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PLANEJAMENTO E ORCAMENTO-PROGRAMA

Carlos Valder do Nascimento™

0 planejamento no Brasil: aspectos histéricos

O Brasil tem pouca tradicio planejadora. Sua primeira expenéncia data de 1948, du-
aaiite 0 governo de Marechal Dutra; o docamento produzido foi denominado Plano SALTE.
O referido Plano visava a estabelecer atuagio prioritéria nos setores de saide, alimentagac,
mﬁsporte e energia, e representava o conjunto de sugestées dos vérios ministérios. Fra co-
ridenado contdbil e administrativamente pelo Departamento do Servico Piiblico (DASP).
a intengao maior era evitar problernas inflaciondrios; entretante, nao conseguiu se ajustar
o mecanismo de controle monetdrio e crediticio, sendo rapidarnente abandonado.

No espago histérico que vai da década de 1930 até o final des anes 50, o Brasil

passa por profundas modificagdes na sua forma de desenvolvimento. Sai de uma fase

xclusivamente agricola determinada, principalmente, pela cultara do café e inicia seq

‘processo de industrializagio impulsionado pela crise mundial limitadorz da possibili-
ade de importar os bens que o pais demandava,

Nesse contexto surge, em 1956, 0 Plano de METAS, primeira experiéncia pratica
de planejamento brasileiro. O plano priorizava: a energia; o desenvolvimento de rodo-
‘vias e ferrovias; os servigos portudrios e aerovidrios; o fortalecimento da industria de
‘base; a mecanizacdo agricola e maior utilizaczo de fertilizantes, silos e armazéns.

Fundamentado na teoria de capital humano, com grande aceitagio no mundo
econdmico norte-americano, o Plano de METAS previa a capacitagio de recursos hu-
manos através da formagio de mao de obra qualificada e pessoal técnico especializado
capaz de suprir o mercado de trabalho surgido em fungio do surto desenvolvimentista.

Pode-se afirmar que este foi um plano bem-sucedido, apesar das consequéncias
marginais advindas das distor¢oes oriundas do modelo econdmico concentrador, elei-
to pelo governo brasileiro. -

Em 1963 surge o Planc Trienal como tentativa de superar a estagnaczo em que
a economia se encontrava e a instabilidade politica. Por outro lado, visava também a
solucionar a questio da divida externa e da insatisfagzo do trabalhador brasileiro, cla-
mando por melhores condi¢oes de trabalho ¢ concessao de beneficios sociais.

*  Professor de Direito Constitucional e Tributdrio da Universidade Estadual de Santa Cruz e da
Escola Superior da Advocacia da OAB-Bahiz. Bx-Professor da Escola de Magistratura do Trabalho.
Ex-Procurador-Chefe da Procuradoria Seccional da Advocacia-Geral da Unizo, Procurador-Chefe
da Universidade Federal do Recéncavo da Bahia — UFRE.
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O Plano Trienal propunha-se também: corrigir os desnivels regionais eXistengeg
mediante criacio de incentivos fiscais; assimilar novas técnicas dos setores de desep,.
volvimento; melhorar as condigoes de satde ptblica; intensificar as ag0es no campg
educativo e da pesquisa tecnolégica; alterar determinados aspectos da legislagio co
o intuito de promover as reformas de base (especialmente a reforma agraria); reduzir
divida externa; combater a inflagio sem frear a taxa de crescimento.

Aestratégia prevista pelo Plano para alcangar seus objetivos desenvolvimentiszy,
abrangia a vinculagae do montante de investimentos direcionados e ajustados a recur.
50§ preexistentes.

Apesar do Plano Trienal, persistiram alguns problemas sérios afetadores da justi-
ca social e do crescimento do pais. Dentre eles destacam-se a inflagdo, 2 concentragig
de renda e as desigualdades regionais. Diante desse quadro, o governo federal, fazen.
do do planejamento seu instrumento bésico da administragio, apresentou a nagio o
Plano de Acio Econdmica do Governo — PAEG, cuja meta mais significativa eraa de
combater a inflagio seguida do propésito de implantar uma nova politica salarial cen-
trada nos indices de produtividade e custo de vida e o de limitar os créditos para o setor
privado.

A partir do PAEG, 0 Brasil aperfeigoou as técnicas e lancoun o Plano Decenal de
Desenvolvimento Econdmico com a fungao primordial de “disciplinar a utilizagio dos
recursos durante a década por meio de implantagao dos orcamentos bdsicos setoriais
sob controle do governo central e a indicagio das providéncias institucionais a serem
adotadas por meio do Orcamento-Programa™. O Plano Decenal se desdobrou no
Programa de Desenvolvimento {PED) para o perfodo 1968/1970; o Programa de
Metas e Bases para a A¢ao do Governo, 1970/1973; e o Plano Nacional de Desenvol-
vimento Economico e Social, 1972/1974.

Segundo o Diciondrio de Economia, ‘o PND representoua mais ampla formulagio
oficial do modelo brasileiro de organizar o Estado & moldar as instituigdes para no
espago de uma geragic transformar o Brasil numa sociedade capitalista desenvolvida™.

O TPND visava a alcancar os seguintes objetivos: redugio dréstica do znalfabe-
tismo; ampliagio do mercado consumidor e da poupanga interna gragas a0s recursos
do PIS e do PASEP; aumento da taxa de investimento bruto de 17% (1970) para 19%
{1974); além disso, priorizava a agricultura, a satide, a educagio e a pesquisa técnico-
-cientifica.

O 11 PND foi apreseniado no momento em que a crise mundial de petrdleo ji
comecava a se delinear Apesar das dificuldades vislumbradas pela elevagao dos pregos
do combustivel, o Plano pretendia transformar o Brasil emergente, elevando-o 4 con-

' SILVA, Benedito. Teoria geral do plangjamento. Rio de Janeiro: FVG, 1964, p. 54.
r DICIONARIO DE ECONOMIA. Plancjamento. Sio Paulo: Abril Cultural, 1985, p. 325,
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digio de pals primeiro-mundista. Para atingir tal pretensio o Plano obijetivava: substi-
tuir importacdes, elevar as exporiacdes ¢ ampliar o mercado interno consumidor.

O HI PND deparou-se com condicionantes estruturais determinadas pelo estilo
- de crescimento econdmico adotado pelo Brasil. Em assim sendo, os principais desafios
g seremn vencidos pelo Plano eram os seguintes: a) desigualdades sociais; b) grande
crescimento demografico; ¢} déficits na escolarizacio basica; d) ineficiéncia do siste-
ma escolar; €) desagregagio cultural; e £) centralizacho politico-administrativa.

O III PND pretenden: a) reduzir as desigualdades sociais; b) diminuir o cres-
- cimento demogrifico; ¢) evitar o éxodo rural; d) universalizar 2 escola bisica; e)
tornar eficiente o sistema escolar; {)} desenvolver culturalmente o pafs; g} superara
‘concentragao politico-administrativa através do planejamento participative e des-
centralizado.

_ Em 1991 a questao da crise econdmica brasileira vinha sendo objeto dos mais

acelerados debates, principalmente no momento em que a contengio do processo in-
flacionario tornava-se, a cada dia, quase que totalmente impraticével. Estava-se diante
© de uma situagao realmente cadtica, acentuando-se cada vez mais o desequilibrio das
© financas pblicas pela impossibilidade de alcangar a tao esperada situacio estavel da

 eCOnNOmia.

_ Diante desse quadro profundamente dificil, de perspectivas mesmo sornbrias,
-4 se levantavam vozes unissonas de determinados segmentos sociais, conclamando
© por mudangas urgentes visando a reverter esse panorama. Todos eram undnimes em
" afirmar ser necessdria e urgente 3 promoe¢ac de zma reforma institucional que “contri-
+buia para uma clara definicio de responsabilidades e um maior controle social sobre
' o Estado™,

No aspecto vinculado s finangas publicas, Fernando Rezende e Sulamis Dain
sugeriram que tal reforma poderia contemplar a revisio de préticas orgamentdrias
e uma melhor identidade organizacional. Suas sugestoes a proposito das mudangas
- que propugnam no dmbito do sistema financeiro podem ser sintetizadas da seguinte
- forma; '

Do ponto de vista orcamentirio, o primeiro aspecto a ressaltar ¢ a perda de subs-
tancia do Orgamento da Unido, o qual deveria incluir a totalidade das contas fiscais,
isto ¢, aquelas relacionadas com a administragio dos recursos extraidos compulso-
riamente da sociedade, através da tributacdo. A transferéncia de parte dessas contas
para outros oramentos — o monetaric ¢ o das “estatais” — reduziu a transparéncia da

REZENDE, Pernando; DAIN, Sulamis. Reforma institucienal, finangas piblicas e controle dos
: gastos governamentais, Revista de Pesquisa ¢ Planejarento Econdmizo, Rio de Janeiro: IPES, v. 15, ago.
- 1985, p. 307.
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administracio péiblica e tornou inoperantes os mecanismos tradicionais de <ontro|
; k e
do governo®,

Compreendendo que a situagzo caminhava para um desfecho perigoso, com 4
ameaga de a inflagao alcangar patamares nunca dantes registrados, em face da Constyn.
te pressdo da sociedade, o Governc Federal resclveu adotar um conjunto de tmnedidag,
reunido em um s0 estatuto jm'idico, aprovado pelo Congresso Nacional, visanda
equacionar a problematica econémico-financeira do pais.

Tais medidas, que consubstanciaram ¢ denominado Plane de Bstabilizacao Be,,.
némica, a par de mudar o padrio monetirio, com a criacic do cruzado em substituicig
a0 cruzeiro, promoveram profundas e importantes transformagdes no sistema fingy,.
ceiro, cabendo destacar, dentre elas, em fungio do mencionado diploma legal, ag que
seguern;

a) extingdo das Obrigagdes Reajustdveis do Tesouro Nacional — ORTN, criadys
pela Lein. 4357, de 16-7-1964, objetivando o financiamento dos déficits do Tesouro
e criagao das Obrigacdes do Tesouro Nacional - OTIN;

b) extingdo da correcio monetdria, aplicada 4s ORTNS, aos contratos imobilig-
Ti0s & outros instrumentos legajs e contratuais;

¢) implantagzo do planc de inflagdo zero;
d) mudanca no comportamento das empresas quanto ao seu planefamento o

curto e longo prazes e na montagem de suas demonstracoes financeiras € na €Xecucio
orcamentaria;

e) congelamento geral de pregos e adogao de uma politica salarial de conformi-
dade com os novos padrdes financeiros adotados;

f} estabelecimento de pardmetros para cdlculo de aluguel, consércio, prestagio
de escolas, taxas de juros bancdrios, bem como alteragdes no sistema financeiro de
habitacao, visando a adaptd-los aos novos tempos.

Foi exatamente no bojo dessa reforma institucional empreendida pelo Gover-
no Federal, ¢ ainda como complemente 3s medidas de emergéncia adotadas, que for
criada a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Ela tradvziu um esforgo criativo da
chamada Nova Republica no sentido de promover o controle dos gastos pablicos, sem
o que as medidas adotadas poderiam tornar-se inécuas.

A criagio da STN fez parte da reformulagio feita no sistema financeiro nacional,
visando 4 colocacae das financas publicas em ordem. Nasceu mediante decreto do
Presidente da Repiblica, ficando diretamente subordinada ao Ministério da Fazenda,
tendo em vista as peculiaridades das atividades a seu cargo de natureza financeiva e
orgamentdria.

* Idem, ibidem, p. 307-308.




pressupostos do planejamento governamental

. O ato de planejar é inerente & vida humana em face dz necessidade de dar um or-
ymeato 4s suas acoes, bem como selecionar dentre as alternativas possiveis aque-
que se coadunam com os condicionantes temporais, espaciais e clrcunstanciais.
» dssim acontece em nivel individual, ndo se poderia imaginar que no plano societal
suvesse dispensa da organizacio e selecio de atos consequentes e eficazes para todos.

Frn se tratando da estrutura organizacional, o planejamento deve se constituir
1 ferramenta bdsica para a consecugio do seu fim dltimo — o bem comum. Afinal,
sbe 20 governo ter como pressuposto esgencial de sua acio o homem. Come nem
'pre se pode dispor de bens e servicos para todos em abundancia, € preciso saber
dar com as crises e a escassez, elaborando e implementando planos, programas, pro-
os e atividades. Em assim agindo, o governo serd efetivamente um dos agentes do
esenvolvimento e da justica social. Na opinido de Stephanes e Ferreira, o governo
eio principal agente para a consecucao deste objetivo e tem no planejamento um
os instrumentos de ago, pretendendo corrigir desequilibrios ¢ ajustar o desenvol-
tmento nacional™.

Planejar uma politica de desenvolvimento com vistas ao bem comum estd se
_tdmando hoje cada vez mais uma das atividades importantes do Estado. Um maior ni-
ero de paises tende a adotar esta técnica, e  técnica, por sua vez, vem se aprimorando
dinturnamente. No passade, o principio predominante era o de laissezfuire e 0 Estado
4 intervinha em situacoes catastroficas. A introdugic consciente de um antecipar foi
10s poucos conduzindo 4 pritica de se formar ideia da situaczo que, mais provavel-
‘mente, prevalecerd em algum perfodo do futuro.

A progressdo na maneira de antecipar agdes para o futuro tem se dado tanto em
nivel metodolégico quanto na compreensio dos fatores capazes de intervir nas situa-
¢oes futuras. Originalmente, cada escassez ou dificuldade era vista isoladamente. No
decorrer dos anos, os diversos fatores econdmicos foram entendidos como interve-
tientes, levando a um esforco de dirigir a atengéio a um processo de integragao das
partes isoladas da politica econdmica.

Finalmente, os objetivos da intervencao estatal sio hoje vistos e compreendi-
‘dos bem mais claramente. Nio apenas uma busca para a cura dos males econodmicos
existentes, mas a selecac de atividades que se encaixem ajustadamente ao processo
econdmico global, objetivando um desenvolvimento sadio.

Ve-se, pois, que $30 trés 08 elementos constitutivos da moderna politica econd-
. mica planejada: previsio, coordenagio e consecugao de objetivos determinados. Des-

5 STEPHANES, Oswaldo; FERREIRA, Otto. Planejamento, oramento e programacio financeira, Rio
de Janeiro: Interciéncia, 1978, p. 33.
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se modo, © planejamento tornou-se uma atividade normal no dmbito estatal, ag ladg
de outras funcdes governamentais.

Para empreender a tarefa planejadora, o pafs mantém érgaos de pIaHEjamentg_
Cada pais adota uma deneminacio para este ¢rgic ¢ em alguns W IMNTSEETio intejrg
¢ responsdvel por essa tarefa. Dentre as fungdes de um érgio dessa natureza a principai
¢ a de elaborar planos.

O planejamento e um plano ajudam a alcancar a eficiéncia, isto &, a execugi
perfeita de uma tarefa que se realiza. Mas nio ¢ esta a tnica busca do planejamento, ol
visa também 4 eficcia. Se ele atende s duas finalidades pode-se afirmar que o plane]‘a_
mento deve alcangar ndo sé que se facam bem as coisas que se fazem (eficiéncia), mas
que se fagam as coisas que realmente importa fazer porque sio socialmente desej dveiy
{eficicia).

A eficdcia € atingida quando se escolhem, entre diversas acdes possiveis, aquelas
que, executadas, levam 4 consecucao de um fim previamente estabelecido e condizen-
te com as crencas e/ou ideologias do pafs.

Além disso, o planejamento tem como fungao a de tornar clara e precisa a agip,
de organizar o que sera feito, de sintonizar as ideias, realidade e recursos para tornar
mais eficientes as acdes.

Nessa ordem de ideias, o sentido do Plano Plurianual da Unizo — PPA ¢ o de
levar a termo a atividade visando a orientar as politicas piiblicas a ser implementadas,
a partir de diegndsticos e estudos prospectivos. Por se constituir um instrumento de
planejamento, define diretrizes, objetivos e metas com o propésito de possibilitar sua
viabilizagio. Busca, igualmente, orientar a definicic de prioridades, bem como avxiliar
na promog¢io do desenvolvimento sustentével.

Pelo projeto de lei, que traga as coordenadas principais, o Planc Plurianual
compreende o periodo de 2012-2015 e terd como diretrizes basicas: a reducio das
desigualdades sociais e regionais; a ampliagie da participacio social; 2 promocio da
sustentabilidade ambiental; 2 exceléncia na gestio para garantir o provimento de bens
e servigos e a garantia da soberania nacional.

H4, pela mesma forma e em razao disso, um enlace explicito entre o Plano Pluria-
nual e a lei orcamentiria da seguridade social, de investimentos e fiscal, como adverte
Fernando Rezende: A ideia de que a elaboragao do orgamento anual é uma etapa do
planejamento ¢ exatamente o que caracteriza o método de decisio orcamentiria, que
em portugués convencionou-se denominar simplesmente orgamento-programa”.

Sob ¢ estrito ponto de vista procedimental ou operacional, o PPA abriga pro-
gramas de toda grandeza em face da complexidade dos servicos publicos. Estao eles

®  SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Finangas piblicas. 2. ed. Sao Paclo: Atlas, 2001, p. 105
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exphcimdos nas leis orgamentdrias e desdobrados em agdes que servem para organizar
atuacio governamental em todas as suas frentes programdticas. No plano executério,
iadavia, fem comao prieridades o Programa de Aceleracao do Crescimento — PAC e
5 Plano Brasil Sem Miséria — PBSM, aos quais a lei manda que seja dispensado trata-
—ento diferenciade.

Por sua vez, o Programa de Aceleragic do Crescimento, criado pelo Decreto n.
6025/2007, direciona-se no sentido de estimular os investimentos privados, ampliar
os investimentos publicos em infraestrutura. Volta-se, ainda, 4 melhoria da qualidade
dos gastos publicos e do controle de expansio dos gastos correntes no dmbito da ad-
ministragdo piblica federal.

3. Objetivos e requisitos do planejamento

Umna das finalidades basicas do planejamento, pProgramacao e orgamento ¢ possi-
bilitar aos gestores decidir com melhor visibilidade a alocagio de recursos financeiros
-destinados 4 cobertura dos gastos puiblicos de acordo com as categorias funcionais.
Para tanto, dispde de mais alternativas no sentido de escother os caminhes visando
a alcangar os objetivos preconizados nas metas governamentais, o que conﬁgura de
certa forma o centro maior de suas preocupagoes em torno dos objetivos colimados.

O sistema de planejamento vinculado 20 orgamento-programa, cujo entrelaca-
‘mento ocorre com o plurianual de governo, é de suma importincia para os designios
- constitucionais. Por outre lado, os relatérios produzidos em fungae do desempenho
“fiscal sio fundamentais para o fornecimento de dados imprescindiveis a0 exame das
"'questées levantadas durante o curso de execugio do processo orgamentirio.

Nic ¢ demais salientar, nesse contexto, que o or¢amento-programa caracte-
' riza por exceléncia uma técnica financeira instrumental estruturada de tal sorte que
. propiciz a execugio das despesas de forma eficiente. Permitem-se conhecer as agoes
desencadeadas pelo Poder Publico em sintonia com os objetivos preconizados pela
acao governamental. Nessa hipotese houve a superagio da fase pouco esclarecedora
de alocagio de recursos e gastos por unidades administrativas.

O orcamento passou a ser umn instrumento de planejamento, inclusive em razio
de sua ligagéo estreita com a programacao. Comporta trés vertentes: a base, represen-
taca pela vertente funcional composta por fungio, subfungae, programa, projeto-ativi-
dade e encargos especiais; econdmica, que compreende categorias, elementos e itens
de despesas; e a institucional, composta pelos 6rgios e unidades administrativas. No
vértice da pirimide, estaria representado o or¢amento da Unido.

O entrelagamente do planejamento com o orgamento-programa deu origem a
base estrutural das funcées. Veio substituir a anterior, que contemplava a classificagao
programética € apenas resultava de um feixe de receitas e despesas desdobradas apenas
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emunidades administrativag sem qua.lquer vincalagio com os Ob}etivosj metas ou pre.
gramas de governo, revelando, assim, um aspecto estruturante percentua], visto alocyy
recursos em face das grandes rubricas orgamentérias.

Essa sistemitica teve como parmetros as regras expressas no "Manual para 4
Classificacio das Transacoes de Governo” das Nagdes Unidas. Concebida em sua for.
mulacao inicial seguindo sua natureza econdmica em uma perspectiva funcienal, el;
prevé trés hipGteses que evidenciam de forma cabal as linhas de acdo governamental,
ecandmica, funcional e institucional.

No plano conceitual, a categoria econdmica mostra do ponto de vista do uso de
recursos financeiros as atividades de consumo, de formagzo de capital e de transferén-
cia. Nelz, consta a classificagio do objeto do gasto e é a que se usa na administracio,
A funcicnal mostra o direcionamento que o governo vem dando ou dard aos gastos
publicos. A institucional proporciona a identificagio das unidades orcamentdrias, me-
diante designagac dos érgios da administragao piblica.

Alberto Deodato sintetiza essa ideia, nos seguintes termos:

O orcamento ¢, em sua mais exata expressio, o quadro orginico da economia pﬁblica_
L o espelho da vida do Estado €, pelas cifras, se conhecem os detalhes de sen progres-
so, de sua cultura e de sua civilizacio’.

Essa conjugacio de fatores orcamentarios, por natureza implementada pelo
esforgo, volta-se para os objetivos a serem alcangados no campo da economia e das
finangas publicas, fazendo do orgamento uma pega de fundamental importancia para
0s designios a que se Propoe ni consecugio do bem comum. Daf o orcamento, sob a
perspectiva do planejamento, representar a dimensao da magnitude do consumo e da
formagao de capital em relagao a valores globais dele resultantes.

Ac adotar o critério funcional classificado em funcao e subluncio, o creamento
empresta maior flexibilidade aos programas. Isto porque o ato de planejar ndo poderia
ficar circunscrito a0 modo de padronizagio de objetivo, nem sempre mensurdvel em
termos de desempenho financeiro. Com issc, optou-se por um modelo gerencial para
o gestor em substituicio ao tradicional modelo burocrdtico.

Fernando Rezende corrobora esse ponto de vista, esclarecendo de forma dida-
tica:

Havia jungio de duas classificagdes, a funcional e a programdtica, em quie a primeira
teria a finalidade de definir as dreas beneficiadas pelo dispéndio priblico e a segunda o
objetivo do dispéndio. Como objetivos nao sao facilmente padronizados, a tarefa de
classificacio caberia a classificaco funcional. Na implementagio da funcienal pro-
gramdtica, entretanto, prevalecen o cardter meramente classificatério, perdendo-se a

* Manual de ciéncia das finangas, 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1973, p. 273,
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légica do orgamento-programa, em que a priovidade ¢ a necessidade de os objetivos
estarem muito bem definidos®.

Como se observa, a classificagio funcional da despesa publica avulta como da
‘maior importancia, na medidaem que apresenta a natureza das fungdes cometidas aos
‘entes federativos pela Constituigio Federal. Ela permite maior clareza e, sobretudo,
transparéncia do plano financeiro, j& que mostra os recursos alocados em cada fungio

de governo, facilitando, sobremaneira, a determinagio dos custos dela decorrentes.

Pela lel que cuida das normas financeiras no orgamento se contém a discrimina-
~¢ao da receita e despesa, com o objetivo de colocar em evidéncia a politica econémico-
-~ -financeira e o programa de trabalho do governo (Lein. 4.320/64, art. 22). Decorrente
~disso, 2 lei orcamentdria caracteriza a expressio fisica do planejamento governamental,
~ conforme reconhece Ives Gandra ao assinalar que o contribuinte nao pretende apenas
impor um plano de metas para o desenvolvimento, mas planejar a economia e as finan-
cas piblicas, como um todo’.

Justamente por uma questio de pragmatismo, a estrutura do sistema constitu-
- cional orgamentdrio, ordenada de forma hierdrquica, tem como ponto de referéncia o
planejamento da agio de governo. Dele, igualmente, fazem parte as normas expressas
" nas leis financeiras ¢ de finangas puiblicas, designadamente as de responsabilidade fis-

. cal, no tocante a base fundamental que sustente sua parametrizagzo.

Por outro lado, jd nio se trabalha, no dmbito operacicnal, com a classificagao
: programatica que, pela sua concepgac burocritica, emperrava a miquina administra-
tiva, em face da sua natureza estitica decorrente de programas padronizados. Daf a
- opgo pela funcionalidade que melhor se ajusta acs objetivos perseguidos pelo go-
| verno na consecugao das atividades publicas, o que possibilitou o afastamento daguela
tipologia programatica pelo Ministério do Planejamento e Gestio.

- 4. Conceitos basicos do planejamento

4.1. Conceitos basicos

- O planejamento pode ser entendido como o conjunto ordenado e sistematizado
de agdes capazes de, em umm tempe determinado, possibilitar o alcance das metas indis-
pensdveis a consecucio dos objetivos. Desse modo, planejar significa “fazer planos de

*  SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Fingngas piiblicas. 2. ed. $30 Paulo: Atlas, 2001, p. 80.
” MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentirios a Constituigdo do Brasil: promulgada em 5 de outa-

bro de 1988. S30 Paulo: Saraiva, 1998, v.6, p. 84,
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a¢io para o futuro fixando metas para orientacic, determinando os prazos e prevendg
os meios necessirios para alcangd-las™".

O ato de planejar também pode ter os seguintes significados: "a) planejar é trans.
formar a realidade numa direcao escolhida; b) planejar  organizar a propria agio; ¢)
planejar ¢ implantar ‘wm processo de intervencio na realidade” (BLAP); d) planejar
é agir racionalmente; e) planejar é dar clareza e precisao 4 propria acao; £) planejar ¢
explicitar os fundamentos da aczo do grupo; g) planejar ¢ por em agdo um conjunte
de técnicas para racionalizar a agao; h) planejar ¢ realizar um conjunto orginico de
agdes, proposto para aproximar uma realidade a um ideal; i) planejar é realizar o que &
importante (essencial) ¢, além disso, sobreviver.. se isso for essencial (imporiante)™,

Analisando-se as definicdes acima se percebe que elas tém em comum o fato
de que o planejamento ¢ sempre anterior a agao, visando a ordeni-la e tornd-la mais
eficiente, mais eficaz e mais efetiva. Em ountras palavras, planejar equivale a responder
basicamente a trés indagagoes: a) ¢ que fazer? b) ende fazer? ¢} quando fazer?

O planejamento de quaisquer atividades, governamental ou privada, destinadas
a promovei o beneficio de maior ndmero de pessoas, deve obedecer aos principios
da honestidade, publicidade, aceitabilidade, beneficio e sangidc, todos eles ligados ao
ambito da ética.

O principio da honestidade, especialmente no caso do governo, é o mais impor-
tante porque trata “da utilizagio de recursos sociais obtidos através da tributacio. F de
rigor ético que esses recursos sejam totalmente devolvidos 4 coletividade, seb a forma
de servicos ou beneficios tendentes a proteger, reforgar e aumentar o bem-estar geral

na opiniao de Benedito Silva™.

Por outro lado, a aplicagdo indevida de dinheiro publico significa fraudar o con-
tribuinte e-privar o cidadao dos beneficios a que faz jus.

No dizer de Silva, no ato de planejar "ndo basta a pureza da intengac, a auten-
ticidade dos meios e recursos, a lisura dos métodos. B preciso que a agio de plane-
jar e os planos decorrentes sejam cristalinamente honestos, de modo que nio pairem
quaisquer duvidas sobre a integridade do planejador, a sua idoneidade profissional e o
desempenho de seu papel™*,

O principio da publicidade estd intimamente correlacionado com o da honesti-
dade. T essencial que os planos sejam discutidos e conhecidos desde a sua fase inicial.
De preferéncia, sua elaboragio deve contar com a participacac de representantes dos

1t STEPHANES, Oswaldo; FERREIRA, Otto. Planejamento, orcamento ¢ programacdo financeira. Rio
de Janeiro: Interciéncia, 1978, p. 34.

U GANDIN, Danilo. Planejamento como prdiice educativa. Sio Paulo: Loyola, 1996, p. 18-19.

"t Teoria geral do planejamento. Rio de Janeiro: FGV, 1964,

% Idem, p. 70.




segmentos significativos da populagio. A publicidade deve ser feita para ajudar o publi-

| a formar liveemente opiniao sobre os planos, programas, atividades.

O principio da aceitabilidade diz respeito, principalmente, ac detentor do poder,
qie deve ter a preocupagao de, ac decidir, levar em consideracao “os sentimentos pre-
minantes no agregado humano relativamente as possiveis solugoes antevistas para
os problemas™.

L necessdrio, pois, que seja feita uma ampla consulta as bases antes de péor em
andamento agdes de grande porte, para sondar as inclinagdes ¢ tendéneias vigentes no
seic daqueles que receberao as influéncias e consequéncias de uma decisao.

O principic do beneficio é aquele que estabelece que uma acie deve ser imple-

mientada quando trouxer 0 méximo de promocao e vanfagem sociais.

Na opinizo de Silva, o cinone do beneficio consiste em revelar por que os em-
reendimentos publicos, custeados com o produto dos impostos, promovem efetiva-
mente importantes ¢ inequivocas vantagens sociais, como, por exemplo, 0 aumento
da produgio, 2 melhoria qualitativa da producio, a elevagio dos padroes de vida, a
reducio progressiva das desigualdades econdmicas individuais, a difusio da caltura, a
“protegao do todo social contra agressées externas e desordens internas". Do ponto de
- vista logico, os principios do planejamento sdo: a) racionalidade; b) previsibilidade; e
_ c) continuidade.

E sabido que o planejamento é um processo intelectual para selecionar objeti-
vos, prever e dispor dos meios necessarios para realizd-los em um tempo prefizado. O
- ato pressupGe a existéncia de um processo de racionalidade inereate 4 pessoa humana
“diante das dificuldades. O planejamento ¢, pois, umn esforco consciente de raciona-
izacdo das possibilidades. Tudo isto leva a outro principio do planejamento, que é
previsibilidade. “E prevendo que o administrador prové e previne, isto é: faz com
que as coisas acontecam ou deixern de acontecer, segundo os interesses da empresa
‘administrada’®.

Prever e comegar a planejar, conforme Silva”, sio essenciais no mormento em
que se inicia © processo de planejamento, H que da Capacidade de prever depende 0
‘sucesso do planejamento. Desse modo, a etapa primeira do processo deve ser a pes-
‘quisa minuciosa de todos os elementos constitutivos dos fatos sobre os quais as agoes

‘incidirao. Sem pesquisa, nao se pode atuar com sucesso no futuro planejado.

Idem, p. 74.
Idem, p. 75,
Idem, p. 75.
Tdem, p. 85.
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Um plano nac pode contemplar apenas um aspecto do fenémeno a ser superadg,
Ele deve incluir todos os atos e todas as atividades, todos os componentes e condp.
cionantes capazes de dar uma configuracio especifica 2o fato, pals ou setor que esteja
sendo planejado. O principio da universalidade, segundo Silva,

preconiza que cada entidade, governamental ou empresarial, deve incluir todas
suas atividades em um planc geral, ou melhor, que todas as suas atividades devem
ser planejadas em conjunto, sopesando-se as influéncias reciprocas das medidas que
forem iniciadas em consequéncia do planejamento”.

Nago bastam pesquisas para prever. B preciso, sobretudo, planejar acdes que efe-
tivamnente tenham condicoes de realizacio. Bste é o principio da exequibilidade. Fle
funciona como um mecanismo impedidor da concepgio de planos conhecidos ape.
nas por seus idealizadores. A exequibilidade se constitui em um dos principios basicos
da atividade planejadora, visto que jd estd arraigado o relacionamento entre planejar ¢
arquivar, A maioria dos planos tem reservado um lugar de destaque nos arquivos das
instituicoes. E preciso, pois, entender que planejar nao ¢ “fabricar planos’, “bolar algo’,
elaborar e esquecer as fases de execugo e avaliagio.

E esseacial que o planejado tanto seja exequivel quante tenha continuidade, nao
seja apenas de interesse do grupo elaborador.

O planejamento nio € apenas processo de elaborar um documento deneminado
plano cu programa. Esta € uma parte do processo, j& que:

a) a selecdo racional de objetivos e instrumentos é uma tarefa permanente. E
preciso planejar ininterraptamente;

b) o processo de selecio racional continuo envolve nao sé o emprego de um
método, mas também uma atitude, uma forma de pensar centrada na racionalidade;

¢) o estabelecimento de wma conduta racional depende nio s6 de que se dis-
ponha de um método, mas, também, de que haja um sistema apropriado de sancdes
¢ ajustes que corrija os desvios e um sisterna de organizagao social compativel coma
conduta racional.

Além dos conceitos de planejamento e plano, existem outros que devem ser do
dominic do planejador. [ fundamental destacar os conceitos de sujeito, campo, siste-
ma, objetivos, instrumentos.

Uma ou vérias unidades de decisio, relacionadas entre si de modo que formem
urmna organizagdo, podem ser sujeito de planejamento.

Charna-se campo de planejamento a funcio da organizacao que se planeja. Isto
¢ pode-se planejar a fungao de producio de uma organizagao, 2 de integragio, de todas
as fungdes que abrangem a organizagio sujeita ao planejamento.

' Idem, p. 86.




Chama-se planejamento integral, ou global, aquele que compreende a maioria
funcoes de uma organizagao. Quando se planeja a sociedade em seu todo, pode-se
aminar de planejamento integral nacional.

Denomina-se sistema o conjunto de funges semelhantes que a sociedade tem
csempenhar para assegurar seu desenvolvimento pleno.

O planejamento setorial ¢ o que se aplica a um campo definido em termos tecno-
‘0s. Por exemplo: plano de satde, de educagio, industrial, entre outros.

. Um ohjetivo é definido gquando se fixa o syjeito da agao e sua quantificagao. Se
i nao for, ter-se-4 apenas uma enumeragio. Quando se diz “combateremos a in-
o’ tem-se apenas Uma enumeracao. Jd na proposigac “reduziremos a inflacio em
% no transcurso de dois anos, no Brasil’, tem-se uma definicio de objetivos. Neste
w0 0 objetivo chega 4 condigio de meta.

Denomina-se instrumento gualquer objeto ou norma que se emprega no pro-
sio de obrer um objetivo e que sio complementares entre si.
. Para programar é necessério instrumentalizar, ou seja, identificar os recursos em
ﬁ}untos Operacionais.
Plano é a expressao fisica do planejamento. Do ponto de vista temporal, ele pode
i de curto, médio e longo prazo.
Os planes de longo prazo contém, basicamente, a formulacio da estratégia de or-
SNI1ZaCa0. Assinalam os objetivos e as metas, de Iongo prazo, os projetos estratégicos,
politicas e os cursos de acdo que devem seguir para atingir os objetivos prefixados.
Os planos de médio prazo expressam e desenvolvem o contetido do planeja-
mento de longo prazo emum espago de tempo menor, em fungao das prioridades, que
vem ter agoes compreendidas na concretizagao dos projetos estratégicos.
Os planos de curto prazo expressam de forma mais especifica as metas que de-
m ser cumpridas dentro de apreximadamente um ano.
Os planos de longo ¢ médio prazo sao elaborados para que a instituicao alcance
ha perspectiva mais ampla em sua a¢do, para que possa realizar agoes mais profundas
ais abrangentes.

- Os planos de curto prazo sio necessdrios para tornar precisa a agio, concretizd-la
rdia a dia.
Do ponto de vista da abrangéncia, eles podem ser globais, regionais e setoriais.
nquanto o plano global indica as agoes que o pais, Estado, regido ou instituicao vai
alizar como um todo e que ele é responsabilidade direta dos organismos centrais, 0
anc setorial revela as agSes que um determinado setor vai promover sob a responsa-
ilidade da direcio do setor.

Diretriz é a orientacao ideal do trabalho de planejamento cu da execugio dos
ANos, programas, atividades e projetos.
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IMeta ¢ a quantificagio dos objeijvos propostos oo plano. Exprime um propeg.
t0 que pOSSa Ser eXpresso NLEmericamente. Por exemplo: percentagem, carga hcréria’
homem-hora, numerério, diziz etc.

Unidade administrativa ¢ o 6rgio ou categoria de organizacio pertencente ,
ama estritura administrativa com a incumbéncia de desempenhar a parte homogene,
da funcao que lhe compete.

Unidade orcamentdria ¢ um conjunto de servigos do mesmo drgao ou repar.

ticio, ao qual sio consignadas dotagbes proprias, Com autonornia para marnuses-las,

4.2, Etapas de plangjamento

Para planejar é precisc cumprir as seguinies etapas: 1. diagnéstico; 2. programa.
¢ao; 3. execugioe controle; 4. avaliagio e revisao.

Diagnosticar consiste em identificar a natureza e a magnitude dos problemas
que afetam a atividade em exame.

Para elaborar um diagnéstico € necessdrio:

1} detectar a situagio da atividade em termos de:

a) resultados que estd produzindo;

b) instrumentos que esté utilizando; e

¢) meio em que estd operando, tanto fisico quanto cultural;

2} descrever — na medida do possivel — quantitativamente as relacoes entre os
resultados, porum lado, e os instrumentos e 0 meio, por oulio;

3) projetar o desenvolvimento da atividade supondo que nao ocerreram modi-
ficacoes nos elementos que compdem o plano;

4) avaliar 2 situagao atual e projetar 0 futuro, tendo como pardmetro situacio
desejada,-

5) identificar as cansas da situacio atual.

Programar constitui a segunda etapa do processo planejado e significa fixar as
acdes que permitirdo a superagio do quadro atual e o alcance da situacic desejada.

Para tanto, é preciso:

a) fixar objetivos exequiveis;

b) fixar o tempo de alcance das metas estabelecidas;

¢) selecionar os instrumentos necessarios & CONSECUCA0 dos objetivos escolhi-
dos.

A terceira etapa ¢ 2 de discussio e decisdo. A programagao deve ser discutida
por um ndmero significativo de pessoas, de modo que as autoridades disponham de
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elemerntos paia o processo decisdrio. Do processo de discussio advém a apresentacio
de planos preliminares com um elenco de alternativas, Bste plano preliminar serve de
" baseparaa discussac em nivel executivo superior, que deverd avaliar as vantagens &c-
nicas & politicas de cada alternativa, sem custo-beneficio, bem como as dificuldades ¢
- problemas que a implantacao das propesigdes enfrentardo.

-5, O orcamento nas Constituigdes brasileiras

No Brasil, a exigéncia de elaboragio de orgamento esta presente em quase todas
as Constitnigdes. Veja-se a seguir:
_ A Constituico de 1824, no seu Titulo 72, Capituio TIL, art. 172, diz que o Minis-
- tro de Estado da Fazenda deve apresentar na Camara des Deputades o balango de ano
antecedente e o orcamento geral de todas as despesas publicas para 0 ano seguinte,

Na Comstituicao de 1934, aparece pela primeira vez Lna $e¢io especffica da
elaboracao do orcamento. No art. 50 afirma: "0 orcamento serd une, incorporando-
-se obrigatoriamente A receita tedos as tributos, rendas, suprimentos dos fundos, e
inchuindo-se todas as dotagdes necessdrias ao custeio dos servigos puiblicos”

A Constitui¢io de 1937 & mais abrangente no que se refere a questdo or¢amen-
tdria. Nao so repete o artigo da Constitui¢ao de 1934, como também atribuia um De-
partamento Administrativo, dentre cutras incumbéncias, aquela de coordenar o pro-
cesso de elaboracio do orcamento. Repetindo texto presente na Constituicio que the
antecede, afirma no seu art. 70: “A lei orgamentdria nio conterd dispositivo estranho 2
receita prevista e 4 despesa fixada para os servigos antericrmente criados, excluidos de
tal proibicdo: {..)"

A Constituicio de 1964 repete os mesmos dispositivos da anterior. Jia de 1967 ¢
bem mais detalhada, contendo uma sec@o especifica para ¢ orgamento. O art. 63 diz: A
despesa priblica obedecer4 4 lei orcamentdria anual, que nao conterd dispositivo estra-
nho 3 fixacio da despesa e 4 previsao dareceita (.. )" O art. 64 completa as exigéncias
legais: “A lei federal dispord sobre o exercicio financeiro, a elaboragic e a organizagio
dos orgamentos publicos”. E finalmente ¢ art. 66 correlaciona as despesas com as re-
ceitas ao afirmar: “O montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro nZo
poderd ser superior ao total das receitas estimadas para ¢ mesmo perfodo”

A Constituicio de 1985 estabeleceu de modo definitive a conectividade entre
planejamento e orgamento-programa como linha fundamental de atuagic do Esta-
do referente 3 acio da politica governamental. Assim, hé exigéncia de vinculagio do
or¢amento ao plano plurianual. Desse modo, 0 or¢amento deixa de ser apenas o rol
das despesas e receitas e transforma-se em instrumento de planos de desenvolvimento
nacional, regional e setorial, visando, especialmente, d redugio das desigualdades inter-
-regionais.
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&. Orcamento-programa

6.1. Institucionalizacdo do orgamento-programa no Brasi

A deia de institucionalizacao ne Brasil do orgamento por programa ganhey
corpo com ¢ advento da Lei n. 4320/ 54, que buscou estabelecer novas premissas py
sistematica e estruturagio do orgamento publico. Entretanto, somente a lei de refoim,
administrativa € que abandonou as técnicas até em vigor e voltadas exclusivamenye
para o chamado orcamento percentual, que nio permitia por sua limitacio uma visig
transparente dos gastos de cada fangio de governo.

Desse modo, tornavam-se de impossivel mensuragao, por exemplo, as despesag
como saude, educacio ou infraestrutura. Isto porque ndo atendia ou facilitava o pro-
cesso de tomada de decisao diante da total auséncia de elementos propiciados pela Jei
orgamentdria. Nao estabelecia, pois, uma relagio de conectividade entre planejamento
e or¢amento-prograra de forma sisternatica e logica.

Para a consecugao de objetive centrado na realizacao do plano geral de governo
Ou em sinfenia COM sua Programagao fisica e financeira adotou-se nova sistemdtica
terminolc’)gica do pl;mejamenm orcamentario. Negse particu}ar aspecto, a matéria estd
assim disciplinada no Decreto-Lein. 200/67, in verbis:

Art. 72 A agao governamental obedecers a planejamento que vise a promover o desen-
volvimente economico-social de Pais ¢ a seguranga nacional, norteando-se segundo
planos e programas elaborados, na forma do Titulo 111, e compreenderd a elaboracio

e atualizagio dos seguintes instrumentos bisicos:

a) plano geral de governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragae plurianual;
c) orcamento-programa anual;

d) programagio financeira de desembolso.

Nessa linha, o planejamento exsurge como um dos principios fundamentais em
que se funda a atividade da administragio publica. Erigido ao patamar de principic,
compreende, segundo Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, "uma ordenagao sistemad-
tica dos propdsitos, a racionalizacao dos trabalhos e a fixacdo de certos fins determina-

dos” ", visando unidade das partes e sua integragio no conjunto.

" Comentdrios & reforma administrativa federal: exegese do DL n. 200/67. Sio Paulo: Saraiva, 1975,

P72
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{Qyanio aisso, adverte o referido autor:

contudo, hi de somar-se posicoes de politica, de economia ¢ de
4 a sintese da agao govemamental. Nio é bastante
m atendendo o Brasil, pela sua formacio fede-
Jes apenas de natureza geral. Daf os gerais
o phuriagnual, provenientes de amantes

Na problem:'mca,
administracao, pois nesta soma est
que haja planos gerals de governo. E
rativa, 0$ programas nao podem ser aque
integrarem OS setorials e regionals de duragas
fatores geopoh’ticosw,

por base a hjerarquia orcamentéria do planc pluria-

ial que, em razao do planejamento, mobiliza todo o aparato govemamental nos trés
iveis federativos. Tal visa aperfeigoar metodologia e fixar as prioridades dos progra-
A relhor gestio das agoes imprescindiveis a efici-
os. Dal a necessidade de conciliar o planejamento

() novo procedimento tem

as e agoes de fornento com Vistas
Hcia Na eXecucao dos gastos public
m o orgamento-programa.

senhado encontra ressonancia na Lei de Respon-
vernamental que implique aumento da despesa.
e com as diretrizes, objetives,

Com efeito, o modelo aqui de
bilidade Fiscal no plano de agao go
. pesa hd de guardar compatibiljdad
vistas no plano plurianual e na lei de dire
§ 19,10, da Lei Complementar n. 101 /2000, Veja-

Pessa forma, a des
-prioridades ¢ metas pre

aforme arespeito dispoe o art. 16,
peito o comentario de Carlos Valder do Nascimento:

trizes orcamentarias,

a0 esse Ie8
as pressupoe 0 atendimento
ades e metas. Sem a conci-
ada pelo preceito sob

A compatibihdade entre a despesa e as nODTAs financeir
s, dentre eles: diretzizes, objetivos, priond
s nio se pode alcangar a filosofia preconiz
harmonizagao perseguida pela gestao fiscal.

e orcamentdrias € guardar obedién-
vistas a levar a termo uma agao de

de varios atributo
liacio desses elemento
andlise. Disso depende a
Conformag-se com as diretrizes programéticas
cia a0 conjunto de instrugdes financeiras com

ooverno®
governa®.

.2, Técnica do or¢amento-programa
A técnica do orcamento-programa foi concebida para permitir um maior conhe-

‘mento das acdes desenvolvidas porum pais na esfera pablica, de acordo com os ob-

ivos estabelecidos emum Plano Nacional de Desenvolvimento, Anes, as metodolo-
nco de receitas e despesas

145 orgamer\téﬂas caracterizavam-se por apresentax um ele
alocadas por unidades administrativas. Na opinio Je Tombini, “essa metodologia era

suficiente para servir na implementagao dos planos, porque nao mostrava, em defi-

Idem, p. 74-75.

Comentirios & Lei de Rcspaﬂsabilidadc Fiscal. 6. ed. Sa0 Paulo: Saraiva 2012, p. 164.
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nitivo, a orientagao do gasto puiblico, do ponto de vista setorial ou funcional ou meq Mo

a participagzo desses orgamentos nos macroagregados econdmicos™.

Para utihzaczo da metodologia de orgamento-programa foram também estay,
lecidos pardmetros classificatérios que permitissem avaliar a compatibilidade entre
informagcdes e dados contidos no orcamento com os aspectos macroeconémicos dg
plane global. A classificacio oriunda do "Manual para Classificacio das Transacges do
Governo segundo o seu cardter econémico e sua fungio’, preparado pelas Nacoes U
das, prevé trés dimensdes no orgamento: 2 econdmica, a funcional e a instituciona],

A classificagao econdmica mostra as trés atividades basicas do governo do pont,
de vista de uso de recursos: a atividade de consumo, a atividade de formagio de capital
e a atividade de transferéncia. Nelz consta a classificagdo do objeto do gasto e € a que
se usa na administracio. Esta classificacdo ¢ a mais importante, por ser essencialmente
técnica, proporcionande tanto ac planejador quanto ao dirigente o dimensionamento
das varidveis macroeconémicas e a participagio do setor publico na atividade econg-
mica.

A classificagae funcional ¢ aquela que permite ao contribuinte acompanhar ¢

direcionamento que o governe vem dando ou dard acs gastos publicos.

A classificagio institucional é a que proporciona a identificagic das competén-

cias e responsabilidades das unidades orcamentérias. Segundo Tombini, é a “classifi-

cagdo institucional que identifica os organismos da administragao direta e indireta™,

Se se consideram na elzboracao do orcamento-programa as trés classificacdes,
ele passa a ter feicao tridimensional, porque é possivel identificar pela dimensio eco-
nomica o objeto do gasto (os meios ~ o crédito orgamentério}, pela dimensic insti-
tucional quem ¢ o responsével pelo gasto e pela dimensic da classificagdo funcional-

-programitica os objetivos dos gastos.

Hoje, qualquer dotagio or¢amentdria apresenta uma projecio da natureza da

despesa, é alocada em um 6rgio ou unidade administrativa e tem funcio programati-

ca. Anteriormente, 0 or¢amento era dimen_sional; apresentava a natureza da despesa £
quem (instituicio) faria o gasto.

Segundo Sampaio o or¢amento publico ¢ "um documento basilar das finangas
puiblicas” Ele ¢ “mais do que um simples planc de administracio do setor governa-
mental. Os tipos de atividades governamentais constantes do orcamento irdo refletir as
necessidades nacionais mais importantes e que exigem agio por parte do Estado. O

® Planejamentc governamental: politica e programagio orcamentiria. Revista ABOP, Brasilia, n.

27,p.17,1986.
P Idem, p. 20.



camento também refletird, necessariamente, a distribui¢ao relativa do poder econé-
o ¢ politico na sociedade™.

Ele se caracteriza por ser uma previsao de receitas e despesas para um determina-
pe:iodo, tendo como pano de fundo as diretrizes ¢ objetivos de um plano. Tradicio-
inente compreende-se 0 or¢amento como uima ler que autoriza os gastos do Estado
srrelacionados com a receita necessaria a sua cobertura.

- Agenor de Roure, citedo por Cliudio Martins, professa opinido semelhante ao
inir orcamento como “a lei dnua por meio da qual o Parlamento vota a despesa e
-, a receita do pais para o exercicio financeire™.

Assim sendo, o or¢amentc-programa ¢ instrumente bdsico do planejamento na
edida em que através dele ¢ possivel identificar o rol de projetos e atividades que o
overno pretende realizar e em alguns casos permite detectar os objetivos, as metas e
5 resultados esperados.

Aimportancia das trés classificacGes — a econdmica, a funcional e a institucional ~,
verifica na medida em que a primeira permite compatibilizar a fei¢do macroecons-
mica dos planos com a agie publica especifica; 2 segunda possibilita compatibilizar o
planejamento com os aspectos politicos; e a terceira destaca-se no que diz respeito 4
identificacio de responsabilidades no dmbito administrativo.

© Em assim sendo, 0 orcamento-programa deve ter trés vértices: a base, que é re-
presentada pela vertente funcional—programética composta pelas funcses, programas,
bprogramas, atividades e projetos; a cutra vertente ¢ a econdmica, composta peias
categorias, subcategorias, elementos, subelementos e itens da despesa; a terceira ver-
tente € a institucional, composta pelos drgios e unidades administrativas. No vértice
‘da pirimide estaria representado o orgamento total do pais.

Na elaboragio de um orcamento é fundamental a inclusao do programa de tra-
balhe de cada unidade orcamentdria. No entendimento de Tombini, o programa de
trabalho ¢ reputado ‘como um dos melhores e mais importantes instrumentos de téc-
nica do orgamento-programa, porque é através dele que se pode estabelecer a vincula-
¢ao entre o longo, 0 médio e o curto prazo” E continua o referido autor: *.. o programa
“de trabalho figura com a abertura da classificagio funcional, ou seja, as atividades, os
projetos, os subprogramas, programas e as fungoes, apresentando o volume de recur-
“sos alocados a cada uma dessas divisdes da classificagio funcional-programética™.

O programa de trabalho se caracteriza por permitir, em nivel polftico, a verifica-
i as “cao das prioridades governamentais, bem como as crienta¢des da agio piblica orca-

1o. O :

- " SAMPALO, Egas Rosa. Instituicoes de ciéncia das finangas. Rio de Janeiro; Forense, 1991, p. 272,

{lia, 0. : ¥ Curso de orgamento por programa, Fortaleza: UFC, 1972, p. 83,

* Planejamento governamental: politica e programacio orcamentaria. Revista ABOP, Brasilia, 1986,

n27,p 2l
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mentiria. E no nivel da acic administrativa do programa de trabatho “onde se Caracte

rizamn as ages e onde se alocam melos para agic, atraves dasatividades e dos projetog™

© aspecto tridimensional do orcamento-programa ¢ fundamental no Process,,
de planejamente, 4 medida que na sua configuragio aparecem ©s componentes 4.
ministrativos de um plano, desde as fungées até o nivel de projetos, bem como og o,
mentos econdmicos propriamente ditos (despesas), permitindo sua vinculacio com
o plano.

A téenica tradicional do orgamento publice levava a producic de um plang 4.
do no qual se constatava apenas o que o governo poderia ou deveria gastar em vy,
determinado espaco temporal. Os efeitos sociais e politicos de tais gastos ndo erap,
visualizados, dificultando 20 contribuinte exercer seu papel fiscalizador. Desde 1954
governo brasileiro sensibilizou-se para elaborar planos crcamentdrios mais condizen
tes com o3 principios da economia financeira e, para concretizar tal intencao, a Consti-
tuicdo de 1988 £ ¢ Decreto n. 200, de 25-2-1967, substitufram as velhas técnicas.

Dos quatro itens previstos ne Decreto n. 200 e citados anteriormente, o olca-
mento representa do ponto de vista puiblico ¢ na sistemdtica do planejamento o di-
mensicnamento da magnitude do consume e da formacic do capital em relagio zos
valores globais. No que diz respeito ao orgamento, quando definidas as varidveis de.
manda e oferta, o que vai interessar ¢ a fixagio da demanda governamental, entendida
como a soma do consumo mais investimentos.

O orcamento mantém intimo relacionamento com o plano 2 medida que no seu
processo de elaboracio ¢ essencial identificar as acoes publicas nele contidas: identi-
ficar as diretrizes de politica fiscal, da magnitude da carga tributdria; detectar na socie-
dade a aceitagio dos niveis programados de carga tributdria; identificar os setores prio-
ritdrios e quais as suas diretrizes. Em assim procedendo, sio levantados os subsidios
necessarios 4 elaboragio do orcamento. Desse modo, ¢ orgamento-programa serd o
instrumento da agio setorial dos diversos 6rgaos explicitados na vertente institucional,

A partir de 1974, a Portaria n. 9 da Secretaria do Planejamento disciplinou a
apresentagao do orgamento-programa em quatro niveis funcionais programdticos, ja
abordados anteriormente. Tista classificacao foi estruturada com base em um concei-
to de tipicidade, no sentido de que hd uma nomenclatura. Cada fungio tem um rol
de programas fixados pela referida Portaria. Programas rigidos sac os denominados
programas tipicos da fun¢io. O mesmo acontece com os subprogramas em cadz pro-
grama; abaiso dos subprogramas ficam as atividades e projetos, cuja abertura primeira
depende do interesse e dos parametros fixados por cada 6rgao ou unidade.

Ampliando o rol das categorias funcionais constantes da Portaria n. 9/74, adap-
tando-as s necessidades sentidas em face da complexidade das a¢oes de governo, 2

¥ idem, p.22.




Portaria n. 42/99, do Ministério do P]anejamentq Orcamento e Gestao - MOG, deu
infase as fungdes, que foram desdobradas em subfuncdes como outro nivel de agrega-
jo do planejamento governamental, deixando os programas sem classificagao, a fim
‘de nilo engessar os trabalhos des técnices, em todes os niveis federativos responsiveis
pela elaboracao do orgamento pablice.

.3. Fungdes e subfungdes de governo

.3.1. Classificacdo funcional

Os conceitos adetados na metodologia do er¢amento-programa foram estabe-
leciclos pela Portaria n. 42/99, do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio
-MOG.

Para uma melhor visualizacio, apresentam-se a seguir fun¢des e subfuncées de
averno {classificacio funcional adotada no orcamento brasileire) com suas respecti-
‘vas descricdes, de acordo com as especificagdes fixadas pele instrumento normative
antes referido:

01 - LEGISLATIVA

031 — Acao Legislativa

032 — Controle Externo
02 — JUDICIARIA

061 — Acao Tudicidria

062 — Defesa do Interesse Publico no Processo Judicidrio
03 - ESSENCIAL A JUSTICA

091 - Defesa da Ordem Juridica

092 — Representacdo Judicial e Extrajudicial
04 — ADMINISTRACAO

121 - Planejamento e Orgamento

122 — Administracio Geral

123 — Administracio Financeira

124 — Controle Intermo

125 - Normatizagzo ¢ Fiscalizagao

126 — Tecnologia da Informagao

127 — Ordenamento Territorial

128 — Formagio de Recursos Humanos
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129 - Administracao de Receitas
130 - Administracio de Concessoes
132 — Comunicagio Social

G5 - DEFESA NACIONAL

151 — Defesa Aérea

152 — Defesa Naval

153 — Defesa Terrestre

06 — SEGURANCA PUBLICA
181 — Policiamento

182 — Defesa Civil

183 — Informacao e Inteligéncia
07 — RELACCES EXTERIORES
211 — Relagdes Diplorndticas
212 — Cooperagio Internacional
(8 — ASSISTENCIA SCGCIAL
241 — Assisténcia a0 [doso

242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia

243 — Assisténcia a Crianga e a0 Adolescente
244 — Assisténcia Comunitdria

09 — PREVIDENCIA SOCIAL

271 — Previdéncia Bisica

272 — Previdéncia do Regime Estatutdria
273 — Previdéncia Complementar

274 — Previdéncia Especial

10 - SAUDE

301 — Atencao Bdsica

302 — Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 — Suporte Profildtico e Terapéutico
304 — Vigilénca Sanitéria

305 — Vigilancia Epidemiolégica

306 — Alimentagio e Nutrigio

11 - TRABALHOG

331 — Protecic e Beneficios ao Trabalhador
332 — Relagies de Trabalho

304




33 — Empregabilidade
334 — Fomento a0 Trabatho
12 - EDUCACAQ
361 - Ensino Fundamental
362 — Ensine Médio
363 — Ensine Profissional
364 — Ensino Superior
385 ~ Educagio Infantil
366 — Educacio de Jovens e Adultos
367 — Educagao Especial
368 — Educacgio Biasica
13- CULTURA
391 — Patriménios Histérico, Artistico e Arqueoldgico
392 — Difusao Cultural
14— DIREITOS DA CIDADANIA
421 — Custédia e Reintegragio Social
422 — Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 ~ Assisténcia aos Povos Indigenas
LS - URBANISMO
451 — Infraestrutura Urbana
4352 — Servigos Urbanos
453 — Transportes Coletivos Urbanos
16 - HABITACAO
481 — Habitacao Rural
482 — Habitacio Urbana
17 - SANEAMENTO
511 — Saneamento Basico Rural
512 — Saneamento Bésico Urbano
18 — GESTAQ AMBIENTAL
341 — Preservacio e Conservagao Ambiental
542 — Controle Ambiental
543 — Recuperagio de Areas Degradadas
544 — Recursos Hidricos

545 — Meteorclogia
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12— CIENCIAE TECNOLGGIA
571 — Desenvolvimento Cientifico
572 — Desenvolvimento Tecnolégico e Engenharia
573 - Difusio do Conhecimento Cientifico ¢ Tecnolégico
20 - AGRICULTURA

601 — Promogao da Produgao Vegetal
602 — Premocao da Producio Animal
603 — Delesa Sanitaria Vegetal

604 — Defesa Sanitaria Animal

605 - Abasteciimento

606 — Bxtensdo Rural

607 — Irrigagio

21 - ORGANIZACAO AGRARIA
631 - Reforma Agraria

632 — Colonizacio

22— INDUSTRIA

661 — Promocio Industrial

662 — Produgio Industrial

663 — Mineracgio

664 — Propriedade Industrial

665 — Normaliza¢io e Quelidade

23 - COMERCIO E SERVICOS

691 — Promegao Comercial

692 — Comercializacio

693 — Comeércio Exterior

694 — Servicos Financeiros

695 — Turisino
24 — COMUNICACOES

721 — Comunicagdes Postais

722 — Telecomunicacoes
25 - ENERGIA

751 — Conservagao de Energia

752 — Energia Elétrica

753 — Petroleo
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olégico

754 — Alcool
26 - TRANSPORTE
781 — Transporte Aéreo

782 — Transporte Rodovidrio

783 — Transporte Ferroviario

784 — Transporte Hidrovidrio

785 — Transportes Especiais

27 - DESPORTC ELAZER

811 - Desporto de Rendimento

812 — Desporto Comunitdrio

8§13 — Lazer

28 - ENCARGOS ESPECIAIS

841 — Refinanciamento da Divida Interna
842 — Refinanciamento da Divida Externa
843 — Servico da Divida Interna

844 — Servico de Divida Bxterna

845 — Transferéncias

846 — Outros Encargos Especiais

- 6.3.2. Conceitos das funcbes

A funcdo constitui o maior nivel de agregacao que retine dreas diversas de des-

. pesas cometidas ao Poder Publico. Por sua vez, a funcio “encargos sociais’ con-

templa as despesas 48 quais, pela sua natureza, nio se possa atribuir um bem ou servico
decorrente do processo prcdutivo. Dentre eles: dividas, ressarcimentos, indenizacoes
e outras da mesma afinidade, timbradas pelo seu caréter de neutralidade.

A subfungdo configura um desdobramento da fungio, objetivando contem-
plar subconjuntos de despesas do setor publico. Poderd, também, formar combinagdes
com fangoes distintas daquelas a que esteja vinculada. Nesse particular aspecto, nio
hd qualquer obice de ordem legal que impeca essa combinagio diferenciada, capaz de
melhor se ajustar aos orgamentarios.

O programa, por sua vez, permite a sua mensuracio por intermédio dos indica-
dores fixados no plano plurianual. Trata-se, pois, de um instrumento de organizagao da
agao governamental, tendo por meta a materializacdo dos objetivos perseguidos pelo
setor publico. Nada impede, ignalmente, que possa ser repartido em subprograma, a
critério da estruturacdo do orcamento.
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Por senturno, o projete atua na persecagio auxiliar consistente em um cenjup.
to de operagdes visando a alcangar o objetivo de um programa. Cenfigura, poig, um
mstrumento de programagdo envolvendo uma série de operagdes limitadas no teyy,
po delas, resultando num produto que concorce para expansio ou aprimoramento dy
agao de governe.

Ji a atividade constitui um conjunto de operagdes que nio sofreu qualquer ;.
mitacdo temporal, pois realizadas de forma continua e permanente Pela mesma forimg,
¢ um instrumento de programagio que visa alcancar a objetividade de um programa,
Por conseguinte, dela decorre um produto responsavel pela manutencae da acao go-
vernamental.

6.4. Tratamento dispensado as despesas publicas

O tratamento dispensado as despesas péblicas nio ¢ destituido de certa razzg
prética. Na verdade, busca-se identificar as acdes do setor piblico no plano de sua for.
mulagao programética por uma perspectiva funcional. Daf elegerem-se determinadas
linhas de agdes de governo que, além de permitirem suas agoes mensuradas no curso da
execucao orcamentdria, podem possibilitar seu controle pelas unidades administrativas

Como se v¢, além das funcdes tradicionais incorporadas, hd outras ditadas pe-
las necessidades advindas das demandas cometidas a0 poder publice. Nessa linha, os
entes autonomos da Federagio se encarregario de estabelecer suas estruturas progra-
miticas, cadigos e identificagao de suas despesas, tomando por base os conceitos for-
mulados na instrugio normativa expedida pelo Ministéric do Orcamento ¢ (Festao,
antes referida.

Tal discriminagao das despesas sob uma perspectiva funcional atende ao que a
respeito dispdem as regras consubstanciadas na legislacao financeira disciplinadora da
matéria™, a denominada reserva de contingéncia®, caracterizada por sua detagie global,
constitui, por outro lado, fonte de recursos destinados a abertura de créditos adicionais,
devendo, para tanto, ser identificada por cddigo definido pelos trés niveis de governo.

¥ Lein 4320,de 17-3-1964, arts. 22,§ 15,1, ¢ 82 § 22,
¥ vocdbulo confingéncia deriva do latim contingentria ¢ € empregado para designar um evento
futuro que poderi ser certo ou incerto. Dai por que a reserva de contingéncia configura a politica
econdmico-orcamentdria plasmada no principio da compensacio financeira, visando a suprimir ou
restringir gastos para os quais as receitas previstas ndo sejam suficientes, em funcio de eventos im-
previsiveis no futuro.

As reservas de contingéucia tém por escopo atender perdas que, conquanto sejam previsiveis, sic epi-
sédicas, contingentes ou eventuais. Por juste motivo € que deve ser prevista em lei sua constitui¢io,
com vistas a enfrentar provéveis perdas decorrentes de situagfes emergenciais” (NASCIMENTO,
Carlos Valder do. Comentérios & Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, o 49).
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Do ponto de vista or¢amentdric, o planejamento resulta de uma combinagao
hierdrquica entre o plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias anuais e os orgamen-
s fiscais {CF, art. 165, I, IT, II1). Estes ultimos devem-se compatibilizar com o plano
Piurianual para reduzir desigualdades inter-regionais, segundo ¢ritério populacional
°F art. 165, § 72).

Acideia central, pois, da classificacie da despesa por fungao deu origem ao nasci-
ento da figura do denominado or¢amento-programa. Dentro dessa concepcdo o or-
ameato deixon de ser uma peca que contemplava apenas valores sem vinculagio com
programas, j& que vinculados as dotagdes orqamentirias globais, como, por exemplo, o
material de consumo, sem se saber em que fungoes foram empregadas.

Dessa maneira, as dotagdes ordindrias do orgamento publico obedecem a uma
'programagéo propria estruturada previamente pelas diretrizes orcamentarias. Por essa
Jei, s30 estebelecidas as metas e prioridades da administraczo federal e orientacao des-
nada & elaboragio dalei or¢amentdria anual, nos termos do art. 165, § 22, da CF, o que
possibilita a contabilizagao do orgamento com os programas governamentais.

Nzo constituem mais 0s orgamentos meras pegas onde se alocavam recursos fi-
nanceiros sem a devida compatibilizagic com os programas que deveriam ser executa-
dos. Hoje, por essa sistemdtica adotada, torna-se exequivel saber quanto efetivamente
foigastocoma funcéo SAUDE, por exemplo, jdque todos os custos com sua realizagio
:’foram apropriados na referida categoria funcional.

6.5. Supressdo da padronizagdo das matérias objeto dos
programas

A prética do planejamento até entdo adotada pele Poder Piblico revelou a ina-
dequagio da classificagio programdtica que, objetivamente, dificultava a execucic de
acdes ou mesmo de formulagdes nessa seara, posto nio acompanhar a dinimica da
gestao administrativa em termos gerenciais. Assim, foram suprimidas as matérias ob-
' jeto dos programas, a fim de evitar o engessamento do ato de planejar. Encetada no
enquadramento se d4 apenas com relagio as fun¢des que constituem um leque maior

-+ da tipologia escolhida.

Pelo aspecto conceitual formulado por De Plicido e Sifva, o vocdbulo padroniza-
¢do ¢ empregado para designar, na terminologia juridica, a

adogao de normas uniformes, de regras, que igualam a maneira por que se executam
08 servigos, e forma dos atos, que lhes sdo pertinentes. Traca, portanto, um modelo ou
tipo, que deve ser seguido, sem qualquer alteragio ou afastamento™.

¥ Vocabuldrio juridico. 28. ed, Rio de Janeiro: GEN-Forense, 2009, p. 995.
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Nio ge ha de tomar como ponto de partida de standard, ou seja, um modelo ey
tanque cuja aberdagem, meramente descrifiva, nio se coaduna com a realidade tim,.
brada com a realidade vida. De toda forma, nio se pode ignorar que o direito deys
ser compreendido no planc da humanidade, em que deve refletir uma parametrizagio
normativa suscetivel de atender aos anseios sociais, econdmicos e culturais da socje.
dade.

Atipologia equidistante da mutabilidade das coisas, imposta de forma unilatera),
afasta qualquer esforgo de criatividade no sentido do aperfeicoamento imprescindive|
a qualquer projeto que tem o homem como eixo central de suas preacupacgoes. O es.
boco dos elementos constitutivos da classificacio programdtica nao oferecia possibili-
dade de inovagie nesse campoe em razao de resultados positivos.

Se constatada que a classificagao programatica nao se sustentava por razdes de
fundamental relevancia, cutra ndo poderd ser a decisio que promoveu a alteragio de
tal modelagem. Verificado o atrofiamento do obsoleto, que permitiu abertura a0 novo,
transformou o modo de realizagio das tarefas ovgamentirias dando ensejo ao cardter
de funcionalidade escolhido para a elaboragio do orcamento e pela total superacio da
classificagao programética.

7. Referéncias bibliograficas

DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das finangas. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1973,
DICIONARIO DE ECONOMIA. Planejamento. Sio Paulo: Abril Cultural, 1983,

FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentdrios d reforma administrativa fede-
ral: exegese do DL n. 200/67. Sdo Paulo: Saraiva, 1975

GANDIN, Danilo. Plangjamento como prética educativa. Sio Paulo: Loyola, 1996, p. 18-19.
MARTINS, Cléaudio. Curso de orgamento por programa. Fortaleza: UREC, 1972,

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios @ Constituicao do Brasil: promulgada em
5 de outubro de 1988. Sio Paulo: Saraiva, 1998. v. 6.

MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTQ, Carlos Valder do (orgs.). Comen-
tdrios & Lei de Responsabilidade Fiscal 6. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012.

NASCIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS; Ives Gandra da Silva. Comentdrios
Lei de Responsabilidade Fiscal. 6. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012.

REZENDE, Fernando; DAIN, Sulamis. Reforma institucional, finangas publicas e
controle dos gastos governamentais. Revista de Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico. Kio
de Janeiro: [PES, v. 135, ago. 1985.

SAMPAIQ, Egas Rosa, Instituicoes de cidncia das finangas. Rio de Janeiro: Forense, 1991,
SILVA, Benedito. Teoria geral do planejamento. Rio de Janeiro: FGV, 1964,

31




gja 3 W f iro: -Corenseg, 009,
iuridi i 1% aneiro: GEN
! . Del ]EJLCIdO 2. GCabLﬂI&ff’iU}Lﬂ?’ldt’CO‘ 28 ed. Riog
i ! s j ; m Ny I F 2

d Fel a (i { C {l: 2 de (18 ] H ] _ETH[!JIICH} 2 'ed ;J raule JLtla 2(}(}
0 ibli jukite) 3y
Zen @dnedas
e ]gr_ OA_I Z
]ue 0O difff |

rogramagdo fi-
FERREIRA, Otto. Planejamento, orcamento ¢ prog
_ NES, Qswaldo; o
Ve refletiruma P aramet.{}\;\io djejaneiro: Interciéncia, 1978,
Onémicos ¢ culturajs 44

fe a0 ofI-
Tildo Noelmo. Planejamento governamental: politica e programag

. BINL R-:uista ABOP, Brasflia, n. 27, 1986.
S URposta de formg unptaria.
erfeicoament Impresc
[ de sugs Preocupacies
mitica nao ofereciy po
8itivos,
) $€ sustentavy Bor raz
1€ promovey 5 altera
© Permitiu aberpypy ao

1as dando eNsejo ap ¢
10 € pela tatg] Superac

a0 Panlo. Saraiva, 19
Abrif Cultural, 1985

tforma administratiyg

o: Loyola, 1996, p. It
za: UFC, 1972,

7 Brasil. promulgad;

Ider
012

do (OJ‘gS.). Co_tf:
1a Silva. Comenfdﬂ};

| financas public;
Wento Econgmicp &

heiro: Forense, 19

1964,

311




