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I - O SISTEMA ORCAMENTARIO NACIONAL

1. INTRODUGAO

Em paises como o Brasil, constituidos scob a forma de
federagao, nos guais os estados e os municipios gozam autonomia ad
ministrativa em relagao ac Governo Central, &€ muito dificil ser
instituido um Sistema Orcament@rio Nacional.

Conforme a acepgao que for dada ao termo, entretan
to, podemos afirmar gue no Brasil existe este Sistema Orgamentério.

. Assim, se definirmos sistema come "qualguer método ou
plano especialmente destinado a marcar, medir ou classificar algu
ma coisa" ou "conjunto particular de instrumentos e convengoes ado
tados com o fim de dar uma informagao" ou, ainda, mais recentemen
te, como "um conjunto ordenado de meios de acao ou de idéias, ten
dentes a um resultado", nao resta divida que o nosso Pais ja pos

sue o seu Sistema Orgamentadrio Nacional.

No entanto, consideradas as caracteristicas institu
cionais e politicas do Pais, & um sistema indeterminado, pois admi
te uma infinidade de solucgoes, tendo em vista o processo decisodrio
e a independéncia, guase absoluta, das trés esferas de Governo.

2. ANTECEDENTES

A precupagaoc constitucional para o estabelecimento
de um Sistema Nacional de Orcgamento surge, efetivamente, em 1946

guando a Constituigdo em seu artigo 59 determinou:

"Art. 59 - Compete a Uniao:

- e -

XV - legislar sobre:

o ® ®

"

b) normas gerais de direito financeiro; . . .
dispositivo repetido na Constituigao de 1967 e modificado na Emen
da Constitucional n? 1, de 1969, que alterou a redagao da letra "c"
do inciso XVII do artigo 89 para:



V]
.

c} normas gerais sobre orgamento, dJdespesa e destao
patrimonial e financeira de natureza plblica; de direito financei

L1

YO: o « =

‘As constituigoes anteriores nao evidenciaram a neces
sidade de tratar orgamentariamente as trés areas de Governo como
integrantes de um todo, preocupadas, exclusivamente, com o Sistema
Orcamentdrio do Governo Federal. '

Antes, porém da determinagdo constitucional de 1946,
-dentrc do entendimento de gue um sistema € um conjunto particular
de instrumentos e convengoes adotados com o fim de dar informagces,
o Decreto-lei n?® 1.804, de 24 de novembro de 12392, revisto pelo De
creto-lei n? 2.416, de 17 de julho de 1940, aprovou normas orgamen
tarias, financeiras e de contabilidade para os Estados e Municipios,
basicas para a constituigao do Sistema.

'Estes decretos—leis, no entanto, deixaram de lado os
procedimentos da Uniao, o que continou impedindo a obtengaoc de uma
visao global das finangas governamentais por falta de uniformidade
de procedimentos entre as trés esferas de Governo, faﬂ:quesé veio
a ser corrigido a partir de 1965, com o advento da Lei n? 4.320, de
1964, gue, com base na Constituigao de 1946, eStituiuNormasGerais
de Direito Financeiro para elaboracao e controle dos orgamentos e
balangos da Uniao, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Fede
ral.

Esta Lei, em sua maior parte ainda em vigor, estabe
- leceu o embriao, no Brasil, do orcamento-programa, gquando determi
nou: |

"Art. 29 - A Lei de Orgamento conterd adiscriminagao

da receita e despesa de forma a evidenciar a POLTTB&&EO&K%QEQm
TINANCEIRA E O PROGRAMA DE TRABALHO DO GOVERNO, obedecidos os

irincipios de unidade; universalidade e anualidade.”

e consolidou a idéia de gue o periodo de um ano & insuficiente pa

ra assegurar a realizagdo do programa de trabalho do Governo quan



3.

do subordinou, no capitulo que trata "Da Elaboragdc da Proposta Or
camentaria”, o orgamento anual ao "Quadro de Recursos e de Aplica
‘¢cao de Capital", estabelecendo no seu artigo 23:

"Art. 23 - As receitas e despesas de capital serao
objeto de um Quadro de Recursos e de Aplicacao de Capital,
aprovado por decreto do Poder Executivo, abrangendo, no mini

mo, um trienio.

Pardgrafo Gnico - O Quadrc de Recursos e de Aplica
cao de Capital sera anualmente reajustado acrescentando-
se~lhe ase previsdes de mais um ano, de mode a assegurar a
projecao continua dos periodos."

prosseguindo com suas idéias renovadoras, a Lei n® 4.320/64 estabe

leceu:

"Art. 25 - Os programas constantes do Quadro de Recur
sos e de Aplicacac de Capital, sempre que possivel, serao cox
relacionados a metas objetivas em termos de realizagoes de

obras de prestacgao de servigos.

Paragrafo Gnico -~ Consideram-se metas os resultados
que se Pretendem obter com a realizacao de cada programa."

Estas idéias gque, de maneira geral, permaneceram ape
nas como idéias, foram consagradas e ratificadas em 1967 na Cons
tituigao promulgada a 24 de janeiro e no Decreto-lei n? 200, de 25

de fevereiro.

Antes do Governo Federal haver institucionalizado o
orcamento-programa ocorreram algumas tentativas de aplicagao de
suas técnicas, a nivel estadual e de alguns Srgdos federais, como
foi o caso do estado do Rio Grande do Sul e dos estados do  Nox

deste, estes por influéncia de SUDENE.

Tentativas importantes no sentido de se obter maior
vinculagao orcamento-plano foram realizadas, também antes do ﬁecrg
to-lei ne 200/67, nos estados do Rio Grande do Sul, Sao Paulo. Ba
hia, Santa Catarina, Mato Grosso Goias, Parané e Guanabara, além das
experiéncias da Comissac do Vale do Sao Francisco e da SUDENE na

area Federal.



3. O ESTAGIO ATUAL DO SISTEMA

A consolidagao de um Sistema Orgamentdrio para o Bra

sil, efetivamente, foi iniciada em 1974, guando a Secretaria de Pla
nejamento da Presidéncia da Replblica iniciou a realizacadoc de reu
‘nides técnicas de alto nive’, com a participacdo de especialistas
em orgamento e assuntos ~orrelatos, integrantes dos quadros dos Po
deres Executivo, Legizlativo e Judicidrio das trés areas de Gover
no, objetivando a troca de experiéncia, o debate e o desenvolvimen
to das técnicas orgamentarias.

Estas reunioes, denominadas "Seminarios Nacionais so
bre Or¢-uento Piblico", possibilitaram a reversio do entendimento
do sistema como sendo um “conjunto particular de instrumentos e con
vengoes adotados (no caso, unilateralmente) com o fim de dar uma
informagao" para "um conjunto ordenado de meios de agdo e de idéias
(consensuais) tendentes a um resultado."

Por outro lado, foi muito importante para a integra
géo do Sistema a criagao, em 1975, de Secretarias de Planejamento
ou orgaos assemelhados nos estados que ressentiam sua falta.

Entendemos nos, como entende a guase totalidade dos
especialistas modernos, gue o orgamento € uma parte de um sistema
mais amplo, o de planejamento, e que, assim sendo, naoc mais pode
regredir 3 época em que era utilizado apenas como um instrumento
de administracgao financeira e basico para o registro contabil.

O processo decisbrio, por ocutro lado, foi beneficia
do com a criagac das Secretarias Estaduais de Planejamento e o
aperfeicoamento, cada vez maior, dbs seus guadros té&cnicos, fazen
do com que as decisdes sejam precedidas de acurados estudos e sufi
ciente volume de informagoes reais, oferecendo alternativas vali
das para a solugao dos problemas e correta alocagac dos recursos

orcamentarios.

II - O ORCAMENTO-PROGRAMA

1. A INTRODUCAO DO ORCAMENTO-PROGRAMA NO GOVERNO FEDERAL

Tiveram grande influéncia na introdugac do Orgamento-

Programa a nivel Federal:



.
D

a) O _inicio da instalacdo do Ministério Extraordind

rio'para o Planejamento e Coordenacdao Econdmica
em 1964 '

A ele foram atribuidas as fungées para coordenar - a
elaboragao e execugac do Orcamento Geral da Uniao e dos orgameﬁtos
dos drgaos = entidades paraestatais, de economia mista e subvencio
nados pela Unio (art. 19 do Decreto 53.914 de 11.05.1964), antes
atribuidas ao DASP.

Este deslocamento das fungdes orgamentarias se da em
condig¢Oes conjunturais mais adequadas, que as verificadas no caso
do DASP, devido a gue ja agora o Planejamento era amplamente acei
to e contava com um 6rgaoc especializado para sua promogac e prepa
racao dos respectivos planos, possibilitando, em consequéncia, um
maior éxito na articulagao Orgamento/Plano.

b} A criacac do setor de Orcamento e Financas no_re

ferido Ministério, para assumir as funcoes perti

nentes ao Orcamento.

Os primeiros esforcos foram orientados para os seguin

tes campos:
- Revisao da proposta orcamentaria para 1965;

~ Elaboracao de um Orcamentc Consolidado do Governo

Federal:;

- Acompanhamento da execugao Orcamentaria, junto ao

Ministério da Fazenda e Orgaos descentralizadas;
- Consolidagdo do Programa de Investimentos Piblicos;

- Preparacidoc de documentos definitdrios da politica

orgamentdria para orientar os Orgaos Setoriais;
- Andlise dos procedimentos da Administragao Federal
em relacao ao Orgamento;

- Colaboracaco nos estudos de agilizagao de execugao
orcamentdria e de reforma tributadria.
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Em 1966, ao mesmo tempo gue se elaborava d Orcgamento
Convencional, aproveitandc cos dispositivos da Lei n? 4.320, féi 80
licitado aos Ministérios que definissem seus Programas de Traba
lho, em base aoc gual fol elaborado o primeiro Orgamento-Programa a
nivel Federal; c qual evoluiu em 1967, guando o Orgamento ja foi
aberto em Programas, Projetos e Atividades, ¢ que permitiu uma me
lhor vinculagao entre o Orgamento e o Programa de Ac¢ac Econdmica do
Governo — PAEG, tendo sido este o inicio da implantagaa da referi
da técnica a nivel federal.

2. OS5 ORGCAMENTOS PLURIANUAIS DE INVESTIMENTOS

Em cumprimento ao disposto na Constituigao do Brasil
de 1967, foi montado o primeiro Orgamento Plurianual de Investimern
tos para o periodo 1968/1970." ’

Nele estavam contidos todos os investimentos progra
mados para o periodo, incluidas todas as entidades da administras
cdo indireta gue recebiam transferéncias cu subvenctes & conta do

orgamento.

Ainda gue a idéia de uma programagdc plurianual nao
fosse recente, pois ja era prevista na Lei n¢ 4.320, de 1964, esta

primeira experiéncia nac foi coroada de sucesso.

Abrangendo exclusivamente as Despesas de Capital, o
Primeiro OPI deixou de considerar gue & conclusac dos projetos de
investimentos, gue se encontravam em andamento, exigiriam malores
gastos correntes, guando das suas entradas em fase operacional, re

duzindo a poupanga para o8 anos seguintes.

Por outro lado, com a reforma tributéria, reaémmig
plantada, os especialistas em previsao de receitas encontravanm-se
carentes de dados reais sobre as suas consequéencias, e foram leva
dos por um clima de excessivo otimismo a superestimar a capacidade

efetiva do Tesouro arrecadar, O que agravou ainda mais o problema.

A execucac orgamentdria no periodo 1968/1970, marca
da pela existéncia de planos de contencao de despesas, gquando os
investimentos foram profundamente afetados para possibilitar exe
cugoes orcamentarias relativamentevequilibradas, demonstraou a nge
cessidade de maior precisiic nas estimativas das Receitas do Tesou
e outras fontes de financiamento, bem como do orgamento plurianual
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ser considerado como um todo, incluindo em suas previsOes as despe
sas correntes. '

Ficou evidenciado, também e principalmente, gque os
orgamentos plurianuais nao podem substituir os planos glcbais de
Governo, devendo ser o seu reflexo, caso contririo passam a ser um
aglomerade de planos setoriais desvinculados entre si e, muitas ve
zes, conflitantes. )

Ante estes fatos, o Governo resolveu prorrogar o QOPI
1968/70 até@ 13971 e elaborar o seu segundo Orcamento Plurianual de
Investimentos com base no I Plano Nacional de Desenvolvimentc que
teve vigéngia nc periodo 1972/1974.

3. A INTEGRACAO DO ORCAMENTO COM O PLANEJAMENTO

O Art. 89 da Constituigdac atribui competéncia a Uniao
para planejar e promover o desenvolvimento e a seguranga nacionais.

0 desenvolvimento econdomico, determina ainda, sera
realizado mediante a execugac de planos nacionais, setoriais e re
gionais.

OvDecreto%lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
aproVou a Reforma Administrativa do Governo Federal, estabelece que
a agao governamental obedecerd o planejamento que vise o desenvol
vimento econdmico-social do Pais e a seguranga nacional,norteando-
se segundo planos e programas e compreenderd a elaboragdo e atua
lizacao dos seguintes instrumentos basicos:

a) planc geral de governo;

b} programas gerais, setoriais e regionais de dura
¢ao plurianuais;

c) orgamento-programa'anual; »
d) programagao financeira de desembolso.

O planc geral de Governo, € o atuwal Planc Nacionsal
de Desenvolvimento, instituido pelo Ato Complementar n? 43, de 29
de janeiro de 19692.

Os programas Jgerails, setoriais e regionais de dura
¢doc plurianual s3o traduzidas no Orgamento Plurianual de Investi
mentos que, através do mesmo Ato Complementar, Art. 59, ficou for
malmente vinculado ac Plano Nacional de Desenvolvimento.
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Assim, ficou estabelecida uma estrutura integrada, on
de o Planc Nacional de Desenvolvimento condiciona a estrutura dos
planos setoriais e regionais, federais e estaduais; estes condicic
nam a .estrutura dos planos locais e municipais.

O Plano Nacional de Desenvolvimento também condicio
na os orgamentos plurianuais de investimentos que por sua vez con
dicionam os orcamentos anuais, e estes, a programacgao financeira de
desembolso.

Entretanto, a experiéncia brasileira de integragao
de planos de desenvolvimento com orgamentos tem sido problemitica,
da mesma forma que algumas tentativas levadas a efeito em outros
paises, at® mesmo naqueles onde as técnicas orgamentdrias sao bas

tante desenvolvidas.

Nos ancos 1972/1974 desenvolveu-se um sistema de clas
sificacao de contas, na busca de uniformizar uma linguagem para to
do o setor piblico e de modo a articular és planos e oxgamentos.
Esta classificag@o tomou o nome de FUNCIONAL-PROGRAMATICA.

ITII. A ORGANIZACAO DO SISTEMA E SINTESE DO PROCESSO ORCAMENTARIO

DO GOVERNQO FEDERAL

1. ORGANIZACAO DO SISTEMA

A organizagao do Sistema Orgamentario Federal se in
sere dentro da organizagao do Sistema de Planejamento, vinculando-
se desta forma aos Orgaos de decisao politica, através da Secreta
ria de Planejamento da Presidéncia da Republica {(grafico 1l); aos
orgacs de planejamento, a nivel central através da Secretaria Ge
ral da SEPLAN, e aos Orgaos Setoriais através das Secretarias Ge
rais dos Ministé@rios Civis e Orgaos eguivalentes dos  Ministérios
Militares; aos Orgaos seccionais, através das unidades gue, em ca
da entidade da administracao federal,indireta centralizem fungoes
de planejamento, orcamento e modernizacao administrativa { grafico
2} .

A nivel da Secretaria Geral da SEPLAN existe a Subse
cretaria de Orgamento e Finangas (SOF) a qual & apoiada pelo Insﬁi
tuto de Programagac e Orgamento (INOR}, Orgac integrante da estru
fura do IPEA.



Como se pode observar esta estrutura proporciona ao
sistema orgamentario as vinculagoes necessdrias ao seu desempenho,
desde a area politica, (CDE) e (CDS) até as dreas de execugaoc e co

ordenacgao permitindo a necessaria articulagdo que o processo exige.

0 processo orgamentario se verifica de um modo conti
nuo, sobrepondo-se etapas de um exercicio com relagao as de outros,

sendo as seguintes as fungoes de cada tipo de unidades:

- UNIDADES EXECUTORAS, realizam permanentemente agaes nos
respectivos campos de atuacao dando execugdao ao orgamento na con

tratagao e uso de fatores e no registro dos fatos decorrentes;

- UNIDADES ORGAMENTARIAS, consolidam as solicitagoes de suas
~unidades administrativas e supervisionadas, recebem as dotacoes pa
ra as realizagaes de seus programas, representando, assim, as uni

dades executoras;

-~ ORGAOS SETORIAIS, determinam os critérios e prioridades se
toriais, analisam e consolidam a programagcao orgamentaria e os pla

nos de suas unidades;

- ORGAO CENTRAL, estabelece as bases para programagdo  orga
mentdria do Governo, recebe e analisa as propostas setoriais, rea
lizando a sua compatibilizagdo com as prioridades estabelecidas no
Plano Nacional de Desenvolvimento e os recursos disponiveis. E en
carregado, também, do acompanhamento e avaliagac do Plano e da pro

gramagao orcamentaria.

. O Sistema de Planejamento e Orgamento, durante a fa
se de execugao estd em constante relacionamento com os 6rgaos do

Sistema de Administragao Financeira, Contabil e Auditoria. 2/

2/ O Controle Externo & exercido pelo Congresso, com auxilio do
Tribunal de Contas. O Controle Interno & exercido pelas Inspeto
rias~Gerais de Financas dos diversos Ministérios, tendo a Inspeto
ria-Geral de Finang¢as do Ministério da Fazenda como Orgao Central.



GrAFICO 1
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GRAFICO 2,

SISTEMA DE PLANEJAMENTO FEDERAL

IT - ESTRUTURA BASICA
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DERNIZAGAO ADMINISTRATIVA.  (SUPERINTEN
DENCIAS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO, DE
MAIS AUTARQUIAS, EMPRESAS PUBLICAS, SO
CIEDADES DE ECONOMIA MISTA),




GRAFICO 3,

FLUXOGRAMA DO PROCESSO ORCAMENTARIO
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GrRAFICO 4

'EXECUTORAS DO PROGRAMA DE TRABALHO

ELABORAM AS PROPOSTAS PARCIAIS

ESTABELECEM PRIORIDADES SETORIAIS,
ANALISAM E CONSOLIDAM AS PROPOSTAS
PARCIAIS

ANALISA E COMPATIBILIZA AS PROPOS
TAS REVISADAS PELOS ORGAOS SETQ
RIAIS COM AS DIRETRIZES D0 PND E
0S RECURSOS DISPONIVEIS



15.

2. CONCEITOS DE ALGUNS INSTRUMENTOS DA ELABORACAC DO ORCAMENTO

Damos a seguir alguns conceitos de instrumentos da
elaboracao do Orgamento, gue servem como concepgao bisica, como ins
trumentos de fixagao de objetivos e metas, de alocagao de recursos
fisicos e financeiros, de anadlise e avaliagéo, de estabelecimento
de responsabilidade, de administragao, de orientagao para o0s regis
tros contabeis, etc.

2.1 - Conceito de Orcamento-Programa

E uma tecnica que procura darn enfase aos nesultados
a alcangarn, quantdificados, qualificados e situados no
tempo e no espago, de tal maneina que justifiquem os med
05 fisdicos necessanios e 04 financeiros para a sua mobi
Rizacao. '

Do exposto, ressalta a énfase dada por esta técnica
aos aspectos fisicos da programagao, como exigéncia para analisar a
coerdncia e avaliar os beneficios e custos da politica orcamenta
ria. '

Esta técnica & uma derivagao do planejamento, o qual
estabeleceu requisitos para gque o orcamento assumisse o papel de
executor dos planos no tocante a responsabilidade direta do setor
publico. Tais requisitos dizen respeito principalmente ao exame das
prioridades, aos principios d« programagao, as exigéncias da avalia
cao, da execugdo, do acompanhanento e a analise da eficiéncia e efi

cacia.

2.2 - Niveis Programaticos

A técnica de Orgamento Programa, esta baseada numa estrutu
ra programatica constituida de niveis interdependentes e com grau
de homogeneidade crescente, dos niveis mais amplos aos mais especi
ficos. Cada um dos niveis programaticos tem uma finalidade especifi
ca na programagao, na analise de prioridades, na avaliacao, na alo
cagéo ‘de’ recursos, na administragao, no acompanhamento e na ava
liagcao de resultados. Tais niveis programaticos estao definidos pe

la Portaria n9® ¢, da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
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Repiblica, que aprovou a Classifica¢do Funcional-Programatica,d qual
estao obrigados os varios niveis de Governo na elaboragdo dos res

pectivos orcamentos. A relagac hierdrquica € a seguinte:
FUNCAO
PROGRAMA

SUBPROGRAMA
ATIVIDADE OU PROJETO

2.3 - As Classificacoes

0 nosso sistema orgamentdrio utiliza um conjunto de classi
ficagoes, ademais da programitica j& referida, que servem para fins
de estatistica, andlise e administracao.

A Receita & classificada de acordo com os dispositivos da

Lei 4.320 e, a um nivel agregado, segundo o conceito econdmico, em:

RECEITAS CORRENTES
RECEITAS DE CAPITAL

A propria lei, no art. 1ll, define ¢ conceito de cada cate
goria acima.

As referidas categorias econdmicas sao abertas, por fon
tes possibilitando determinar e examinar os efeitos do financiamen
to orgamentario.

A Despesa & classificada segundo o disposto nos arts. 12,
13 e 15 da Lei 4.320, os quais estabelecem a classificagao econdmi
ca aberta em:

DESPESAS CORRENTES
Despesas de Custeio
Transferéncias Correntes

DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversoes Financeiras

Transferéncias de Capital

Em seguida estabelece uma vinculacao entre o conceito eco
nomico e por elemento da despesa, abrindo cada subcategoria econOmi
ca pelos elementos que abarca.
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A classificagao econdmica visa mais a estatistica e andli
se macro-econdmica do processo orgamentdrio enquanto que a "por ele
mento® € mais de tipo administrativo.

A Despesa e a Receita sao classificadas, ainda, institu
cionamente, segundo a responsabilidade de suas gestoes.

3. FINANCIAMENTO ORCAMENTARIO

3.1 - Classificacao da Receita Orcamentdria

A discriminacao da Receita Orgamentdria tem como base, nos
termos da Lei 4.320, de 17 de marcgo de 1964, as fontes econdomicas
de sua geragao, excecao feita as transferéncias entre Org3os e esfe
ras de governo cuja classificagao se procede atualmente conforme o

destino dos recursos, se custeioc ou investimentos e inversodes.

Sendo os impostos responsaveis pela parcela mais substan
cial da Receita Orcamentéaria, critérios mais acurados de classifica
¢ao lhes sao destinados. Assim, os grandes grupamentos identificam
os impostos sobre o comércio exterior, impostos sobre o patrimdnio
e a renda, impostos sobre a producao e a circulacao e os impostos
especiais, estes abrangendo os chamados impostos uUnicos sobre lubri

ficantes e combustiveis, energia elétrica e minerais.

Nesta cléssificagéo, de critérios homogéneos para a Uniao,
os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, a concomita@ncia das
bases da tributagdo com os fluxos da atividade econdmica, permite
a adogao‘de politicas de apoio e incentivos setoriais, assim como
redistribuigao de poupancgas ociosas, buscando-se um equilibrio mais
estadvel na circulacdo da renda interna como suporte efetivo & poli
tica monetdria, no que concerne ao financiamento da atividade econd

mica.

No Brasil prevalecem com muita clareza 0Os principios de
"federalismo fiscal" através de uma concentracao predominante da
competéncia tributdria no ambito da Uniao. Cerca de dez dos quator
ze impostos, atualmente em vigor, sao de compe?éncia da Uniao, in
cumbindoc aos Estados dois e aos Municipios também dois. Esse meca
nismo se baseia em aspectos relativos & reducao de custos e maior es
pecializacao da maquina tributaria, aceleragao dos fluxos de recur
sos e homogeneizacao do tratamento ao contribuinte. Por outro lado
a rigidez do instituto da bi-tributagao resguarda o contribuinte da
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superposicao de incidéncia tributaria, nao sendo admitido o mesmo fa

to gerador para a cobranca de mais de um tributo.

Pelo lado do dispéndic complementa-se esse sistema, com a

concretizacdo das transferéncias da Uniao aos Estados, Municipios e
Distrito Federal. Com esse instrumento estd garantida a redistribui

gao regional da receita, pela adogao de coeficientes que possibili
tam o fluxo dos recursos em fungdo nao necessariamente da geracao,
mas basicamente das caréncias locais e regionais.

Internamente, em cada tributo subdividem-se os menores ni
veis de geragdo, o que permite ao governho a adogao de politicas es
pecificas destinadas a atender estrangulamentos setoriais, como no
caso da Indiistria e do Comércio, ou dar continuidade a procedimen
tos de distribuicao através do imposto de renda.

A geragao de recursos orcamentarios & ladeada, portanto,
de medidass econdmicas de curto e médio prazos que se refletem na co
ordenag¢an do sistema tributario. Exemplo mais recente € encontrado
no imposto inico scbre lubrificantes.  cujas aliguotas foram altera
das repetidas vezes para reduzir parcialmente o impacto da elevagao
dos precos internacionais do petrdlec e permitir a politica de dife
renciagao  entre os precgos de venda das gasolinas e do Sleo diesel.

Dado o seu carater geralesuaaabrangénciabsetorial direcio
nada, a politica tributiria, suportada numa classificagao dinamica
mente permeada na economia, fornece ao governo instrumentos valio
sos na geréncia do desenvolvimento dos planos globais.

3.2 - Metodologia de Previsio de Receita

As Receitas Correntes do Tesouro sao estimadas através da
avaliacao direta dos indicadores econdmico~fiscais, observados numa
distribuicao temporal de médio e curto prazos, compatibilizados com

os objetivos da politica do governo para o periodo considerado.

As variaveis adotadas estao compreendidas nos grupamentos,
pregos, comércio exterior, estrutura produtiva, servico, area mone

taria, salario e emprego.

Sendo as Receitas da Uniao basicamente decorrentes da ati
vidade econdmica desenvolvida no Pais, torna-se indispensavel a uti

lizagao de estatisticas que permitam projec¢oes, com maior grau de
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aproximacao, das perspectivas de crescimento real e de expansao dos
precos especificos nos diferentes setores, producgao,. comercializa

cao e prestagao d= servicgos, para se estimar o nivel de arrecadagdo.

A politica tributdria tem sido desenvolvida para, além do
atendimento da demanda de financiamento interno, destinada a progra
magac do Setor Piblico, atingir também setores de alta concentracao
de renda, promcvando sua participacao mais efetiva no processo de

produgac.

Os modeclos de previsdo da Receita ndo se mostram estdti
ces, acompanham as modificacoes estruturais gue alteram, por vezes,
fundamentalmente, as funcdes de estimativa. Assim & gque alguns im
postos tem tido sua estrutura alterada em exercicios seguidos para
atender demandas conjunturais de certos setores. Neste caso se en
contram o Imposto sobre Produtos Industrializados, o Imposto sobre
a Renda e mais recentemente o Imposto Unico sobre Lubrificantes e
Combustiveis Liquidos e Gasosos, utilizados com maiorx intensidade

como instrumento de politica econdmica.

Para o exercicio de 1977 podem ser destacadas as seguintes

alteragoes na estrutura fiscal:

a) efetivacao da cobran¢a do Imposto sobre os Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal de Passageiros e Cargas,
anteriormente incidindo somente sobre o Transporte Rodoviario de
Passageiros;

b) foram alteradas as fontes de geragao da Cota de Previ
déncia, deixando de incidir sobre as tarifas de luz, telefone, §
gua, esgoto, gas, transportes, radiofonia, servicos publicos e ju
ros. Permanece incidindo sobre as rendas das loterias, federal e es
taportiva, e sobre o movimento de apostas em entidades turfisti
cas. Por outrc lado, foi instituida a Cota de Previdéncia integran
te no pre¢o de combustiveis automotivos;

c) as empresas pibiicas e sociedades de economia mista fe
derais, bem como suas subsididrias poderdo aplicar 50% das parcelas
dedutiveis para incentivos fiscais do imposto de renda no FINCOR e
no FINAM, nao sendo permitidas aplicagbes em outros fundos, excetu
ando—se.destinagaes para MOBRAL e EMBRAER;
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d) foi instituida uma nova parcela ("alinea m") nos precos
dos combustiveis de aviagao;

e) foi instituido um adicional de 10% sobre as tarifas de
transporte aéreo doméstico, além do adicional de 3% instituido a par
tir de 1975 sobre as Passagens Aéreas;

f) os valores da Taxa Rodovidria Onica foram alterados pa
ra os carros novos e também para os veiculos fabricados em 1976 e
anos anteriores;

g) a aliguota da Taxa de Melhoramento dos Portos, inciden
te sobre mercadorias importadas, foi alterada de 2% para 3%;

h) os resultados atribuiveis a Uni3o nas empresas piiblicas
e sociedades de economia mista federais passam a constituir-se em re
cursos do Tesouro, sendo revogadas as normas legais e regulamenta
res autorizativas de destinagoes especiais;

i) o imposto Gnico sobre energia elétrica passa a ser co
brado de acordo com a tarifa fiscal vigente na data do faturamento
e nao maig¢ no periodo de fornecimento.

3.3 =« A Estrutura da Receita

As estimativas da LeiVOrgamentéria da Uniao para o exerci
cio de 1977 indicam uma previsao de Cr$ 287,5 bilhOes. Desse total
Cr$ 229,9 bilhoes (80%) constituem-se em Receitas do Tesouro e Cr$
57,6 bilhdes (20%) referem-se as Receitas de Outras Fontes, estas
representando-basicamente o somatdorio dos recursos gerados direta
mente por entidades da administracao indireta que recebem transfe
réncias a8 conta do Orcamento da Unido.

As Receitas do Tesouro, estimadas na Lei Orxcamentaria, apre
sentam um crescimento de 33% em relagao aos valores dos Balangos Ge
rais da Uniao em 1976.

A maior fonte géradora ainda se constitui no Imposto somfte
Produtos Industrializados (30%). Destacam-se também o Imposto  de
Renda (mesmo com a exclusao do PIN, PROTERRA e Incentivos fiscais)
com (24%) e Imposto Onico sobre Lubrificantes e Combustiveis (14%).

Deve ser destacada a redugao da participagao do Imposto so
bre Produtos Industrializados tanto no total da Receita (34% para
30%) como no ambito especifico das Receitas Tributdrias (38,37% pa
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ra 32,75%). Decorre esse fato de uma utilizagao mais ampla do IPI
como instrumento de politica econdmica através de isengoes (maté
rias primas, téxteis, etc) e abatimentos diretos (ICM dos Estados,
exportagao,;etc) que se constituem em fonte de redugdo do total do
imposto. Por seu turno, outros impostos como o Imposto sobre a Ren
da, principalmente o retido nas Fontes, o Imposto sobre a Importa
Gdo, apresentaram crescimentos altamente favora@veis no total das re
ceitas.

3.3.1 - Receitas Vinculadas

As destinagbes especiais das Receitas da Unizo, na Lei Or
gamentéria para o exercicio de 1977 ampliar-se para uma participa
¢ao de 48,2% do total das Receitas Correntes.

Esse crescimento decorre do aumento dos percentuais de
destinagao aos fundos de participagdo dos Estados e Municipios de
14% para 16% e da instituicdo de novas fontes de vinculagdao no rol
das receitas. A participacao das receitas vinculadas poderd ser am
pliada em razao de novos itens de destinacdo especifica instituidos
ac longo do exercicio, tendo alguns deles sido ja enumerados.

As vincula¢oes de receita, se por um lado podem constitu
ir-se em limitacao das agdes programdticas do Setor Pdblico, por ou
tro, decorrem da necessidade historica de manutengao de fontes asse
guradas de recursos para alguns setores estratégicos da economia.

O aperfeigoamento do sistema de planejamento governamental
contribuira para um crescimento menos acelerado das vinculacoes de
receita, repousandc a garantia dos recursos parajnphmen&@ﬁo da pro
gramagao do setor publico no estabelecimento de planos econdmicos
politicamente viaveis, baseados em diagndsticos objetivos e siste
mas concretos de execugao, que dispensem a garantia formal, substi
tuindo-a em montantes significativos pela graduacao e as priorida
des deles decorrentes.

3.3.2 - Transferéncias

Montantes significativos da Receita Orgamentaria da Uniao
sao transferidos para entidades da administrac3o indireta, como adi
tamento de sua agao e especialmente para os Estados, Municipios e
Distrito Federal, complementando o ciclo estabelecido do "federalis
mo fiscal".
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Para o exercicio de 1977 cerca de Cr$ 42,5 bilhoes serao
transferidos diretamente da Receita Tributadria, correspondendo a
20%, para as demais esferas do governo. A esse montante devem ser
acrescidos recursos repassados diretamente, mediante convénios, por
orgaos e entidades do Ministério da Educagao e Cultura, Ministério
da Sadde, Ministério da Agricultura, dentre outros, que ampliam
consideravelmente o montante das transferéncias. .

3.3.3 - Incentivos Fiscais -

"0s incentivos fiscais constituem~se hoje nco instrumento mais
amplo de reorientagao programatica da economia, através do qual po
de o setor piblico corrigir estrangulamentos e descortinar oportuni
dades para uma participacao mais efetiva e eficaz do setor privado
da economia.

Consolidados ja se encontram os incentivos destinados a
flexibilizar o comércio exterior tanto pelo lado da exportagao, pex
mitindo maior competitividade dos produtos brasileirocs, como pelo la
do da importagao com o barateamento dos insumos basicos necessarios
a expansao da capacidade instalada, bem assim o aumento da producao
para consumo interno e_exportag%o.

A produgéo industrial continua a merecer atengéo particu
lar do setor plblico através de atendimentos fiscais de natureza con
juntural que permitam sua plena atividade. O mais recente desses
atendimentos refere-se a siderurgia, com o estabelecimento da possi
bilidade de crédito de 35% da diferenca, em cada periodo de apura
g¢ao, do IPI, nas condigdes a serem complementadas pelo Conselho de
Na2o-Ferrosos e de Siderurgia - CONSIDER.

Os Fundos de Investimentos (FINOR, FINAM, FISET, GERES), e
0s Programas Especiais (PIN, PROTERRA), ampliaram seu grau de dina

mismo para o atendimento das prioridades setoriais e regionais.

Podem ser ainda catalogados estimulos relacionados com o©
desenvolvimento da atividade turistica nacional, a exploragao agri
cola e pastoril, setor energia elétrica, setor ferroviario, corre
¢oes de distorgOes nas aplicacdes de curto prazo no mercado de capi
tais e conducao da politica de investimentos e de contencdo do de
ficit do balango de pagamentos.



3.3.4 - Acompanhamento e Avaliacao

/\ antecipagao temporal das estimativas das receitas da Uni
ao para 2 Lei Orgamentaria de um anc (o Projeto de Lei deve ser en
caminhadc ao Congresso Nacional até 'quatro meses antes do infcio
do exercicio", significando 31 de agosto), contribui para que as
previsBes recebam, necessariamente, ajustamentos posteriores.

O distanciamento no tempo (aproximadamente 20 meses a par
tir dos estudos preliminares) se amplia com o dinamismo de curto pra
' zo de economias jovens e en pleno desenvolvimento como a brasileira.

Ao inicio dos estudos para a projecado da receita para o
exercicio seguinte, da-se partida ao processo de acompanhamento e
avaliagcao do exercicio fluente. Esse acompanhamento diz respeito 3s
sstatfsticas das medidas adotadas, diante dos resultados conheci
dos.

A atualizagdo das estimativas do exercicio fluente, permi
. te o estabelecimento de projecoes corretivas da Lei Orcamentidria em
vigor, contribuindo para o estabelecimento de uma base mais real das
previsoes em elaboragao. '

Por outro lado, o accmpanhamento da execugao orgamentaria
aliado 3 evolugao dos indicadores da execugac financeira se aproxi
ma, na condugao simultdnea da programagac do setor piblico e no
atendimento de necessidades do setor privado, de modo que possamser
atendidas por agdes governamentais eficazes em curto prazo.

. Verifica-se ainda o estreitamento com as medidas da area
monetaria, numa complementacao integrada de esforgos para a condu
¢do e orientagdo da atividade econdmica. '
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RECEITA TRIBUTARIA DA UNIZO

1975
ESPECIFICACAD ARRECADA(;KO PARTICIPAGAO
(Cr$ Milhoes) (%)
IMPOSTOS | | 87.426,8 94,74
éobre Produtos Industrializados 35.404,0 38,36
sobre a Renda elProventos 26.312,1 28,51
sobre Lubrificantese Carbustiveis 8.255,4 8,95
éobre a Importagao , 9.610,2 10,41
sobre Operacoes Financeiras 4.010,4 4,35
sobre Energia Elétrica : 2.721,5 2,95
sobre Transporte Rodoviario 249,6 0,27
sobre Minerais : 830}1 0,90
Qutros 33,5 0,04
TAXAS 4.855,9 5,26
TOTAL DA RECEITA TRIBUTARIA 92.282,7 100,00

Fonte: Balanco Geral da Uniao
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Receita Tribut@ria da Unizo

1976
Especificagao Arrecadagao Participagao
(Cr$ milhdes) (%)
IMPOSTOS 144.743,0 93,02
sobre Produtos Industrializados 50.953,5 32,75
sobre a Renda e Proventos 41.413,7 26,62
sobre Lubrif. e Combustiveis 24,071,0 15,47
sobre a Importagao 15.070,0 9,68
sobre Operagoes Financeiras 6.898,9 4,43
sobre EnergiavElétrica 4.179,5 2,69
sobre Transporte Rodoviario 745 ,4 0,48
sobre Minerais ’ 1.357,2 0,87
Outros 53,8 0,03
TAXAS 10.853,3 6,98
TOTAL DA RECEITA TRIBUTARIA - 155.596,3 100,00

Fonte: Balango Geral da Uniao



RECEITA TRIBUTARIA DA UNIZO

1977
ESPECIFICA %0 ARRECADACAO  PARTICIPAGAO
¢ (Cr$ Milhdes) (3)
IMPOSTOS 194.327,7 92,96
sobre Produtos Industrializados 70.200,0 33,58
sobre a Renda e Proventos 53.620,0 25,65
sobre Lubrif. e Combustiveis - 34.000,0 16,26
sobre a Importacgaoc 16.000,0 7,65
sobre Operagoes Financeiras l 7.800,0 3,73
sobre Energia Elétrica 6.000,0 2,87
sobre Transporte Rodoviario ' 4.840,0 2,32
sobre Minerais | 1.800,0 0,86
Qutros 67,7 0,04
TAXAS ' 14.72%1,3 7,04
TOTAL DA RECEITA TRIBUTARIA 209.049,0 100,00

Fonte: Lei Orcamentaria da Uniao



RECEITAS

— ETR e om omm owmm

ESPECIFICACADOD

DO TESOURDO

Em Cr$ 1,00

RECEITAS VINC.

RECEITAS CORRENTES

Receita Tributaria

Receita Patrimonial

Receita Industrial

Transferéncias Correntes

Receltas Diversas

PRECEITAS DE CAPITAL

Alienagac de Bens Mdveis e Imdveis
ImortizagoOes de Empréstimos concedidos

Outras Receitas de Capital

TOTAL

Fonte: Lei Orgamentidria da Unido.

RECEITAS DISP,

TOTAL

106.305.460.000  123,501.540.000  229.807.000.000
88.015.300.000  121,033.700.000  209.049.000.000
198.000.000 600,000,000 798.000.000
58,800,000 .- 58.800.000
12.691.600.000 2.000 12.691.602.000
5,341.760,000 1.867.838.,000 7.209.598.000
1.887.000 85.113.000 87.000.000
700.000 410,000 1.110.000
1.187.000 3.000 1.190.000

- 84.700.000 84.700.000
106.307.347.000  123.586.653,000  229.894.000.000

“Le
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4., A PROGRAMACAC DA DESPESA ORCAMENTARIA

4.1 ~ Definicao da Politica da Despesa

A definigdo da politica geral da despesa orcamentiria
estd contida principalmente no documento "Bases para a Elaboracido
da Proposta Orgamentiria" que & aprovado, anualmente, pelo Excelen
tissimo Senhor Presidente da Repiiblica, por ocasido do inicio dos
trabalhos relativos @ feitura do Orgamento para o exercicio seguin
te.

Neste documento sdo feitas recomendacdes decorrentes
da conjuntura bem como aquelas que visam disciplinar o gasto pabli
co face as politicas de médio prazo estabelecidas no II Plano Na
cional de Desenvolvimento que determinou prioridades orgamentarias
_para o periodo 1975/1979. | '

Para a elaboracac da Proposta Orgamentaria de 1977,
por exemplc, as recomendagoes estavam centradas no propdsito gover
namental de nao permitir a verificagao de "déficit" de caixa na exe
cugao orgamentdria, evidenciando gue as Despesas Correntes e algu
mas de Capital, em 1977, em termos_réais deveriam ser reduzidas, co
mo o fOram,‘efetivamente.

Assim, foram emitidas as seguintes orientagoes para
a elaboragac da Proposta para 1977: ’

"I - definigao do Programa de Trabalho de cada Unida
de Orgamentaria, objetivando a inclusao unicamente dos projetos
definidos como prioritarios no II PND, e das atividades indispen
sdveis para manutengac das agoes do Governo;

IT - definigao do cronograma de aplicagdes para o pe
riodo 1977/79, levando em conta o que foi realizado até 19275, o'que
estd previsto para 1976 e a disponibilidade de recursos para o prd
ximo triénio, constante em Exposic3o de Motivos;

IIX - definigao da programagac fisica de forma a asso
cid~la as atuais possibilidades financeiras e a real capacidade de

execugdo da Unidade Orgamentadria;

IV - elaboragaoc de um "Orcamento de Divisas", possi
bilitando ao Governc uma estrita anadlise de prioridades no que diz
respeito aos requerimentos diretos de bens e servigos importados,
bem como aos éompromissos decorrentes de operacoes de crédito ex

ternas;
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v - redugao de gastos com cardter burocratico-adminis

trativo através de reformulacao dos procedimentos e/ou supressao de
atividades que possam ser consideradas supérfluas ou paralelas;

VI - estimativa dos dispendios com Pessoal e Encargos
Sociais, considerando os efeitos da implantagac do Plano de Classi
ficagao de Cargos em todos os seus aspectos, excluindo gualquer au
mento numérico de guadro, em relacdao a situacao atual”. ‘

Complementarmente as Bases para a Elaboragao da Pro
posta Orcamentaria”, a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repliblica orienta os drgdos da Administracdo Plblica Federal quan
to a aspectos particulares da politica da despesa.

4.2 - As Orientacoes Setoriais e Programiaticas

Os critérios e prioridades setoriais estao calcados
no Plano Nacional de Desenvolvimento e sao determinados pelos 6rgaos
setoriais do Sistema de Planéjamento'e Orcamento, as Secretarias Ge
rais dos Ministérios, que orientam as Unidades Orgamentarias e su
pervisionadas na preparacao dos seus Programas de Trabalho que sao
composto de Projetos e Atividades.

No documento de "Bases para a Elaboracdo da Proposta
Orgamentaria para 1977", também foram emitidas orientagoes setoriais,

como no caso das prioridades para alocacao de recursos nas fungoes:

. Educagado e Cultura;
. Salde e Saneamento;
. Agricultura; e:

. Desenvolvimento Urbano.

4.3 - Os Instrumentos da Programacao da Despesa

4.3.1 - A Classificacao Funcional-Programatica

O instrumento fundamental para a programagao da des
pesa é a Cla531flcagao Funcional-Programatica, instituida em 1974,
e que teve por finalidade criar uma linguagem comum para integrar o
Orgamento e o Planejamento, com as caraéteristicas de:

a) atender a todos os niveis de governo da federagao
de modo a uniformizar as estatisticas do setor plblico e permitir a
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agregagao das contas nacionais a nivel de fungoes, programas e sub

programas; e

b) ser suficientemente flexivel a fim de satisfazer
0s requisitos exigidos pelo planejamento, a médio e longo prazos, e
pela orcgamentagao.

A Classificacao Funcional-Programadtica apresenta:

- um rol de fungdes representando os objetivos gené

ricos do Estado:

- um rol de programas, que estdo associados a obje

tivos concretos:

- um rol de subprogramas, representando objetivos
parciais. '

Além disto, foi introduzido o conceito de tipicidade

que relaciona este trés niveis da programagio.

Um programa correspondendo a uma divisao 1ldgica de
uma funcao & chamado de tipico da mesma. Porém, este programa
poderad ser utilizado para caracterizar uma determinada agdo de outra

fungao.

0 mesmo. tipo de procedimento € valido ac nivel de
programa que pode utilizar subprogramas nao tipicos para sua rea
lizacgao.

A Portaria n? 09 dispde que:

"... um subprograma poderd ser classificado no pro
grama gue melhor atenda 3 orgamentagao e ao planeja
mento, obedecida a mesma regra quanto aos programas

em relagao as fungoes".

Os niveis de agregacao utilizados, mais o conceito
de tipicidade, compdem o sentido inovador da Classificacdo Funcio

nal-Programatica.

4.3.1.1 - Categorias de Classificacao Funcional-Programatica Adota

das

FUNCAO: A Portaria n? 09 montou um rol de fungdes
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representativo dos grandes grupos de agoes desenvolvidos pelo Gover
no, direta ou indiretamente. Assim, as-agOes que abrangem a dire
gao supériox da administracao envolvendo o planejamento a coordena
gao, a execugdo, e o controle das acdes do Poder Executivo,  estdo
reunidas sob o titulo "Administragdo e Planejamento"; o relaciona
mento com os demais paises e organismos internacionais, sob o titu
lo "Relagoes Exteriores"; o estabelecimento e implementagdo da po
litica Educacional e Cultural, sob o titulo "Educagao e Cultura".
Outros grupos, de maior ou menor complexidade também estdo classifi
cados sob titulos especificos representando acdes das quais o Gover

no procura alcancar os objetivos nacionais.

PROGRAMA: As fungGes, como o maior nivel. de agrega
¢ao das agbes do Governo, para melhor compreensdo e operacionalida
de, foram desdobradas em programas, representando os meios e instru
mentos de agdes organicamente articulados para o cumpriménto&knsfug
goes. Assim, aldm dos recursos financeiros, cada programa reune,
de forma organizada, recurscs humanos, materiais e institucionais

apropriados & sua execugao.

A funcao Transporte, por exemplo, estad desdobrada nos
programas Transporte Aé&reo, Transporte Rodoviario, Transpbrte Ferro
viario, Transporte Hidroviidrio, Transporte Urbano, corredores ‘de
Transportes e Transportes Especiais, sob os quais se reunirao recur

sos adequados para sua concretizagao.

Através dos programas faz-se a ligag¢do entre os pla
nos de longo e médio prazos aos orcamentos plurianuais, e a analise
da execugao dos programas permite a avaliacac do atingimento dos ob
jetivos funcionais.

SUBPROGRAMAS: Os subprogramas sao desdobramentos
que identificam produtos finais da agac dos Orgaos de governo , per
mitindo o acompanhamento e analise da execugao dos programas. Toman
do o programa Transporte Rodovidrio, por exemplo, vé-se que se des

dobra em Rodovias, Terminais Rodoviarios, Estradas Vicinais, Contro
le e Seguranga do Trafego Rodoviario e Servigos de Transporte Rodo
vidrio. Cada um deles apresenta um produto final ou produtos finais.
Assim & que tem-se, por exemplo, KM de rodovias construidas, niimero
de terminais rodovidrios construidos, nimero e tipo de controle de
seguranca instalada, etc. Estes produtos colocados a disposigao do
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usuario fazem parte do programa\de'Transporte Rodoviario previamen
te planejado.

O acompanhamento e analise do programa & permitido,
pois, pelo estudo da execucao dos subprogramas que apresentam pPro
dutos finais e seus custos. ) '

ATIVIDADES E PROJETOS: A abertura dos subprogramas
serad feita através das atividades e projetos, que sdao, para efeito
de lei orgamentaria, o menor nivel de especificagao da programagao
do governo com destinagao de recursos, entendendo-se por: ‘

ATIVIDADE: Um instrumento de programagao para alcan
car os objetivos de um programa envolvendo um conjun
to de operagoes que se realizam de modo . continuo e
permanente, necessirias & manutencao da agao do go
verno. '

PROJETO: Um instrumento de programagao para alcan
¢ar os objetivos de um programa, envolvendo um con
junto de operacoes limitadas no tempo, das quais re
sulta um produto final que concorre para a expansao
ou o aperfeigoamento da agao do governo.

Um fator comum, de importancia vital na técnica do
orcamento programa estd presente nos conceites de projeto e ativida
de. E o grupamento de operagoes homogéneas necessarias para se al
cangar os objetivos do programa ou do subprograma. Em outras pala
vras, pode-se considerar que um programa ou subérograma para ser le
vado a efeito exige determinada soma de esforgos. Estes esforgos po
dem ser classificados em grupos relativamente homogéneos que se con
vencionou chamar de Atividades e Projetos.

A natureza e o tamanho do programa ou do subprograma,
bem como as agoes envolvidas e as necessidades a serem satisfeitas,
determinardao a maior ou menor abrangéncia das Atividades e  Proje
tos.

Vejam~se os exemplos de Atividades e Projetos em di
ferentes niveis de complexidade.
FUNGAO : Transporte
PROGRAMA : Transporte Rodoviario
SUBPROGRAMA: Administragao Geral
PROJETO : Construgdo do Pré&dio do Distrito Rodoviario 2
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FASES : Aquisicao de Terreno

Fundacgoes

Estrutura

Alvenaria

Equipamentos e Instalagoes
FUNGAO : Administragao e Planejamento
PROGRAMA : Administracgao
SUBPROGRAMA : Administragao de Receitas
ATIVIDADE : Administracao Tributaria
FASES : Auditoria

Fraude Fiscal

Conferéncias e recursos

Seguranca Interna

Relagoes Piblicas

Servigo de Estatistica

Operagoes Automatizadas
FUNCAO : Energia e Recursos Minerais
PROGRAMA : Energia Elétrica
SUBPROGRAMA : Gefagéo de Energia Hidrelétrica
PROJETO : Construcao da Usina Hidrelétrica Y
FASES i+ Servicgos de Terraplanagem

Desvio do Curso D'Agua
Construgao de Barragem
Instalagao de Comportas
Instalagao das Turbinas

Nos exemplos acima surge um fator que diferencia as
Atividades dos Projetos: & o fator Tempo. Nota-se que ambas as Ati
vidades "Produgao de Sementes e Mudas" e "Administracgao Tributaria"

se realizam de modo continuo e permanente através do tempo.

Ja os projetos "Construgao do Prédio do Distrito Ro
dovidrio Z" e "Construgao da Hidrelétrica Y" estao limitados no tem

po e se extinguem, orcamentariamente, quando ficam prontos.

Outra caracteristica que diferencia o Projeto da Ati
vidade prende~se a influéncia dos mesmos sobre as agoes levadas adi
ante pelo governo. A Atividade & necessdria d manutencdo das agdes
do governo, ou seu funcionamento. Por outro lado, o>Projeto concox
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r> para a expansao ou aperfeigoamento da agao do Governo. Nos exem
rlos, prontos os projetos, haverda uma expansdo da oferta de energia
21étrica e o aperfeicoamento da agao administrativa Rodoviaria com
o auxilio da nova instalagao.

Ambos, Projetos e Atividades, podem admitir despesas
correntes e de capital. Porém o conjunto de Projetos sempre corres
ponderd a idéia de Orcamento de Desenvolvimento ou expansao, e ©
conjunto de atividades a de Orcamento de Manutengao ou Operagao.

Os QUADROS, a seguir, esquematizam as categorias de

classificacao aqui mostradas.



CATEGORIAS DE CLASSIFICACAD

1® RIVEL 2° uiveL * NiVEL 4 NiveL
FUNGFO !1 : -
— "~ PROGRAMA
N proGRAMA | - A4 SUBPROGRAMA
‘ PROJETO
\ PROGRAMA SUBPROGRAMA | /mwmoe
g . / PROJETO
SUBPROGRAMA ' ATIVIDADE
. /94
\ _ / 4 ProvETO
SUBPROGRAMA _
4 ATIVIDADE
N ATIVIDADE
NAEL DE AGREGACKD ANPLO FUNCED DE OBJETIVOS O0BJETIVOS CORCRETOS COHYUNTO DE ApLDES DES-
_PAFA AS ApDES DO GOVERNO, CONCRETOS BENS OU PARCIAIS, IDENTIFICAVELS TINADAS R MATERIALIZALRO
FIX400 convengEo SERVICOS CENTRO DO PRODUTO FINAL DO OBJETIVO 00 SUBPIOGRA-
DO PRGGRAMA _ MA CATEGORIAS PROGRAMA™-
. -} TiCAS DE NEI0S



LIMITACAO  NO

CONTINUA NO

~ ORCAMENTO — PROGRAMA
FUNCOES
[
PROGRAMAS
|
SUBPROGRAMAS SUBPROGRAMAS
PROJETOS ATIVIDADES PROJETOS : ATIVIDADES
- -.W ______ Ad":-:-::— .‘
EXPANSAO - MANUTENGAC |
: {
MELHORIA FUNCIONAMENTO 3
' |
AMPLIACAD OPERACAO :
|
f
1
i

TEMPO.
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Ko s oo e e e s s . e men e e s e
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ELEMENTOS DE DESPESA

EXECUCAO ORGAMENTARIA
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4.3.1.2 - A Mecanica da Classificagao

O anexo da Portaria n® 9 apresenta o rol de Fungoes
com seus respectivos Programas e Subprogramas. Com tal abertura das
Fungoes, os Programas e Subprogramas representam segmentos 13gicos
das mesmas e convencionou-se chamd-los de tipicos das Fungoes res

pectivas.

No entanto, a pratica tem demonstrado que, parao exer
cicio de uma determinada fungao, servem de meios nao sd os  Progra
mas e Subprogramas tipicos da mesma como, também, Programas e Sub

programas tipicos de outras fungdes.

Vejamos © &iagrama abaixo:

FUNGAO

EDUCACAO E CULTURA

PROGRAMA

Ensino Superior

SUBPROGRAMA

Assisténcia Médica e Sa

taria

PROJETOQ

Construgdo do Hospital das Clinicas
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0 diagrama reprrsenta um ca'o cléssico aa estrutura
do Ministério da Educagz@o e Cultura. Para a formagro de Médicos
torna-se necessaria a pratica em hospitais le clin.cas que funcio
nam dentro- das estruturas de di:ersas Universidades. Neste caso, ao
mesmo tempo em gue se tem informigao dentro ¢i Fungac Educagao e Cul
tura, se sabera também que esta sando feito i investimento no Pro
grama Satide do gual o Subprogram: Assisteéncia Médica e Sanitdria &

tipico.

Este exemplo induz a voncluir que a classificagao Fun
cional-Programatica permite o conhec. mento de todos os esforgos e
recursos gue Sac necessarios para concretizagao dos objetivos de nma
determinada Fungao. Assim, se poderd saber quais os Recursos Finan
ceirds, Humanos, Materiais e Institucionais envelvidos no desempe

nho da mesma.

‘ A Estrutura Funcional Programidtica, (Fungdes, Progra
mas, Subprogramas, Projetos e Atividades), nao corrasponde exatamen
te 3 estrutura institucional, isto &, Orgao e vnidaies, desta manei
ra ela & altamente inform~civa no sentido das realizagOCes pretendi
das pelo Governo. Isto i plica em . que um determinado Orgao possa even
tualmente participar ».s esforgos de diferentes fungoes e, freqlien

temente, nos esforgo; de varios programas.

Assim, a consolidagao de todas as despesas de uma es
trutura tipica , fornecerad as aplicagdes por setor de atividade do

governo.

A Classificacgao Funcicnal-Progrendtica, permitindo o
conhecimento dos esforgos do Governo no desempcnho de suas fungdes,
bem como o conh.-imento dagueles esforgos deseivolvidos a nivel se
torial, constitui-se em poderoso instrumento de coordenagdo da agao

goveruamental,

O QUADRC, a seguir, mostra um esquoma de  funcionamen

to da Classificacdao Funcional-Programatica.

4 2.2 - O Programa de Trabalho

O menor nivel de especificagdo da programagac do  Go

verno, conforme 14 foi abordado, compreende os projetos e as ativi

Tndes.
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CLASSIFICACAO FUNCIONAL - PROGRAMATICA

SUBPROGRAMA

PROGRARA ' N\
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L OFICIAL

FUNGAD

| ADHIKISTRACRO

AbMrNisTRacRo

v % .
( | y

PLANESARENTD

Y
| TECNOLOGIA

Epucagke
€

CULTURA

ENSINOD
SUPERIOR

SAUDE
£
SANEARMENTO

(3

—————— FROGAAMA € SUBPROGRAMA ATIPICO
PROGRAMA £ SUBPROGRAMA TIPICO
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Ao conjunto de projetos e atividades a cargo de uma
unidade orgamentéria ou de um drgao, denomina-se Programa de Traba
lho.

Para o estabelecimento de um elenco de projetos e ati
vidades, ou Programa de Trabalho, torna-se necessario o exame da es
trutura organizacional, das responsabilidades atribuidas e do pro
cesso de trabalho dos Orgaos governamentais e suas unidades.

Assim, o Programa de Trabalho & determinado para a con
secucao de objetivos programdticos que sejam atribufdos a unidades
ou Orgaos cujas estruturas e recursos sejam adequados a sua concre
tizagao.

‘Para a execugéo do Programa de Trabalho, tornam-se ne
cessarios recursos humanos, materiais e institucionais, sendo neces
sario o estudo da viabilidade de sua obtenc¢dao, nao bastando somente
que se disponha do correspondente recursc financeiro para adqui
rir as duas primeiras categorias.

A traducao financeira dos recursos para a execuao dos
projetos e atividades estd classificada de acordo com categorias e
condmicas e objeto de gasto que atendem 3s necessidades do sistema

contabil bem como do levantamento das contas nacionais.

Abaixo sao mostradas as estruturas de despesas de uma
Atividede e de um Projeto.

Fungao: Administragao e Planejamento
Programa: Administragao
Subprograma: Administragao de Receitas
Atividade: Administracao Tributaria
Cr$ 1.000
DESPESAS CORRENTES 45.000
DESPESAS DE CUSTEIO 40.000

Pessoal 20.000

Material de Consumo 10.000

Servigos de Terceiros 9.000

Encargos Diversos 1.000
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TRANSFERENCIAS CORRENTES 5.000
Contribuicdes de Previ
dencia Social 5.000
DESPESAS DE CAPITAL ' 18.000
INVESTIMENTOS 18.000
Equipamentos e Insta
lagoes 18.000
TOTAL 63.000
Fungao: . Transporte
Programa: Transporte Rodoviario
Subprograma: Administragao Geral
Projeto: Construgao do Prédio do Distrito Rodo
viario
Cr$ 1.000
DESPESAS DE CAPITAL 13.000
INVESTIMENTOS , . 13.000
Obras Publicas 10.000
Equipamentos e Instala
coes 3.000
TOTAL 13.000
4.4 - A Programacao da Despesa Anual
4.4.1 - A Estimativa de Recursos Disponiveis

A programagao da despesa anual € antecedida por estu
dos sobre a receita e a despesa, que sao iniciados no més de janei
ro do exercicio anterior, com a finalidade de estimar-se a capacida
de do Governo para financiar seus programas, sem gue se lance mao
de elevagao da carga tributéria.
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Com base no volume provavel de Receitas Correntes que
serd arrecadado no exercicio seguinte, na provavel despesa com pes
soal e encargos sociais, na parcela de receita que, por forga da
Constituigdo e leis posteriores, serd obrigatoriamente transferida
para os Estados, Distrito Federal e Municipios e para Setores ou Or
gaos especificos (Receitas Vinculadas), estima-se o saldo disponi
vel para aplicacao nos demais programas. |

A distribuigéo percentual dos itens mencionados, no
Orcamento da Unido para 1977, & a seguinte:

3
RECEITAS CORRENTES 100
(-) TRANSFERENCIAS PARA 0OS ESTADOS, DISTRITO
" FEDERAL E MUNICIPIOS : 19
(=) RECURSOS CORRENTES, L.IQUIDOS, DA UNIAO 81
(-) RECEITAS VINCULADAS 28
(=) RECURSOS ORDINARIOS ' 53
(-) DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS ’ 32
(=) RECURSOS DISPONIVEIS (Nio VINCULADOS) PARA
A PROGRAMACAO ANUAL 21

4.4.2 - O Programa de Trabalho da Adiministracgao Federal

O Orcamento da Uniao apresenta os Programas de Traba
lho de todos Orgaos da Administracao Diresta bem como aqueles dos Or
gEos da Administrac3do Indireta e FundagSes que sejam atendidos atra
vés de transferéncias i conta do Tesouro. Os Programas de Trabalho
da Administraga@o Indireta e das FundagOes atendidos com recursos de
outras fontes, que s3o inclufidos de forma global na Lei orgamenta
ria, recebem aprovagao posteriormente a mesma, pelo Poder Executi

vo, através dos Orgamentos Prdprios.
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4.4.3 - A Despesa Orgamentaria em 1977

A despesa orgamentaria da Administragdo Piblica Fede
ral para o corrente Exercicio Financeiro, fixada na Lei n?® 6.395,de

9 de dezembro de 1976, pode ser examinada sob diversas Oticas:

Pela Otica de suas fontes de financiamento, o Tesouro
Nacional participa com 80% dos recursos sendo 20% da despesa aten

dida com recursos de outras fontes, que sao contituidas, basicamen
te, de receita dos 6rgaos da administracao indireta e fundagles que
recebem transferéncias do Tesouro e, na forma da legislagéo em vi

gor, tem seus recursos consolidados no Orcamento.

Dessa forma a despesa piublica, na Lei Orcamentaria,po
de ser assim retratada:

Cr$ Milhoes

1 - Total da Despesa(todas as fontes) 287.540,5
2 - A conta do Tesouro ' 229.894,0
2.1 - Recursos Ordinarios 123.586,7
2.2 ~ Recursos Vinculados 106.307,3
3 - A conta de Outras Fontes 57.646,5

Da parcela 3 conta do Tesourc, na Lei orcamentaria,
verifica-se que 54% da despesa € atendida com recursos ordinarios e
46% atendida com recursos vinculados.

Pela Btica da classificac3o institucional o orgamen

to para 1977 apresenta a seguinte distribuicdo:

o0

Cr$ Milhdes

a) A conta de todas as fontes

Poder Legislativo 1.540,3 0,5
Poder Judiciario 1.774,7 0,6
Poder Executivo 170.858,2 59,4
Encargos Gerais da Uniao 29.428,7 10,2

Transferéncias a Estados e Muni
Cipios 45.047,7 15,7



b)

c)

mentdria, a seguir apresentamos a distribuicao por Orgaos do

Executivo, na programagao da Lei Orcamentdria para 1977:

Encargos Financeiros da Unido

Encargos Previdenciarios da Unido

Reserva de Contingéncia

TOTAL

A conta de Recursos do Tesouro

Poder LegislatiVo
Poder Judiciario
Poder Executivo

Encargos Gerais da Uniao

Transferéncias a Estados e Muni

- »
cipios

Encargos Financeiros da Uniao

Encargos Previdenciarios da Uniao

Reserva de Contingéncia

TOTAL

A conta de Recursos de Outras Fontes

Poder Executivo

Encargos Gerais da Uniao

TOTAL

Por representar a maior participagdao na despesa

9.987,9
14.903,0
14.000,0

287.540,5

Cr$ Milhoes

1.540,3
1.774,7
113.323,5
29.316,9

45.047,7

9.987,9
14.903,0
14.000,0

229.894,0

57.534,7
111,8

57.646,5

44,

6,7
0,8
49,3
12,7

19,6
4,3
6,5
6,1

100,0

99,8
0,2

orga
Poderx



Poder Executivo

RECURSOS DE TODAS AS- FONTES

Presidéncia da Repiblica

<] » L] L]

B R R R RERRERRRE IR

M.

da Aeronautica

da Agricultura

das Comunicagoes

da
do
da
da
do
da
da

Educagao e Cultura

Exército

Fazenda

Industria e do Comércio

Interior

Justicga
Marinha

das Minas e Energia

da Previdéncia e Assisténcia Social

das RelacOes Exteriores

da

do Trabalho

Satude

dos Transportes

Fundo Nacional de Desenvolvimento

Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento

Urbano

Cr$ Milhoes

3.040,4
8.721,9
6.591,0
5.880,1

16.056,1

11.062,2
4.927,6

791,8
3.805,2
1.041,9
7.167,3
1.799,7
7.226,6
1.372,9
4.491,8
1.361,5

52.945,5

28.766,2

3.808,5

170.858,2

Pela Otica funcional-programatica, a despesa

45,

2,9
0,5
2,2
0,6
4,2
1,1
4,2
0,8
2,6
0,8
31,0
16,8

2,2

100,0

fixada

na Lei Orgamentaria para 1977 apresenta-se desdobrada em 16 grandes

Funcoes

representando o maior nivel de agregacao das agOes de

Go

verno através das quais procura-se alcancar os objetivos nacionais:
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DISTRIBUICAO DAS DESPESAS POR FUNCOES E CATEGORIAS ECONOMICAS

( A conta de Recursos do Tesouro )

o~

FUNCDES

Iegislativa

Judicidria
Administracao e Planejamento
Agricultura

Comund cages
DgﬁaﬁiN&ijaleeSegumxga
Publica

Desenvolvimento Regional
Educagac e Cultura
Fnergia e Recursos Minerais
Habitagao e Urbanismo
InduStria, ComBraio e Servigos
RelacOes Exteriores
SaGde e Saneamento

Trabalho
Assisténcia e Previdéncia
Transportes
Reserva de Contingéncia

TOTAL

CORRENTES  CAPITAL TOTAL %
1.263,3 159,4 1.422,7 0,6
1.639,1 142,6 1.781,7 0,8

15.711,7 17.969,1 33.680,8 14,7
5.014,5 2.561,5 7.576,0 3,3
1.234,7 3.222,6 4.457,3 1,9

19.830,9 3.308,3 23.138,2 10,1

10.173,3  16.528,6 26.701,9 11,6

15.823,0 2.470,5 18.293,5 8,0
1.369,1 9.420,8 10.789,9 4,7

37,9 2.827,7 2.865,6 1,2
1.172,6 3.415,0 4.587,6 2,0
1.524,1 79,5 1.603,6 0,7
4.736,4 1.601,5 6.337,9 2,8

1.203,4 282,5 1.485,9 0,6

22.984,0 88,4 23.072,4 10,0

18.179,4  29.918,6 48.098,0 20,9

- - 14.000,0 6,1
121.987,6  93.996,4  229.894,0  100,0

As Funcgdes estao desdobradas em Programas e Subprogra

‘mas segundo os quais estdo classificados os Projetos e

que compdem 0s Programas de Trabalho dos diversos Orgaos.

Atividades

A programacao para 1977 contempla um total de 555 Pro

jetos com um volume total de aplicagdes de Cr$ 127.698,1 milhles e

551 Atividades para um total de Cr$ 145.842,4 milhoes de

previstos.,

reCcursos
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DESPESA POR FUNCDES
RECURSOS DO TESQURO-1977
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Relembrando que o concelto de Projeto estd intimamen
te relacionado com a expansao, modernizacgdc ou aperfeigoamento da
agac governamental e o de Atividade com a operagac e manutengao dos
servigos pGblicos, podemos compor os dispéndios da Administragao Fe
deral, com recursos de todas as fontes, da seguinte maneira:

Especificacao ‘ Cr$ Milhles 2
Gastos com Projetos {Expansao) 127.698,1 44,4
Gastos com Atividades (Operagao) 145.842,4 50,7
Reserva de Contingéncia ’ 14.000,0 4,9

Total da Despesa V 287.540,5 100,0

Verifica~-se assim uma maior participacao das despesas
relacionadas a expansao e aperfeicoamento da agao de Governo contra
os gastos de operagdac da maguina administrativa.

A participagao das despesas com Projetos & de grande
importancia para uma andlise da Orgamentagdo Governamental e quando
do enfoque da despesa segundo as categorias econdOmicas podera  ser
contrastada com o0s gastos em capital.

Pela Otica das categorias econdmicas da despesa o Ox

camento para 1977, pode ser assim apresentado:

90

Cr$ MilhOes

a) A conta de todas as Fontes

Despesas Correntes 151.279,3 52,6
Pessoal e Encargos‘Sociais 65.892,1 22,9
Outras Despesas Correntes 71.387,2 24,8
Reserva de Contingéncia 14.000,0 4,9

Despesas de Capital ’ 136.261,2 47,4

fd
o
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TOTAL 287.540,5




COMPARATIVO DA DESPESA POR PRQOJETOS E DESPESAS CORRENTES
E ATIVIDADES E DESPESAS CORRENTES IID ATIVIDADES
€ DE CAPITAL
: » -] oeseesas oe caraL
RECURSOS DO TESOURO - 1977 PROSETOS
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130.000
120.000-
110.000+
100.000
$0.0004
80.000+ w m|
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70.000- — < T
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60.000-
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40.000-
30.000 -
20.000-
100004
1000

FONTE:  ORCAMENTO DA UNIAD (1977) SEM RESERVA DE CONTINGENCIA
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4.5 =~ A “rogramacao Plur ianual

A programagio plurianual da despesa & aprovada atra
vés do Orgamento Plurianuil de Investimentos - OPI, com a duragao de
trés anos, que contem os ;rogramas de trabalho da Administragdo Di
reta, Administragao Indireta e FundagOes, inclusive agueles progra
mas financiados por recursos de outras fontes.

O OPI estd estruturado de forma idéntica a do Orgamen
to Anual e serve como inst:iumento qué garante a continuidade dos pro
gramas governamentais, evitando a ocorréncia de agbes improvisadas
que distor¢am o desenvolvinento normal de programas e projetos.

Além da obrigac@io constitucional de incluir todas as
despesas de capital, o Orcamento Plurianual de Investimento inclui
como informagao, todas as despesas correntes, O gue permite a incoxr
poracao das despesas de funcionamento de projetos de investimentos
que fiquem prontcs durante sua vigéncia, permitindo melhor dimensio

namento da poupanga.

A inclusao das despesas correntes permite que se ce
nheca a agdo global do Governo, onde gastos altamente prioritdrios,
como aqueles em Edﬁcagéo e Salide, envolvem elevadas aplicagoes da
quela categoria, principalmente n¢ gue se refere a gastos com pes
soal.

O Orcamento Plurianucl de Investimentos obedece as di
retrizes e bases do Planoc Nacional le Desenvolvimento, conforme dis
poe Ato Complementar n® 43, de 29 de janeiro de 1969, corresponden
do a expressac programadtica~financeira do PND no gue diz  respeito
a acao da Administragao Piblica Federal que conta com recurscs pro

venientes do Tesouxo.

4.6 - A Compatibilizacao da Programacao da Despesa

A Programagao da despesa, necessariamente, tem que ser
compatibilizada com as diretrizes gerals e setoriais que decorrem
do Plano Nacional de Desenvolvimento e do documento de "Bases para

a Elaboracao da Proposta Orgamentaria”.

A nivel setorial, ou das Secretarias Gerais dos Minis
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térios, & procedida a consolidagdo das propostas orcamentirias das

Unidades e entidades supervisionadas, gquando se examina a proprie

dade dos Programas de Trabalho face 3s diretrizes setoriais.

A nivel global, a Secretaria-Geral da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Replblica consolida as programagoes
setoriais provenientes dos Ministérios, com o auxilio da Secretaria
de Planejamento e Secrestaria de Orgamento e Finangas gque atuam nas
areas de compatibilizacao da programagac anual e plurianual com o

PND, face a disponibilidade de recursos.

Neste ponto releva assinalar a importancia da Classi
ficacac Funcional-Programatica que permitindc uma visdo global do
programa de trabalho do governo, inclusive a nivel setorial, propi
cia que se evite programacdes em superposigac, ou até conflitantes,

que acarretariam no desperdicio de recursos escassoS.

A compatibilizacao da programacao da despesa pode ter
seu conceito estendido para a Otica da disponibilidade de recursos
(humanos, materiais, institucionais, etc). Assim & gque torna-se ne
cessaria a élaboragéo de orcamento de materiais, recursos humanos e
de divisas, este Qltimo ji estando em utilizacao e decorrente  dos

problemas relativos ao Balango de Pagamentos.

4.7 - A Execucdo Orcamentdria

4.7.1 -~ A Programagao Financeira

A prbgramagéo financeira de desembolso do Tesouro Na
cional compreende a fixacao, a liberacao, os repasses e  sub-repas

ses de cotas das dotacOes orcamentdrias e de créditos adicionais.

, Estas atividades estao organizadas sob a forma de sis
tema onde o Orgao central é a Comiss3o de Programagao Financeira e
os Srg3os setoriais s3o as Secretarias-Gerais dos Ministérios civis
e os Orgaos equivalentes da Presidéncia da Repliblica e dos Ministé

rios Militares,

A Comissac de Programagao Financeira & cofmposta pelo
Ministro da Fazenda (Presidente), pelo Ministro Chefe da Secretaria

de Planejamento da Presidéncia da Repliblica e pelo Presidente do
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Banco Central do Brasil, ou seus representantes.

As normes de programagao financeira sao estabelecidas
anualmente, através de Decreto do Poder Executivo, até 30 dias apds
a publicagao da Lei Orcamentaria.

Estabelecidas as normas para o desembolso de recursos,
os Orgaos Setoriais de Programacgao Financeira elaboram seus  crono
gramas de desembolso que sac submetidos 3 Comiss3ao de  Programagao
Financeira. |

Fixadas as cotas para os diversos Orgaos da Adminis
tragao, os Orgaos Setoriais elaboram os cronogramas de desembolso
relativos 3s Unidades Orgamentdrias e emitem as autorizagles de re
passe em favor das mesmas.

No caso em que uma Unidade Orgamentaria tenha transfe
rido o poder de disposigao sobre crédito a uma unidade administrati
va, com a finalidade de tornar mais flexivel a execugac orgamenta
ria, ela concedera também os correspondentes recursos financeiros
através de "sub-repasses".

4.7.2 - Os Créditos Adicionais

No decorrer do exercicio financeiro podem ocorrer si
tuagoes que determinem a necessidade de reforgo de dotagles 7j& exis
tentes na Lei, a necessidade de alteracao na composi¢do do Programa
de Trabalho da Unidade Orgamentdria ou da estrutura de sua despesa.

No caso de complementacao de dotacgOes orgamentarias de

ficientes, utilizam-se os créditos suplementares que sac abertos pe
lo Poder Executivo, com autorizagao prévia do Legislativo, contida

na Lei Orgamentaria, ou em outras Leis.

No caso de alteragao do Programa de Trabalho ou da

estrutura de sua despesa, aplicam-se os créditos especiais, para os

quais & necessaria aprovacao legislativa.

Na ocorréncia de eventos extraordindrios, como calami

dades plblicas, guerras, etc, aplicam-se créditos extraordinirios ,

socb autorizagao do Chefe do Executivo, que sao homologados, poste

riormente, pelo Legislativo.
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Os créditos especiais e extraordindrios, se promulga
dos nos Gltimos gquatro meses do exercicio, poderac ter sua vigéncia
estendida até o término do exercicio seguinte, desde que sejam rea
bertos por Decreto do Poder Executivo.

As solicitagoes de aberturas de créditos  suplementa
res e especiais devem, necessariamente, indicar a fonte de recurso
compensatOrioc para seu atendimento.

Cabe a Secretaria de Orgamento e Finangas da SEPLAN
a analise da solicitacdo de créditos adicionais, onde, no caso de
créditos suplementares e especiais, & procedida a andlise dos pedi
dos levando-se em conta sua repercussao scbre a programagac orgamen

taria.

4.7.3 - O Processo de Execucgao

Para a execugao da Lei.Orgamentéria é utilizado o do
cumento "Quadro de Detalhamento da Despesa” que desagrega a despesa
orcamentdria, indicando em cada Orgac e Unidade Orgamentadria a com
posicao da despesa de cada projeto e atividade, a nivel de  elemen
tos. .Este documento, com finalidade de orientagéo contdbil, traz a
vantagem de permitir flexibilidade & execucao orcamentaria tendo em
vista gque permite a execugao da Lei a nivel mais agregado, ouseja,
de consolidacao por categorias econdmicas e elementos de despesa por

Programa de Trabalho da Unidade Orcamentaria.

O controle da descentralizagdo e movimentagao dos cré
ditos orgamentirios e adicionais e de sua utilizagao cabe, nos  Mi
nistérios Civis, as Inspetorias—Gerais de Finangas e nos Ministé
,rios Militares, Orgaos da Presidéncia da Repiblica e dos Poderes Le

gislativo e Judicidrio as Unidades proOprias de suas estruturas.

As unidades Orgamentarias realizam as despesas autori
zadas no Orgamento ou em créditos adicionais, cabendo-lhes o poder
de descentralizar os creditos em favor de Unidades administrativas,
para a melhor execugao dos programas de trabalho, atraves da provi

sao do crédito. Esta provisao tem como correspondente  financeiro

o sub-repasse ja citado.

Para que se reserve o crédito suficiente ao atendimen

to dos direitos dos credores por fornecimentos, prestagao de servi
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gos, execugao de obras ou tr v .feréncias, necessarias & execugao
dos programs de trabalho, pr ca2de-se ao empenho da despesa gue con
siste na dedugao do saldo ¢e determinada dotacao, da parcela a ser
comprometida, O empenho, 7. mesmo tempo, & indispensavel ao contro

le da execugao orgamentar:.: tanto sob o aspecto contdbil quanto ague
le relativo ao andament< Jos programas de trabalho.

A apuragar da origem e o objeto do gue se deve pagar,
bem como a importadncia a pagar e a quem se deve pagar, fazem parte.

da verificacao do dirzito do credor, que & denominada de liguidacao

da despsa.

Apds a liquidacao da despesa € efetuado o seu pagamen

to mediante nrder banciria ou cheque nominativo obrigatdriamente as
sinado pelc ordenador da despesa que é o chefe da repartigao que

tem as atribuicdes de movimentar créditos, empenhar despesas e efe
tuar pagamentc . para a realizagdo de projetos e atividades previs

tos na Lei Org¢amentaria.

4.7.4 - O Controle e a Avaliagao da Execugao Orgamentdria

A execucdo orgamentaria da Uniao estd sujeita a dois
tipos de coitroles formais, um deles exercido pelo proprio Poder E

xecutivo, ¢ _(‘ontrole Interno, e o segundo exercido pelo Poder Legis

lativo, o tonutrole Externo.

A Emenda Constitucional n? 1, de 17.10.69 dispoes so
bre estes controles:

"Art. 70 - A fiscalizagao financeira e  orgamantarie
da Unido serad exercida pelo Congresso Nacional median
te controle externo e pelos sistemas de controle in

terno do Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 19 - O Controle externn do Congresso Nacional serd
axercido com o auxilio d> Tribunal de Contas da. Uniao
> compreenderd a apreciacaoc das contas do Presidente
ia Repiiblica, o desempeni.o das fungoes de auditoria fi
hsanceira e dos administr: dores e demais responsaveis

por bens e valores publi:os”.
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O artigo 71 daguela Emenda Constitucionél dispde que
o Controle Interno, tem por fim:

- "Criar condig¢Oes indispensaveis para assegurar efi
cacia ao Controle Externo e regularidade da recei
ta e da despesa;

- acompanhar a execugao de programas de trabalhos e
a do Orcamento; e

- avaliar os resultados alcangados pelos administra

dores e verificar a execugac de contratos".

Cabe 3s Inspetorias-Gerais de Finangas, 8rgaos seto
riais do sistema de Administragao Financeira, Contabilidade e Audi
toria, o acompanhamento da execugao orgamentdria e a verificagao da
regularidade das despesas efetuadas, fiscalizando a aplicagao e uti

lizagao de dinheiros, valores e bens.

Quanto ac acompanhamento e avaliagao da execugdo orga
mentiria da UniSo, somente os Programas de Trabalho prioritarios a
nivel de Plano Nacional de Desenvolvimento sao alvoe de estudos, es
tando incluidos no acompanhamento semestral do PND gque € realizado
através da Secretaria de Planejamento da SEPLAN.

A nivel de acompanhamento gerencial dos projetos orga
mentarios, estad sendo levada adiante a implantagao do Sistema Geren
cial de Acompanhamento Fisico e Financeiro, abrangendo atualmente
os Programas Especiais, sob supervisao da Secretaria de Planejamen
to da Presidéncia da Republica. Esta experiéncia tem surtido bons
resultados inciais e podera ser extendida a alguns projetos a serem

selecionados a nivel setorial.
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IV - PERSPECTIVAS DE EVOLUCAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO

1. ANTECEDENTES GERAIS

A evolugao do processo orgamentdrio,a partir de 1964,
teve apoio legal principalmente na Lei 4.320/64, complememtada com
O Decreto-Lei n? 200/67 e as reformas cohstitucionais de 1967 e 1969.

, A referida legislagao representou um grande avango con
ceitual, formal e de fato na administragéo das financas piblicas do
pais. ~Tal avango relacionava-se, de um modo especial, com a preten
sao de outorgar ac processo orcamentdrio os requisitos impostos pe
las idéias do planejamento, gue tiveram grande influencia em todo o
periodo de maturacao da Lei 4.320/64, no Congresso Nacional, embora
a aceitagao politica, técnica e social das mesmas, sO tenha se veri
ficado no inicio da década dos 60, por virias razdes e sob o efeito
de uma conjuntura onde a pressao de Orgaos e palses financiadores foi
decisiva. ’

Durante o periodo de discussao e maturagao da Lei n®
4.320/64, foram sendo incorporadas, as idéias de racienalizagéo, 0s
conceitos de desenvolvimento, as classificagoes da macro-anilise eco
nomica, os principios da programacgao, o0s requisitos do acompanhanmen
to e avaliagao, a abrangéncia da globalidade com o destague do seto
rial ou funcicnal, elementos do planejamento, que como afirmamos, ex
perimentou um substancial avango no periodo e conseguiu se afirmar
formalmente e em boa parte de fato, como norma de governo.

2. PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA LEGISLACAC ORCAMENTARIA ATUAL

De um modo geral, as principais caracteristicas da le

gislagao orcamentadria em vigor sao:

a. Preocupacao pela Vinculacao do Orcamento com o
Planejamento v

Esta preocupagao foi cristalizada e instrumentaliza
da, progressivamente, a partir da Lei n? 4.320/64, na gual surgem ex
pressoes, tais como:
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“Evidenciar a politica <conomico-financeira e o progra

ma de trabalho do governo" {art. 29).

"Quadro demonstrativo .0 programa anual de trabalho

do governo, em termos de realizacao je obras e de prestagao de ser
vigos" (§ 29, item III, do art. 29) '

"Os investimentos s: dao discriminados na Lei de Orga

mento seqgundo os projetos cCe obre: .

"Observe-se que na : poca Q planejamento. nac dispunha
de apoio legal, o que s veio occrrer com a criagao do Ministério
Extraordinario para o Planejamen © e Coordenagao Econdmica, em data
posterior a da Lei n? 4.320, e ¢om o Decreto-Lei n? 200/67, em seus
arts. 7, 15 e 17, e com 0 Ato Complementar n?® 43, de 29 de janeiro
de 1969, que no art. 1? dispde 'O Poder Executivo elaborard Planos

Nacionais de Desenvolvimerto...".

b. Preocup:cao jelas Estatisticas e Anadlise do Setor

Pobiico

~ De certe forma 3 uma consequéncia da caracteristica
anterior e evidencia a inteng¢io dos legisladores em atenderem as exi
géncias das Contas racionais, Instrumento fundamental do planejamen
to. Esta preocupacac se manifesta no conjunto de classificagoes da
receita e da despesn debaixo de varios conceitos dispostos pela re
ferida 1legislagadv que permitem proceder a analise dos efeitos do
financiamento e da despesa do setor pliblico, antes e apds a sua rea
lizacdo (art. il, 12 e 13 da Lei n® 4.320/64) servindo também para

a administrzgao da execugao orgamentaria.

c. O Estabelecimento da Programacao Financeira

Eliminando a praxe do duodécimo e visando uma maior
raciznalidade no uso dos recursos = uma melhor adequagao a politica
movetiria e financeira. (Art. 47 e 43 da Lei n® 4.320/64) e art. 17
r» 18 do Decreto-Lel n® 200/67). ‘

d. Estabelece o Controle Internco do Poder Executivo

e induz a seu Exercicio em base ac Fisico e Financeiro f{art. 76 a
8l da Lel n® 4.320/64)

e.- Dispoe sobre o (rcamento da Administracaoc Descen

traliza, area que vem mobilizando grande massa de recursos publicos
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e assumindo responsabilidades crescentes na programag¢ao do desenvol
vimento (art. 107, 108, 109 e 110 da Lei n? 4.320/64).

f. Dispoe sobre as previsoes plurianuais das recei

tas de capital e dos investimentos, visando assegurar a continuida
de das obras. (Lei n?Q 4.320/64 art. 23, 24, 25 e 26 e constituigao
de 1967, art. 60, 62, 63, Ato complementar n?v43 de janeiro de 1969
(art. 59 e 69), Decreto n? 200/67 (art. 7, 15, 16).

g. Estabelece a obrigatoriedade da observanciado dis

posto na Lei n? 4.320, pelas trés esferas de governo,visando a homo

geneidade de conceitos, metodologias, procedimentos e contas, para
facilitar a consolidacgdo dos dados.

3. INTENTOS DE MODIFICAR A LEI N9 4.320/64

'Sendo uma lei tao avangada para O seu tempo como se
justifica que logo ap0s os primeiros anos de sua vigéncia surgissem
correntes reformistas da mesma?

A nosso ver isso se deve, entre outros, aos sequintes
fatos:

a. a referida lei foi concebida e aprovada num perio
do no qual os conceitos, instrumentos, metoddlogias e operagoes do
planejamento, ao-qual pretendeu integrar o orgamento, néo_es&ﬂam su
ficientemente amadurecidos;

b. a dinamica verificada no periodo, no campo concei
tual, institucional, funcional, instrumental e operacional, ocasio
nou uma superacgao rapida e em conseguéncia exigindo uma atualizagao

acelerada.

c. uma abstracao de nossa realidade operacional quan
do pretendeu aplicar o referido dispositivo legal a todos os niveis
de governo;

d. a desigualdade na resposta dos responsaveis pelas
diferentes etapas do processo orgamentadrio, induzindo & estatica e

anulagao dos esforgos das areas mais dindmicas;

e. a complexidade do campo orcamentario, o que impos
sibilita detetar com maior precisao todas as variaveis a ter em con
ta na formulagao da legislagao respectiva, de tal forma a adequa-la
e equilibra-la.



€©

£. o fate de gus o© referido'dispositivo legal, se bem
que implicitamente estabelecia a técnica de Programagao Orcamentaria,
cujo produto & o Orgamento-Programa, nao incluiu mencdo explicita &
referida técnica, e como alguns Orgaos federais, e estados e mesmo
municipios ja haviam feito experiéncia com a mesma, reclamam gue a

lei seja explicita a respeito.
As perguntas que cabem no momento sao:

Justifica-se atualmente uma revisao da legislagao or

camentaria do pais?
Em gue aspectos?

Com gue objetivos?

Pelas razoOes antes referidas e ja égora; com 13 aneos
de vigéncia formal, ainda gue de fato tal prazo se reduza bastante
e guase se anule pata algumas etapas e niveis de Governo, nossa opi
nido & a de que se faz necessario proceder a revisao da referida le
gislagao, principalmente, visando alguns aspectos que a seguir enu
meramos, e que tem sido alvo de trabalhos, andlise e debates em vé
rias reuniodes técnicas, seminidrios nacionais e interamericanos,eveg
tos que tem proporcionado o confronto de idéias conceitos e expe
riéncias, que muito tem contribuido para aclarar e definir certos ru

mos para a evolugao dos processos orgamentarios.

4. ALGUNS DOS ASPECTOS (;UE DEVEM SER ANALISADOS

A segulir nog permitimos enumeyrar alguns aspectos que
achamos devem ser alvo de estudos, analises e propostas para sua re
formulagao, de acordo com o que nos & dado perceber no acompanhamen
to do processo orgamentario, pelo exame de seus problemas e pelas

opinioces vertidas em everntos especializados sobre o tema:

~a. Flex‘pilidade legal, sem perder a forca de compul

830 :

Achamos, que a lei que estabelece normas orcamentarias
gerais nao pode se'. excessivamente especifica, por abranger um can
po de grande comy-.exidade, de incidéncia de miltiplas variadveis e
por isso sujeity a grandes mudangas que terac gue ser acompanhadas
oportunamente. Porém hd que se ter cuidado para naoc perder a com

pulsao que coriga ¢ cumprimento dos dispositivos legais,ou seja, ha
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que se delegar a normas de ocutrc nivel a capacidade de orientar di

‘namicamente e de acordo A conjuntura o processo orcamentario, eviden
temente tomando em conta a necessidade da continuidade de certos con
ceitos, esguemas e metodclogias mestras.

b. A Integracao Orcamento-Plano

A preocupagao na legislacao atual enfatisa o vinculo
com o Plano Nacional de Desenvolvimento. Achamos contudo que o vin
culo maior deve ser com o planejamento de curto prazo e com Os seus
instrumentos mais significativos, que possibilitam uma coeréncia ma
cro-economica, uma integragao com o Orgamento Monetdrio ~Financeiro
e com o balango de pagamentos, a compatibilizag¢ao com a oferta fisi
ca do sistema dos elementos mais criticos, e com os niveis de empre
go da mao—-de-obra e os respectivos aspectos setoriais e regionais,
sem perder o vinculo com os Planos de médio prazo, o gue se pode es
tabelecer nos orgamentos plurianuais, ou nos planos do Setor Publi
co.

c. Unificacdo dos Conceitos da Receita e da Despesa

Pelas razoes ja indicadas nao se chegou & homogenei
dade de conceitos e terminologia nos varios campos do orgamento, o
que vem dificultando e distorcendo o processo orgamentdrio,especial
mente no tocante a consolidagao, justificando-se em esforgo visando
tal objetivo.

d. A Estratificacao do Financiamento Orcamentario

O grau de vinculagao gue esta assumindo a receita go
vernamental & tal que & impossivel conceber um orgamento programado
e ao servigo do plano e das prioridades com a estratificagao atual,
pois que quase todos os recursos se acham previamente destinados, sen

do minima a margem de orientagao dinamica dos mesmos.

e. Aspectos Executivos

Lamentavelmente o trabalho de elaboragao orcgamentaria
€ descontinuo e nao guarda o grau de relacionamento desejado com a
execugao, administragao, acompanhamento e avaliagdo, assumindo em
grande medida aspectos de formalidade sem a devida dose de substan
cia programadtica gue envolva objetivos, metas, recursos fisicos, re
cursos financeiros, fesponsabilidades e prioridades,que comprometam

de fato as demais etapas do processo. Esta situacdao tende ao meca
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nicismo estéril que conduz & ineficidcia do sistema. Achamos que se
deve pensar em introduzir um novo conceito de orgamento, mais volta
do para a geréncia e a administragao e sobre o gual se aplique um
sistema de acompanhamento que permita desempenhar as referidas fun
¢oes de fato, e avaliar a execugao aos niveis da aprovagao legal que

devem ser mais agregadas que os niveis executivos.

~

f. O Sistema de Acompanhamento

E uma etapa basica para o eéxito do processo drgamenté
rio. Tem que exercer-se sobre a programagao executiva onde realmen
te & possivel fixar metas, objetivos e responsabilidades especificas
em termos fisicos e financeiros e assim avaliar a eficiéncia e efi
cicia do desempenho da execugdo orgamentaria que & mais importante

do que a legalidade fria e esteril.

g. Principio da Programacao ,

7

Esforco terad de ser feito no sentido de fazer cumprir
este principio, sem o gual nao pode haver resultados satisfatorios.
E de grande importancia a procgramagao fisica de fins e meios, Gnica
que permite proceder ao exame da coerénéia‘e exercer O acompanhamen

to antes referido.

h. Simplificacaoc do processo

A falta de substancia dos processos conduz a tendén
cia de aumentar sua complexidade, de alto custo e baixo rendimento
social. Deve ser evitada esta tend@ncia, pela adogdao de instrumen
tos de facil captagao pela realidade abrangida, de tal forma que a
resposta seja adequada e sobretudo oportuné e sirva para a tomada
de decisoes. Para tanto se faz necessario analisar a desconcentra
cao e descentralizacao de certos procedimentos e a concentragao de
outros, de tal maneira a lograr respostas satisfatorias e manter o

comando central das diretrizes do processo orcgamentario.

i. A Contabilidade

E a ferramenta que deve registrar os fatos para a to

mada de decisdes. Esses fatos podem ser de indole orgamentdria, fi
nanceira, patrimonial, industrial, relacionados com custos, etc. To
dos eles sao importantes cuando chegam oportunamente aos centros de
analise e decisodes. Perxrd2m qualquer sentido quando chegam informan
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do fatos consumados e imutdveis. HAa certas dificuldades para .a in
trodugao de novos conceitos neste campo. Achamos que terd que ser
realizado um esfor¢o no sentido de modernizar esta fase do orcamen

to que por suas fungoes se reveste de suma importancia para as demais.

i. Discriminagéo Normativa Sequndo a Capacidade de

Operar

A aplicagao de norma comum a realidades tao distintas
como sao a Unido e os Municipios e mesmo os Estados & condenar a
norma a nao observancia. Assim sendo, achamos que deve ser feito um
esforgo, no sentido de determinar o essencial a ser padronizado e
simplificar os procedimentos orgamentarios para os niveis de menor
capacidade de resposta.

k. A Obrigatoriedade do Conhecimento das Normas

Sendo normas de meios para o financiamento dequalquer
governo ou J&rg3o.devem ser estabelecidas oertas"je)iigéncias aos executivos
no tocante ac dominio da legislagao orgaméntéria e & capacidade de
sua observancia.

1. A Especializacao da Funcao

Concebendo o orcamento como processo permanente, este
exige uma alta especializagao funcional para que haja eficiéncia.

n. Capacitacao de Recursos Humanos

Eaforgo importante terd que ser realizado neste cam
po, sem o que tolo o trabalho fracassara. O processo orgamentario
& t3o amplo gue erige uma visao de conjunto e especializagdo de al
gumas areas que deveriam ser atendidas tanto pelos sistemas normais
de capacitagéo comc por cursos permanentes, especializados, que fos
sem gerando e transmtindo tecnologia neste campo.



