com a Constituicdo
de 88:

" Ver art. 21 da Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998.
8 Ver art. 35, §2°, 11 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.
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Art. 165 (...)

§ 8° A lei orgamentaria ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita
e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagBes de crédito,
ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei. °

Como se pode perceber a partir do texto constitucional, usa-se termos distintos
acerca da despesa e da receita: enquanto diz-se fixacdo em relacdo a despesa, fala-se em
previsdo da receita. Essa diferenca terminoldgica indica a possibilidade de variacBes em
relacdo a Ultima e a imutabilidade da primeira. Percebe-se, assim a preocupacdo do
constituinte com a questdo do controle dos gastos publicos e sua previsdo. Porém, vale
destacar que ndao h& a completa imutabilidade em relacdo a despesa. O préprio texto do
paragrafo em questdo segue informando que havera a possibilidade de mudancas em relacdo a
despesa através da abertura de créditos suplementares e pela realizacdo de operacdes de
crédito. Essa preocupacdo em se demonstrar todo o contingente de receitas e despesas para o
exercicio seguinte veio reforcar o carater universal que a peca orcamentéria deve possuir, nao

permitindo que receitas e despesas fiquem de fora da mesma (GIACOMONI, 2007).

Ainda com relacdo ao paragrafo em questdo, ele também aborda a questdo da
exclusividade da Lei Orcamentaria. Segundo ele, nessa lei ndo poderad haver o tratamento de
assuntos diversos ao or¢camento, comportando apenas temas que dizem respeito as receitas e

despesas.

Outro interessante aspecto inovador trazido seria a divisdéo do orgamento.
Assim, a LOA dividir-se-ia:

Art.165 (...)

§5°-(...)

| — o or¢camento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgédos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundaces instituidas e
mantidas pelo poder publico;

Il — o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha maioria do capital social com direito a voto;

Il — o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo poder pablico.™

° Vide Constituicdo Federal de 1988, art. 165, §8°.
19 Vide Constituicdo Federal de 1988, art. 165, §5°.
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O orcamento fiscal é o mais conhecido e o mais usado das trés pecas
orcamentarias. Nele vém discriminadas as receitas e despesas da administracdo direta e
indireta de todos os Trés Poderes. Além disso, € 0 que mais se assemelha ao instrumento
orcamentario praticado antes de 88, sendo que os outros dois or¢camentos sdo novidades do

pos 88.

O orcamento de investimento das estatais deixa para o orcamento fiscal os
gastos mais operacionais para tratar apenas da questdo dos gastos de investimentos dessas
empresas.

Por Gltimo, o orcamento da seguridade social abrange as areas de salde,
previdéncia social e assisténcia social e destaca a importancia dada pelo constituinte a essas

areas que, na verdade, tem grande relevo ndo s6 aqui, mas em toda a Constituicao.

Quanto aos aspectos mais operacionais da criagdo da LOA, sua elaboracéo € de
competéncia do Poder Executivo, sendo sujeita a apreciacdo por parte do Legislativo, de
maneira diferente do que ocorria anteriormente onde as competéncias do Legislativo eram

infimas, cabendo ao mesmo a simples homologacéo da Lei.

No que se refere aos prazos, o projeto de Lei devera ser enviado ao Legislativo
para sua apreciacdo até dia 31 de agosto, devendo ser devolvido ao Executivo para sancao até

o dia 31 de dezembro.*!

Para encerrar 0s aspectos inerentes ao texto Constitucional, deve-se ainda

destaque ao 89° do mesmo art. 165 que assim informa:

Art. 165 (...)

§ 9° Cabe a lei complementar:

| — dispor sobre o0 exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e
a organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentérias e da lei
de orcamento anual;

Il — estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administracdo
direta e indireta, bem como condigBes para a instituicdo e funcionamento dos
fundos.

A Lei Complementar em questdo seria a responsavel pela regulamentacdo dos

trés instrumentos tratados anteriormente, determinando como se daria sua elaboracdo e

Y Ver art. 35, §2°, |1 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
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funcionamento, deixando claro o que cada um desses planos deveria conter, assim como a
disposicdo dessas informacdes. Contudo, até os dias atuais, tal lei ainda nao foi criada pelo
Legislativo Federal, sendo que varios projetos para sua criacdo tramitaram, mas nunca
chegaram a ser aprovados em Plenario. Para suprir em parte as lacunas deixadas pela nao
criacdo desse instrumento legal, além da ampla utilizacdo da Lei 4320/64, duas legislacGes
trouxeram disposi¢cdes que auxiliam na percepcdo de como se dara o funcionamento dos
planos. Sdo eles a Portaria do Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG)
n°42/99, a Lei Complementar n°101 de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Portaria
Interministerial da Secretaria de Orcamento Federal/ Secretaria do Tesouro Nacional
(SOF/STN) n° 163/01.

2.2 Planejamento na Portaria n°42/99

A Portaria n® 42/99 é de grande relevancia para o entendimento de como

devem funcionar os instrumentos de planejamento trazidos pela Constituicao.

Esse instrumento legal busca suprir a lacuna deixada pela ndo promulgacéo da
Lei exigida pelo art. 165, 89° da Constituicdo, trazendo a definicdo de alguns conceitos
importantes na elaboracdo dos planos. Além disso, busca-se atualizar a classificacdo da
despesa por funcdo que, até entdo, baseava-se naquilo que fora estabelecido pela Lei 4320/64
e pela Portaria 117/98.

No que se refere ao estabelecimento de conceitos, a Legislagdo em questdo
estabelece que o programa, elemento que obrigatoriamente devera estar presente no PPA,
seria “[...] o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a concretizacdo dos

objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores [...]"*?

, nesse sentido tanto os
projetos quanto as atividades seriam instrumentos para que 0s objetivos tragados pelos
programas sejam alcangados, sendo que esses possuem duragcdo permanente e aqueles séo
limitados a um horizonte temporal pré-estabelecido™®. J& as operacdes especiais n&o se ligam a

manutencdo das acbes desenvolvidas pelo governo, ndo possuindo, dessa forma, um produto

12 Ver art. 2°, alinea “a” da Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério de Planejamento, Gestéo e
Orgamento.
3 Ver art. 2°, alineas “b” e “c” da Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério de Planejamento, Gest#o e
Orgamento.



21

especifico™. O termo funcdo definir-se-ia como “o maior nivel de agregacdo das diversas

. 11i 15
areas de despesa que competem ao setor publico”

, sendo que as subfuncdes seriam uma
desagregacdo das funcdes e se relacionariam sempre com um determinado conjunto de

despesas®.

A Portaria determina que Encargos Especiais deveriam se referir a :

Art. 1°[..]

820 [...] despesas em relagdo as quais ndo se possa associar um bem ou
servigo a ser gerado no processo produtivo corrente, tais como: dividas,
ressarcimentos, indenizacdes e outras afins, representando, portanto, uma
agregacgdo neutra.

Por ultimo, vale ressaltar que sera livre a criacdo pelos entes da federacdo de
seus programas e da identificacdo dos mesmos, todavia 0s conceitos e a classificacdo

estabelecidos pela Portaria deveréo ser observados.

2.3 Planejamento na Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n°® 101, também denominada Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), possui como principal finalidade o estabelecimento de normas de financas
publicas que objetivem uma gestao fiscal responsavel. Essa lei procura regulamentar alguns
assuntos contidos na parte de Tributacdo e Orcamento da Constituicdo Federal (DEBUS e
NASCIMENTO, 2001), incluindo aqui alguns aspectos inerentes ao conteldo e
funcionamento do PPA, LDO e LOA.

Embora se ocupe de uma matéria muito semelhante a abordada pela Lei
4320/64, a LRF ndo revoga tal Lei. Ela apenas altera alguns aspectos ja trazidos pela
legislacdo anterior, sendo que a Lei 4320 ainda possui artigos que determinam o
funcionamento do processo or¢camentario atual (DEBUS e NASCIMENTO, 2001).

Y Ver art. 2°, alineas “d” da Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério de Planejamento, Gest#o e
Orgamento.

5 Ver art. 1°, §1° da Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério de Planejamento, Gest&o e Orgamento.
16 Ver art. 19, §3° e §4° da Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério de Planejamento, Gesto e
Orgamento.
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A abordagem do planejamento das acGes governamentais € uma necessidade
para que a LRF consiga atingir os objetivos a que se propds. Nesse sentido a Lei néo cria
novos instrumentos, mas sim traz inovacGes aos ja consagrados pela Constituicdo Federal,

principalmente na composicdo da LDO e da LOA, ja que as alteracdes no PPA foram vetadas.

Com certeza a LDO foi o instrumento que mais sofreu modificacGes a partir da
LRF, recebendo novas fungdes que hoje sdo primordiais para que se alcance uma gestdo
transparente e responsavel dos recursos puablicos. Varias matérias passaram a ser
regulamentadas por ela com o objetivo de se conquistar o equilibrio entre receitas e despesas
do governo (MATIAS-PEREIRA, 2006).

Deste modo, além daquilo estabelecido no art. 165 da Constitui¢do, de acordo

com o art. 4°, | da LRF, a LDO sera composta por:

Art. 4°[..]

I-[...]

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser efetivada nas hipdteses
previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 9% e no inciso Il do § 1°
do art. 31;

c) (VETADO)

d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orgamentos;

f) demais condic@es e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas;

Além disso, existem outros dois importantes dispositivos que devem compor a

LDO, eles sdo 0 Anexo de Metas Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais.

O Anexo de Metas Fiscais, abordado pelo §2° do artigo acima citado, devera
estabelecer para um periodo de trés anos as metas que dizem respeito as despesas, as receitas,
ao montante da divida publica e aos resultados nominal e primario, em valores correntes e

constantes.

Nesse documento exige-se que se acrescente o demonstrativo das metas anuais
a fim de se efetuarem comparacdes com as metas dos exercicios anteriores e de se verificar

sua consisténcia com a politica econémica de carater mais geral. Também devera constar uma


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101veto.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101veto.htm
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avaliacdo do cumprimento das metas estipuladas para o exercicio anterior, servindo como um

subsidio para a elaboragdo das metas do exercicio seguinte.

Ainda ird compor esse anexo um demonstrativo da estimativa e compensacao
da renuncia de receita e da margem de expansdo das despesas obrigatdrias de carater

continuado.

Além disso, 0 Anexo de Metas Fiscais ird analisar a evolucdo do patriménio
liguido dos ultimos trés exercicios, sendo que 0s recursos obtidos através da alienacdo de
ativos terdo destaque.

Por ultimo, o documento ainda incluira uma avaliacdo acerca da situacédo
financeira e atuarial do regime geral de previdéncia, do regime de previdéncia proprio dos
servidores publicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador, assim como dos demais fundos

publicos e dos programas estatais de natureza atuarial.

O Anexo de Riscos Fiscais vem como uma inovacao trazida pela LRF em seu
art. 4°, 83° contendo 0s passivos contingentes e quaisquer outros riscos gque possam Vir a
afetar as contas publicas. De acordo com Debus e Nascimento (2001, p. 19), um exemplo
representativo desses riscos seria a expedicdo de uma sentenca judicial que causasse algum
impacto nas contas publicas sem que houvesse a previsdo de algum recurso para contingéncia-

la.

Além disso, deve-se também constar no documento as medidas a serem
adotadas caso esses riscos venham a se concretizar. Tal cuidado significa muito para um
planejamento adequado das politicas e dos gastos publicos, visto que permite a previsao do
resultado de possiveis eventos sob a consecucdo das metas fisicas e dos recursos financeiros

planejados pelo governo.

Para finalizar, algumas modificagfes tambem foram inseridas na LOA. A
primeira delas diz respeito a compatibilidade dessa Lei ao que foi disposto na LDO. Assim, a
partir da LRF, a LOA compreendera um demonstrativo da compatibilidade entre aquilo que
foi programado nos orcamentos e 0s objetivos e metas tragcados pelo Anexo de Metas Fiscais

contida na LDO para 0 mesmo exercicio.
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A LRF também reforca a necessidade ja4 colocada pelo art. 165, 86° da
Constituicao, de se trazer demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributéria e crediticia, assim como as medidas de compensacdo a renuncias de receita e

aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado.

Para que a LOA possa garantir o planejamento das despesas governamentais, o
equilibrio das contas publicas e a compatibilidade com o PPA e com a LDO, a LRF exige

que:

Art5°...]

§4° E vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa
ou com dotagdo ilimitada.

§ 5% A lei orcamentaria ndo consignard dotacdo para investimento com
duragdo superior a um exercicio financeiro que ndo esteja previsto no plano
plurianual ou em lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 1°
do art. 167 da Constituig&o.

Além disso, esse documento devera conter a reserva de contingéncia referente
ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos,
calculada com base na receita corrente liquida. Ainda devera apresentar as despesas relativas

a divida publica, mobiliaria ou contratual, bem como as receitas que as atenderdo.

Por dltimo, vale ressaltar que a LRF dedica uma secdo inteira para a
regulamentacdo da escrituracdo e consolidacdo das contas publicas'’. No que se refere &
consolidacdo das contas publicas, dispde o art. 51 da Lei, que ela sera realizada pelo Poder
Executivo da Unido, sendo que aos demais entes federativos cabe encaminha-la até prazo

determinado suas respectivas contas.

7 \er Capitulo IX, Da Transparéncia Controle e Fiscalizacdo, Secéo Il, da Escrituracdo e Consolidacdo das
Contas, da LRF.
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2.4 Planejamento na Portaria 163/01

A Portaria 163/01 surgiu para regulamentar como devera funcionar a
consolidacdo das contas dos diversos entes da federacdo, permitindo o efetivo funcionamento
do art. 51 da LRF.

Para que essa consolidacdo possa vir a funcionar, surge a necessidade de que
haja a uniformizacdo dos procedimentos de execucdo orcamentaria para todos os entes da
federacdo e, consequientemente, a utilizacdo de uma mesma classificacdo orcamentaria para as

receitas e despesas publicas.

Para que tal necessidade seja satisfeita, no que se refere a receita, o art. 2°
dispde a adocdo de uma classificacdo Unica da natureza das receitas para todas as esferas de
governo, que estara contida no Anexo | dessa mesma Portaria. Todavia, poderdo ser
realizados desdobramentos dessa classificacdo para que possam ser atendidas as
peculiaridades de cada ente da federacdo, sendo que, também com fins de padronizacéo, a
STN também consolidara esses desdobramentos para serem utilizados no exercicio

subseqiente.

No que diz respeito as despesas, os Anexos Il e 1l da Portaria traz também a
classificacdo da natureza da despesa'®, assim como sua discriminago. Dessa forma, de acordo

com a norma:

Art. 3° A classificagdo da despesa, segundo a sua natureza, compde-se de:
| - categoria econémica;

Il - grupo de natureza da despesa;

111 - elemento de despesa.

Ainda com base nesse artigo, a Portaria dispde que a natureza da despesa
devera ser complementada pela modalidade de aplicacdo que, por sua vez, objetiva verificar
se a aplicacao dos recursos se da na mesma esfera de governo ou por entes diversos, evitando

a dupla contagem de recursos que tenham sido transferidos ou descentralizados.

'8 perceber que a classificagdo realizada pela Portaria 42 é diferente daquela realizada pela Portaria 163.
Enquanto a primeira diz respeito a classificagdo da despesa por fungdo, a segunda se refere a classificacdo da
natureza da despesa.
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A norma continua informando em seus artigos alguns conceitos. Dessa forma,
entende por grupos de natureza das despesas “a agregacdo de elementos de despesa que
apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto” (BRASIL, 2001, p. 2). Sobre

0 elemento da despesa dispde que “tem por finalidade identificar os objetos de gasto [...]”
(BRASIL, 2001, p. 2).

Assim como ocorre com a receita, a norma permite que seja feito o
desdobramento dos elementos de despesa. Sendo que a estrutura que devera ser seguida para a

natureza da despesa seria:

Art. 5°[...]

a) “c” representa a categoria econdmica;

b) “g” o grupo de natureza da despesa;

¢) “mm” a modalidade de aplicacao;

d) “ee” o elemento de despesa; ¢

e) “dd” o desdobramento, facultativo, do elemento de despesa.

Em relacdo a discriminacgdo da receita, a Portaria n® 163 dispGe que, em relacdo
a sua natureza, ela devera ser feita no minimo por categoria econdmica, grupo de natureza de
despesa e modalidade de aplicacao.



2.5 Resumo

Quadro 2.1: Quadro de resumo das principais contribuigdes trazidas pelas

normas sobre planejamento e orcamento criadas apds 1988.

NORMAS

PRINCIPAIS CONTRIBUICOES

Constituicdo Federal de 88

Instituicdo do PPA, LDO e LOA;
Previsdo de Lei Complementar que
disponha sobre o exercicio financeiro,
a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a
organizagdo do PPA, LDO e LOA.

Portaria n°42/99

Atualizacdo da classificacdo da
despesa por funcéo;

Definigdo dos conceitos de programa,
operacdes especiais, funcao,
subfuncdo e encargos especiais.

Lei de Responsabilidade Fiscal

Instituicdo da integragdo do Anexo de
Metas Fiscais € do Anexo de Riscos
Fiscais a LDO;

Instituicdo da integracdo a LOA: o
demonstrativo de compatibilidade
entre LDO e LOA; a previsdo da
Reserva de  Contingéncia; o
demonstrativo  regionalizado  do
efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencdes, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e
crediticia, assim como as medidas de
compensagdo a rendncias de receita e
aumento de despesas obrigatdrias de
carater continuado.

Portaria n°® 163/01

Instituicdo da Classificagdo da
Natureza das Receitas;

Instituicdo da Classificagdo da
Natureza da Despesa;

Determinacdo de como de dard a
discriminacdo da despesa.

Fonte: Elaboragdo propria
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A 4

Elaborag&o e revisdo
do plano plurianual -
PPA

Controle e avaliagdo
da execucdo
orcamentaria

Execucéo
orcamentaria

A\ 4

Elaboragéo e revisao

de planos e programas

nacionais, regionais e
setoriais

Elaboracdo e
aprovacao da lei de
diretrizes
orcamentarias

A 4

Elaboragdo da
proposta or¢camentéria
anual - LOA

Discusséo, votacao e
aprovacdo da lei
orcamentaria

A

Diagrama 2.1: Processo de planejamento e orcamento
Fonte: GIACOMONI, James. Orcamento Publico. Sao Paulo: Atlas, 2001. 365 p.
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3 PLANEJAMENTO E SUA APLICACAO AO CASO MINEIRO

Neste capitulo pretende-se realizar uma narrativa sobre a trajetdria recente do
planejamento no caso de Minas Gerais, buscando compreender como o0 Governo do Estado

lida com o arcabouco constitucional posto para o planejamento e orgamento publicos.

Como ente federado da Republica do Brasil, o Estado de Minas Gerais deve
pautar sua atuacdo por aquilo que é determinado pela Constituicdo Federal, assim como por
algumas normas federais, como a Lei 4.320, a Portaria n® 42, a Portaria n° 163 e a LRF. Nesse
sentido, no que diz respeito ao planejamento e orcamento publico, Minas Gerais adota 0s trés
instrumentos principais, PPA, LDO e LOA, determinados pela Constitui¢do de 88.

Também por ser um membro pertencente a uma federacdo, possuindo assim
autonomia e competéncia para legislar sobre determinados assuntos, Minas Gerais procura
solucionar algumas questdes inerentes ao sistema orcamentario a partir da determinacao
instrumentos de planejamento que de alguma forma complementam os trés anteriormente

citados.

Um instrumento peculiar ao caso mineiro seria o0 Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI)*°. Esse instrumento foi criado pela Constituicdo Mineira

em seu art. 231, ndo havendo previsdo alguma de sua existéncia na CF/88.

Como sera explicado de forma mais detalhada posteriormente, tanto os
instrumentos j& previstos pela Constituicdo Federal, quanto o inovador mecanismo trazido
pela Constituicdo Estadual, funcionam de maneira integrada, havendo coeréncia entre as

proposices de cada um deles®.

19 \er parégrafo Gnico do artigo 154 da Constituicio Mineira.
20 Os conceitos utilizados nesse capitulo foram baseados naqueles constantes no Manual de Elaboracéo do PPAG
2008-2011 e da Proposta Orgamentaria 2008.
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3.1 PMDI e integracéo entre os instrumentos de planejamento

O PMDI é um instrumento de longo prazo, sem um periodo certo para sua
vigéncia, que visa a determinacdo de diretrizes estratégicas que guiardo 0 governo na sua
atuacdo ao longo do tempo. De acordo com a propria Constituicdo Estadual, o PMDI possui

como objetivos:

Art. 231 [...]

82°(...)

I - 0 desenvolvimento socioeconémico integrado do Estado;
Il - a racionalizacéo e a coordenagéo das agdes do Governo;
I11 - o incremento das atividades produtivas do Estado;

IV - a expansdo social do mercado consumidor;

V - a superacdo das desigualdades sociais e regionais do
Estado;

VI - a expansdo do mercado de trabalho;

VII - o desenvolvimento dos Municipios de escassas condi¢Bes de propulsdo
socioecondmica;

VIII - o desenvolvimento tecnolégico do Estado.

O PMDI mais recentemente elaborado possui como base o documento “Minas
Gerais Século XXI” e, assim como sua revisdo, traga uma Visdo de futuro que devera ser
alcangada, transmitida pela expressdo “Tornar Minas 0 melhor estado para se viver”. Com
essa finalidade, estabelecerem-se cenarios dos possiveis rumos que Minas poderia seguir,
sendo que, para que se possa chegar ao futuro mais desejavel foram definidos objetivos e

diretrizes estratégicas divididas em “Areas de Resultado”.

Além da prépria elaboracdo desse documento, o governo de Minas também
realiza revisdes do mesmo, permitindo que ajustes sejam realizados e que objetivos sejam

revistos.

Como a administracdo atual de Minas Gerais busca realizar uma gestdo
baseada em resultados, buscou-se a definicdo e insercdo dos destinatarios das politicas
publicas nos planos de governo. Dessa maneira, foram definidos cinco blocos de destinatarios

dessas politicas que seriam:

e Pessoas instruidas, qualificadas e saudaveis;
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Jovens;

Empresas dinamicas e inovadoras;

Cidades seguras e bem cuidadas;

Equidade entre pessoas e regides.

A partir dessa definicdo, foram cridas onze Areas de Resultado que dizem

respeito aos macro desafios enfrentados pelo Governo e possuem como finalidade

materializar os objetivos em acdes e resultados reais para esses destinatarios. Essas 11 Areas

de Resultado seriam:

Educacéo de Qualidade;

Protagonismo Juvenil;

Investimento e Valor Agregado da Producéo;

Inovagdo, Tecnologia e Qualidade;

Desenvolvimento do Norte de Minas, Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce;

Logistica de Integracdo e Desenvolvimento;

Rede de Cidades e Servicos;

Vida Saudavel;

Defesa Social;

Reducdo da Pobreza e Incluséo Produtiva;
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e Qualidade Ambiental.

Ao determinar as diretrizes estratégicas de longo prazo a serem adotadas pelo
Governo Mineiro, o0 PMDI acaba servindo de base e guia para a elaboragdo dos demais
instrumentos, sendo constitucionalmente obrigatéria sua observacdo®. Assim, O PMDI, o
PPA e a LOA funcionam de forma articulada sendo que a esses dois Ultimos compete
materializar as diretrizes estratégicas do PMDI em politicas publicas concretas e detalhar os

valores dessas politicas respectivamente. Sua organizacdo se da conforme a figura a seguir:

Diretrizes
Estratégicas

Materializacao da

Estratégia em
Politicas Publicas

Detalhamento
de Valores

Figura 3.1: Integracéo entre os instrumentos de planejamento em Minas Gerais

Fonte: MINAS GERAIS. Manual de Elaboracdo do PPAG 2008-2011 e da Proposta
Orcamentaria 2008. Disponivel em:
<http://www.planejamento.mg.gov.br/governo/planejamento/ppag/ppag.asp>.

2! \er Constituigdo do Estado de Minas Gerais, art. 154, paragrafo Gnico, e art. 157, § 2°.
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3.2 PPA

Assim como ja foi dito anteriormente, o0 PPA é o instrumento responsavel por
concretizar aquilo que foi tracado no PMDI, fazendo a ligacdo entre o planos de longo e curto
prazos. Nesse sentido, o PPA organiza-se por meio de programas, que por sua Vvez

correspondem a um agrupamento de acdes que visam combater uma determinada quest&o.

O programa, que seria a unidade bésica de estruturacdo do PPA, caracteriza-se
por ser um agrupamento de acdes que possuem como objetivo o enfrentamento de um
problema especifico, trazendo algum tipo de beneficio para um determinado grupo de
destinatarios (publico-alvo). Tal definicdo segue aquilo que foi determinado pela Portaria n°
42/99, agregando alguns elementos novos, como a presenca do plblico-alvo?. Cada programa
devera se ligar aos Objetivos Estratégicos e Resultados Finalisiticos determinados pelo PMDI.

PROBLEMA PROGRAMA

FINALIDADE / PRODUTO 1

FINALIDADE / PRODUTO 2

FINALIDADE / PRODUTO 3

PUBLICO-ALVO:
PESSOAS, FAMILIAS, EMPRESAS, ETC.

Figura 3.2 : Estruturacdo dos programas governamentais em Minas Gerais

Fonte: MINAS GERAIS. Manual de Elaboragdo do PPAG 2008-2011 e da Proposta
Orgcamentaria 2008. Disponivel em:
<http://www.planejamento.mg.gov.br/governo/planejamento/ppag/ppag.asp>.

22 Ver art. 2°, alinea “a” da Portaria n°® 42/99.
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Todos os programas compreenderdo uma série de atributos que ajudardo em

sua qualificacéo e especificacdo. Seriam eles:

Orgéo responsavel pelo programa;

Unidade orgamentéria responsavel pelo programa;

Denominacao;

Obijetivo do programa;

Publico-alvo;

Justificativa;

Area de resultados;

Obijetivos estratégicos;

Indicadores finalisticos;

Tipos de programa;

Horizonte temporal,

Estratégia de implementacéo;

Unidade administrativa responsavel pelo programa;

Identificador de programa governamental .

Para que se realize a idéia de uma gestdo voltada para resultados, é de

fundamental importancia que se verifique se 0s programas estdo realmente causando algum
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impacto. Para tanto, utiliza-se de indicadores que sejam capazes de captar € mensurar se
houve algum tipo de mudanga na realidade e a intensidade da mesma.

O indicador deve se expressar através de uma relacdo entre grandezas
referentes a algum impacto que o programa/acdo causou em uma situacdo-problema. N&o

deve, portanto, ser expresso em numero absoluto, nem confundir-se com as metas fisicas.
Para que o indicador possa alcancar seus objetivos ele devera possuir relacdo
com as entregas que serdo efetuadas pelo programa. Além disso, hd de ser possivel sua

mensuracao, além de que esta devera ocorrer em um tempo razoavel.

Em resumo, as principais caracteristicas que deverdo compor os indicadores

seriam:

e Validade;

e Relevéancia;

e Confiabilidade;

e Simplicidade;

e Tempestividade.

Como alguns dos programas presentes no PPA contribuem de forma mais
efetiva para o alcance dos objetivos tracados pelo PMDI do que outros. Nesse sentido, achou-
se que seria desejavel que esses programas fossem diferenciados dos demais, possuindo certas
prerrogativas.

Com base nisso, criou-se 0 GERAES e 0s Projetos Estruturadores. Esses
ultimos sdo, na verdade, programas prioritarios para os quais ndo ha contingenciamento de

recursos financeiros e orgamentarios e que possuem uma metodologia de gestdo diferenciada
(ALMEIDA e GUIMARAES, 2006).
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Como j& explicitado anteriormente, 0s programas caracterizam-se por ser um
agrupamento de acdes que possuem como objetivo enfrentar algum problema. Sendo assim, é

por meio da acdo que o governo atua, procurando solucionar determinada questéo.

A cada agdo corresponde apenas a uma entrega, ou seja, cada acdo fornece
apenas um produto, ndo devendo segundo a Portaria n°42 haver mais de um produto

relacionada a uma mesma acéo.

Assim como o produto é o elemento basico de estruturacdo do PPA, a acdo
seria a unidade basica da gestdo, sendo que é por meio dela que sdo feitos os detalhamentos
da despesa orcamentaria, assim como se caracteriza por ser o elemento integrador entre o

aquilo que estéa contido nos planos e o orcamento.

Também como ocorre com 0s programas, existem uma série de atributos que

auxiliam na composicao das acfes. Sao eles:

Titulo;

e Orgdo responsavel pela acio;

e Unidade orcamentaria responsavel pela acao;

e Funcéo;

e Subfuncéo;

e Finalidade;

e Descricdo;

e Produto;
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e Unidade de medida;

e Especificacdo do produto;

e Detalhamento da implementacéo;

e Base legal;

e Unidade administrativa responsavel pela acéo;

e Metas fisicas;

e Metas financeiras;

e Regionalizacdo das metas fisicas e financeiras.

As acoes, seguindo o que foi disposto pela Portaria n°42/99, dividir-se-iam em
trés grupos distintos: projetos, atividades e operacdes especiais. Quais tipos de acdes estariam
englobados em cada categoria também € determinado pela norma acima citada, podendo-se

entender de acordo com a mesma:

Art. 2°...]

b) Projeto, um instrumento de programacéo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento
da acdo de governo;

c) Atividade, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operacGes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutencdo da agéo de governo;

d) OperacGes Especiais, as despesas que ndo contribuem para a manutengédo
das acbes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram
contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servicos.

Portanto, pode-se dizer que o PPA organiza-se da seguinte forma:
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Orgédo X Orgao Y

Programas Programas

Indicador 1 Indicador 1
Prog 2 Prog N
Indicador n  Indicador n

Figura 3.3: Estruturagdo do PPA em Minas Gerais

Fonte: MINAS GERAIS. Manual de Elaboragdo do PPAG 2008-2011 e da Proposta
Orcamentaria 2008. Disponivel em:
<http://www.planejamento.mg.gov.br/governo/planejamento/ppag/ppag.asp>.

3.3LDO

A LDO constitui um importante instrumento de gestdo, uma vez que, além de
servir como integradora entre o PPA e a LOA, ainda passou a desempenhar a partir da LRF

funcéo de ferramenta de gestéo fiscal dos entes da federacao.

De acordo com Afonso (2005, p. 7), uma das maiores inovacOes trazidas pela
LRF estaria no fato de permitir que cada ente da federacao por si so defina sua propria meta
fiscal. Isso seria realizado atraves da determinagdo desse limite na LDO, sendo assim, essa lei

seria 0 instrumento por meio do qual essa liberdade seria materializada.
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Como instrumento de planejamento, a LDO seleciona entre os programas
estabelecidos pelo PPA aqueles que serdo contemplados pela LOA, promovendo, dessa forma

a integracao entre esses dois instrumentos.

No Anexo de Metas e Prioridades da Administragdo Publica ficam definidas
quais as ag¢bes de maior relevancia para 0 governo no exercicio que se seguira. Em Minas
Gerais, as metas sdo divididas naquelas pertencentes ao Poder Executivo e as dos outros
Poderes. No caso do Executivo, as metas e prioridades referem-se exatamente aos Projetos

Estruturadores que serdo desenvolvidos no proximo exercicio.

A LDO também aborda assuntos que se referem a:

e Orientacdes para a elaboracdo do orcamento;

e Alteracdo na legislacdo tributaria;

e Autorizacdo para concessdo ou aumento de remuneracdo, a criacdo de

cargos, empregos e funcbes ou alteracdo de estrutura de carreira, bem como

admissédo ou contratacdo de pessoal;

e Defini¢do de Reserva de Contingéncia, tendo como base a receita corrente
liquida;

Definigéo do que seriam Despesas Irrelevantes;

Definicdo de Exigéncias para a concessao de transferéncias voluntarias;

Definicdo de critérios para a inclusdo de novos projetos na LOA,

Definicédo de critérios e formas para a limitagdo de empenho.

No caso de Minas Gerais, sua Constituicdo traz algumas inovac6es em relagédo

a Constituicdo Federal.
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Em primeiro lugar, pode-se citar a criagio de uma Comissdo Permanente,
composta por membros da Mesa da Assembléia, pelo Governador do Estado, pelo Presidente
do Tribunal de Justica, pelo Procurador Geral de Justica e pelo Presidente do Tribunal de
Contas, que possui como fungdo a compatibilizagdo das propostas parciais apresentadas por
cada Poder, Ministério Publico e Tribunal de Contas, dispondo também sobre o montante de

recursos destinados as despesas do governo para 0 exercicio seguinte.

Outra questdo interessante seria a fixacdo na LDO de uma parcela do
orcamento para o atendimento das demandas levantadas em audiéncias publicas. Nesse

sentido dispGe a Constituicdo:

Art. 155[...]

§ 5° - A Lei de Diretrizes Orcamentarias fixara percentual ndo inferior a um
por cento da receita orcamentaria corrente ordinaria do Estado, destinado ao
atendimento das propostas priorizadas nas audiéncias publicas regionais, a
ser incluido na Lei Orcamentaria Anual e executado, com o respectivo
pagamento, até o final do exercicio financeiro correspondente, sob pena de
responsabilidade, nos termos do inciso VI do art. 91.

No que diz respeito a LDO como um instrumento de gestdo fiscal, destaca-se a
presenca do Anexo de Metas Fiscais e do Anexo de Riscos Fiscais.

O Anexo de Metas Fiscais define como se dara a politica fiscal para os
préximos trés exercicios, bem como avalia 0 cumprimento das metas fiscais para o exercicio
anterior. Sendo assim, nele ficam estabelecidas as metas que se referem a Receita, Despesa,

Resultado Primario, Resultado Nominal e Montante da Divida Publica.

Outros assuntos também sdo abordados nesse Anexo, dentre eles pode-se citar:
a evolugdo do Patrimonio Liquido; a avaliacdo financeiros e atuariais dos regimes de
previdéncia e demais fundos; demonstrativo da estimativa e compensacdo da renincia de

receita; margem de expansdo das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado.

No Anexo de Riscos Fiscais ficam estabelecidos as principais situacfes que
poderdo vir a interferir nas contas publicas. Dessa forma, o proprio Anexo de Riscos Fiscais

define esses riscos que resultariam na diminuicdo da receita corrente em relagdo ao que se
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havia estipulado como meta ou ainda uma expansdo da despesa e da divida maior do que se
havia previsto. Esses riscos se subdividiriam em trés grupos: riscos com impacto na receita,

riscos de despesa e riscos de passivos contingentes.

3.4 LOA

A Lei Orcamentaria Anual completa o ciclo orcamentario, sendo o instrumento
que detalha os valores referentes as politicas determinadas no PPA que, por sua vez, se
originaram das diretrizes estabelecidas no PMDI.

Logo, justifica-se a norma instituida pela Constituicdo Estadual, que determina
em seu art. 157, § 2° “O orcamento, compatibilizado com o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado, terd, entre suas funcbes, a de reduzir desigualdades entre as

regides do Estado, segundo critério populacional.

Para a definicdo de como se dara a distribuicdo dos recursos para 0 préximo
exercicio, hd algumas diferencas entre as despesas correntes e de capital; Projetos
Estruturadores e Programas Associados® e Especiais®”.

Quanto as despesas correntes dos Programas Associados e Especiais, aos
6rgdos é dado o piso referente as despesas do ano anterior, sendo que eles poderdo pleitear
junto a JPOF recursos adicionais, desde que justificadamente.

Quanto as despesas de capital, os 6rgdos encaminharam a SEPLAG os pleitos,
detalhando em que serdo gastos os recursos, e a Junta de Programacdo Financeira e
Orcamentaria (JPOF) cabera a decisdo acerca do montante destinado a cada 6rgdo. Nesse

sentido procura-se seguir um modelo de “Or¢amento Base Zero” para as despesas de capital,

%3 De acordo com a definigdo constante no Manual de Revisdo do PPA 2008-2011, os Programas Associados
seriam “os programas dotados de colaboragdo sinérgica com os Programas Estruturadores, tendo em vista o
alcance dos objetivos estratégicos do PMDI, e, conseqiientemente, da visdo de futuro que o informa.” (MINAS
GERAIS, 2006, p. 26).

2 De acordo com a definicdo constante no Manual de Revisio do PPA 2008-2011, os Programas Especiais
seriam “os programas que nio apresentam identificagdo evidente com as Areas de Resultados, mas sdo de suma
importancia para a administracdo estadual, na medida em que contemplam as prioridades setoriais que néo
estejam diretamente vinculadas a estratégia global do Governo” (MINAS GERAIS, 2006, p. 26).
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entendo-se por isso que, a cada ano, ndo se parte do montante estabelecido no exercicio
anterior, como comumente acontece nas elaboragBes orcamentarias, para determinar o

montante da despesa de capital, mas sim se negocia recursos partindo-se do zero.

No caso dos Projetos Estruturadores a definicdo dos recursos tanto de custeio
quanto de capital também segue a técnica “Base Zero”, sendo que todos os recursos serao

negociados.

Igualmente ao que ocorre no caso da LDO, também para a LOA, a
Constituicdo do Estado determina a destinacao especial de recursos para determinadas areas.

Art. 158 - A lei orcamentéria assegurard investimentos prioritarios em
programas de educacdo, salde, habitacdo, saneamento béasico, protecdo ao
meio ambiente, fomento ao ensino, a pesquisa cientifica e tecnoldgica, ao
esporte e a cultura e ao atendimento das propostas priorizadas nas audiéncias
publicas regionais.

Como auxiliadores no cumprimento das funcdes desempenhadas pela LOA,
uma nova ferramenta, o Decreto de Programacdo Financeira e Or¢camentaria (DPOF), e um

6rgdo auxiliar, a JPOF, foram criados pela legislagdo mineira.

O DPOF se caracteriza por ser um documento em que fica estabelecida a
programacdo or¢amentaria e financeira para os programas e/ou 6rgaos, bem como a forma de

execucao da LOA mediante a definicdo de limites orcamentarios e financeiros.

Esse documento veio para satisfazer a exigéncia contida no art. 8° da LRF, que
dispde que o Poder Executivo devera estabelecer a programacéo financeira e o cronograma de
execucdo mensal de desembolso que deverd ser feito até no méximo 30 dias depois da
publicacdo dos orcamentos. Desse modo, entre 0s principais assuntos abordados por esse
documento estariam limites orcamentarios anuais e a programacdo quadrimestral para a
realizacdo de empenho e pagamento no exercicio; as regras e limites para solicitacfes de
alteracbes orcamentarias; a determinacdo de cotas orcamentérias; regras para a execucao

financeira e orgcamentaria; e orientacfes para 0 acompanhamento dos convénios.
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J& a JPOF caracteriza-se por ser um 6rgdo proprio para a deliberacéo de certos
assuntos referentes ao planejamento e ao orgamento, permitindo que as decisdes possam ser

tomadas de forma colegiada.

Esse 6rgdo é composto por pessoas que integram o quadro de funcionarios da
Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) e da Secretaria de Fazenda (SEF). Suas
funcbes se relacionam a programacdo orcamentaria e financeira, assim como seu
monitoramento (ALMEIDA e GUIMARAES, 2006). Desse modo, estdo entre as atividades
realizadas pela Junta, a deliberacdo sobre a alocacdo e contingenciamento de recursos e a
avaliacdo da evolugdo da receita e da despesa, promovendo o0s devidos ajustes quando

necessario.

3.5 PPA e as ferramentas auxiliares de sua gestao

Algumas ferramentas foram trazidas pela legislacdo mineira, embora néo
estejam previstas pela Constituicdo de 88, para que o PPA conseguisse atingir efetivamente
seus objetivos. Sdo elas: o Relatorio Institucional de Monitoramento do PPA, o Relatério
Anual de Avaliacdo do PPA e a Revisdo Anual do PPA.

3.5.1 Relatério Institucional de Monitoramento

O Relatdrio Institucional de Monitoramento faz 0 acompanhamento das agdes

ao longo do exercicio.

Por meio dele afere qual foi a porcentagem da execucdo fisica e financeira que
ocorreu até aquele periodo, tendo sempre como referéncia o que foi programado para o
exercicio como um todo. Compde-se, assim, em um demonstrativo da execucdo fisica e

financeira para o periodo.

Tal relatério é publicado bimestralmente, sendo que os resultados sdo sempre

acumulados. Por exemplo: o Relatério Institucional de Monitoramento divulgado em
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fevereiro compreende a execucdo fisica e financeira apenas janeiro e fevereiro; ja o Relatério

referente ao més de julho, compreendera a execucao fisica e financeira de janeiro a julho.

Esse relatorio serd organizado por setores, contendo os dados acima dispostos

para cada agéo.

3.5.2 Avaliacdo Anual do PPA

A Auvaliagdo Anual do PPA consiste na verificagdo e anélise dos resultados
alcancados pelos programas desenvolvidos pelo governo, aferindo-se o desempenho desses

programas.

Seu objetivo principal consistiria em prestar informacdes para a sociedade,
servindo como uma prestacdo de contas acerca de como estdo sendo empregados 0s recursos
publicos, e para o proprio governo, servindo de subsidio para decisdes inerentes a como serao

empregados 0s recursos publicos e para a melhoria dos proprios programas desenvolvidos.

Essa avaliacdo € desenvolvida pelos proprios 6rgdos responsaveis pela
implantacdo e desenvolvimento dos programas. Por meio dela, hd uma analise dos resultados
obtidos pelo programa e da evolugdo dos indicadores determinados para cada area e uma

comparacéo entre aquilo que foi planejado e o que foi efetivamente realizado.

A avaliacdo é realizada sempre tendo em vista a relagdo dos programas com as

Areas de Resultados estabelecidas no PMDI e aos indicadores que a elas se relacionam.

3.5.3 Revisao do PPA

Ainda no que se refere aos instrumentos instituidos pela legislacdo mineira e
gue impactam no funcionamento dos outros trés determinados pela CF/88, ha que se destacar

a presenca inovadora da Revisdo Anual do PPA.

Como jéa foi dito anteriormente, a elaboracdo do PPA possui como ponto de

partida o orcamento daquele ano e 0s objetivos estratégicos desenhados pelo PMDI. Como, de
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acordo com a norma federal, 0 PPA serd elaborado de quatro em quatro anos e 0s orgcamentos
tém carater anual, s6 havera coeréncia entre as metas fisicas e financeiras do PPA e da LOA
para o primeiro ano, sendo que para 0s trés anos seguintes a tendéncia sera sobreestimar essas
metas (ALMEIDA, GUIMARAES e OLIVEIRA, 2006).

E justamente para evitar que esse tipo de problema ocorra que em Minas
Gerais, a partir do PPA 2004-2007, foi instituida a Revisdo Anual do PPA. Dessa forma, para
cada ano poder-se-a fazer uma reprogramacdo das metas fisicas e financeiras, permitindo que

PPA se aproxime mais da realidade e que se integre de fato a LOA.

Além disso, a Revisdo Anual do PPA permitir efetuar modificacGes no quadro
de programas e acOes desenvolvidos com base em seu desempenho nos anos anteriores.
Assim, pode-se, por exemplo, diminuir o montante de recursos para uma determinada agao
em que a execugdo financeira foi baixa ou que ndo cumpriu as metas fisicas a que se
propunha. Pode-se também incluir ou excluir acdes, modificar seus atributos e indicadores,

tornando o planejamento de médio prazo mais factivel.

A Revisdo do PPA possuira sempre como finalidade a revisdo dos programas e
acOes desenvolvidos pela Administracdo Publica com o fim de se atender, da melhor maneira
possivel, os objetivos tracados pelo PMDI. Assim, essa revisdo pauta-se sempre nas Diretrizes
Estratégicas postas pelo PMDI, tendo sempre em vista os Objetivos Estratégicos, 0s

Resultados Finalisticos e as Areas de Resultado.

Pode-se dividir o processo de Revisdo do PPA em trés fases distintas:

e Fase Qualitativa: consiste na analise qualitativa dos programas, suas a¢des
e indicadores, assim como de seus atributos. Nessa fase, sdo possiveis tanto modificacdes
mais profundas como a exclusdo e inclusdo de programas, acfes e indicadores, quanto
modificagdes mais pontuais, como a mudanca em alguns dos atributos de programas ou acoes.
Vale destacar que ndo caso de inclusbes e exclusdes, principalmente de programas, tal

intervencgdo devera ser adequadamente justificada.

e Fase Quantitativa: consiste no detalhamento dos valores fisico e financeiro

das acdes que foram concebidas com a Revisdo e daquelas que sofreram alguma alteracgéo.
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Nessa fase, vale destacar a adogdo da “programagdo deslizante” (FRANCO, 2004, p. 58) em
que a cada revisdo é um incluido um exercicio financeiro a mais, tendo sempre a perspectiva
de planejamento para quatro anos. Para melhor compreensdo, pensemos no PPA 2008-2011,
em sua primeira revisao ocorrida no ano de 2009, devera ser feita a programacdo de metas
fisicas e financeiras para o ano de 2012. Esse modelo permite a realizacdo de um
planejamento sempre continuo da acdo governamental, fazendo que o planejamento das a¢des

de médio prazo (horizonte de quatro anos) esteja sempre presente.

e Finalizacdo da Proposta: como as outras duas fases sdo realizadas dentro
dos préprios Orgdos responsadveis por cada programa e cada acdo, essa Ultima fase
corresponde a transferéncia desses dados para o Orgdo central — nesse caso, a
Superintendéncia Central de Planejamento, Programacdo e Orgcamento (SCPPQO) — para que

essas alteracdes possam sofrer algum ajuste necessario e para que elas sejam consolidadas.

Portanto, a Revisdo Anual do PPA contribui de forma decisiva para uma maior
integracdo de planejamento de longo, meédio e curto prazos, proporcionando o alinhamento
entre PMDI, PPA e LOA, uma vez que permite uma maior coeréncia entre aquilo que foi
estabelecido pelo PMDI, a materializacdo desses objetivos pelo PPA e a determinacdo dos

valores trazido pela LOA.

3.6 Consideracdes sobre o Ciclo Orcamentario

O Ciclo Orcamentario pode ser definido como um conjunto de etapas que

devem ser cumpridas, dentro de um periodo determinado de tempo, para que o orcamento seja

elaborado, votado, executado e avaliado (SANCHES, 2007).

No caso de Minas Gerais, os Ciclos Or¢camentarios englobariam a elaboracao

dos instrumentos acima colocados, sua votac¢ao, execucao e avaliagéo.

Assim, o Ciclo Orgamentério em Minas compreenderia:

e Elaboragdo do PMDI;
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e Votacdo do PMDI;

e Elaboracédo do PPA,;

e \otacdo do PPA;

e Revisfes Anuais do PPA;

e Avaliacdo do PPA;

e Elaboracédo da LDO;

e Votacdo da LDO;

e Elaboracdo da LOA,

e Votacdo da LOA,;

e Auvaliacdo e julgamento das contas®.

No que diz respeito ao Ciclo Orcamentario serdo feitas aqui apenas algumas
observagdes. Em primeiro lugar, deve-se destacar que a competéncia para a elaboragdo do
PPA, LDO e LOA é do Executivo, sendo que sua apreciacao é feita pelo Legislativo.

Em Minas Gerais, desde 2003, a competéncia para a elaboracao e coordenacédo
do planejamento governamental estd a cargo da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo, SEPLAG (FRANCO, 2004). Porem deve-se ressaltar que esse planejamento ndo sera
feito somente pela Secretaria, sendo realizado de forma conjunta com os demais 6rgaos
governamentais através das Superintendéncias de Planejamento, Gestdo e Finangas (SPGF’s),

agregando-se um maior nivel de informacdo de forma a permitir um planejamento mais

realista das acdes.

% Vale ressaltar que essa etapa sera realizada é de competéncia do Legislativo que é auxiliado pelo Tribunal de
Contas.
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Para auxiliar o processo de planejamento e orcamento, todas as informacoes
relativas aos programas (seus atributos, indicadores e acbes) sdo lancadas no Sistema de
Informacdes Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual (SIGPLAN). Tal sistema foi
importado do Governo Federal e adaptado a realidade mineira com o objetivo de facilitar a

realizacdo das acOes de planejamento e monitoramento.

Atualmente, um dos grandes desafios enfrentados seria a integracdo desse
sistema ao Sistema Orcamentario (SISOR), garantindo também a nivel de sistemas a

integracdo entre planejamento e orcamento.

Vale destacar que os prazos para PPA, LDO e LOA sdo diferentes dos
estabelecidos pela Constituicdo Brasileira, sendo que em Minas, tanto para o0 envio de
propostas pelo Executivo, quanto para a aprovagdo das Leis pela Assembléia sdo acrescidos

de um més.

Também para o estado, pode-se destacar a presenca inovadora em sua
Constituicdo de uma norma que suspende o recesso parlamentar do final do ano no caso da
LOA ndo ser aprovada. Esse mecanismo evita que a votagdo dessa Lei seja procrastinada,
fazendo com que o governo fique trabalhando no ano seguinte sem a aprovacdo do

Orgcamento.
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4 ANALISE DO ARCABOUCO LEGAL BRASILEIRO QUE PERMEIA OS
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO E PROPOSTAS DE
MODIFICACOES DO MESMO

Embora a Constituicdo de 88 tenha trazido uma legislagdo inovadora no que
diz respeito aos instrumentos de planejamento e or¢camento brasileiros, e que a legislacdo
posterior tenha contribuido com alteragfes que permitiram progressos nesse sentido, tais

instrumentos ainda ndo funcionam da forma que deveriam, apresentando algumas falhas®.

Isto posto, neste capitulo almeja-se efetuar criticas e propostas de modificacao
no arcabouco legal que permeia os instrumentos de planejamento e or¢camento brasileiros a
partir da literatura que aborda o assunto, da estrutura utilizada em Minas Gerais e de outras

experiéncias.

Para tanto, a partir da estrutura explicada no primeiro capitulo serdo feitas
criticas a regulamentacdo e ao funcionamento dos instrumentos e, baseando-se em como 0
planejamento funciona no caso de Minas Gerais, procurar-se-4 fazer propostas de

modificagdes no arcabouco legal que permeia tais instrumentos.

4.1 A ndo-regulamentacao dos instrumentos de planejamento e orcamento

Como ja foi explicitado na parte inicial desse estudo, a Constituicdo Brasileira
em seu art. 165, 89°, dispBe que deverd ser elaborada posteriormente uma Lei Complementar
que regule questdes concernentes a PPA, LDO e LOA, estando dentre esses aspectos normas
inerentes ao exercicio financeiro, a vigéncia, aos prazos, a elaboracdo e a organizagdo desses
instrumentos de planejamento e orgamento. Tal norma seria de fundamental importancia, uma
vez que definiria a estrutura de tais instrumentos, propiciando um modelo que 0s entes da

federacdo deveriam seguir para elaborar o PPA, a LDO e a LOA.

%6 S30 inGimeras as criticas da literatura nesse sentido, sendo que essas falhas serdo abordadas ao longo desse
capitulo.
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De acordo com Greggianin (2005, p. 28), atualmente, dentre os assuntos que

deveriam compor essa lei complementar estariam:

a) Sistematizacdo de conceitos e principios orcamentarios estabelecidos na
Constituicdo, na Lei 4.320/64 e na LRF;

b) execucdo proviséria do projeto de Lei Orcamentéria caso ndo aprovada
pelo Legislativo até o inicio do exercicio de vigéncia;

c) questdes e temas constantes das normas permanentes da LDO;

d) vinculagBes e rigidez orgamentaria, carater permanente ou transitorio de
leis que tenham impacto na receita e na despesa publica;

e) classificagdo funcional e programaética criada a partir de 2000;

f) caréater autorizativo e obrigatdrio do orcamento em face da necessidade de
cumprimento das metas fiscais previstas na LDO;

g) regulamentacdo das normas de gestdo fiscal relativas a limitagdo de
empenho e pagamento;

h) conceituacdo e definicdo da margem de expanséo do gasto de continuado;

i) sistema de contabilidade pablica e normas contabeis, adaptagdo as normas
contabeis internacionais acordadas com o BID, competéncias, controle e
contabilidade de custos, restos a pagar;

j) regulagdo da criacéo, financiamento e contabilidade de fundos;

k) transferéncias a entidades privadas;

1) normas simplificadas para Estados e Municipios.

Embora exista tal exigéncia e a despeito de sua importancia, até os dias
correntes, ainda ndo foi aprovada pelo Congresso a lei que disponha sobre o assunto em
questdo. Apenas algumas normas — como as Portarias n® 42/99 e 163/01 e a LRF - acabam por
realizar intervengdes bem pontuais, ndo resolvendo de forma definitiva o problema gerado

pela falta da lei complementar em questéo.

Tal fato traz grandes prejuizos ao funcionamento do sistema de planejamento
elaborado pela Constituicdo. Ja em 1993, o entdo deputado Joseé Serra publicou um artigo em
que efetuava criticas ao mau funcionamento dos instrumentos de planejamento e or¢camento e
afirmava estar entre as principais causas desse problema a falta de uma lei que dispusesse
sobre as financas publicas governamentais. A partir dai, o autor trazia inumeros
desdobramentos negativos causados por essa questdo, sendo que alguns deles, apesar das leis

elaboradas posteriormente, subsistem até hoje:

A auséncia da lei complementar tem seis efeitos: (i) a inexisténcia de uma
padronizagdo e hierarquizagdo rigida dos diversos instrumentos que
autorizam o gasto publico; (ii) a indefinicdo dos objetivos, diretrizes, metas e
prioridades no PPA e nas LDO’s, faltando também definir o significado de
alguns conceitos; [..] (iv) a inexisténcia de prazos adequados para o
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processo orgamentario; (v) a auséncia de uniformidade dos orcamentos e
balancos dos trés niveis de governo [...] (SERRA, 1993, p. 145).

4.1.1 As questbes da ndo padronizacdo e da falta de uniformizacdo dos planos e conceitos

A inexisténcia de uma lei que determine como deve ser a forma, estrutura e
conteudo dos instrumentos de planejamento e orcamento acaba fazendo com que cada ente da

federacdo adote um modelo distinto para a consecuc¢édo de seus planos.

Esse fato acaba gerando alguns problemas. Em primeiro lugar, pode-se citar a
questdo de que tais entes ficam livres, em certa medida, para adotar o0 modelo que bem Ihes
aprouverem em relacdo aos planos. Assim, esses instrumentos acabam ficando a mercé das
vontades politicas, sendo que os administradores ndo serdo obrigados a adotar o modelo mais
vantajoso em relacdo a alocacdo dos recursos publicos e planejamento das acGes

governamentais.

Outra questdo que surge diz respeito a ndo definicdo em relacdo aos conceitos.
Além de contribuir para a existéncia do problema acima exposto, essa nao definicdo de
conceitos também gera davida do que aquele termo vem a significar e qual dos inimeros
conceitos existentes deve ser o adotado naquele caso. Como exemplo desses termos que
carecem de definicdo mais clara e precisa tém-se “despesas constitucionais de carater
continuado” — presente no art. 4°, 82°, V — ¢ “despesas de capital e outras delas decorrentes” —

previsdo feita pelo art. 165 da Constituicdo Federal.

Além disso, também pode-se citar que a indefinicdo em relacdo aos planos
acaba fazendo com que eles muitas vezes desempenhem a mesma funcdo e tratem dos
mesmos assuntos, acarretando retrabalho e divergéncias sobre 0 mesmo assunto. 1sso ocorre

devido a indefini¢cdo do que compde e do que ndo compde oS prazos.

Decorrente dos dois temas ja abordados surge também o problema da nao
uniformizacédo e padronizacdo entre os entes da federacdo. Como ndo ha definicdo em relacéo
aos planos e aos elementos que os compde, cada ente adota um tipo de planejamento distinto,
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dificultando a avaliacdo acerca do que cada um deles esta fazendo e impossibilitando

comparag0es entre 0S mesmos.

4.1.2 A ndo hierarquizacao das leis de planejamento e orcamento

A ndo hierarquizacdo entre PPA, LDO e LOA também causa grandes
repercussdes no processo orcamentario. Apesar da Constituicdo Federal determinar que a
LDO devera se pautar pelo PPA e que, por sua vez, a LOA ndo devera fugir aos parametros
determinados pela LDO e pelo PPA, ndo existe formalmente uma hierarquia entre essas trés

normas.

Em primeiro lugar, os trés instrumentos sdo leis ordinérias. Além disso, de
acordo com a hermenéutica juridica, a lei posterior revoga a lei anterior que trata do mesmo
assunto. Dessa maneira, a LOA, por ser a Gltima lei a ser promulgada, teria prioridade sobre
as demais, sendo que se algum aspecto nela presente ferisse as demais leis, eles prevaleceriam

sobre o que determina PPA e LDO, contrariando o alinhamento disposto pela Constituicéo.

Além disso, a ndo hierarquizacdo dessas trés leis acaba por prejudicar o
processo de integracdo entre os planos, ja que ndo fica bem definido como PPA, LDO e LOA

devem se relacionar.

Na verdade, pode-se dizer inclusive que a ndo hierarquizacdo desses trés
instrumentos pode inclusive prejudicar o funcionamento integrado desses instrumentos, uma

vez que abre uma brecha para que um plano tenha aspectos que contradigam os demais.

Logo, seria de fundamental importdncia que ficasse mais claramente
estabelecido uma hierarquizacdo entre esses trés instrumentos, ndo dando nenhuma margem a
possibilidade de se surgirem argumentos no sentido de permitir que a LOA contrarie LDO e
PPA, ou que a LDO se oponha ao PPA.
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4.1.3 A indefinicdo em relacdo aos prazos

No que diz respeito aos prazos para a entrega dos projetos de lei pelo
Executivo ao Legislativo e para a apreciacdo dessas leis pelo Legislativo, ainda permanecem
0s prazos presentes nos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), uma vez
que até o momento ndo adveio nenhuma legislacdo que diga respeito aos mesmos. No caso de
Minas Gerais, esses prazos vieram regulados pela Constituicdo Estadual, sendo que aqueles
que se referem a entrega das propostas do Executivo para o Legislativo sdo acrescidos de um
més em relacdo aqueles determinados no ADCT e que aqueles que dizem respeito a
aprovacao pelo Legislativo s&o 0s mesmos.

Existe um interessante mecanismo que pode ser utilizado a fim de que as datas
sejam respeitadas. Esse artificio consiste na suspensdo do inicio do recesso parlamentar sem

que as leis referentes ao orcamento sejam aprovadas.

Embora, no caso da LDO isso seja usado tanto pela Unido — previsao constante
no art. 57, 8 2° da CF/88 e no art. 2°, 8 3° do Regimento Interno da Camara dos Deputados —
quanto por Minas Gerais — previsdo feita no art. 53, § 2° e no art. 13, § 2° do Regimento
Interno da Assembléia Legislativa — todavia , no caso da LOA n&o acontece a mesma coisa. A
Constituicdo Mineira, ap6s a Emenda Constitucional n® 74/06, no artigo acima citado, e 0
Regimento Interno da Assembléia Legislativa de Minas Gerais em seu texto original prevéem
que também ndo havera o recesso parlamentar sem a aprovacdo da LOA. Tal artificio é de
suma importancia uma vez que cria um incentivo para que os parlamentares votem com

rapidez a LOA, fazendo com que o exercicio ndo se inicie sem um or¢camento aprovado.

Apesar do pouco tempo em que houve a vigéncia dessa Emenda a Constituicao
Mineira, ja se pode perceber que ela evita certos comportamentos por parte dos parlamentares.
Como ilustragdo pode-se citar que para os anos de 2007 e 2008, Minas Gerais teve seu
Orcamento aprovado ainda na primeira quinzena de janeiro, nos dias 13 e 14,
respectivamente. Enquanto isso, a Unido aprovou seu or¢camento para 2007 no dia 7 de
fevereiro e para 2008 no dia 24 de marco. Esse simples fato ja mostra que o artificio de nédo se

permitir o inicio do recesso parlamentar antes da aprovacao da LOA gera alguns beneficios.
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Dessa forma seria recomendavel que a Unido também adotasse tal mecanismo,
evitando-se dessa forma que a Administracdo Publica funcione sem um orcamento para o
exercicio até meados do ano, visto que, para 0 ano de 2006, por exemplo, o orcamento

somente foi aprovado no dia 16 de maio.

4.1.4 A ndo atualizacdo da Lei 4.320/64

Mesmo apds a promulgacdo da Constituicdo de 88 e da LRF, a Lei 4.320/64

ainda se revela como a legislacdo responsavel por regular diversos temas.

Esse fato decorre, em grande parte, da ndo regulamentacéo prevista no § 9° do
art. 165 da CF, pois como ndo ha a norma constitucionalmente prevista, a Lei 4.320 ainda

acaba se ocupando dessas matérias.

Embora a LRF e as Portarias n° 42 e n°® 163 tenha feito algumas modificac6es
em assunto que até entdo estavam no campo de atuacao da 4.320, procurando realizar algumas

inovacdes, essas intervengdes foram apenas pontuais em algumas matérias.

A 4.320 € uma lei datada de 64, quando se iniciava no Brasil o Periodo Militar.
Por ser uma norma antiga, acaba por ndo acompanhar as novidades trazidas em termos de

planejamento e orgamento a partir da Constitui¢éo de 88.

As inovagOes para o sistema orgamentério trazidos pela CF, pelas Portarias
Interministeriais e pela propria LRF, ndo foram sequer concebidas a época da Lei 4.320.
Sendo assim ela acaba servindo para ocupar as lacunas referentes a assuntos totalmente novos
que nao foram contemplados por falta de uma legislacdo que aborde o mesmo assunto e que

seja mais atual. De tal forma, acaba por ndo atender as reais demandas do setor pablico.

Segundo Mendes (2000, p. 4), um exemplo disso seria 0 caso das normas sobre
contabilidade publica. Embora a LRF tenha se ocupado do tema, ela ndo vai a fundo na
abordagem que da a questdo, fazendo com que uma Lei que ja perdeu seu contexto, como é o
caso da 4.320, acabe por ser a responsavel por regular essa matéria.
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4.2 A falta de previsdo de um instrumento de longo prazo pela Constituicdo Federal de
88

Alguns autores que escreveram sobre os instrumentos de planejamento em
épocas mais proximas a promulgacdo da Constituicdo de 88, como Edson Tubaki (1994),
Ricardo Torres (1995) e José Serra (SERRA apud TORRES, 1995) e mesmo alguns autores
mais atuais, como é o caso de Marcos Mendes ( 2000), consideram que a CF determinou a
existéncia de planos de longo, médio e curto prazos, correspondendo respectivamente ao PPA,
aLDO e a LOA.

Todavia, outros tantos autores — dentre eles: Fabio Holanda (1994), James
Giacomoni (2007), Osvaldo Sanches (2007), Edson Nascimento e Ilvo Debus (2001), Matias
Pereira (2006) — consideram, de forma diversa daqueles citados no pardgrafo anterior, que
PPA e LOA corresponderiam ao planejamento de longo e curto prazos respectivamente e que
a LDO seria a responsavel por fazer o elo de ligacdo entre esses dois planos de horizontes

temporais distintos.

A posicdo dos Ultimos autores é que parece ser a mais adequada, mas ainda
merece algumas consideracdes. A partir dos ensinamentos de José Rossetti (1993, p. 76)
acerca do planejamento na esfera publica, os planos de governo poderiam ser divididos em

trés tipos:

e Planos prospectivos: também chamados de planos de longo prazo,
correspondem a um horizonte temporal de 10 anos ou mais. Definem as diretrizes centrais do

governo, assim como as diregdes macro que o governo devera seguir;

e Planos de médio prazo: correspondem a um horizonte de trés a sete anos.
Subdividem a programacéo realizada a longo prazo em periodos menores € com maior grau

de detalhamento. S&o responsaveis pela instrumentalizacdo dos objetivos perseguidos;

e Planos operacionais: também chamados de planos de curto prazo, referem-
se a um horizonte temporal de até um ano. Possuem um alto grau de detalhamento das a¢des a

serem praticadas. S&o eles planos de execucéo.
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De acordo com a determinagdo legal acerca dos instrumentos de planejamento
e orcamento, o PPA teria sua vigéncia em um prazo corresponderia ao periodo de um
mandato, que ja foi anteriormente de cinco anos, mas que atualmente corresponde a quatro
anos. Dessa forma, de acordo com o prazo de vigéncia, o PPA seria um instrumento de médio
prazo. Tanto LDO quanto LOA, por apresentarem seu prazo de vigéncia determinado pela
Constituicdo como equivalente a um exercicio, isto €, um ano, caracterizar-se-iam como

planos de curto prazo.

Além da questdo dos prazos, o PPA ainda apresentam outras qualidades que 0s
caracterizam como tal. Ao PPA caberia a materializacdo em politicas publicas dos objetivos
gue o governo pretende atingir, através da determinacdo dos principais programas de
governo®’. Assim, ele atuaria como plano de médio prazo & medida em que cumpriria o papel

de instrumentalizar os objetivos governamentais.

Partindo da idéia de que o PPA é um instrumento de médio prazo®®, a CF
somente teria estabelecido instrumentos que efetuassem o planejamento a curto e médio

prazos, ndo havendo a determinacdo da criagdo de um plano de longo prazo.

A despeito desse fato, é perceptivel a importancia da existéncia de um plano de
médio prazo para o funcionamento adequado da estrutura de planejamento governamental. E
no plano de longo prazo que sdo determinados os objetivos a nivel mais macro de um
governo. E nele também que ficam estabelecidas as diretrizes estratégicas para uma atuacio

governamental.

Além disso, vale ressaltar que o plano de longo prazo ultrapassa os limites de
um mandato, ou mesmo do mandato do governo seguinte como é o caso do PPA. O plano de
longo prazo busca tracar diretrizes para um horizonte temporal bem mais longo, de 10, 15 ou,
até mesmo 20 anos. Por meio dele pode-se perceber 0s principais eixos em que a

Administracdo Publica podera atuar para que se alcance o melhor cenario possivel de futuro.

27 Vale ressaltar que embora a Constituicio Federal ndo deixe expresso que o PPA devera ser organizado por

meio de programas, a Portaria n°42/99 faz essa determinagdo em seu art. 2°, alinea “a”.
%8 J& que as razdes que justificam tal consideragéo ja foram explicitadas.
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O plano de longo prazo pode ainda servir como um excelente guia para a
elaboracdo do PPA, ndo deixando que cada administracdo diferente que entre no governo
decida reinventar a maquina estatal, ndo permitindo que a cada quatro anos os rumos do
governo se alterem completamente, sem nenhum compromisso com 0 que se deseja

conquistar em futuro um pouco mais distante.

Isto posto, seria recomendavel que o Governo Federal, assim como fez Minas
em sua Constituicdo®®, deveria prever em sua legislacdo a criacdo de um instrumento que
permitisse a realizacdo do planejamento de longo prazo e que se integrasse a PPA, LDO e
LOA, servindo sempre como base e norte para a elaboragdo desses outros planos.

Ainda com relacdo a esse plano de horizonte temporal mais amplo, ainda se
poderia avangar inclusive em relagdo ao PMDI. Em primeiro lugar, a legislagdo mineira néo
deixa claro qual seria o periodo de vigéncia do seu plano de longo prazo. Essa determinacéo
seria interessante para que se garantisse que esse plano realmente correspondesse a um
horizonte temporal mais abrangente, impedindo que se elaborassem planos com duracédo

menor do que se exige de um instrumento de longo prazo.

Também seria interessante determinar, além dos objetivos do plano — como é
previsto pela Constituicdo Mineira — qual o formato, incluindo ai estrutura, contetdo, etc.,
desse instrumento, evitando-se que ocorra com o plano de longo prazo, o que ocorre hoje com

PPA, LDO e LOA, devido a falta de regulamentacéo a seu respeito.

4.3 A questdo da inconsisténcia dos prazos

Além das questBes concernentes aos prazos e ja exploradas anteriormente,

ainda existe outra que merece consideracdes a seu respeito.

Como ja foi explicitado em outro momento, 0s prazos para a entrega dos
planos para o Legislativo e para a apreciagdo dos mesmos, ndo encontram nova previsao,

sendo regidos no &mbito federal por aqueles determinados no ADCT.

2 Ver art. 231 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais.
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Todavia, esses prazos contidos no ADCT possuem problemas no que se refere
ao encadeamento das leis. De acordo com o estudo previsto por Greggianin (2005, p. 24),

esses prazos se organizariam conforme a tabela abaixo:

Envio PL  Aprovacdo  Envio PL Aprovagio
15/abril 30/junho 31/ago 15/dez
PPA | PPA |
LDO | LDO \
LOA | LOA |

Figura 4.1: Prazos de tramitacdo legislativa dos instrumentos de planejamento

Fonte: GREGGIANIN, Eugénio. Reforma Orcamentaria: propostas de ajustes
no sistema de planejamento e orcamento

Como se pode perceber mediante descri¢cdo da tabela anterior, no primeiro ano
de mandato do governo ocorrerdo alguns problemas relacionados a data de aprovacdo do
PPA, LDO e LOA.

Em primeiro lugar, o PPA somente seré aprovado ao findar do ano, sendo que a
LDO para o préximo exercicio tera sido aprovado em junho. Nesse caso, como podera a LDO

se pautar por um PPA que ainda ndo existe?

O mesmo ocorrera em relacdo ao Orcamento. Se LOA e PPA serdo aprovados
pelo Legislativo em datas semelhantes, como aquela podera se pautar naquilo que foi definido

por este?

Apesar de Minas Gerais adotar prazos distintos dos da Unido, o estado também

ndo resolveu esta questdo, sendo que ela ainda permanece como um problema também seu.

Como alternativa poder-se-ia sugerir que o PPA fosse aprovado em periodo
anterior ao da LDO e da LOA. Contudo essa ainda ndo seria a alternativa mais adequada, pois
dai poderia surgir o problema do tempo escasso para a elaboragdo do PPA ja que o governo s
teria comegado seu mandato em janeiro daquele mesmo ano. Como afirma Greggianin (2005,
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p. 25), “ndo ha tempo habil para, no mesmo exercicio financeiro, promover a elaboragdo, em

ambos os Poderes, de trés documentos em série”.

No caso de Minas ainda surge outra questdo de relevo: a Revisdao Anual do
PPA ¢é aprovada em periodo posterior ao da LDO, o que faz com que a LDO siga valores

desatualizados.

4.4 Questdes atinentes a LDO

A LDO é um instrumento de planejamento inovador, que possui semelhanca

com poucos mecanismos existentes nos demais paises.

Sua funcdo ja era bem ampla quando foi determinada pela Constituicdo
compreendendo sua atuacdo como elo de ligacdo entre PPA e LOA, versar sobre questfes
tributarias e da politica de aplicacdo das agéncias financeiras e de fomento. Com a Emenda
Constitucional n° 19/98, ela também passou abordar questdes inerentes a pessoal e com a LRF

passou a tratar de temas de gestéo fiscal.

Porém, na literatura corrente sobre or¢camento publico, sdo constantes as

criticas ao seu funcionamento e a sua integracdo com os demais instrumentos.

4.4.1 LDO e as Revisfes do PPA

Quando se observa como o planejamento funciona na préatica, tem-se a
impressdo de que as Revisdes Anuais do PPA teriam esgotado as fungdes da LDO como meio

de ligacdo entre o planejamento de médio prazo e 0s orgamentos anuais.

Dentre os objetivos da Revisdo do PPA estariam a re-anélise dos programas
nele constantes, assim como dos valores destinados a cada um deles. Ao realizar tal tarefa e
por ser essa Revisdo publicada depois da LDO, ela cumpriria o papel da LDO na defini¢do
das metas e prioridades da Administracdo Publica, servindo como a real guia para a

construgdo do Orgamento.
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Partindo-se desse tipo de diagnostico é que varios autores recomendam que as
Revisbes Anuais do PPA sejam abolidas, com a finalidade de se restabelecer as funcdes da

LDO. Contudo, esse ndo é o melhor caminho a ser trilhado.

As Revisdes do PPA ndo surgiram do vazio, mas sim de uma necessidade.
Como afirma Almeida et. al (2006, p.70), como o periodo de vigéncia do PPA equivale a
quatro anos, sendo a base do mesmo o orgcamento do ano anterior, a tendéncia é que ele tenha
alguma significancia apenas para o primeiro ano que vai regular, sendo que para os trés anos

seguintes, a tendéncia sera de sobreestimar as metas.

A Revisdo do PPA da a chance ndo s6 de se revisar essas metas fisicas e
financeiras, fazendo com que elas sejam mais factiveis, mas também traz outros beneficios
como a possibilidade de se rever programas e acgoes, procedendo-se a qualquer ajuste que

venha a ser necessario por causa de alguma situacao superveniente.

Da mesma forma, falar-se da exclusdo da LDO do conjunto de leis que regem

planejamento e orcamento publicos soa ainda mais absurdo.

Em primeiro lugar, a LDO foi um instrumento criado no texto constitucional, o
gue demonstra o grau de importancia que ela possui. Além disso, suas atribui¢des, tanto as
determinadas pela CF/88, quanto aquelas trazidas pela LRF, s&o de grande relevancia.
Principalmente apds a LRF, a LDO que mesmo antes dela ndo era apenas um mecanismo que
permitia o elo entre PPA e LOA, passou a ter um papel fundamental como instrumento de

politica fiscal para os diversos niveis de governo.

Partindo-se desse ponto de vista, parece que ndo seria conveniente excluir a
Revisdo do PPA ou a LDO do processo or¢camentario, visto que ambas contribuem para o

bom funcionamento desse processo.

Sendo assim, uma solugdo que poderia surgir seria a de se regulamentar
legalmente quais as atribuicGes de cada um desses dois instrumentos. Isto permitiria que eles
pudessem conviver, sem que surgissem questdes inerentes a repeticdo na abordagem de

assuntos em cada um deles.
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442 1LDOealLRF

Assim como ja foi mencionado por diversas vezes nesse trabalho, a LRF trouxe
novas fungdes que tornaram a LDO um marco no que tange a gestdo fiscal dos recursos.
Porém, a atribuicdo dessas novas funcbes acabou por ndo ser acompanhada de uma clara

definicdo de importantes conceitos que a permeiam.

Como exemplo do fato mencionado temos as questdes referentes ao conceito
de Resultado Nominal. Esse conceito possui algumas defini¢des, sendo dificil determinar qual
sera a utilizada para cada caso especifico. Para minimizar tal problema, o STN determinou
qual dos significados de Resultado Nominal que deveria constar na LDO. Todavia, apesar
dessa determinacdo do STN, ainda s&o encontradas grandes diferencas entre os balancos feitos
por cada ente federado, sendo que os itens que compdem o0s elementos de cada um dos

conceitos abordados ainda sdo muito confusos e variaveis.

A LRF trouxe para a LDO atribuicbes de politica fiscal para 3 anos
subseqlientes e 0 PPA trata de 4 anos do conjunto de politicas a serem desenvolvidas pelo
governo. H& um descasamento de horizontes e de instrumentos. Uma proposta seria a de que o
PPA pudesse contemplar a perspectiva fiscal ao invés da LDO. E esta seria refeita anualmente

compatibilizando a perspectiva fiscal do governo com sua agenda de politicas.

4.5 Orgamento Autorizativo

Muito se discute na literatura sobre a natureza do or¢camento publico, isto &, se
0 orgamento do governo consistiria em uma mera autorizacdo do Poder Legislativo para que o
Executivo possa cobrar as receitas e realizar despesas (GIACOMONI, apud FRANCO, 2004),
ndo sendo obrigatdrio seu cumprimento pelo Poder Executivo, ou se 0 or¢camento seria
impositivo, criador de direitos e deveres, sendo obrigatério ao Executivo executé-lo nos
exatos moldes em que foi aprovado pelo Legislativo (TORRES, 1995). Na doutrina juridica
essa discussdo diz respeito ao carater formal da Lei Orcamentéria — cunho autorizativo — ou

material — caracteristica obrigatoria — dessa mesma Lei.
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Colocando-se a parte essa discussdo, segundo Giacomoni (apud FRANCO,
2004, p. 64), no caso do Brasil fica clara a adocdo de uma Lei Orcamentaria autorizativa,
visto que o Legislativo sO autoriza as praticas or¢camentarias, ndo havendo mecanismo que

obrigue o Executivo a cumprir a LOA da forma com que ela foi aprovada.

De acordo com a literatura, a visdo do Or¢camento como uma lei formal traria
uma serie de conseqliéncias negativas. Em primeiro lugar, o orcamento autorizativo poderia
fazer com que a Lei Or¢amentaria se tornasse uma peca excessivamente flexivel, uma vez que
ao Executivo seria possivel, de acordo com a vontade que o rege, executar ou ndo o que foi

programado e mesmo de realizar essa execucdo da maneira que bem lhe aprouvesse.

Também no mesmo sentido, o carater autorizativo do Orgcamento enfraqueceria
a funcdo de planejamento das a¢des e da destinacdo dos recursos publicos, uma vez que seria

possivel ao Poder Executivo descartar aquilo que houvera sido planejado.

Por ultimo, também haveria uma tendéncia a diminuir a participacdo efetiva do
Poder Legislativo no processo de decisdo de como se daria a alocacdo dos recursos publicos,
visto que, como ndo € obrigado a executar o orcamento de acordo com as determinacgdes da
Lei, o Executivo poderia simplesmente ignorar as emendas a LOA trazidas pelos
parlamentares, alocando 0s recursos dai provenientes nos programas de governo de sua

preferéncia.

Assim, € muito comum que surjam propostas para que a Lei Orgamentaria
passe a ser de execucdo obrigatdria. Nesse sentido, tem-se inUmeras propostas elaboradas pelo
Legislativo, como é o caso Proposta de Emenda & Constituicio Federal n° 22/2000% e a
Proposta de Emenda & Constituicdo de Minas Gerais n° 29/2007%".

Essas propostas sugerem que a execucdo do orcamento pelo Executivo nos

moldes em que foi aprovado pelo Legislativo seja obrigatéria e que toda solicitacdo de

% para maiores informagbes visitar o sitico do Senado  Federal.  Disponivel em:

http://www.senado.gov.br/sf/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=44289.
3 Para maiores informagdes visitar o sitio da Assembléia Legislativa de Minas Gerais. Disponivel em:
http://hera.almg.gov.br/.


http://hera.almg.gov.br/
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créditos adicionais® seja aprovada pelo Legislativo em regime de urgéncia (isto é, sejam
apreciados no prazo de 30 dias).

Apesar das argumentacdes sobre as conseqiiéncias do orgcamento autorizativo,
alguns aspectos que sdo comumente ignorados devem ser levados em consideragéo.
Primeiramente, h4 de se considerar que apesar do or¢camento ser autorizativo, isso nédo
significa que o Poder Executivo poderd agir com total desconsideracdo daquilo que foi
proposto, fazendo com que o Orcamento se torne meramente uma “pe¢a de ficgdo”. Grande
parte da despesa governamental apresenta alguma determinacdo de como deverd ser
executado em algum tipo de legislagio especifica. E grande a parcela dos recursos que

possuem alguma destinacéo especifica ou que sao vinculados de alguma forma.

No que tange a questdo da diminuicdo da participacdo do Legislativo no
processo orcamentario, deve-se considerar que essas regras que determinam o funcionamento
do processo orcamentario foram, muitas delas, criadas pelo Legislativo e, todas elas,
aprovadas por esse mesmo Poder. Inclusive a propria regra posta na LOA que define as
possibilidades de abertura de créditos suplementares, ou seja, das alteracdes orcamentarias, é
discutida e aprovada anualmente pelo Legislativo que pode, assim, estabelecer a maior ou a

menor rigidez a gestdo do orcamento pelo Executivo.

Assim, ndo ha o que se falar da baixa participacdo do Legislativo, quando ele
mesmo foi o0 6rgdo responsavel por aprovar as regras de elaboracéo e execucdo do orgamento.
Deve-se, na verdade, considerar que, ao aprovar esse preceito, o Legislativo optou por deixar
que o Executivo tivesse uma maior liberdade para conduzir o orgamento, visto que esse
ultimo é o 6rgdo que se encontra mais proximo a realidade do processo orcamentario e que

lida diretamente com a alocagédo dos recursos publicos.

%2 Créditos Adicionais, de acordo com o art. 40 da Lei 4.220/64, correspondem as despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento . De acordo com o art. 41 da Lei acima citada, esses créditos se
dividem em:
e Suplementares: consistem no acréscimo de valor em uma dotagcdo orcamentéria especifica, ou seja,
referem-se a um reforgo da dotagdo orcamentaria;
e Especiais: acréscimo de uma dotacdo orcamentaria que ndo era prevista na Lei, isto é, destinam-se as
despesas para as quais ndo existia dotacdo orcamentaria especifica;
e Extraordinarios: consistem em despesas urgentes e imprevistas, provenientes de situaces de urgéncia
ou calamidade. Por seu carater urgente, ndo necessitam de autorizagao prévia para serem executadas.
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4.6 A ndo previsdo de mecanismos de controle e avaliacdo pela Constituicdo Federal

Para que o planejamento possa atingir sua finalidade, ndo basta a elaboracao de
planos, deve-se também monitorar a execucdo desses planos, fazer as modificacdes
necessarias ao longo de sua implementacdo e avaliar como esses planos se comportaram

durante e ap0s sua completa execucéo.

A Constituicdo Federal em seu texto, deu maior énfase a realizacdo do controle
externo das contas publicas, do que do controle interno realizado pelo préprio Executivo,

realizando as atividades listadas no paragrafo anterior.

Sobre o controle externo das contas publicas, a Constituicdo de 88 assim
dispoe:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[..]

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatorios sobre a execucdo dos planos de governo;

[...]

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Ja sobre o controle interno, incluindo ai o controle das atividades inerentes ao

orcamento, a Constituicdo dispde apenas que:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficécia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

I11 - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.
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A partir dessas consideracdes, pode-se perceber que ndo hé previsdo de como o
controle dos planos, principalmente do PPA — que é o plano que contém os programas de
governo e as acOes a serem desempenhadas — devera ser realizado. Logo, cada ente decide
como sera realizada esse controle, sendo que a falta de definicdo em relacéo a tal fato pode

fazer com que alguns deles acabem por nem realizar esse controle de suas agoes.

Em Minas Gerais, optou-se por adotar um modelo em que sdo realizados:
monitoramentos periddicos a cada dois meses; a revisdo anual do plano como um todo,
incluindo ai programas, acdes, indicadores, metas fisicas e financeiras; e a avaliacdo do PPA,
realizada anualmente, aprecia de que maneira a realidade foi afetada a partir da realizacdo do

programa e o compara ao que foi planejado com aquilo que foi efetivamente alcancado.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A anélise do arcabouco legal que regula o planejamento e 0 or¢camento permite
perceber que a Constituicdo de 88 foi um marco para a abordagem dessas questdes ao instituir
0s instrumentos que guiam as politicas governamentais no Brasil, isto é, 0 PPA, a LDO e a
LOA. Esses trés mecanismos tinham como finalidade a instituicdo de planos de diferentes
horizontes temporais, que deveriam funcionar de maneira articulada, garantindo o efetivo

planejamento dentro do sistema orcamentario.

Como a Constituicdo representa a lei maxima contida no pais, ela ndo deve
ocupar-se de abordar todos os assuntos nela contidos com profundidade. Nesse sentido optou-
se por deixar que varios aspectos referentes aos planos fossem abordados em lei
complementar que deveria ser elaborada posteriormente. Ap6s 88 surgiram outras legislacGes
que complementaram aquilo que foi disposto, promovendo avancos no que diz respeito aos
instrumentos de planejamento. Assim, vieram as Portarias n® 42 e n® 163 do Ministério do

Planejamento e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Apesar de todas essas legislacfes, é notavel, a partir do estudo realizado, que
muitos aspectos referentes a esses instrumentos ainda ndo se encontram regulados pela
legislacdo brasileira até hoje, deixando um vacuo regulatorio para o funcionamento do sistema

de planejamento e orcamento no Brasil.

Varios dos problemas que existem hoje no que diz respeito ao planejamento
governamental derivam da ndo criacdo da lei complementar prevista pelo art. 165, 89°. O
projeto para a criacdo dessa lei até hoje se encontra transitando pelo Congresso Nacional, ndo
tendo sido aprovado pela Camara e pelo Senado. Em consequéncia disso, varios assuntos
ainda se encontram sem previsdo em norma alguma, provocando confusdes e a ma utilizacao
do PPA, da LDO e da LOA.

Outra questdo fundamental diz respeito a ndo atualizacdo da Lei 4.320/64.
Como ja foi dito, muito se mudou e se evolui a partir da promulgacédo da vigente Constituigéo.
Contudo, na falta de uma lei que disponha sobre o assunto e que substitua essa Lei, é ela que

permanece vigente.
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Além dos assuntos previstos no 89° do art. 165, ainda existem outros tantos que
carecem de regulamentagdo, sendo que alguns deles ndo dizem respeito diretamente aos
planos, mas sim a assuntos a eles relacionados de outra forma. Nesse sentido, ha temas
referentes, por exemplo, a ndo previsdo de um plano de longo prazo, de mecanismos de
monitoramento, controle e avaliacdo dos planos e da propria atualizacdo daquilo que foi
determinado pela Constituicdo Federal.

O caso de Minas Gerais traz algumas respostas as questdes levantadas por esse
trabalho, podendo inclusive servir, em certos aspectos, como base para a elaboracdo de

solugdes a serem abordadas por normas vindouras que tratem desse assunto.

Portanto, fica muito claro que os instrumentos de planejamento e orgcamento
instituidos pela CF/88 necessitam urgentemente de uma legislacdo que os regulamente.
Também ¢é necessario se rever tanto a Lei 4.320, quanto as proprias disposices
constitucionais e legais que permeiam PPA, LDO e LOA. Somente a partir de tal atitude,
poder-se-a alcancar um sistema em que o planejamento seja efetivo dentro do orcamento,
permitindo-se atingir uma eficiente alocacdo dos recursos publicos e uma adequada
programacéo das agdes governamentais.
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