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ORCAMENTO-PROGRAMA®

José Afoniso da Sitva™

el
h-
r¢amentos pablicos
I- :
8- : P ;
1, Caracteristicas gerais
ta . A lei orcamentaria ndo conterd dispositivo estranho  fixagdo da despesa e 4 pre-
da receita, contorme estatai ¢ art. 165, § 8¢, da CF Formulando aqui o principio
zclusividade, a Constitaicio define dnas caracteristicas cldssicas dos orcamentos
icos, considerados como atos de previsdo e de autorizagdo de receitas ¢ de despesas
bltcas'
A . Aideia de previsao indica que o orgamente constitui edleulo prospectivo de receitas
espesas, denotando algo que se hd de realizar no futurs, o que o distingue do balango
12: que é cdlculo retrospectivo, isto & recapitulacao de gastos e ingressos jé realizados™.

- O cardter de auiorizagdo, no entender de Duverger®, distingue os orgamentos
yiblicos dos orcamentos privados. Resulta da separagac das competéncias entre ér-
governamentais: o Executivo (Governo) o prepara e executa, mas é o Legislativo
arlamento, congresso) que o vota, voto esse que tem por efeito autorizar o Governo
tuar as despesas e a perceber as receitas inscritas no orgamento.

A importancia da autorizagdo vem, contude, diminuindo como caracteristica es-
ncial dos orgamentos publicos. De um lado, reconhece-se hoje que também se ela-
joram e executam orcamentos nos regimes ditatoriais, onde nao se verifica a referida
ﬁaragéo orgdnica, que dd relevo  autorizagao. De outro lado, no Brasil, por exemplo,
0 mais vige o principio da prévia autorizagio orgamentiria para a cobranga de tribu-
, com o que, do lado da receita, 0 orgamento nao passa de uma estimativa de recursos,
m outra importancia que nio a contdbil de contrapartida entre ingressos e despesas.

Este texto é uma versao reduzida, modificada e atualizada de partes, segurdo capitulo, especial-
nte, da obra do autor, Orcamento-programa ne Brasil, Sao Paule: Revista dos Tribunais, 1973, man-
idis as referéncias bibliograficas.

Professor Titular aposentado da FADUSP.

Cf. René Stourm, Le Pudgef, p. 4, 7. ed, Paris: Librairie Félix-Alcan, 1912; Jodo Pedro da Veiga
ﬂho Manual da cigncia das finangas, p. 229, 2. ed,, Sac Paulo: Espindola & Comp, 1906; Maurice
Duverger, Finances publiques, p. 205, Paris: PUE, 1963; Aliomar Baleeiro, Uma introdugdo a ciéncia das
ngas, p. 397 e 5, 14. ed,, Ric de Janeiro: Forense, 1984.

- Cf Alejandro Ramirez Cardena, Sisterna de hacienda piblica, p. 468-469, Bogotd: Themis, 1970.
Op. cit,, p, 206.
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B verdade, a caracteristica essencial dos orcamentos priblicos, hoje em dia, ¢ a
gue o define como um programa, como um insirumento de planejamento, de direcio
e de controle da administragio puiblica®.

“Um or¢amento &, essencialmente, um plano de a¢ao exXpresso erm termos fi-
nanceiros. Assim concebido, torna-se claro que constitui uma etapa do planejamen-
to. Deve ser, entao, um conjunte bem integrado de decisoes sobre os propésites da
empresa e G5 meios para logra-los, inchuindo a disposi¢do dos recursos materiais e
hurmanos, as formas de organizagio, os métodos de trabalho e as medidas de tempo,
quantidade e qualidade™.

“Consequentemente’, conclui Pedro Munoz Amato, de quern sdo as palavras su-
pra, "o orgamento geral de um governo deve ser o programa diretor de toda a atividade
govemamenmi na sua funcao de orientar 0s processos sOCIals & Servir acs inferesses
do povo™.

“A diferenca essencial entre orcamentos privados e publicos ¢ a de que nos pri-
meiros se investiga a possibilidade da obtencdo de Iucros mediante um excesso dasg
receitas sobre as despesas. Nos orcamentos do Estado o objetivo € a satisfacio das ne-
cessidades coletivas (despesas) por meio de receitas que paderio cobri-las {equilibrio)
ou nao (déficit). Dai se poder afirmax, em principio, que nas empresas particulares as
rendas condicionam as despesas e que no Estado sio as despesas publicas que deter-
minarr a extensao das receitas, eribora esta dltima afirmagic deva ser entendida com
certas reservas’.

1.2. Funcao

Afuncio bisica do or¢amento consiste em ordenar e coordenar sistematicamen-
te os meios necessdrios (receitas e despesas) 4 satisfagio das necessidades puiblicas e 2
regulacio economica e social”.

+  (Cf José Teixeira Machado jr, Orgamentos piblices, em Orgamento e administragdo financeira (an-
tologia coligida por Samuel HaigJameson), p. 16-17, 2. ed, Rie de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas
(Servico de Publicacio), 1963; Sebastiio de Sant/Anna e Silva, Intreducdo ao estudo dos orcamenios pl-
blicos, p. 17, Belo Horizonte: Bdigao da Faculdade de Ciéncias Fcondmicas da UFMG, 1959; Pedre
Mufioz Amato, Orcamentos, p. 7, Rio de janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1958, trad. de Benedito
Silva; José Afonso da Silva, O orgamento e a fiscalizagao financeira na constituicio do Brasil, in RDP,
n 8, p. 169 e s, abril-junho de 1969, e Boletim Informativo do Servico Nacional dos Municipios do
Ministério do Interior, p. 24 € 5, n. 6, setembro de 1968, & Normas bésicas para a dlaboragao, implan-
tagho £ exccucdo do Orgamento-Programa municipal, com a colaboragao do economista Padro Paulo
Alencar de Franga, Boletim Informativo, SENAM, p. 23 e 5, n. 8, novermbro de 1568, e ainda o nosso
QO prefeito e o municipio, 3. ed., p. 289-290, 530 Paulo: CEPAM, 1982,

§  Cf Pedro Munoz Amato, op. cit, p. 7.

4

Idem, ibidem, p. 7.
7 Cf Sebastiio de SantAnna e Silva, op. cit, p. 17
¢ Cf Alejandro Ramirez Cardona, Sistema de hacienda piblica, p. 466.
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- Serve ainda como Instrumento principal da administragao executiva e da fiscali-
zo legislativa, ¢ fornece elementos significatives para 2 analise econdmica e, conco-
_sontemente, Proporciona a estrutura necessiria para a manutengio de uma politica
estabilidade e de desenvolvimento®.

Orcamento tradicional e or¢amento-programa

O vreamento tradicional limitava-se, fundamentalmente, a uma relagio das receitas
wigao das despesas. Era um ato de previsao e autorizagio das receitas e das despesas.
"..Qb;etivo bisico, historicamente, foi sempre o de assegurar o controle politico das
vidades governamentais; controle que se fazia através dos drgaos Legislativos sobre
atividades financeiras dos 6rgios do Executivo. Era um orgamento politico, contdbil
nanceiro apenas. Nic tinha outra pretensio, nio visava a outra finalidade . Sua fun-
30 era ainda ordenar e coordenar os meios para atingir os {ins propostos pela ciéncia
§ finangas, que, entdo, propugnava pela neutralidade comeo politica finamceira.

Corm a “intervengio estatal na ordem econormica e social, o or¢amento passou a
e_;_-:ibvas fungoes, passou a ser um instrumento de programacan econémica, de programa-
do-ida agdo governamental, em consondncia com a economia global da comunidade 2
ue se refere. Visa a influir na economia global do pais. E um instrumento de politica
al; quando procura criar condigoes para o desenvolvimento nacienal, estadual ou
uﬁicipal, conforme se trate de orgamento federal, estadual ou municipal ™. Diziamos
so'em conferéneia proferida em 1967, e, em outro texto de 1968, escrevemos: “As
igéncias do planejamento das atividades do poder piblico determinaram a necessi-
de adocic de novas técnicas orgamentdrias. Se a administragio deve desenvolver-
segundo as regras do planejamento, tendo em vista a satisfacio das necessidades
2 coletividade, era imprescindivel que os orcamentos publicos se adequassem a esse
vo tipo de administragdo, para tornar-se num instrumento de agdo governamental,
adz para a realizagdo de obras e servigos, em fungao do desenvolvimento socioeco-
mico da comunidade. Dai surgir a técnica do or¢amento por programa ou orgamer-

rgas : . . . . .
s il frograma, que € um tipo de orgamento vinculado ao planejamento das atividades
-dro ernamentais. Na verdade, o orcamento-programa nao ¢ apenas uma pega finan-

: f Nagées Unidas, Estrutura do orgamento e classificagdo das contas piblicas, p. 8, Rio de Janeiro:
tidacie Getulio Vargas, 1959, tradugdo de Aluizio Loureiro Pinto.

QE‘José Afonso da Silva, O orgamento e a fiscalizacio financeira na Constituicao do Brasil, Bole-
'Iﬂ_f_brmaﬁvo, p- 24, SENAM, n. 6, setembro de 1968, RDP, v 8/149, 19569.

Idém, ibidem. No mesmeo sentido, of. Gonzalo Martnes, Planificacion y presupuesto por programas,
4d-e s, 2. ed, México, 1969; ]. M. Lozano, Crisis Del presupuesio tradicional, p. 124 e 5, Madrid:
tsdiana de Publicaciones, 1969; David Novick e outros, Program Budgeting, 2. ed,, New York: Holt,
nehartand Winston, Inc., copy-1969.
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celig, €, antes de tndo, un instrumento de execugio de planos e projetos de realizagio
de obras e serviges, visando ao desenvolvimento da comunidade. B um documents
em que se designam os recursos de trabalho e financeircs destinados 4 execucio dos
programas, subprogramas e projetos de execucio da agic governamental, classificados
por categorias econdmicas, por funcao e por unidades orgamentdrias”

“Em verdade’, conclufamos, ‘o orcamento-programa é o equivalente financeiro
do plano de agdo governamental. Nunca pode ser independente do plano. Mostra de
onde vém os recursos para financiar o plano e quante deve ser gasto para atingir os
objetivos tragados. Distribui os recursos s diferentes atividades e projetos. Indica: a}
que projetos e que atividades devem ser empreendidos; b) qual a magnitude desses
projetos e atividades; c) onde e quando deverdo ser empreendidos™

Reserva-se o termo ercamento-programd para designar essa téonica orgaments-
ria que vincula orgamento e planejamento, considerado aguele como uma etapa do
processo de planificacao econdmica e social. Mas a terminologia vacila, inclusive nos
Estados Unidos, conforme nota Arthur Smithies, onde os termos program, performance,
activity e function 530 usados uns pelos outros indiferentemente™. Esses termos, con-
tudo, s6 se referem a aspectos da classificacio orgamentdria moderna, caracterizando
conceitos de orgamento por programas, assim denominado todo orcamento que en-
volva programagao da despesa.

O orgamento-programa j4 é técnica mais apurada, sende “um ingrediente da pla-
nificacao destinado a disciplinar todo o processo da programacio™. E, enfim, “um
instrumento de decisdes politicas, que devem expressar-se em agdo, (...) instrumento
que cumpre o propdsito de combinar os recursos disponfveis ne futuro imediato para
consecugio das metas de curto prazo, concebidas para a execu¢io dos objetivos de
longo e médio prazo™.

1.4. Esquemas da estrutura or¢amentaria

Essa integracao do or¢amento no processo de planejamento confere 2 ele uma
estrutura complexa, que he dd configuracio como totalidade articulada e, a0 mesmo
tempo, o vincala, dindmica e significativamente, a uma estrutura mais ampla, que é a
do processo de planificagio.

2 (Cf nosso Normas basicas para a elaboracio, implantacio e execucio do orcamento-programa
P . G Prog

municipal, Boletim Informativo do SENAM, p. 23, e o nossa O prefeito ¢ o mumicipio, p. 289-290
¥ Cf. Conceptual Framework for the Program Budget, em David Novick e outros, Program Budge-
fing, p. 34.

* Cf. Gonzalo Martner, op. cit,, p. 62.

' Tdem, ibidem, p. 62 e 65.
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-Fsses dois aspectos estrutiirais sa0 considerados, respectivamente, esirufura infer-

to ¢ estrutura externa do orgamento'®. Na verdade, 0 que hd ¢ uma estrutura de planeja-
08 . to econémico e social, da qual o orqamento-programa € um elemento estrutaral.
os . lerentos que integram uma estrutura complexa, como € o caso do processo de
ejamenm, apresentam-se tarnbém como uma estratura, cu}os elementos, por seu
o rrio, podem configurar estruturas mais simples'”. E o que se dd no caso presente. O
de 'nejégnento £ um processo cuja estrutura compreende o2 pianos nacionais € regio-
o8 is'de ordenacao do territorio e de desenvolvimento econdmico e social (CF arts. 21,
2) TV, 165, § 42 e 174, § 12, e Decreto-Lei n. 200, de 1967, arts. 78, ae b, 2 15), 0
s fane p]urianual (CP, arts. 48,1, e 165,12 §¢ 1ee 49) £ 0 orgamento-programa anual
art, 165, 111, 66 42 & 52 ¢ Decreto-Lein 200, de 1967, arts. 72 e 15 2 18). Mas, em

- jgor, © orgammento anual, vincalado ao processo de plansgjamento, 14 € o orgamento-
do ograma, desde que configure um dos elementos do processo total de planificacao
108 mplique a forrmulacio de objetivos ¢ o estudo das alternativas da acdo futura para
< leancar os objetivos nacionais de desenvolvimento e integragao™. Essa conexdo de
o ‘ntido e essa relacdo intima do orcamento annal com o processo de planejamento ¢
do e, em realidade, lhe dao a configuragio de orcamento-programa, com suz estrutura
o tna especifica, que examinaremos no item seguinte, descortinando-lhe os elemen-

fundamentais.
ola- :
o © Sua caracteristica de elemento do processo de planificacio — conexdo estruta-
"o al externa — serd estudada no item subsequente, sob a rubrica de sistera infegrado de
ara lariejamento-orgamento-programa.
de

Sistemas de classificacdo or¢amentdria

1. Propdsitos da classificac@o das contas ar¢amentarias
A O orgamento contém duas confas: a das receitas ¢ a das despesas publicas, for-
mo do 0 que os financistas denominavam orgamento da receita e orgamento da despesa,
éa minologia superada, porque prépria do or¢amento tradicional.

cf Alejandro Ramirez Cardona, op. cit, p. 472 e 477.

‘Aceita-se, neste artigo, 0 seguinte conceito: "Uma estrutura é um conjunto de elementos entre os
ama is existem refagdes, de forma que toda modificaio de um elemento ou de uma relagio acarreta a

dificacao dos outros elementos e relagdes” (Claude Flemen, Létudestructural e desgroupes, Bul-
idge- sﬁnde FEsychologie, de 10-3-1960, p. 417-425, citado por Jean Viet, Métodos Estruturalistas nas ciéncias

dtlais, p. 8, Rie de Janeiro: Ed. Tempo Brasileiro, 1967, tradugio de Carlos Henrique de Bscobar,
1de se encontra amplo debate sobre o tema).

Cf Gonzalo Martner, op. cit, p. 62, com adaptacio 4 situagio brasileira.
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Os sisternas de classificacio orcamentéria referem-se 3 classificacao de ambas ag
contas, mas ¢ a classificagio da despesa que assume importancia capital, porquanto, na
técnica vigente, toda preocupagio se volta para ela. Justifica-se, pois foi a despesa pu.
blica que sofreu profunda transformacao, “marcando apreciveis diferencas entre as fi-
nangas cléssicas e as financas modernas™, transformacio nao apenas guantitafiva mas
especialmente qualitativa, como nota Duverger™. E uma primeira classificacio dos
gastos pablicos seria ja quanto a sua natureza e finalidade em: a) gastos para a existén-
cia da organizacao politica da sociedade (custos fixos da existéncia nacional}; b) gastos
pelos servigos que, ainda que produazindo beneficios para a generalidade dos cidadaos,
resultam vantajosos para determinadas pessoas (custo do funcionamento de alguns
servicos comuns); ¢} gastos de cardter social (gastos que produzem efeitos sobre a
repartigio da renda nacional); d) gastos para os servigos ptblicos de carater divisivel
prevalentemente £condmicos (transportes e comunicagdes etc.)?. Mas essas distin-
coes 0o se prestam a uma classificacdo das contas orcamentérias, que hd de fundar-se
etn cutros Critérios e propositos, que a0 quatro fundamentalmente, segundo licio de
Gonzalo Martner: a) facifitar a andlise dos efeitos econdmicos ¢ sociais das atividades
governamentais; b) facilitar a formulagio dos programas que o Governo elabora para
cumprir suas fungdes; ¢) contribuir pera uma expedita execugio do orgamento; d)
facilitar a contabilidade fiscal”. Conclui esse autor que “as classificagbes orcamentarias
devem ser equilibradas para transformar o orcamento fiscal em uma ferramenta eficaz
de polftica fiscal, de programagio e de administragio™.

2.2, Critérios de classificagéo

S3o muitos os critérios de classificacio orgamentdria gue s¢ complem_entam, e
integram informagdes que servern aos muiltiplos propésitos do orcamento™. A utiliza-
¢io de um ou outro depende da concepgao que se tem do orcamento, ou melher, da
concepgao orgamentaria adotada, sendo certo que nenhuma classificacio isolada sa-

1 Cf Giuliani Fonrouge, Derecho finanziero, p. 187, 2. ed., v 1, Buenos Aires: Depalma, 1970; Mauri-
ce Duverger, Finances publigues, p. 26,

®  Cf Maurice Duverger, op. et. loc. cit, e 0 nosso Tributos ¢ narmas de politica fiscal na Constituigdo do
Brasil, p. 107, Sao Paulo, 1968.

% Cf. Lello Gangemi. Tratado de hacienda priblica, v. 1, p. 339, Madrid: Bd. de Dereche Financiero,
1964, tradugio espanhola de Francisco Ternides Flores; o nosso Tributos ¢ normas de polﬁficaﬁscgl nd
Constituigga do Brasil, p. 113; Hubert Brochier e Plerre Tabatoni, Economie financiere, p. 3 e s, Panis:
Presses Universitaires de France, 1963; Hugh Dalton, Principics de finangas pitblicas, p. 181, Rio de
Janeiro: Fundago Getulio Vargas, 1960, trad. de Maria de Lourdes Modiano.

= Planificacién y presupuesto por programas, p. 95.

2 dem, ibidem, p- 96.

* Tdem, ibidern; Giuliani Fonrouge, op. cit, p. 195.
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inteiramente, razao por que a técnica orgamentdria sempre combina varias delas,
ar a configuragio conceitual a0 tipo de orgamento escolhido. Essa combinagao
srias classificagdes € que constitui o sistema de classificagio orcamentiria,

fi- O critérios principais sio os seguintes: a) institucional; b) orginico-administra-
1as ) por objeto; d} funcional; e) econdmico; f) setorial; g) por programa, mas aqui
los tios destacar a classificagdo funcional, a setorial, a econémica e por programa,
1l as do orgamento-programa.
tos
05, : e ,
ns lassificacdo funcional
£a Por esse critério, os créditos orqamentdrios sic agrupados segundo a natureza
",TEI : fancoes a realizar, por Servigo™, “Por essa téenica orcamentdria, a preocupagio
in- custo, por unidade, do servigo dado. O que interessa ¢ o objetivo a realizar, o fim
e r-se no orgamento””. Define-se come um “planc no qual se incluem todas as
de sses de gastos estabelecidos pelos drgios politicos, gue se relacionem com finalida-
des 'mpletas Em outras palavras, a classificagao funcional indica as transagoes gover-
ara - mentais segundo o fim particular a que se destinam™’. Em certo sentido, admite-se
_d) classificagio funcional tenha sido introduzida no Brasil com o Decreto-Lei n.
1as s 'de 1940, sob o nome de classificacio por servigo. Tanto ¢ verdade, como assinala J.
caz ixeira Machado Jinior®, que no seu Anexo [ estabeleceu dez servicos classificados
6029, dentro dos quais criou dez subdivisdes de servigos também numerados de 0
erfazendo um total de cem subservigos. '
- E expressamente exigida a classificagao funcional na lei brasileira, conforme
exo ¥, que a integra (Lei 0. 4.320, de 1964, art. 89, § 29). De acordo com esse dis-
e Ssitivo legal, completardo os ndmeros do cédige decimal referido no § I¢ (azt. 82} os
73 : rismos caracterizadores da classificaczo funcional da despesa. O Anexo prevé dez
da Bcoes caracterizadas pelos algarismos 0 2 9, admitindo-se cada fungio subdivisio
s m dez subfuncoes numeradas tambérni de 0 a 9, perfazendo cem subfungoes, tal como
rvicos do Decreto-Lein. 2.416, de 1940.
uri-
ado CE Alvaro Rodriguez Bereijo, El presupuesto del Estado. infroduccidn al derecho presupuestario, p. 33,
. drid: Tecnos, 1970.
ero, € Alberto Deodato, Manual de cigncia das finangas, p. 345, 1. ed., $30 Paulo: Saraiva, 1967; Ce-
i na Cosciani, Istituzioni di scienza dele finanze, p. 684, 4. ed,, Turim: UTET, 1967.
M(i;: Roberto }. de Andrade, Orgamento por programa — seus fundamentos, trabalho apresentado
> ae

Semindrio de Planejamento Estadual, publicado em Desenvolvimento & Conjuntura, p. 59 a 84, v.
1965 Sergio Francisce de La Garza, Derecho financiero mexicano, p. 194, México: Porria, 1968,
tindinde, sem razao, classificacio funcional e econdmica.

“Op. cit, p. 37; Guilherme Moojen, Orgamento piiblico {estudo tedrico e prdtico dos orgamentos estad-
Brasil e da América do Norte), p. 116, Rio de Janeiro: Ed. Financeiras, 1959.
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As fungies do sistema brasileiro, precedidas do seu nimero caracterizador, sio.
0 - Governo e Administragio Geral; | — Administragdo Financeira; 2 ~ Defesa e Seguranca; 3
— Recursos Naturais e Agropecudrios; 4 - Viagdo, Transportes e Comunicagies; 5 ~ Indiistrig
e Comércio; 6 — Educacao e Cultura; 7 — Sade; 8 — Bem-Estar Social; 9 — Servicos Urbanos,

Percebe-se, sem dificuldade, que nio coincidem as fungdes com Ministérios. O
obstdculo mais sério para essa classificagio — poderfamos dizer como jd o fizera Affon-
50 Almiro com relagao a antiga classificagio por servigo® — reside na variedade de fun-
¢oes exercidas por um s¢ orgio ou, a0 contririo, na identidade de funcoes exercidag
por drgaos diversos. Talvez por isso a classificacio funcional tenda 2 ser substitufda
pela setorial, que dela, segundo alguns, ¢ uma variante.

2.4. Classificaco setorial

A dlassificagdo setorial ¢ nm instrumento utilizado no processo de programacio
e andlise do desenvolvimento, para demonstrar a importéncia da participagio do se-
tor publico em cada um dos distintos campos de atividade da economia e permitir o
estabelecimento de relagdes de mterdependéncia com o setor privado. Destina-se a
facilitar a coordenacio entre o planejamento para o desenvolvimento e o orcamento,
vinculando a estrutura dos planos de desenvolvimento com a estrutura programitica
do orgamento™®, A classificacdo setorial € exigéncia do orgamento-programa. Par meio
dela é que se logra a integrago entre os planos de desenvolvimento e o or¢amento
fiscal. Para tanto os planos de desenvolvimento e os programas orcamentirios deverdo
ser preparados para dreas especificas: agricultura, mineragao, inddstria, energia, trans-
portes e comunicagdes, educagao, saiide etc>’. “Assim como o objetivo da classificacio
funcional é identificar'as grandes dreas de atividade do Estado e fixar os propdsitos que
se tem em vista para cada uma delas, a classificacio setorial procura mostrar as dreas de
atividade nao assinalando os prop6sitos — melhorar a satde, eliminar o analfabetismo,
manter a ordem piblica, administrar justica etc. —, mas os objetivos concretos paraa
agio dentro de uma drea de atividade. Por exemplo, dentro da satde, atender a cinco
milh&es de habitantes; dentro da educagao, estender o ensino a trés milhées de crian-
cas etc, etc” ™.

# Classificagio da despesa puiblica, em Questoes de écnica e de direito financeiro, p. 94, Rio de Janeiro:
Ed. Financeiras, 1957.

* Cf Resolugio Conjunta dos Secretdrios da Fazenda e de Economia e Planejamento do Estado de
Sao Paulo, Cap. 11, item 3, DOE, de 2-6-1971, p. 10.

* CE Louis . Walinsky, Planejamenio ¢ execugio do desenvalvimento econdmico, p- 30, Rio de Janeiro:
Zahar, 1965.

G Martnet, op. cit, p. 131,
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O sisterna de classificagio setorial, com os propésitos supraindicados, estd con-
gr'. do na legislagao brasileira, uma vez que a Constituigao de 1988 estabelece que a
o '_isporé sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvi-
senito (art. 48, IV) que serdo apresentados sob a forma de diretrizes gerais de desen-
Jelvimento & compatibilizard uns com os outros (art. 174, § 19), o que implica definir
abjetivos e politicas globais, setoriais ¢ regionais, e o art. 72 de Decreto-Lei 0. 200,
4 1967, estatui que 2 acko governamental obedecerd a planejamento que vise a pro-

- aver o desenvolvimento econdmico-social do Pais, norteando-se segundo planos e
da.s pEOgramas elaborades, na torma do Titulo ITI do mesmo decreto-lei, compreendendo,
idx

fitre outros, a elaboracio e atualizacio de programas gerais, seforiais e regionais de
¢§o plarianual.

Os setores sdo subdivididos em subsetores. Por exemplo, no Setor Educagao,
scriminam-se os subsetores: Ensino Fundamental, Ensino Médio, Ensino Superior,
fabetizacho, Preparo de Mio de Obra; no Setor Satde, os seguintes subsetores:
asibate as endemias, Abastecimento de dgua-populagio urbana, Bsgotos Sanitdrios
ot Tudo em termos de metas a serem atingidas com a execugio do plano.

Seria, pois, de esperar que a classificacio or¢amentdria federal se adequasse a
sasetorizagdo, a fim de realizar aquela integragio entre o planejamento e o or¢amen-

‘que ja fizernos referéncia. No entanto, isso ndo estd claro nas préticas orcamentd-
rizs da Unido. '

. Classificacdo econdmica

- E a classificacao que surgiu e se desenvolveu sob o impacto da teoria do orga-
nto ciclico, que postulava que as contas orgamentdrias deveriam distinguir clara-
ente o orgamento corrente do orgamento de capital, ou, segundo cutra terminologia,
camento de operagdo ¢ orgamento de investimento {de capital). Trata-se de uma classifica-

Mo ¢ao de grande utilidade do ponto de vista da politica fiscal, porque facilita a andlise dos
raa eitos economicos das receitas e das despesas publicas sobre o consumo ¢ a forma-
nco: o de capital durante o exercicio e sobre as tendéncias inflaciondrias € deflaciondrias

y conjunto da economia®™ A “classificagio econdmica torna possivel determinar o
'p_é.cto dos gastos publicos sobre o nivel e composicio do produte nacional, assim
mo sobre sua distribuicio. Em suma, permite avaliar os efeitos econdmicos dos
_ stos publicos sobre o desenvolvimento econdmico e social, na medida em que estd
eiro edindo o investimento publico; sobre a estabilidade monetria, na medida em que

agdes Unidas, Estruturado Oreamento ¢ Classificacdo das Contas Priblicas, p. 22; Jesse Burkhead,
g0 Gamento publico, p. 277, Rio de Janeiro: FGV, 1971, traducie de Margaret Hanson Costa. Sobre
ssunto, em geral, Alvin H. Hansen, Politica fiscal y ciclo econdmico, p. 171 e s, J.ed, Meéxico/Buenos
tes: Fondo de Cultura Fcondmica, 1963.
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permite mostrar o financiamento e a politica de subsidios ao nivel de precos; sobre
a ocupagio dos farores produtivos, enquanto mede os velumes de méo de obra que
remunera o setor publico e a demanda que estd exercendo sobre os bens e servigos
que produz a economia; ¢, por tltime, permite conhecer a influéncia do sistema fiscal
sobre a distribuicae do ingresso, a0 mostrar a incidéncia da tributacao, por uma parte,
2 a orientagio dos gastos correntes ¢ de transferéncia, por outra™

Mais controvertido é o problema de saber que operagdes devem ser classificadas
como correntes e quais devern ter-se como de capital. Ha dreas duvidosas, como, por
exemplo, as despesas com a educagao Em geral, classificam-se como correntes as ope-
racdes de aquisigio de bens e servigos consumidos no decurso do periodo contdbil,
e como pertencente s operagdes “de capital” a aquisicio de bens e servigos de maior
duragic™.

Utna classificagio econémica é empregada no Brasil desde 1955, quande a Divi-
sio de Orcamento do DASE no gue tange 4 despesa, comegou 2 organizi-la segnndo
o seguinte esquemna: DESPESAS ORDINARIAS, Custeio {Pessoal Civil, Pessoal Mi-
litar, Material de Consumo e transformacio etc.), Transferéncias (Auxlios e Subven-
cdes, Inativos, Pensionistas etc. ); DESPESA DE CAPITAL, Desenvolvimento Econdmico
¢ Social, Tnvestimentos (Obras, Equipamentos e Instalagdes etc.), Participacies Financeiras
(Sociedade de Economia Mista), Amertizacde da Divida Priblica (Divida Externa e Di-
vida Interna).

Hoje, essa classificagao ¢ exigéncia legal, aplicando-se & receita e 3 despesa.

A receifa classificar-se-d nas seguintes cafegorias econdmicas: Receitag Correntes
e Receitas de Capital. Sdo Receitas Correntes a tributiria, de contribuicdes, patrimo-
nial, agropecudria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito piblico ou privado, quando des-
tinados a atender a despesas classificiveis em Despesas Correntes (Lei n. 4.320, art.
11, § 1°). Sao Receitas de Capital as provenientes da realizagio de recursos financeiros
oriundos de constituicio de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os
recursos recebidos de outras pessoas de direito piiblico ou privado destinados a aten-
der a despesas classificiveis em Despesas de Capital ¢, ainda, o superdvit do Orgamen-
to Corrente (Lein. 4.320,art. 11, § 22).

A despesa serd classificada nas seguintes categorias econémicas: DESPESAS COR-
RENTES - Despesas de Custeio, Transteréncias Correntes; DESPESAS DE CAPT-
TAL — Investimentos, Inversoes Financeiras, Transferéncias de Capital (Lei n. 4.320,
art. 12). Classificam-se como Despesas de Cusieio as dotagdes para manutencao de ser-

* (G, Martner, op. cit, p. 109; Ursula K. Hicks, Finangas pitblicas, p. 389, Rio de Janeiro: Zahar, 1961,
traducio de Leopoldo C. Gontenele. '
% Nacdes Unidas, op. cit, p. 25; Brochier-Tabatoni, op. cit, p. 510-51 1.
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anteriormente ¢riados, inclusive as destinadas a atender 2 obras de conservagio e
Ef&}?t.?i.?.éo de bens iméveis (art. 12, § 12). Classificam-se como Transferéncias Correntes
Jotacoes para despesas as quais nio corresponda contraprestagao direta em bens ou
igbs, inclusive para contribuicdes e subvencdes destinadas a atender 2 manutencio
utras entidades de direito publico ou privados.

0 esquema de classificagic econdmica da receita e da despesa, como se acabou
o vor; ¢ razoavelmente preciso. Contudo, ainda se poderia tornd-la mais interessante
sedistinguissem, do fado da receita, as provenientes de tributos diretos e de tributos
iretos, dada a diversidade de efeitos que tém na economia, ¢, do lado da despesa,
der-se-ta aceitar a sugestao de Walinsky, que propoe constar separadamente no or-
.énto corrente, como “despesas correntes de desenvolvimento”, aquelas que foram
iz em consequéncia de novas despesas de investimento™.

Dle fato, nem sempre se tem atentado para o fenémeno do constante aumnentc
despesas correntes em razao de despesas de invesumento. Estas importam, muitas
g_eg}."'em criar novos Servigos, que devem ser postos em funcionamento e conserva-
 qile exige maig pessoal, mais material etc. Realmente, “‘novas escolas, hospitais,
nicas, centros de bemfestar, Malores servigos de extensic agricofa, e ouiras medidas
glhantes, exigirio anmentos substanciais nos orcamentos correntes de pelo menos
ymas dependéncias governamentais’, nota Walinsky™.

6. Classifica¢do por programas

A classificagao por programas tornou-se verdadeiro principic oramentirio

woderno™. Seu objetivo é vincular as despesas aos resultados, expressos em unidades

. _-e:a:s, que se espera alcangar”. O orcamento deverd ter contetdo e forma de progra-

'Qi_d. Programar significa: selecionar os objefivos que se procura alcangar; determinar as

caes que permitirao atingir tais fins; calcular e consignar os recursos humanos, mate-
¢ financeiros para a efetivagio dessas agoes™.

. Programa-se para atingir objetivos claramente definidos, atender a necessidades
Srosamente diagnosticadas, segundo uma ordem de prioridade estabelecida a vista
s.hetas tragadas no Plano de Desenvolvimento e apés eleger a melhor alternati-
8 que se oferecem ao programador. Enfim, clarificagio de objetivos, formulagio

Op. cit, p. 116. Segunde o autor “tal separagie, que mostrard claramente o aumento do custo
rente do programa de desenvolvimento, constituira uma demonstragio excelente do esforgo que
std fazendo e serd um bom argumento para obter ajuda externa necesséria”

Op.cit, p. 115,

Pedro Mufioz Amato, Qrgamentos, Rio de Janeire: FGV, 1958, p. 10.

£ G. Martner, op. cit, p.134.

if. Governo do Estado de Minas Gerais, Orgamento por Programas, p. 57.




das estruluras de programa-atividade e andlise de custo-beneficio sio os 1wés passos
do processo de andlise que devem preceder ¢ continuar a apoiar a implementacio do
orgamento-programa’’.

Fora disso, poder-se-d ter orgamento por programas, [1as nao oreamento-pro-
grama que exige, além disso, vinculagio com o processo de planejamento, pois, a “pla-
nificagio 2 longo prazo, sem tomar em consideragio as realidades da instrumentagio
anual do orcamento, converte-se em exercicio académico de escasso valor operativo;
a formulacio do orgamento que se desentende corn as necessidades coordenadas do
Plano de Desenvolvimento tende a fragmentar as energias da nagio e a retardar o pro-
gresso em direcio dos objetivos nacionais™. A classificagio por programa ¢ exigéncia
legal no Brasil, desde a promulgaco da Lei n. 4.320, de 1964, que dispss que a lei
orcamentsria conterd a discriminagio da receita e da despesa de forma a evidenciar a
politiea econdmico-financeira ¢ o programa de trabalho do Governo, prevendo, além disso,
que as reseitas ¢ despesas de capital constituam objeto de planos plurianuais de, no minimo,
trés anos, correlacionados os programas a metas objetivas em termos de realizacia de obras e
prestagdo de servigos (arts. 20,92es5,e¢23 3 20)% O Decreto-Lein. 200, de 1967, recebi-
do, neste particular, pelas normas constitucionais vigentes e, portanto, em consondncia
com elas, estatui que toda atividade deverd ajustar-se 4 programagio governamental e ao
orgamento-programa e 0s COMPTOMIssos ﬁnanceims 50 podenio ser asswmidos em consondncia
com a programagdo financeira de desembolso (art. 18). Em cada ano — diz o art. 16 domes-
mo decreto-lei  serd elaborado um orcamento-programa, que pormenorizari a etapa
do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que servird de roteiro a
execucio coordenada do programa anual.

Essas normas sao obrigaté»rias paraa Unido, os Estadas e os Municipios, pelo que
o principio da programagio hd de ser observado nos orcamentos pablicos brasileiros,
e nio s6 no que tange & administragio centralizada dessas érbitas de Governo, mas
também as entidades que o Decreto-Lei n. 200, de 1967, chama ‘Administragao Indi-
reta’ (autarquias, empresas pblicas e sociedades de economia mista) hio gue elaborar
também orcamento-programa e programagio financeira em harmonia com a politica

s CFC.M Drury, Guia para o Sistermi Integrade de Planejamento, Programagao e Orcamento, p. 21, Rie
de Janeiro, Ministério da Fazenda e Ministério do Planejamento, 1971, trad. de José Teizeira Macha-
do Jr; também Robert Henry Haveman, The Economics of the Public Sector, p. 170, New York: John
Wiley & Sons, Inc,, 1970, sintetizando o tema nos seguintes termes: “Statedmost simply, the PPB
systers as applied to publics pending decisions requires a rigorous and explicit definition of objecti-
ves, 2 wide consideration of alternatives, a sensitive analysis of benefits and costs of each alternative
and, finaly, the use of the analysis in the decision process”

“ Cf George A. Steiner, Problems in Implementing Pragram Budgeting, in David Novick {coord.),
Program Budgeting p. 312, 2. ed.; . M. Lozano, Crisis del presupuesto tradicional, Madnid: Guadiana de
Publicaciones, 1969, p. 1435.

# (Of o nosso Tributos e normas de pelitica fiscal na Constituicdo do Brasil, p. 100 ¢ 5, 530 Paulo, 1968.
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a?mgramagéﬁ do Governo no setor de atuagio da entidade {art. 26, . 11, e seu pa-
fégpafc yinico, alineas c e d)n Nem sempie 55385 exigéncias sao cumpridas. G governo
ando Henrique votou integral desprezo ao planejamento econdmico e social, sem
'ﬁa} nio pode haver or¢amento-programa; 0 governo Lula seguin-lhe a prética, salvo

PAC, no final.

5. Combinacio das classificacGes

As classificactes orcamentérias que acabamos de ver muito raramente apare-
v isoladas, satvo a classificagio por obieto no orcamento cldssico em forma primi-
_é,.Geraimeﬂte, combinam-se, entre si, dnas ou mais delas, caracterizando o sisterna
[assificacio or¢amentdria, que identifica a estrutura dos orgamentos dos diversos

“Gonzale Martoer, na sua excedente obra tantas vezes Citada, apresenta og seguiﬁ—
es tipos de classificagdes combinadas: | — econdmico-funcional; 2 — econdmico-ins-
tucional; 3 — funcicnal-institacional; 4 — institucional-por objeto; 5 — por objeto-por
ogramas; 6 — funcional-por programas; 7 — institucional-por programas™. Assina-
depois a utilidade dessas classificagdes, que nao comporta aprofundar aqui, senio
anto as classificacdes cormnbinadas parz fins de programagio, que so, principalmen-
Finstitucional, gue indica as entidades que terso a seu cargo os planos € programas;
étorial, que identifica os setores econdmicos, sociais ¢ gerais em que incidirao as
s?’esas,- ¢ a por programas, que assinala os programas especificos que se executario
denitro de cada setor ¢ as metas e custos dos mesmos®.

que- "
708, |

.8. Sistermna brasileiro
T1as -

1di-

AT

. O sistema de classificacio orgamentéria brasileira combina as classificagdes ins-
itticional {por 6rgios) no nivel de unidades orcamentarias, a econdmica, a funcional,
tica por programas e a por objeto no nivel de elementos, descendo as vezes ao subele-
m.én_to e até ao item. (s programas sio, por sua vez, subdivididos em subprogramas, ¢

tes em projetos ou atividades, categorias.

il; ' A combinagao daquelas classificagdes realiza-se no nivel das unidades orgamen-

ohn '_

PPB A andlise revela que existem dois sistemas de codificacio. Um referente a pro-

ftcnt:é 'e;os e atividades e outro relativo 4 classificacao da despesa por categoria econdmica,
ementos, subelementos e itens, que a lei orcamentéria engloba na denominagao natu-

rd.),

ade

D68
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reza da despesa. Assim, 2 codificagio se reduz sinteticamente ac cédigo da programagdo,
no qual se identificam os programas, com os respectivos subprogramas, projetos ou
atividades, bem como 2 inidade orgamentiria responsavel pela execucdo dos progra-
mas e ainda o érgio a que ela pertence; de outro lado, a codificagzo se traduz naquela
classificacao da despesa pela natureza, englobando a classificagéio econdmica e por ob-
jeto (elementos da despesa).

No sisterna de codificacao de programas, encontramos doze algarisimos. Os dois
primeiros da esquerda para a direita referem-se ao 6rgio, os dois seguintes 4 unidade
or¢amentiria, os outros dois ao programa, 0s Outros dois ao subprograma, os dois pe-
nultimos ac projeto (se for 10) oua atividade (se for 20), finalmente os dois Gltimos 3
ordem dos projetos ou atividades.

Exemplos: Codigo 0709.0106.1005

07.00 - JUSTICA ELEITORAL (¢drgio)

07.09 — TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DA GUANABARA (Unidade
Orcamentdria) ‘ '

0709.0100 ~ ADMINISTRACAQO {Programa)

0709.0106 — Administragio Superior {Subprograma)

0709.0106.1055 — Construgio do Cartério Eleitoral na Guanabara (Projeto).

Outre exemplo: Cédigo 0709.0106.2018 equivale 2 Atividade de Processa-
mento de Causas Eleitorais na Guanabara {2018), do Subprograma Administracio
Superior-Judicidrio (06), do Programa Administragio {01), da Unidade Orgamenti-
ria Tribunal Regional Eleitoral da Guanabara (09), do érgao Justica Eleitoral do Poder
Judicirio (07).

O sistema de codificagdo relativo a natureza da despesa (Categoria Econémica,
elementos, subelementos e itens) é o decimal constante do Anexo 4 da Lei n. 4320,
de 1964, em que o primeiro identifica a categoria econdmica (3, Despesa Corrente; 4,
Despesa de Capital); o segundo, a subcategoria econdmica; o terceiro, o elemento; o
quarte, o subelemento, acrescentando-se cutros para os itens em que o subelemento

seja dividido.

3. Sistema integrado de planejamento-orcamento-
programa

3.1. integracao or¢amento-planejamento econdmico-social

Planejar € promover o desenvolvimento constituem atribuicdes que a Constitui-
¢ao incluin na competéncia da Unido (art. 21, IX). Cumpre lhe, pois, realizar o desen-
volvimento econémice nacional mediante a técnica do planejamento global e geral,
setorial e regional, conforme preceitua o citado art. 21, IX (“elaborar e executar planos
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scionais € regionais de ovdenagio do ternitdric & de desenvolvimento econdmico e
e art. 48, IV (e ainda o art. 174: o Estado exercers, na forma da lei, as fan¢des
sc;ﬂ;zagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
ativo para O setor orivade”).

Por outro lade, segundo a Constituigao, cabe ao Congresso Nacional, com a san-
do Presidente da Republica, dispor por lei sobre planos plurianuais ¢ orgamento
assim como planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvol-
ato (art. 48, e V), o que eqaivale a subordinar o processo de planejamento
mﬁcipﬁo da legalidade. Surgem, assim, plancs, programas, orgamento anual e plu-
ial como elementos vinculados de uma estrutura dnica, que é a do processo de
AT émento.

Ui orgamento, na concepgio moderna ¢ segundo o direito brasileiro atual, nao
do equivalente financeiro do plano de agao governamental. Nunca pode ser in-
ndente do planc. Mostra de onde vém os recursos para financid-lo e quanto deve
asto para atingir os objetivos tragados. Distribui os recursos as diferentes ativida-
projetos. Indica: a) que projetos e que atividades devem ser empreendidos; b}
magnitude desses projetos e atividades; ¢) onde e quando devem ser empre-
dos; questoes essas que somente podem ser resolvidas pelo planejamento prévio,
determine: a) os tipos de projetos e atividades a serem executados; b) o lugar onde
50 empreendidos; ¢) o tempo requerido para sua execugdo; d) as prioridades que
rojetos e atividades devem ter em relagio a outros™

Tormadas essas decisdes, cumpre reduzir cada projeto ou atividade a seus ele-
tbs componentes ou requisitos: a) Que quantidade de trabalho humano serd exi-
m termos de especialidade e horas de trabalho? b) Que quantidade de equipa-
ntos serd necessdria? ¢) Que quantidade de material, inclusive matéria-prima, terd
e ser empregada?”’.

“Uma vez calculadas essas exigéncias também em termos de tempe’, diz John
edmann, “podemos iniciar o trabalho de atribuir-lhes seus equivalentes monetdrios,
7 estimativas de quanto custard a execucio da athldade, a construcao do pro]eto
¢alculos sao feitos tendo em vista certo perfodo de anos e, no caso de construgio
]etos, deverao mclmr, se necessario, uma estimativa de custo de manutencao e

Esses principios estao hoje incorporados no direito positivo brasileiro, conforme
e no art. 72 do Decreto-Lei n. 200, de 1967, que determina que a agdo governamen-

“John R. P Friedmann, Introducao ac plancjamento regional (com referéncia especial d Regiao Ama-
#a), p. 26, Rio de Janeiro: Fundagio Getalio Vargas, 1960, trad. de Mario Faustino.

dem, ibidem, p. 27. '

Idem.
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tal obedecerd 2 planejamento que vise a0 desenvolvimento econdmico-social do Pais
a seguranca nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados® na forma
do Titulo IIT do mesmo decreto-lel, ¢ compreendera a elaboracio e atualizagio dog
seguintes instrumentos bésicos:

I - plano geral de Governo (Plaﬁo Nacional de Desenvolvimento, CF, arts. 21, TX,
e 74);

Il programas gerais, setoriais ¢ regionais de duracio pluriannais { Plano pluria-
nual, CF art. 165,16 12}

Il - orgamento-programa anuel;
IV - programagio financeira de desembolso.

Trata-se, como se percebe, de plangjamento estrutural®, porque todos os planos e
programas tém suas estruturas estabelecidas segundo o Plano Nagional de Desenvol-
vimento (quando elaborado, o que nao vem sendo feito). Realmente, este estabelece
ou condiciona: de um lado, a estrutura dos planos setoriais e regionais federais como
estaduais, e estes, a estrutura dos planos locais e municipais; de outro lado, a estrutura
do Plano Plurianual, e estes, a estrutura do Orcamento-Programa anual, que, por sua
vez, condiciona a estrutura da programacio financeira de desembolso.

Essa “integragao do orgamento piiblico com o econdmice’, como assinala Ale-
jandro Ramirez Cardona, “garante a necessdria coordenagio entre a politica fiscal (in-
tervencionismo indireto) e a politica econdmica {intervencionismo direto). Em reali-
dade, assim como a politica fiscal ¢ parte da politica econdmica, igualmente o plano
financeiro do Estado deve fazer parte do plano econdémico do pais. E, por outro lado,
ja que o equilibrio financeiro nas finangas modernas se ha de estabelecer em relagio
a0 equilibric econdmico geral, aquela integracao é absolutamente indispensavel™'. &

® Oart. 72 do Decreto-Lei n. 200, de 1967, distingue, como se nota, os termos planejaments, planos
e programas, alids, de acordo com a doutrina: "Planejar significa formular um programa de agdo em que
se pretende fixar objetivos ¢ metas. As expressdes finais desses objetivos ¢ metas sia os elementos determinantes
da agio de planificar, traduzida na formulagdo de planos e programas” (cf Governo do Estado de Minas
Gerais, Orcamento por Programa, p. 17). “Planejamento ¢ uma atividade pela qual o homem, agindo em
conjinto ¢ através da manipulagio e do controle conscienies do meio ambiente procura atingir certos fins jd
anteriormente por ele mesmo especificados” (cf John Friedmann, ob. cit, p. 7). "0 Plano ¢, pois, o instri-
mento de realizacdo de planejamenta, o elemento, fundamental de existéncia efetiva, “sistema de tarefas cuja
exectigdo deve permitir a realizagdo dos objetivos que se pretende atingty” (cf. Paulo Camilo de Ofiveira
Pena, Planejamento na Administragdo Piblica, p. 16-17, Belo Horizonte: Faculdade de Ciéncias Fco-
nomicas, 1959, citando Charles Bettelheim, Les Problemes Theoriques et Pratiques de La Planification,
Paris: PUF, 1956, p. 14). Programar ¢ selecionar objetivos a atingir, decidir sobre allernativas quie s apresen-
tam, determinar as agdes ¢ atividades necessdrias para consecucde dos objetivos fixados, calcular os recursos de

trabalho e financeiros para efetivagio das atividades e agdes.

*  Sobre o conceito de plangjamento estrutural, cf. John Friedmann, op. cit, p. 11 es.

*t Cf Sistema de hacienda piiblica, Bogotd: Themis, 1970, p. 484.
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i precisamente que dd configuracio de organmento-programa orgarnento anual, que
Jdqtire, além do mais, caracteristica operativa de tode o processo de planejamento do
Lespvolvimento econdmico.

.3, Dindmica da intera¢do planejamento-orcamento-programa

A integrago, referida no tépico anterior, tem cardter dindmico, como é peculiar

ia-
estruturas. Nao se irata, por isso, de simples justaposicdo de planos, mas de nma
nculagdo permanente e continua, que ndo admite interrupgae, de sorte que os planos
is geréis ou globais abrangem 'os mais concretos e a execugio destes leva & materia-
zacio daqueles®. "Com eleito, a estratégia, que é a forma mais ampla e geral, define
se  pauia paraa elaboragéo dos planos a longo prazo, os quais, por sua vez, orientam os
ol- Janos = médio prazo que devern constituir os marcos de referéncia para os planos
e p’érati‘vos anuais, verdadeiros instrumentos de execucio de planos  gue constituem
10 ése do orgamento do setor publico™
» Esse principio dinimico € observado no sistema brasileiro com base nos arts. 72
Ha .15 2 18 do Decreto-Lei n. 200, de modo que os planos gerais de Governo — Planos
Nacionais de Desenvolvimento ~ sio de longo prazo {cinco ou sete anos); os Planos Pluria-
e- iads sio planos de prazo médio (trés ou quiatro anos) € 08 projetos especificos constam
n- de programas e subprogramas, configurados pelo Governo na distribuicio de seus
li- ectrsos financeiros no orgamento fiscal anual™. Enfim, como j4 se disse acima, o “or-
0 amento do Governo constitui o instrumento de execugio imediata ou a curto prazo
lo, 05 objetivos de longo e médio prazo contidos nos plancs gerais de desenvolvimento
10 e investimentos publicos™®
E
.3. Plano plurianual
108 :
e Encontra sua primeira formulagio juridico-legal, como Orgamento Plurianual de
fes nvestimentos (OPI), na Lei n 4.320, de 1964, que previra que as receitas e despesas de
1as ‘capital seriam objeto de um Quadro de Recursos e de Aplicagao de Capital, compreenden-
i do programas correlacionados a metas objetivas em termos de realizagio de obras e de
r’; ‘f prestacao de servigos, a serem realizados por via do orgamento anual. O OP1 foi cons-
ja itucionalizado pelo pardgrafo dnico do art. 63 da Constituigio de 1967 (texto primiti-
ira 0}, segundo o qual as despesas de capital deveriam obedecer a orgamento plurianual de
0~
o,
-
de # Cf Governo do Estado de Minas Gerais, Crgamente por programas, p. 23.

¥ Idem, ibidem, p.23.
54

# Cf G. Martner, op. cit, p. 8, para doutrina em geral.
% Idem, ibidem.
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investimento, na forma prevista em lei complementar, e foia Lei Complementarn. 3, de
1967, que assim revogou as regras pertinentes dalein 4320,de 1964, que foi, POT U
vez, revogada pelo Atc Complementar n. 43, de 1969. Tudo isso ficou superado pela
Constituicio de 1988, que substituiu a expressao orgamento plirianual de investimento
por plane plriagnual, mencionado nos arts. 48, 11, 84, XXIII, 165 1eg§ 1ee 92,1 e 166,
pelos quais se vé que o plano plurianual tem de ser fixado por lei que estabelecerd, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracio piblica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas 208 programas

de duracao continuada.

( plano ¢ estabelecido, em regra, para quatro anos com revisao e alteracao de
programas por lei em cada ano de sua duracio. Estd em vigor a LTein 12.593,de 18-1-
2012, que estabelecen o Plano Plurianual 1012-2015%, segundo a qual o planejamen-
to governamental ¢ a atividade que, a partir de diagnésticos e estudos prospectivos,
orienta as escolhas de politicas piblicas e o PPA 2012-2015 é instrumento de plane-
jamento governamental que define diretrizes, objetivos ¢ metas com o proposito de
viabilizar a implementagao e a gestao das politicas publicas, orientar a defini¢io de
prioridades e auxiliar na promogio do desenvolvimento sustentével.

Os programas dos planos plurianuais estardo expressos nas leis orcamentdrias
anuais e nas leis de crédito adicional.

O plano plurianual é de suma importancia na formulagio-do orcamento-progra-
ma, porque constitui o elo entre o planejamento governamental (plano nacional de
desenvolvimento econdmico e social e outros) ¢ 0 or¢amento anual, mas, sobretudo,
porque sua imposicao constitucional tornou obrigatdrio o planejamento das agdes
governamentais, de modo que os investimentos do governo terao que ser feitos em
programas estratégicos previstos no PPA para o perfodo de sua vigéncia.

3.4. Lei de diretrizes or¢amentérias

Esta ¢ outra pega do sistema or¢amentdrio estabelecido pela Constituicao de
1988, conforme previsio em seu art. 65, Il e seu § 22, segundo o qual a lei de dire-
trizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da administracao publi-
ca federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientari a elaboracio da lei or¢amentdria anual, dispord sobre as alteragoes na legis-
lacac tributdria e estabelecerd a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais
de fomento. Compreenda-se: o plano plurianual estabelece uma programagio de

% Anteriormente foram formulados os seguintes planos plurianuais: Plane Brasil em Acio: 1994-
1999; Plano Avanca Brasil: 2000-2003; Plano Brasil para Todos: 2004-2007; Desenvolvimnto com
Inclusac Social de Qualidade: 2008-2011; Brasil sem Miséria: 2012-2015.
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ctimento para (rés ou qualro anos e prevé os recursos destinados a financid-los
eriodo, que devem ser executados em cada exercicio financeiro por via da exe-
cao do orgamento an ual, mas ¢ a lei de diretrizes orcamentdrias que vai dizer quais
metas ¢ prioridades da administracie publica em cada um desses exercicios. Quer
et ela faz a vinculagae do plano plurianual com o orgamento de cada ano de sua

_1gé_ncia‘

O orcamento-programa anual e suas funcdes

| Viu-se, pelo que se acabou de expor, que o orgamento-programa anual se apre-
ita.como um elemento do sistema de planejamento consubstanciado nas normas
stitucionais indicadas.

Todo o sistema culmina no orgamento-programa anual. Primeiro elabora-se o
D, para um periodo de cince ou mais anos; depois, respeitadas suas diretrizes e
jetivos, prepara-se o or¢amento plurianual de investimento, com duragao entre trés
watro anos, segundo metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes orgamen-
o s (art. 165,11 § 22), consubstanciando as despesas de capital, mediante programas
s ém'\festimentos ¢ inversdes que, por tltimo, serio executados em cada ano pelo or¢a-

e_nfo—programa, como dispde o art. 16 do Decreto-Lei n. 200:"Em cada ano, serd ¢la-
-
Y

de
do,
des
em

grama anual’; considerando, na sua elaberagio, além dos recursos consignados no
mento da Uniao, 0s recursos extraorcamentirios vinculados EXeCUCan do pro-
mia de Governo.

Isso importa nitida distingio entre a concepgao orgamentdria moderna e a cldssi-
Q orcamento, agora, ¢ uma etapa do processo de planejamento do desenvolvimen-
econdmico e social,

Além das fungées, que jé indicamos, ao orgamento-programa incumbem ou-
rasiem razio de sua natureza de instrumento de planificacao. Dentre elas, sobreleva
de instrumento de execugio do sistemna de planejamento, que s se opera por via
execucio do orgamento-programa anual. Outra fungio bdsica do sistema estd em
porcionar — ou dever proporcionar — crientagao para as decisdes governamentais,
udando a: | — identificar os objetivos nacionais com precisao e sobre uma base de
ontinuidade; 2 - escolher entre aqueles objetivos os que séo mais urgentes, vale dizer,
egtndo uma escala de prioridade racionalmente estabelecida, a partir da identifica-
30 daqueles objetivos e das necessidades a satisfazer; 3 — buscar meios alternativos
datingir aqueles objetivos mais eficientemente e ao menor custo; 4 — informar nao
venas sobre os custos liquidos do exercicio financeiro, mas sobre os custos dos pro-
ramas no segundo, e no terceiro, ¢ nos anos subsequentes; 5 — medir o resultado dos

118




programas de modo a garantir que cada real despendido corresponda ao valor de um
real em servigo prestado™.

“Dito mais simplesrnente’, escreve Robert Henry Haverman, "o sisterna integrado
planejamento-orgamento-programa, enquanto aplicado s decisSes para efetuar des-
pesas ptiblicas, requer rigorosa e explicita definicio de objetivos, ampla consideracio
de alternativas, sensivel analise dos beneficios e dos custos de cada alternativa e, final-
mente, o uso de andlise no processo decisorio™.

No mesmo sentido ¢ o pronunciamento de George A. Steiner”, ao apresentar
os elementos bisicos do conceito do orgamento-programa. Em sintese, diz ele que
o principio de racionalidade na escolha entre cursos alternativos de agio é nuclear
para o verdadeiro Or¢amento — programma, mas seu significado ¢ muito mais ample.
Compreende trés elementos fundamentais: o estrutiral, o analitico e o informativo,
A estrutura do orgamento-programa-prossegue em sintese — tem varios aspectos impor-
tantes, merecendo destague o fato de serem os programas, geraimente, orientados para
um produto final; sao funcionais e ndo uma mescla de componentes de programas
de instalacdes, equipamento, manutengio & operagoes, pesqilisa e desenvolvimento,
e assim por diante. Conceitualmente, esses programas dever compor-se de todos os
elementos de custo relativos 3 sua consecugao. De grande importancia estratural € a
ideia de que programas significativos devem ser concernentes a abjetivos especificos
a longo prazo. O segundo elemento fundamental do orcamento-programa € seu pro-
cesso analitico. O centre do processo € a énfase sobre um exame sisterndtico dos cursos
alternativos de acdo e suas implicagdes. Vérios nomes se dio a esse processo, tal como
andlise de custo-beneficio, anélise de custo-eficiéncia, anélise de sistema etc,, propon-
do o autor citado a frase andlise de custo-utilidade, considerada o principal instrumento
para auxiliar administradores na escolha entre alternativas. C terceiro elemento basico
do orgamento-programa ¢ o sisterna de dados para prover informagdo indispensavel para
cumprimento das funcdes acima. O sisterna deve: 12) fornecer informacae que ajude
na especiﬁcagéo dos objetivos possiveis; 29) depois, PIover s elementos requeridos
para escolher-se entre alternativas; 32) oferecer, também, indicagio da evolugio da
despesa e o controle dos dispéndios atuais. Esses elementos dao ideia bem razodvel do

7 Cf Robert Henry Haveman, The Economics of the Public Sector, p. 169, citando palavras do Presi-
dente fohnson, quando anunciou a adogac do sistema para toda 2 administragao dos Estados Uni-
dos. No mesmo sentido: Melvin Anshen, The Federal Budgetasan instrument Management and
Analysis, in D. Novick, Program Budgeting, p. 10-11; Arthur Smithies, Conceptual Framework for
the Program Budget, in D. Novick, op. cit, p. 26-27; George A. Stejner, Problems, in Implementing
Program Budgeting, in D. Novick, op. cit, p. 309, citando The Budget, in Brief (Washington, D. C.: U.S.
Government Printing Office, 1964), p. 5.

*® Qp.at, p. 170.

® Apud D. Novick, op. cit, p. 310-312.
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rento-programa. Seu conceifo, porém, ainda nac ficou sinteticamente fizado em
strina. O proprio Jesse Burkhead® foi pouco claro, quando pretendeu distingui-lo
rcamento de desempenho (performance budgeting), apesar de reconbecer que a
sdéncia em considerar sinfmimas as expressdes oreamento-programa ¢ OFgaimento de
pnho tem levado a certa confusio de terminologia.

Poder-se-d dizer que or¢amento-programa ¢ uma modalidade especial de orga-

o no qual a previsio de recursos financeiros necessérios, assim como sua des-
. & decorre do estabelecimento prévio e completo de um plane. O orgamento-
ograma €, pois, componente do plano®. E uma modalidade especial de orgamento

(e, do ponto de vista de sua-apresentagao, 0s recursos financeiros previstos para
unidade orgamentdria se vinculam, direta on indiretamente, aos objetivos a serem
éados pelo drgio, e, quanto ac seu processo de elaberacio, os recurses sao deter-
11dos na fase final do processo orcamentdric e nio na fase inicial, como ocorre com
imento comum®.

< Sq0 nogdes essas suficientes para extremar o orgamento-programa do orgamen-
radicional, mas, embora também deerm ideia dessa modalidade or¢amentdria, sen-
que s30 insatisfatorias.

O Manual de Elaboragio do Or¢amento por Programas de Minas Gerais, consideran-
como processo ¢ estrutura, preferiu dar um conceito bastante analitico e descriti-
'Qrgamento-programa, nos termos seguintes:

Em resumo, o orgamento é o processo pelo qual se elabora, se expressa, se apro-
xecuta e se avalia o nivel de cumprimento da quase totalidade do programa de
rno, de um organismo auténomo ou descentralizado, ou de uma empresa publi-
para cada periodo orgamentério. E um instrumento de Governo, de administragao e
efetivagio e execugdo dos planos gerais de desenvolvimento socicecondmico. Eum
[octimento, ou conjunto integrado de documentos que, de forma adequada, expressa
ontetdo do programa indicado; enfim, é um ato legislativo direto ou delegado.

- Em outras palavras, ¢ o instrumento responsével pela efetivagio do processo
amentdrio comum a estrutura na qual estejam precisamente determinadas saas
ides constitutivas, as responsabilidades que competem a cada uma delas, suas re-
€5 internas e externas, os procedimentos autilizar e os recursos necessarios para
ue opere eficientemente™

L op. cit, p. 182.
em 05.1 das Instrugdes para elaboragio da proposta orcamentdria de Sao Paulo, para 1968,
adas pelo Decreto (paulista) n. 48.030, de 30-5-1967.

: Resolugio Conjunta dos Secretarios dz Fazenda e de Economia e Planejamento, Cap. [, Item
O, de 2-6-1971, p. 10).
- cit, p. 56-57.
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3.6, Planejamento regional e locale integracdo orcamentaria
na federagao

O setor pablico inclui os governos federal, estaduais, do Distrito Federal e muni-
cipais ¢ respectivas entidades descentralizadas.

Ora, na Federacdo brasileira, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
tém autonomia financeira, exercemn atividades financeiras, no dmbito das respecti-
vas competencias, com antonomia, a im de cumprir os encargos que A reparticdo de
competéncia Thes Outorgou. Por isso, organizam 08 respectivos orgamentos e de suas
entidades vinculadas. Por outro lado, a Unido, como vimos, elabora e executa {assim
devera ser) planos nacionais, planos regionais e planos setoriais de desenvolvimento;
os Estados, também, poder elaborar e executar planos de snas atividades (regionais)
¢ 05 Municipios ignalmente podem elaborar e executar planos de desenvolvimento da
comunidade local.

Ha, pois, que haver mecanismo que determine a integracao de tais planos, para
que a politica fiscal e econémica nao seja contraditéria on incoerente, e eles tenham
objetivos correlacionados.

Isso significa que o orcamento-programa h4 que realizar-se também nos Estados
e Municipios, o que efetivarmente vem ocorrendo, talvez, em grande parte, ‘or¢amento-
-programa formalistico™, para dar cumprimento ao mandamento legal nesse sentide,
Jecorrente da Lein. 4.320, de 1964, com sua “feicao de modelo hipercorreto’, porque
trata os quase seis mil municipios do Pafs como se possuissem entre si idéntica qua-
lificacio técnica, a0 mesmo nivel dos Pstados e até do Governo Federal, conforme
acentua muito bem Jorge Gustave da Costa®.

A padronizagao orgamentiria, daf decorrente, acaba sendo puramente formal, o
que deforma sua utilidade e nulifica conquistas, que tanto debate custaram a financis-
tas ilastres.

Nessas normas da lei temos um princfpio integralizador dos orcamentos puibli-
cos brasileiros, com inegével redugio da capacidade auto-organizatoria dos Estados
e Municipios, cujo processo de planejamento também ha de estar de acordo com as
diretrizes dos planos estabelecidos pela Unido. Sob o ponte de vista da técnica do
planejamento econdmico e social, esta especie de subordinagio dos planos e progra-
mas estaduais e municipais as diretrizes da Unido estd perfeitamente correta, pois o

5 Parece-nos licito empregar a expressao ‘orgamento-programa formalistico” no mesma sentido em
que Jorge Gustava da Casta empregeu a expressio “planejamento formalistico’, planejamento “carac-
terizado pela transposicio total de objetivos, métodos, técnicas ¢ instrumentos utilizados por outras
unidades de Governo, criando-se uma situagio em gue os planos adotados nic respondem as condi-
coes da realidade ambiental” { Planejamento governarental, p. 325-326, Rio de Janeiro: FGV, 1971 ).

& Qp at, p. 393.
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Z.]aﬂejgmento global pressupbe dose ponderavel de centralizacio de decisdes ¢ de
antrole™®

Mas nisso se caracteriza a antinomia entre a poh’tica fiscal e econdmica & ©
sincipio federalista, que j apontamos em outra obra®. E nao vemos como encon-
var formula que concilie o sisterna federativo com o planejamento global, de que o
amento-programa ¢ um elemento, uma etapa, razdo por que, alids, se desenvolve a
ancepgao do Planejamento Integrado, que "¢ entendido num sentido duplo de inte-
‘gragio horizontal ¢ vertical. A integracdo horizontal se verifica através do planejamen-
. que abrange 03 setores econdmicos, socmi isico, territorial e institucional. A inte-
vacao vertical implica que o planejamento local seja inserido nos escaldes superiores
planejamento, dando-lthes organicidade ¢ deles recebendo diretrizes orientadoras.
‘Planejamentoe Tntegrado serd democrético no sentido de que procurard incorporar
reivindicacdes populares, procurando harmenizd-las com as politicas de natureza
técnica™. Bmbora o texto se refira especialmente a0 planejamento municipal, também
seaplicaao planejamento estaclual.

Orgamento-programa e organiza¢do administrativa

4.1. Orgdos de planejamento e érgdos de orgamento

A implantagio do orgamento-programa implica necessaria reformulagio da es-
stura administrativa, para que possa ter éxito. Em realidade, essa técnica orcamentaria

5 Jarge Gustavo da Costa, ap. <it, p. 506. Guilherme Mocjen, Orgamento publico, p. 38: "A bus-
“ca dos mesmos abjetivos por duas ou trés esferas de Goverao, cada uma planejando e agindo a
“:sen modo, na mesma area fisica, tem ocasionado vultuosos desperdicios de recursos financeiros, os
juais, em Gltima anélise, sio pagos pelo mesmo contribuinte. Urge, portanto, uma articulagio dos
sforcos iselados, a fim de serem evitados gastos de administragio paralelos ou em duplicata, e de
“serem obtidos, consequentemente, mais empreendimentos por cruzeiro despendide’

‘Citande o Professor Eduardo Lopes Rodrigues (Aspectos do planejamento financeiro, Separata da
evista do Servigo Publico, janeiro de 1955, DASP, Rio de Janeiro, p. 6-7), conclui que “a auséncia de
sincronismo entre os programas de trabalho dessas diferentes unidades governamentais, além das
epercussdes nocivas que possa acarretar, resultard sempre em perda de substincia econdmica, pois
s respectivas atividades, sem a necesséria coordenacio, jamais lagrarzo o maximo de utilidads social,
ite & a razio de ser e o fundamento de todo o servigo pablico. A nenhum estudioso de finangas ¢
licito subestimar o prejuizo que a falta de coordenagio e cooperagio em matéria fiscal vern cansando
- a0 pais, sendo mdiscutive] também que o problema da supervisio das atividades financeizas intergo-
namentais cabe precipuamente ao Governo Federal. A missio do federalisme & nnir ¢ fortalecer
a8 partes em um todo, tornando-o cada vez mais apto a satisfazer as necessidades coletivas que vio
urgindo” (op. cit, p. 39},

? Sobre a antinomia entre federalismo ¢ politica fiscal, cf. nosso Tributos ¢ normas de politice fiscal na
Constituigdo do Brasil, p. 2 70,

#  Jorge Gustavo da Costa, op, cit, p. 516.
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envolve, em sua preparagio, elaboragio, execucio e comtrole, toda 2 méquina adminis-
trativa, ¢ exige apurada consciéncia foncional de quase todos o5 servidores piiblicos.

Todos os estdicsos do assunto ressaltam essa Vincufiag,ée entre programagég e
Grgamzagéoég, e nossa experiéneia pessoal em Sio Paulo, entre 1967 ¢ 1971, quando
oCUpAVamos £argos relacionados direta ou indiretamente com a questio e quando ss
comegara a implantar ai o or¢amento-programa, CORVENCera-nos de gue, paralelamen-
te & adocdo dessa técnica orgamentdria, ter-se-d que implantar a reorganizacao admi-
nistrativa gue lhe seja consoante.

Dé-se énfase A reforma da administracio financeira, mas isso ndo basta, porque
o sistema de planejamento e programagio reguer estruturacio de unidades adminis-
trativas adequadas a seu preparo e especialmente 3 sua execugao, pois tal sisterma se
fundamenta também na descentralizacio da responsabilidade, de sorte que unidades
adrministrasivas, com funcdes e atribuicoes devidamente definidas, sao indispensdveis,
para que sejam também unidades executoras dos programas orgamentarios™.

Mo Brasit de hoje, todas as unidades federadas e muitos Municipios, assim como
a Unido, tém 6rgaos permanentes de orgamento, compreendendo érgios setoriais de
orgamento, isto ¢, 6rgios situados na estrutara (on jnnto a estrutura) administrativa
de cada Ministério, Secretaria de Estado ou Secretaria Municipal, subordinados a um
orgao central de orcamento. O mais comum ¢ que esse drgdo central seja, nos Estados
e Municipios, a Secretaria da Fazenda ou Secretazia das Finangas. Na Unido; desde
1937 até o advento do Decreto-Lei n. 200, de 1967, o Departamento Administrativo
do Servico Pablico — DASP™ — exerceu, por sua Divisio de Orcamento e Organiza-
cao, as atribuigoes de Orgao central de orcamento, e prestou excelentes servigos no que
tange a racionalizagio da administracio orgamentdria brasilefra. Fiincionava junto &
Presidéncia da Republica.

Nio basta, porém, a existéncia de érgios orgamentdrios, uma vez que o orgamen-
to nie é sendo uma etapa ou elemento do sistema de planejamento, surgindo assim a
necessidade de se criar uma mdguina orgnicz para a planifica¢ao, em cardter perma-

¢ Cf, por exemplo, Arthur Smithies, Conceptual Framework for the Program Budget, in D. Novi-
ck, Program Budgeting, p. 52: “Our discussion has indicated that there isa close connection between
programming and organization. Programs cannot be formulated or carried out unless they are under
the direction of a responsible authority. Also, programs cannot be comparee and zelated to each
other except by a superior authority responsible for all of them. The question then arises whether
the considerations that determine the best program structure for the government are an equally
good guide to its organizational structare”

M Spbre a evolucio da administragio orcamentdria brasileira, of Sebastiao de SantAnna e Silva,
Introdugdo ao estudo dos orgamentos prblicos, p. 80-87.

™ (3 DASP foi previsto pelo art. 67 da Constituigio de 1937 e organizado pelo Decreto-Lein. 579,
de 30-7-1938.
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vi-

nente, "porque o planejamento ¢ um processo continno, ¢ ndo algo que se faga de uma
. 2

[anejamento, tendo havido virios ¢rgios de plangjamento (COPLAN, CDN), culmi-
ando com a institni¢ao do Ministério do Planejamento, & mesmo se deu na maioria
dos Estados com a criacdo de drgaos de planejamento, orz ao nivel de Secretaria, como
m $3c Paulo com a Secretaria da Economia ¢ Planejamento, ora acima, como é o caso
¢ Minas com um Consetho Estadual do Desenvolvimento dirigido pelo Governador,
¢ cuja estrutura faz par a Divisdo de Planos Anvais ¢ Orcamento. O sisterna mineiro
arece mais adequado {que, honestamente, nao sabemos se perdura), porque satisfaz
‘com mais rigor 2 exigéncia de que “a coordenacio entre os drgios de elaboracio or-
mentdria e os de planejamento deve se operar efetivamente. Estes dois processos se
ornpletam e, na pritica administrativa quotidiana, frequentemente se confundem, tal
seu entrelacamento””

Na Unido, as atribuigbes estdo perfeitamente delimitadas entre a administragio
nanceira de competéncia do Ministério da Fazenda e o sistema de planejamento (nes-
¢ compreendidas logicamente a programagio orgamentdria e 2 proposta orgamentaria
nual} de competéncia do Ministério do Planejamento (Decreto-Lei n. 200, art. 39).

Existem, na estrutura de cada Ministério civil (os Militares t8m estrutura espe-
ial), 6rgaos centrais de planejamento, coordenacao e controle financeire, a que cabe
realizar estudos para formulacao de diretrizes e desempenhar fungoes de planejamen-
orgamento, orientagio, coordenagio, inspegio e controle financeiro.

.2, Supervisdo e coordenacdo de programas.

Os programas sao elaborados pelas unidades orcamentirias, incumbidas do
mprimento de atribuigoes e do exercicio de fungées de governo que Thes correspon-
afn. Acontece que os departamentos (unidades orgamentdrias) nern sempre $a0 uni-
incionais, nem as funcoes sio sempre exercidas por um sé deles. Um departamento,
a§ vezes, cumpre mais que uma fungio. Uma mesma fancio pode estar — e comumente
stard - distribuida & competéncia de mais de um departamento.

Disso surge grande probabilidade de programagio setorial incoerente, visando 2
étivos diversos, ou a existéncia de projetos com objetivos parciais nao coincidentes
com o abjetivo bisico do programa, especialmente quando este ¢ estruturado por se-
i’ores (admmlstragao agropecudria, assisténcia e prev1denc1a, ciénciae tecnologia eic. )
 competéncia de mais de um Ministério.

Louis . Walinsky, op. cit, p. 24.

: Cf Guilherme Moajen, op. cit, p. 37. Observe-se que nio conferimos se esse sisterna ainda vigora.

128

g vez . Ha muito, alids, sentiu-se, no Brasil, a necessidade da criacio do sistema de




Nesse caso, bk grande necessidade de supervisio e coordenagdo tanto dentro do
programa de setor quante em relagdo aos programas de outros setores, como bem as-
sinala Walinsky, que nos oferece abalizada ligio sobre o assunto:

"Tomemos, por exemplo, o caso de um programa agricola, que pode compreen-
d_er projetos para aumentar a produtividade agricola em terras jd em uso, pelos servigos
complementares, melhorando a raga do gado de alimento e de trabatho, recuperando
terras ociosas, construindo agudes ¢ facilidades de irrigacio, criando instituicoes que
proporcionem novos crédites aos agricultores, a baixo juro, alterando a estrutura exis-
tente da propriedade e aluguel da terra, no interesse da justica e do desenvolvimento,
para a producdo de novas colheitas com fins industriais, que proporcionardo matérias-
-primas para as novas fibricas planejadas, e assim por diante. A responsabilidade por
esses projetos poderd ter de ser atribuida a wna Empresa Bstatal de Desenvolvimento
Agricola, a nm Banco Estatal Agricola, 2 um Ministério da Agricultara, um Depar-
tamento de Tritgagdo, um Departamento de Veterindria e uma nova Organizagic da
Nacionalizagio da Terra. Evidentemente havera necessidade de muita supervisio e
coordenacdo entre esses projetos, por vezes intimamente relacionados, e as agéncias
responsdveis pela sua execugio™.

“Também seré necessria a coordenagic’, prossegue, ‘entre o programa agticola
€ outras repartigdes ¢ prograimas de setor. O programa de armazenamento de égua, e
irrigacdo, por exemplo, terd de ser coordenado com os esquemas hidrelétricos e ou-
tros esquemas de reservatorio de dgua para finalidades diversas. O projeto de crédito
agricola tera de ser coordenado com os projetos de crédito em outras dreas ~ indus-
trial, habitacional, pessoal e outros tipos de financiamento de crédito. Os projetos de
expansio de colheitas exigirdo a coordenacio com os projetos internos de transportes
e, se estiverem em cawusa as mercadorias de exportagéeé, com instalagoes portudrias,
de armazenamento e de embarque. Projetos de novas plantagaes terio de ser coorde-
nados com os projetos e o progresso da induistria, e assim por diante. Tal coordenagio
poderd ser mais bem realizada no nivel ministerial, em cooperacio com os ministérios
responsaveis pelos outros programas de setores™.

Em matéria orcamentdria, a supervisao e coordenagio cabem ac Chefe do Exe-
cutivo em tltima instincia. E o que prevé, para o &mbito federal, o Decreto-Lei n. 200,
art. 15, declarando que a agao administrativa do Poder Executivo obedecerd a progra-
mas gerais, setoriais e regionais de duragio plurianual, elaborados através dos érgios
de planejamentos sob a orientagdo ¢ a coordenagdo superiores do Presidente da Repiblica.
Cabe, porém, a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a elaboragio do programa
setorial e regional correspondente ao sew Ministério, e a0 Ministro do Planejamento

™ Op.cit, p.93.
™ 1dem, ibidem, p. 93-94.
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rdenacio Geral auxiliar diretamente o Presidente da Repiiblica na coordenagao,
e consolidagio dos programas setoriais ¢ regionais ¢ na elaboragio da progra-
,;aé geral do Governo {art. 15,6 12), mas a aprovacio dos planos e programas gerais,
tarials e regionais € da competéncia do Presidente da Repiiblica (art 15,§ 3e).

e
cos A funcio de supervisio ¢ competéncia do Ministro de Estado relativamente a
1do 1'Qﬁer brgdo da administragio centralizada ou descentralizada de seu Ministério. O

¢tro ¢ responsavel, perante o Presidente da Republica, pela supervisao dos 6rgios
Xis- iadrados em sua drea de competéncia. Trata-se de supervisio ministerial que se exer-
iiaves da orientagao, coordenacio e controle das atividades dos érgios subordina-
‘vinculados ao Ministério, nos termos da lei (Decreto-Lei n. 200, arts. 19 e 20).

por supervisdo ministerial, no que tange aos assuntos que nos prendem aqui, tem
nto ohjetivo: 1 — promover a execugac dos programas do Governo; 2 — acompanhar
AL s clistos globais dos programas setoriais do Governo, a fim de alcancar uma prestagio

smica de servigos; 3 — fiscalizar a aplicagao e utilizagio de dinheiros, valores e
0 € publicos; 4 — fornecer ao érgio préprio do Ministério da Fazenda os elementos
ciag sssarios A prestagio de contas do exercicio financeiro; 5 — transmitir ao Tribunal de
fitas, sern prejuizo da fiscalizacio deste, informes relativos 2 administragio financei-
_patrimenial dos érgios do Ministério (Decreto-Lein. 200, art. 25).

3¢ A coordenacdo é um dos principios fundamentais da atividade administrativa fe-
Ak eral. “Coordenar é ajustar as vérias peas da organizagio, como se fosse um maquinis-
bservar os principais objetivos tragados e reduzir 20 minimo os contlitos entre
posito e agio. Isto assegura que a mio direita saiba 0 que a esquerda esta fazendo

s de tre as duas trabalhem para o mesmo fim e ndo para fins antagénicos™. O art. 8¢
rtes o Decreto-Lei n. 200 estatui que a execugio dos planos e programas do Governo,
1as, pecialmente, serio objeto de permanente coordenagio, que serd exercida em todos

: niveis da administracio, mediante a atwacio das chefias individuais, a realizagio
Ga0: stematica de reunides com a participagao das chefias subordinadas e a instituicio e
rios . ncionamento de comissdes de coordenagdo em cada nivel administrativo. No nivel
_ perior da administracdo federal, a coordenagio serd assegurada através de reunides
e~ : o Ministério, reunides de Ministros de Estado responsaveis por dreas afins, atribuicio
eincumbéncia coordenadora a um dos Ministros de Estado, funcionamento das Se-

gra- etarias Gerais e coordenacio central dos sistemas de atividades auxiliares (art. 82, §§
7308 se2¢). Os Srgdos que operam na mesma drea geogrifica serdo submetidos & coorde-
lica, a¢do com o objetivo de assegurar a programagio e execugio integrada dos servigos
ama derais (art. 92).

nto + Bm ultima instincia, a fungio de coordenacio cabe ac Presidente da Republica,
ue ern matéria de programagio é auxiliado diretamente pelo Ministra do Planejamen-

1 Cf, José Afonso da Silva, O prefeito e ¢ municipio, 3. ed. Sao Paulo: CEPAM, 1982, p. 166.
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to ¢ Coordenagio Geral, conforme J4 vimos com base no art. 15, § 12, do Decreto-1ej
. 200

Esses principios, em geral, devem ser seguidos pelos Estados e Municipios. Em
verdade, nem sempre ¢ assim. Mesmo na Unido ainda ndo funcionam, com todo o
rigor previsto na lef, os sistemas de supervisao  de coordenacio, dado que hd resistén-
cias devidas a estrutura administrativa tradicional.

A implantagao do orcamento-programa tende a impor a racionalizagio dos sis-
ternas admumistrativos, especialmente porque jé se instituiram cursos de treinamento
(especialmente em Sao Paulo, Minas, Rio Grande do Sul, Pernambuco, Rio de Janeiro)
visando a capacitagio de grande numero de servidores nessa técnica orgamentaria,

4.3. Principio da elaboracio centralizada e da execucdo
descentraiizada

Os problemas de coordenacio e supervisdo conexionam-se com outros dois
principios fundamentais da administracio federal: descentralizacio e controle (art. 62 do
Decreto-Lein. 200).

O principio de controle ¢ de relevincia particular em matéria orcamentéria, bas-
tando lembrar o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas {CF arts. 70 e
71) e o controle interno exercido ne interior de cada um dos Poderes (CF, art. 74).

O principio da descentralizagio estd regulado no art. 10 do Decreto-Lei n. 200,
no qual se percebe tendéncia ao acolhimento do principio de planificacao centralizada e
execugdo descentralizada. Em rigor, as regras do citado art. 10 ndo se referem ao conceito
de descentralizagio, tratando-se especialmente de concentragio e desconcentracio.
Assim € que os servios que compden a estrutura central de diregio em cada érgio
da administracao federal devem permanecer liberados das rotinas de execugdo para que
possam concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisio, coordenacio e con-
trole (art, 10, § 22}. E que a execuicdo das atividades da administragio federal devers ser
amplamente descentralizada (desconcentrada, quase sempre) (art. 10, caput).

Aestrutura central de diregdo cabe o estabelecimento das normas, critérios, progra-
mas e principios, que oS servigos responséveis pela execu¢ao sao obrigados a respeitar
na solugdo dos casos individuais e no desempenho de suas atribuicoes (art. 10, § 42).
Os érgaos federais responsdveis pelos programas conservardo a autoridade normativa
e exercerio controle ¢ fiscalizagio indispensaveis sobre a execugao local, condicionan-
do-se a liberagio dos recursos ao fiel camprimento dos programas e convénios, nos
casos em que, por estes, seja delegadn a drgdos estaduais e municipais a execugio de
programas federais de cardter nitidamente local, nos termos do art. 10, §§ 52 e 62, do
Decreto-Lein. 200.

Essas normas estzo indicando a adogio do principio de elaboragio concentra-
da ou centralizada e execugio desconcentrada ou descentralizada de programas or-
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rios. Contudo, resta o problema para o qual jd acenamos da integracio eatre
inas de plansjamento e orgamento dos Estados ¢ Municipios e os da Unido, rela-
peito da qual esse principio nao € de ficil aplicagio, como nota Jorge Gustavo

asta”, embora seja propugnado por Alejandro Ramirez Cardona™, possivel talvez
¢ui pais {Colombia) que é repiblica unitdria, mas diffcil, repita-se, nas federagges,
‘5 garantia constitucional de zutonomia das coletividades-membros.
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DESENVOLVIMENTO REGIONAL E POLITICAS p
ESTIMULOS FISCAIS E FINANCEIROS -~ PERSPECTIVAg

Murilo Résic de Castyg*

1. Desigualdades regionais

Em um pais de dimensdes continentais como ¢ nesso, a maneir2 e a condicio
que se deservolven politica, econémica e socialmente, concentrando investimentog
e mao de obra nos Estados das regides Sudeste e Sul, além dos aspectos histéri(;m;J
geograficos e culturais particulares de cada regiao, é fatal que no decorrer do tempo a5
desigualdades regionais fossem se acentuande.

Este artigo nao tem a pretensao de abordar todas as ramificages e variantes re-
lacionadas a0 tema do desenvolvimento regional, mas, sim, estimular o debate juridico
sobre as polfticas de estimulos fiscais e financeiros, na perspectiva das desigualdades
regionais, que a Unido e os Hstados federados vém adotando, sob o prisma do Direito
Financeiro ¢ guarida dos principios fundamentais, cliusalas pétreas e limites insculpi-
dos em nossa Carta Magoa.

O Brasil se constitui sob o sisterna federativo, sendo formado pela unido indissoly-
vel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (art. 12 da CF}, nio havendo hierarquia
entre Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, em que cada qual é provido de
autonomia administzativa e politica, observados os principios da Constitui¢io Federal

(arts. 2534 e 35).

Sao principios fundamentais inseridos na Constituicao Federal, com o objetivo
de encampar valores bésicos e sociais, dentre outros, o de constituir uma sociedade livre,
justa e soliddria (inciso | do art. 32); e erradicar a pobreza e a marginalizagao ¢ reduzir as
desigualdades sociais ¢ regionais (inciso 11 do art. 3¢).

Nesta perspectiva, na auséncia de participagio expressiva da Unido, os Estados
que sio dotados de autonomia administrativa, legislativa e judicidria vém adotando
politicas de estinmilos fiscais e financeiros como forma de atrair investimentos priva-
dos, circular dinheiro e criar postos de trabalhe, sendo tais politicas a principal medida
utilizada para ativar as suas respectivas economias.

Alogica dessas politicas de estimulos tem diferentes motivos. Para os Estados das

regides Sudeste e Sul, amenizam-se os efeitos da irresponsavel carga tributdria imposta
em nosso pais e proporciona-se melhor competitividade com o mercado externo.

*

Advogado. Especialista em Direito Empresarial pelo IGDE. Gestor do Departamento Juridico da
J Macédo S.A. Instituiu e foi gestor do Departamento Juridico da Hypermrarcas S.A.
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J4 para os Estados locahizados nas regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste, visa-
pinimizar as desigualdades profundas existentes entre as regides do pals a0 com-
rarmos suas infraestratura energética, rodovidria, ferrovidria, hidrovisria, poriudrias,
roportudria e de telefonia {inclusive de acesso a tecnologia mais avancada de irans-
430 de dados e Internet), bem como o desenvolvimento tecnolégico, as Universi-
dades, mao de obra e acesso ao mercado de consumo interno e externo.

‘Pegande como exemplo o Estade de Sio Paule’, indiscutivelmente o mais de-
lvido da Federacao, certamente por sua natureza cosmopolita formada por sua
ia de constitnicdo que aliou altos indices de inigracio, com responsabilidade em
sstimentos publicos e favorecimentos concedidos pela Unido, 2 época da politica
afé com Leite’, impressiona a quantidade e qualidade de sua estrutura acrovidria,
ovidria, hidrovidria e pormudria.

Atftulo exernplificativo, s2o 200.000 km de estradas, incluindo 19 das 20 melhores
stradas brasileiras, 5.400 km de ferrovias, 2.400 km de hidrovias, 2 aeroportos interna-
ngis (Cambica, em Guarathos, segundo maior aeroporto de passageiros do Hermisfé-
Sul, e Viracopos, emn Campinas), 33 aeroportos locais (entre eles, o de Congonhas, na
ital, um dos principais do pais) e 2 portos maritimos (Perto de Santos, o maior da
érica Latima, & o Porto de Sao Sebastiao, a terceira melhor regido portudria do mun-
o}; tudo integrado por interligacoes multimodais? ligando Sio Pavlo ao mundo.

. O mercado paulista ¢ o principal produtor e consumidor de bens e servigos do
asil, sendo extremamente atrativo 3 instalacdo de industrias no Bstado. Traduzindo
mnimeros, s20: 58% da producio brasileira de eletranicos e telecomunicacio; 32,6%
total da receita bruta brasileira do setor de servicos; 45% do comércio mundial de
eronaves de médio porte {30 a 100 passageiros), 48% da producio brasileira de veicu-
los; 56% da produgio brasileira de etano] (15,5 bilhdes m*), sendo o maior produtor
undial de etanol; também é o maior produtor mundial de faranja, e possui setores de
ervicos mais desenvolvidos do Brasil, como satide, educacao, financeiro, engenharia,
tica, consultoria, dentre outros®.

- §30 Paulo possui mdo de obra especializada e inovacio tecnologica diferenciada,
antendo com recursos proprios trés universidades classificadas como as melhores

Mais informacdes sobre a concentragio de investimento e desenvolvimento no Fstado de Sao

lo e as politicas de estimulos fiscais para alocacao industrial poderio ser encontradas na obra de

EGRI, Barjas. Concentragio ¢ desconcentragao industrial em Sae Paulo (1880-1990). Campinas: Ed.

UNICAME, 1996,

itformacoes gentilmente cedidas pela Agéncia Paulista de Promogzo de Investimentos ¢ Com-
vidade — INVESTE SF, que é a porta de entrada das empresas que pretendem se instalar no

stado de Sio Paulo, e que vem fazendo um excelente trabalho em busca de investimentos para

4o de empregos e renda. Mais informagdes sobre a INVESTE SP e sobre as potencialidades de

 Paulo disponiveis em: <http:/ /wwwinveste spgovbr>.

Dados obtidos na INVESTE SP
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do paifs e com prestigio internacional: a USF", criada em 1934, que possui campus nas
Cidades de Sio Paulo, Ribeirae Preto, Piracicaba, Sao Carlos, Pirassunungz, Baura ¢
Lorena, além de seus Parques Tecnologicos; a UNICAMPY, criada em 5 de outubro de
1966, com campus nas Cidades de Campinas, Piracicaba ¢ Limeira, possuindo, incly-
sive, dois colégios técnicos oferecendo cursos técnicos gratuitos, além dos servigos de
ensino, pesquisa e inovagdo; ¢ a UNESP”, criada em 1976, com campus nas Cidades de
Aragatuba, Araraquara, Assis, Baury, Botucatn, Dracena, Franca, Guaratinguetd, [Thg
Solteira, Itapeva, Jaboticabal, Marilia, Ourinhos, Presidente Prudente, Registro, Rio
Claro, Rosana, Sao josé do Rio Preto, Sdo José dos Campos, Sio Paulo, 530 Vicente,
Sorocaba e Tupa.

Possui, ainda, trés Universidades Federais de altissimo nivel com respeito inter-
nacional: a UFSCar’, fundada em 1968, com campus nas Cidades de Sao Carlos, Araras
e Sorocaba; & UNIFESP?, fundada em 1933, com campus nas Cidades de Santos, Dia-
dema, Guarulhos, Osasco, Sao José dos Campos e Sio Paulo; e 0 ITA’, fundado em 16
de janeiro de 1950, com campus na Cidade de Sao José dos Campos e especializado
na educagiio, ensino e pesquisa nas ciéncias e tecnologias relacionadas ao campo ae-
roepacial, além de diversas Universidades e Faculdades particulares que desenvolvem
importante trabalho intelectnal, de pesquisa e inovagio a servico da sociedade e-das
empresas instaladas em Sao Paulo.

.Convém destacar que o Governo do Estado de Sio Paulo criou o Sisterna Pau-
lista de Parques Tecnolégicos — SPTec", possuindo atualmente 30 iniciativas para
implantagao desses empreendimentos; sendo o Parque Tecnologico de 530 José des
Campos o primeiro a ser implantado ¢ hé outras 18 iniciativas com credenciamento
provisorio: Aragatuba, Barretos, Botucatu, Campinas (3 iniciativas: Polo de Pesquisa
e Inovagio da UNICAMP, CPqD e CTLI-TEC), Itha Solteira, Mackenzie-Tamboré, Pi-
racicaba, Ribeirio Preto, Santo André, Santos, Sao Carlos (2 iniciativas: PargTec e Eco
Tecrioldgico), Sao José do Rie Preto, Sao Paulo {2 iniciativas: Jaguaré e Zona Leste)
e Sorocaba. Esses Parques sdo ambientes de inovacao, organizados para receber em-
oreendimentos voltados & pesquisa e ao desenvolvimento (P&D) para a producao de

* Disponivel em: <http://www.usp,bx/>.Acesso em 21 jun. 2012, Para mais informagdes sobre o
trabalhos ¢ servigos desenvolvidos pela USP em relagio 4 inovagio e a empreendedorismos, veja:
<http:/ /wwwinovacaousp.br/>.

5 Disponivel em: <http:/ /wwwunicampbr/> Acesso em 21 jun. 2012.

¢ Disponivel em: <http:/ /wwwunespbr/>. Acesso em 21 jun. 2012.

7 Disponivel em: <http:/ /wwwufscarbr/>. Acessc em 21 jun. 2012..

*  Disponivel em: <http://wwwaunitespbr/>. Acesso em 21 jun. 2012,

® Disponfvel em: <http:/ /wwwitabr/> Acesso em 21 jun. 2012.

® Disponfvel em: <http://www.desemfolvimento,sp.gov.br/Cti/parques/>. Acesso e 21 jun.

2012
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Lens e servigos baseados na-ciéncla, e na parceria Universidade, laboratérios de pes-
4s; empresas de alta tecnologia e prestadoras de servigos correlatos'.

Esse modelo de Parques Tecnolégicos é inspirade ne exemplo bein-siucedido da
versidade de Stanford, na Califérnia, que na busca de geragao de novas tecnologias,
apalmente 5o setor de microeletronics, auxiliou no sucesso de diversos empreen—
entos, nascendo a regido mundialmente conhecida por “Vale do Silicio™

Somando-se a todo o exposto acima, de acordo com o Censo 2010'3, da popu-
total brasileira de 185.712.713, 104.678.850 habitam as regides Sudeste e Sul,
d6 77.656.762 na regido Sudeste ¢ 27.022.098 na regido Sul. O Estado de Sao Paulo
ossu 39.924.091 habitantes, serido que em sua Capital possui aproximadamente 11
GES, as Cidades de Campinas ¢ Guarulhos possuem cada uma mais de 1 milhdo
abitantes e as Ci dades de Sorocaba, Ribeirio Preto, Sao José dos Campos, Osasco,
5 André e Sio Pernardo do Campo possuem cada uma mais de 500 mil habitantes.

Considerando que a drea territorial do Brasil ¢ de 8.514.876,60 km®, sendo
500.920,86 km” nas regides Sudeste e Sul, e 7.013.955,74 km® nas regides Nor-
ordeste e Centro Oeste, temos que 56,37% da populagio habitam ama drea de
3% do territério brasileiro; e 43,63% da populagic habitany uma 4rea de 82,37%
erritdrio brasileiro™.

Ademeus, a mtegracao dos grandes centros ao interior e ao litoral ¢ entre os Esta-
das regides Sudeste e Sul, seja pelo fécil e répido acesso por rodovias, ferrovias e hi-
ovias, aeroportos (de Porto Alegre, Floriandpolis, Navegantes, Curitiba, Joinvile, Sao
ilo, Guarulhos, Campinas, Rio de Janeiro e Vitoria) e Portos (de Itajai, Paranagua,
atos, Sio Sebastido, Vila Velha e Rio de Janeiro), justifica o seu desenvolvimento
onomico e social e a disparidade com as demais regices do Brasil.

stado de Sao Pavlo criou politicas fiscais para estimular a implantagdo de Parques Tecnold-
gicos pela imciativa privada. Vide: Decreto n. 57.241, de 17 de agosto de 2011 ~ Altera o Decreton.
53826, de 16 de dezembro de 2008, que institai incentivos no 4mibito dos parques tecnolégicos in-
tégi_’aﬁtes do Sisterna Paulista de Parques Tecnoldgicos; Decreto n. 56.848, de 18 de marco de 2011
Alteracio do Decreto 53.826, de 16 de dezembro de 2008; Resolucio Conjunta SD/SEP/SF-3, de
tade janeim de 2009; Decreto n. 54.690, de 16 de agosto de 2009; Decreto n. 54.196, de 2 de abril
2009, que regulamenta o SPTec ¢ define as entidades de apoio e empresas de base tecnolégica
& poderao se beneficiar dos incentivos estaduais; Decreto .. 53.826, de 16 de dezembro de 2008,
e concede incentivos 4s empresas que se instalarem em parques do SPTec; Decreto n. 50.504, de
e fevereiro de 2006, que instituin o SPTec.

isponive] em: <http: / [wwwinevacaousp. 3:)r/empreendedor;smo/pmques php>. Acesso em
2012.

isponivel em: <http://wwwcensol()lO,ibge_gombr/dades_divulgados/index.php?uf=35>.
essoem 21 jun. 2012,
Disponivel em: <http:/ /wwwibge, govbr/home/geoc1en<.1as/ae1eatelrltorlal/prmc1pal shtm>.
50 em 21 jun. 2012.
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