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APRESENTACAO

Nesta edicdo completamos a divulgacéo de 19 trabalhos, versando sobre
0s mais variados temas relacionados com o0 objetivo bésico da ABOP —
aperfeicoamento das técnicas orgamentarias — e com ela marcamos o término do
mandato do primeiro Conselho Diretor da ABOP, eleito a 4 de dezembro de 1974,
em Araxa, quando da realizagdo do memoravel “1 Seminario Nacional sobre
Orcamento Publico”.

Dois anos sédo passados desde aquela data em que, pela vez primeira,
reuniram-se técnicos de todos os quadrantes do Brasil, sob os auspicios da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, para relatar suas
experiéncias, expor 0s seus problemas, discutir possiveis solucdes, ouvir 0s
ensinamentos daqueles que, gracas a uma maior vivéncia e estudos meticulosos,
estavam em condicbes de transmiti-los, e, enfim, promover o tdo proveitoso
intercambio de idéias e técnicas.

Encontros como aquele, forcosamente, deveriam ser realizados a espacos
de tempo regulares, mas em cujos intervalos seria necessario manter dinamica a
corrente de pensamentos por eles motivada, através de um elemento catalizador,
para o que foi criada a ABOP.

Contando hoje com 12 Diretorias Regionais em funcionamento e 10 em
fase de organizacdo, a ABOP conjuga mais de 1.600 técnicos, a cuja confianca
esperamos ter correspondido.

Nesta associacdo sem fins lucrativos, mas da qual todos esperavamos

dividendos em termos de conhecimentos técnicos, continuamos depositando a
nossa esperanca de que, através do trabalho conjunto, atingiremos o estagio de
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Administracdo Financeira moderna e racional que em muito auxiliara o nosso Pais
a enfrentar a crise econdmico-financeira com que todas as nagdes se defrontam

no momento.

Antonio Alves de Oliveira Neto
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Posicionamento das Entidades
da Administracdo Descentralizada,
Orgéos Autbnomos e Fundos, no

Contexto Orcamentario

Joao Baptista A. Lemgruber, Reginaldo de Almeida Guedes, Gilberto Tristdo

Equipe técnica do Instituto de Programacao e Orcamento — IPEA/SEPLAN-PR

O presente trabalho néo representa, necessariamente, a opinido da Instituicdo a que pertencem 0s seus
autores.

7/109



Revista n°® 05

1. INTRODUCAO

Este trabalho pretende, em primeiro lugar, servir de marco de referéncia
para os debates técnicos em torno do adequado posicionamento, no contexto do
Sistema Orcamentério, dos entes descentralizados, 6rgdos autbnomos e fundos
de que se vale o Poder Publico — Unido, Estados e Municipios para regular e
atuar no complexo campo econdmico-social, em busca do bem-estar da
comunidade.

Em segundo lugar, suscitar nos mais autorizados cultores da matéria
orcamentaria, presentes a este lll Seminario Nacional sobre Orcamento Publico,
reflexdes que induzam encontrar um corpo de idé€ias que, posto em pratica, possa
canalizar para a Administracdo Central dos diferentes niveis de governo os
elementos béasicos necessarios a formulacdo de politicas orcamentéarias
compativeis com a realidade emergente.

As premissas e 0s pontos de vista expressos pelos autores deste trabalho
nao devem ser considerados posicdes irreparaveis. Gratificados estaremos se, das
contestacoes e dos debates, surgirem as bases para o delineamento de uma nova
Ordem Orcamentaria capaz de envolver e acolher as atividades orcamentéarias
desenvolvidas no ambito do Setor Publico, pelos entes descentralizados, 6rgaos
autbnomos e fundos.

Ao ensejo, desejamos expressar aos Governos Estaduais, nas pessoas de
seus responsaveis pela éarea de Planejamento e Orcamento, 0S NOSS0S
agradecimentos pela valiosa documentacdo encaminhada, além da inestiméavel
colaboracao sob a forma de sugestbes e opinides que, pela pertinéncia e contetddo
técnico, constituiram-se em importantes subsidios para a esquematizacdo e
desenvolvimento deste trabalho.
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2. ASPECTOS INTRODUTORIOS

O homem através dos tempos sempre viveu sob a égide de um conjunto de
principios formadores das doutrinas ou sistemas, produto de sua constante
preocupacao em oferecer normas para uma sociedade mais justa e eficiente.

Essas doutrinas ou sistemas de cunho social, politico, religioso, econdmico
eclodiam, transpunham fronteiras e, “lato sensu”, afetavam a Organizagdo do
Estado, tanto na forma como na sua capacidade de atuar, em prol de, em
assegurando a sua existéncia e acolhendo os anseios e reclamos da comunidade,
lograr a realizag&o dos seus objetivos com a necessaria eficiéncia e eficacia.

A doutrina liberal, por exemplo, em sua fase aurea ocorrida no século XVIII,
preconizava, do ponto de vista econémico, a posse da propriedade, a liberdade de
concorréncia, o livre funcionamento do mecanismo de precos (entendido neste o
valor do salario) e a mais completa abstencdo do Estado em assuntos de natureza
econdmica.

A sociedade, pelo dinamismo espontaneo de suas forcas, pelo mecanismo
natural das leis da oferta e da procura, pela liberdade plena de concorrer e
competir, cabia promover o progresso econdémico-social, equilibrar os interesses
conflitantes, e, ao Estado, como simples expectador, exercer as suas classicas e
tradicionais funcdes de administrar a Justica, manter a ordem interna e assegurar
a independéncia externa. Dentro deste contexto, a Administracdo Publica da
época teria que se apresentar reduzida na sua instrumentalidade, simples nos
Seus processos e metodos.

No Brasil, desde o Império, passando pela Proclamacdo da Republica, em
1889, até a crise de 1929, a ingeréncia do Estado no dominio econémico
restringiu-se, basicamente, as tarifas alfandegarias, aos mecanismos monetarios e
ao comportamento da taxa cambial.

Esse quadro histdrico, fundamentado nos principios da doutrina liberalista
pura, segundo o Professor Sant‘Anna e Silva, em palestra proferida em 1966,
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‘caracterizou o Orgamento Publico, durante longo tempo, como instituicao
essencialmente politica, através da qual os Parlamentares limitavam, controlavam
e dirigiam a atividade financeira do Governo”.

Com a depresséao dos anos 30, surgiram os primeiros lampejos de novas
formas de organizac&o politica, econdbmica, social e administrativa. As concepcdes
entdo delineadas reclamavam a acdo do Poder Publico e requeriam dele uma ativa
participacdo nos mais distintos campos, o que levou a Administracao a exercer as
mais complexas funcdes — algumas de dificil realizacao prética.

Os efeitos negativos da “depresséo” influiram significativamente na forma
de conducdo da politica econbémica, levando o Estado a chamar a si a
responsabilidade da execucdo dos servicos publicos antes concedidos aos
particulares, bem como suprir as novas necessidades apoiando-se em novos
Ministérios e entes juridicos descentralizados, para tanto criados.

As amplas funcbes assumidas pelo Estado, ‘como responsavel pelo
equilibrio econdémico, pela manutencdo de um nivel satisfatorio de emprego e pelo
desenvolvimento econdmico e social, assim como a aceitacdo generalizada da
técnica do planejamento da acdo governamental, implicaram, forcosamente, em
uma modificacdo dos conceitos tradicionais a respeito da atividade financeira do
Estado e do instrumento no qual ela € programada e consolidada, ou seja, 0
Orcamento Publico. Ndo se cogitou, evidentemente, de eliminar as tradicionais
funcdes do Orcamento como instituicdo politica e instrumento da Administracéao
Plblica, mas de atribuir-lhe especial énfase como instrumento de controle e
direcdo da economia e parte essencial da programacao de acdo econdémica do
Governo.

Dentro dessa nova concepc¢do, foram igualmente substituidos ou
modificados os principios tradicionais em torno dos quais se constituira a teoria
orcamentaria tradicional. Os principios da unidade, da universalidade e da néo
afetacdo de receitas deixaram de ter sentido, uma vez que a proliferagcao de
entidades publicas vinculadas a Administracdo Central, dotadas de autonomia
financeira, orcamentaria e contabil, implicava forcosamente na pluralidade
orcamentaria e na aceitacdo de fundos especiais, alimentados por meio de
receitas vinculadas a execucdo de programas setoriais especificos. Esses
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principios foram, portanto, substituidos por um novo conceito, o da totalizac&do
orcamentaria, mediante processos estatisticos e de contabilidade capazes de
permitir a apresentacdo consolidada das contas representativas das transacoes
gue tém lugar no Setor Publico da economia e a ligacdo dessas transacfes com
as que se efetuam no Setor Privado e no mundo exterior. O Orcamento do
Governo deixou de constituir uma instituicao financeira isolada para tornar-se parte
integrante de um Orgcamento Econdmico Nacional em que sao previstas, de um
lado, a totalidade dos recursos a disposicdo da coletividade em um determinado
periodo de tempo, representada pelo Produto Interno Bruto mais as importacdes
do exterior, e de outro, a utilizagdo desses recursos nos dispéndios privados e
governamentais em consumo e investimentos mais o saldo destinado a
exportacao”.

Estas palavras, proferidas had dez anos passados, pelo Professor
Sant’/Anna e Silva, mostram como a complexidade pratica mantém os fatos longe
das premissas teoricas, principalmente quando se refere ao Orgamento
Econdmico Nacional.

E inegavel a evolucdo experimentada pelo Orcamento Publico,
principalmente apdés a adocdo no Brasil da técnica do orcamento-programa.
Entretanto, a medida em que a Administracdo Publica ampliava o seu campo de
atuacdo através das entidades descentralizadas, dos fundos e dos Orgaos
autbnomos, o Orcamento Publico ndo expandia suas fronteiras na mesma
dimensdo. Em outras palavras, escapou dos seus imperativos uma consideravel
parcela de atividades empreendidas pelo préprio Poder Publico.

Na mensagem do Poder Executivo, enviada ao Congresso Nacional,
apresentando a Proposta Orcamentaria da Unido para o exercicio financeiro de
1966, deparamos com alguns tépicos que, pela sua oportunidade, merecem ser
destacados:

‘A acao governamental orienta-se no sentido do estabelecimento de
condicdes que assegurem maior eficiéncia a atividade econdmica, ndo somente
nos setores onde ela prepondera como naqueles em que sua presenca se faz
sentir em carater suplementar. Em tal contexto, o planejamento econdmico
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necessita de uma definicdo sistematica e coerente das medidas tendentes a
criacdo da Ordem dentro da qual operard o sistema econémico.

E indispenséavel que o Orcamento da Unido passe a ser um instrumento de
programacdo. Essa meta somente poderd ser alcancada de modo progressivo,
com o0s ajustamentos e aperfeicoamentos que deverd receber a maquina
administrativa federal para poder elaborar, executar e acompanhar um Orgcamento-
Programa. Realmente, a institucionalizacdo dessa programacdo or¢camentaria
exige a montagem de um complexo e ajustado mecanismo de programacao,
coordenacdo e controle. Torna-se necessaria a criacdo de 6rgdos apropriados,
treinamento de pessoal, mecanizacdo de servicos e reajustamentos dos
procedimentos e conceitos de Contabilidade Publica.

(...) A consolidacdo do Orcamento-Programa, que devera ser formado pelo
conjunto de documentos e procedimentos seguintes:

1. traducdo das metas de longo prazo em programas anuais de
realizacéo fisica;

2. orcamento por programas, subprogramas, projetos e atividades,
dentro de uma classificacdo que mais se adapte ao estagio de
aperfeicoamento em cada setor da atividade governamental;

3. consolidacdo das Contas do Setor Publico, adicionando-se ao
Orcamento Central os fundos ndo orcamentarios, 0s recursos de
operacdo das empresas estatais e demais recursos de que
disponha o Setor Publico;

4. cronograma dos dispéndios por projetos e atividades e
consolidacédo por subprogramas e programas até a obtencdo do
cronograma geral de Caixa do Tesouro Nacional.”

Em 1967, atendendo as diretrizes antes expostas, o Governo Federal

apresentava o seu Programa de Investimentos Publicos, surgido da necessidade
de se consolidar as aplica¢des programadas por todos os 6rgaos do Setor Publico
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Federal, sem excecédo, e que se destinava a servir como documento basico da
politica econémica do Governo.

A verdade é que, ja naquela época, a descentralizacdo da maquina
administrativa crescia e chegava a ser responsavel por dois tercos das aplicacfes
gue a Unido devia realizar. De fato, o documento elaborado em 1967 mostrava
gue a excessiva descentralizacdo, aliada a ndo-existéncia de metodologias para
avaliar adequadamente as acBes empreendidas através dos organismos
descentralizados, veio tornar extremamente precaria a programacao prevista pelo
Orcamento Central. Mostrava, ainda, a diminuicdo da representatividade deste
orcamento, uma vez que 25% de suas aplicacdes constituiam-se de transferéncias
a entidades descentralizadas que, pela nao-existéncia de um sistema
convenientemente estruturado, aliado a falta de uma técnica de orgamento
programado, tornava impraticavel controlar.

O Programa de Investimentos Publicos para 1970 deixava claro ser a
reestruturacdo orcamentaria da Unido uma das preocupacdes basicas do entédo
Ministério do Planejamento. Na administracdo central essa reestruturacao
consistiria na introducdo do Orcamento-Programa, técnica orcamentaria das mais
avancadas, que se destinava a transformar o Orcamento Central num meio efetivo
para a execucao dos programas estabelecidos, além de permitir a mensuracao
constante do comportamento de sua execucao.

De fato, ndo s6 a Unido mas a totalidade dos Estados e parcela
consideravel de Municipios adotaram a nova técnica na elaboracdo dos
Orcamentos para 1968. Observe-se, a bem da verdade, que alguns Estados ja se
utilizavam dessa técnica, antecipando-se a Unido.

Quanto aos entes descentralizados, o entdo Ministério do Planejamento
enfatizava a criacdo de um Sistema de Consolidacdo Orcamentaria adaptado as
exigéncias de programas setoriais de trabalho, que envolvesse toda a acdo do
Setor Publico e considerasse as inter-relacdes de receita e despesa dos diversos
orgdos. Concomitantemente, desejava-se criar condicbes para um efetivo
acompanhamento da programacao estabelecida, além de eleger critérios mais
adequados para programar realisticamente o Orcamento Central.
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O Programa de Investimentos Publicos ressentiu-se de certas deficiéncias
técnicas principalmente por ndo ser divulgado antes do inicio do exercicio a que
correspondia. De um lado, pelo atraso na elaboracdo dos Orgcamentos dos entes
descentralizados, que, em alguns casos, se estendia ao segundo semestre do
proprio exercicio de vigéncia. Por outro lado, pela existéncia de recursos
globalizados no Orgcamento, o que impossibilitava o conhecimento pleno da
programacao.

Hoje, as dificuldades para se elaborar um documento programatico
consolidando todas as acdes do Setor Publico, seja da esfera Federal, Estadual ou
Municipal, cresceram em complexidade, agigantaram-se. Essas dificuldades seréo
ressaltadas, paulatinamente, no desenvolvimento deste trabalho.

A adocédo da técnica do Orcamento-Programa no Brasil deve-se, em
grande parte, a Lei n.0 4.320, de 17 de margo de 1964, ao determinar que 0s
Orcamentos refletissem o programa de trabalho do Governo. Essa lei, néo
obstante representar um marco do processo de aperfeicoamento das técnicas
orcamentarias e contabeis (iniciado no Brasil com os Decretos-Leis n°s 1.804, de
24 de novembro de 1939, e 2.416, de 17 de julho de 1940), tem muitos dos seus
mandamentos desatualizados em relacdo as necessidades atuais da
Administragcdo Orcamentaria.

As reformas constitucional, administrativa, tributaria e monetaria, aliadas as
exigéncias do planejamento para o desenvolvimento econémico-social, tornaram
obsoletas as financas tradicionais ou neutras, sobre as quais se assentaram 0s
estudos da Lei n° 4.320/64.

Hoje, as transacdes que se processam entre os Sistemas Orcamentarios
dos diferentes niveis de governo, envolvendo verdadeiras interfaces
programaticas, tornam inexequivel supor a existéncia de Sistemas Orcamentarios
estanques.

Fiel a este raciocinio, a Secretaria de Orcamento e Financas, acolhendo
recomendacdo do Il SENOP, deu o primeiro passo para concretizar a idéia ao
sugerir que, uma vez revistos os mandamentos legais pertinentes, os Estados
observassem a data de 30 de setembro e os Municipios a de 31 de outubro para o
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encaminhamento dos seus projetos de leis orcamentérias ao Poder Legislativo
competente, mantendo a Unido a data de 31 de agosto. Supfe-se que assim 0S
Estados e o0s Municipios disporiam de tempo para conhecer e programar
adequadamente as transferéncias dimensionadas no projeto de lei da Unido.

No entanto, nem todas as transferéncias ocorrem entre os Orgcamentos
Centrais dos Governos. Muitas se processam entre os Orcamentos dos entes
descentralizados, entre fundos, ou mesmo de fundos para o0s entes
descentralizados desses mesmos Governos. A nao-programacao das
transferéncias nos Orgcamentos dos entes e fundos cedentes, antes de iniciado o
exercicio a que se refiram, implicardo em dificuldades 6bvias para se programar,
em bases reais, 0s orcamentos dos recebedores.

3. ASPECTOS QUE DETERMINAM
A DESCENTRALIZACAO

No desenvolvimento desse capitulo iremos nos apoiar, em parte, no
elogiavel trabalho do Professor Celso Antonio Bandeira de Meio, “Manual das
Autarquias Municipais”, editado em 1969 pelo Servigo Nacional dos Municipios do
Ministério do Interior.

Em seu entender, “entre as varias técnicas utilizadas pelo Poder Publico
para melhoria do desempenho de seus servicos contam-se em primeiro plano os
processos descentralizadores. Através deles atribuem-se a outras pessoas
juridicas incumbéncia de realizar certas funcbes que mal se acomodariam no
aparelho burocratico e que por isso o Poder Publico prefere cometer a terceiros,
mantendo-se, todavia, sob seu controle.

Dois caminhos foram trilhados para cumprir este propdsito. Ora foram
atribuidas certas atividades a pessoas privadas, através da concessdo de servico
publico, ora foram cometidas a pessoas que o Poder PuUblico assumiu a iniciativa
de criar para a realizacdo dos interesses em tela. Nesta Ultima hipotese também
variaram seus procedimentos. Por vezes instaurou entidades que fez compartilhar
de sua natureza e predicados conferindo-lhes “ipso facto” suas prerrogativas
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administrativas ao qualifica-las como pessoas publicas: sdo as autarquias. Outras
vezes optou pela técnica de constituir pessoas desenhadas sob modelo privado,
hipoteses em que nédo lhes infundiu o carater de entidades publicas, donde sé
assistir a elas os privilégios expressamente previstos em lei como as restricbes
nestas contempladas. Neste caso também néo foi uniforme a técnica adotada, pois
diversificou-se em duas orientacdes: a primeira consiste na criacdo de sociedades
mistas onde se conjugam capitais publicos e privados, predominando na gestao
delas o Poder Publico; a segunda se traduz na formacéo de pessoas constituidas
unicamente através de recursos governamentais, mas igualmente submetidas ao
regime privado. Estas Ultimas se denominam empresas publicas.

Ousamos acrescentar ao trabalho do Professor Celso Antonio uma quarta
categoria: as fundacgOes instituidas pelo Poder Publico, também submetidas ao
regime privado, porém sem fins lucrativos.

‘Do ponto de vista da Ciéncia da Administracédo, estes sdo os modelos em
gue se expressam as varias formas de descentralizacdo. Em todos eles ha uma
constante, que é seu sinal distintivo: transferéncias do exercicio de atividades, que
seriam realizadas pelo Poder Publico, para outras pessoas diversas da entidade
governamental.”

Com muita propriedade, ao examinar os “fatores que suscitam a
Descentralizagao”, o Professor Celso Anténio inicia com uma indagacéao: “Qual o
fundamento da adocao destas varias formas de descentralizacao?”.

A seu ver, dois grupos de fatores, por vezes interpenetrantes, “determinam
o0 surgimento das descentralizacbes. O primeiro, mais frequente, €& o
reconhecimento de que certas atividades especializadas, ou de cunho técnico,
podem ser desenvolvidas com eficiéncia superior se atribuidas a criaturas
expressamente adaptadas as funcdes que vao desempenhar.

Almeja-se, atribuindo-se certa liberdade e independéncia na conducdo dos
servicos a elas confiados, obter maior flexibilidade e dinamismo em sua acao.
Parte-se do pressuposto valido de que ndo € operativo submeter ao mesmo
esquema de acéo atividades diferentes. Dai o interesse em atribuir caracteristicas
préprias e regime peculiar a consecucdo de certas tarefas, o que se consegue a
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partir da criacdo de entidades modeladas em fungdo dos objetivos que vao
prosseguir. Aceitando a idéia de que a uniformidade e a padronizacdo que
caracterizam o aparelho ndo instrumentaram convenientemente a persecucao de
alguns ramos da Administracao Publica, opta-se pelo caminho de desmembré-los
dela, dotando-os de regime proprio e conferindo-lhes, ainda, larga margem de
autonomia para reger os assuntos que lhes foram afetados. Sobremais, percebe-
se a possibilidade de através destes meétodos renovar 0s processos de acao da
Administracdo Pdblica. Por isso, muitas vezes se confere expressamente
personalidade de direito privado a tais pessoas, como é o caso das empresas
publicas e sociedades de economia mista”.

Centrando a sua andlise apenas sobre as autarquias, prossegue aquele
administrativista: “ndo raro, militam em conjunto, todos esses fatores, mas a
natureza da atividade a ser desempenhada exige ou aconselha a que a pessoa
encarregada dela seja entidade publica, co-participante da natureza de quem
criou. Motivos varios sugerem esta retencdo das atividades no campo publico,
embora seu desenvolvimento convenha se realizar através da entidade dotada de
personalidade juridica, com autonomia financeira e administrativa. O desempenho
das funcdes que requerem o exercicio do poder de império, mesmo a vantagem de
serem dotadas de um conjunto de privilégios que, em bloco, beneficiam a
Administracdo — como a imunidade a impostos, o poder de praticar atos
obrigatorios, de forca compulséria sobre os administrados, a impenhorabilidade e
salvaguarda de usucapido sobre aos seus bens — aconselham a criacdo de
autarguias, ao invés de pessoas sujeitas ao regime de direito privado.

Além dos fatores relacionados com a especializacdo de servico, outra
ordem de consideracdo fundamenta a criacdo das autarquias. Anseios de auto-
administracdo — regionais, locais, ou de um agrupamento caracterizado por tragos
fortemente individualizadores, como nas corporagcbes profissionais ou
universitarias — propfem a conveniéncia de conferir-lhes alguma gestdo dos
assuntos que lhes interessam peculiarmente. Também para dar vazdo a estas
aspiraces o Poder Publico recorreu, com proveito, a forma autarquica.

Do exposto vé-se que duas classes de fundamentos impulsionaram o

nascimento das autarquias, embora ambas se radiquem no tronco comum, que € 0
propésito de melhoria do padrdo de desempenho da atividade. De um lado, a
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especificacao das fungcbes a requerer organismos e processos adaptados ao seu
eficiente desempenho, com beneficios para a economia, a celeridade e
flexibilidade dos servicos, em favor da coletividade. De outro, um anseio
democratico de proporcionar a propria coletividade interessada o governo dos
assuntos que lhe sédo afetos, mas que normalmente seriam desempenhados pelo

corpo organico do Executivo se nao fora a criagao de ditas pessoas”.

Os mesmos fundamentos que condicionam o surgimento das autarquias
estdo presentes na criacdo das fundacgdes, pois estas e aquelas tém razdo de
existéncia comum, filhas que sdo de uma mesma inspiracdo. O Poder Publico, no
entanto, deu as fundacbes, em sua versdao mais recente, condicbes para
ampliacdo de capacidade e fez com que elas habitassem entre as entidades
privadas, condi¢cdes estas com vistas a permitir que ao patrimdénio publico cedido
as fundacdes se associem os de origem privada.

Além das consideracdes anteriores, o Poder Publico tem ingeréncia no
processo de desenvolvimento econémico e social sob dois angulos distintos: em
primeiro lugar, através da acao indireta, planeja e fixa as diretrizes que devam ser
respeitadas por todos quanto dele participam. Em segundo lugar, pela acao direta,
participa do préprio processo de desenvolvimento produzindo bens e servicos que
coloca a disposi¢cdo da comunidade.

E mais ainda, a acdo do Poder Publico, na ordem econdmica e social, fez
com que certas atividades, antes ditas privadas, se deslocassem para 0 ambito da
Administracdo Publica. Em termos concretos, estas ac¢fes voltavam-se para a
criacdo de unidades produtoras de bens e servicos considerados estratégicos ou
essenciais ao desenvolvimento que, de certa forma, ndo interessava a iniciativa
privada produzi-los, seja por nao apresentarem possibilidades de lucro, ou mesmo,
por ndo disporem os particulares de meios financeiros suficientes para empresa-
los.

Desta ordem de idéias o Poder Publico, na missédo de promover e sustentar
o desenvolvimento da Nacgao, seu objetivo primeiro, surge complementando ou
substituindo a iniciativa particular, o que exigiu sua reformulacao tanto em termos
de crescimento da maquina estatal quanto em novas formas de atuacéo.
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Muito antes da criagcédo dos entes descentralizados, o Estado entregava aos
particulares a exploragcdo ou execucdo dos servicos publicos, principalmente
aqueles ligados a infra-estrutura basica, através do instituto de concessdo de
Servigos.

Ao ampliar e diversificar as suas funcdes teve o Estado, em razdo da
complexidade e sobrecarga dos servicos, necessidade de ajustar a maquina
administrativa a nova realidade. Assim, surgiram as autarquias visando propiciar a
especializacdo de atividades e certa independéncia em relacdo a Administracdo
Central, com o objetivo de Ihes conferir maior dinamismo.

As primeiras entidades da Administracdo Descentralizada, criadas sob a
forma autarquica, surgem em 1933: o Instituto do Actcar e do Alcool, pelo Decreto
n® 22.779, e o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos, através do
Decreto n°® 22.872.

A “autarquia é pessoa juridica de direito publico, com fungdo publica
prépria e tipica”, no dizer do Professor Hely Lopes Meirelles. No entanto, algumas
das novas atribuicbes do Estado eram caracteristicas de empresas, exigindo a
constituicdo de entidades de direito privado. Surgiram as empresas estatais.

Segundo o Professor Alfredo de Almeida Paiva, “as sociedades de
economia mista nada mais representavam que sociedades de capital, constituidas
pela associacdo do Estado e dos particulares, com o objetivo de exercer tarefa
considerada como de interesse geral’.

Embora a primeira forma de empresa mista de capital publico e privado
tenha se dado com a constituicdo do Banco do Brasil S.A., criado que foi pelo
Alvara de 12-10-18a8, a ingeréncia do Estado na economia ganha novas formas
durante o periodo compreendido pela li Guerra Mundial e anos seguintes.

Em 1941, com a criacdo da Companhia Siderurgica Nacional, a Companhia

Vale do Rio Doce em 1942, a Companhia Nacional de Alcalis em 1943, as
modernas empresas estatais ingressaram na vida econdémica do Pais.
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Interessante observar que o Decreto-Lei n°® 67, de 21-11-66, ao extinguir as
autarquias Lloyd Brasileiro e Companhia Nacional de Navegacdo Costeira,
constituindo em seus lugares as sociedades por agdes Companhia de Navegacédo
Lloyd Brasileiro e Empresa de Reparos Navais Costeira S.A., apresentou como
uma das justificativas: “a par desta separagcdo de atividades assimilou-se a
necessidade de dar nova forma juridica as citadas empresas, de modo a dota-las
de flexibilidade operacional requerida pelas atividades de cunho econémico”.

Com respeito a Empresa Publica, esta formada por capital exclusivo do
Poder Publico, a primeira experiéncia brasileira foi através da NOVACAP
(Companhia Urbanizadora da Nova Capital). Autorizada pela Lei n.0 2.874, de 19-
9-56, e constituida em forma de sociedade anénima pelo Decreto n.0 40.017, de
setembro do mesmo ano. Mais tarde, em 13-4-1960, a Uni&o transfere a Prefeitura
do Distrito Federal (Brasilia) 51% de suas acdes. Apesar da NOVACAP néao ter
sido denominada de Empresa Publica, continha ela tracos caracteristicos dessa
categoria de entidade.

Revestida sob a forma de Empresa Publica, como tal a conhecemos hoje,
surgiu em primeiro lugar a Empresa Brasileira de Telecomunicacbes —
EMBRATEL, autorizada pela Lei n°® 4.117, de 27-8-62. Pouco depois, as Leis
Delegadas n°s 6 e 7, ambas de 26-9-62, autorizavam a constituicdo da Companhia
Brasileira de Alimentos e da Companhia Brasileira de Armazenamento, como
empresas publicas, cujo capital seria realizado pela Unido em 51% e o
remanescente pelas unidades federadas.

Apos o Decreto-Lei n° 200, de 25-2-67, que deu uma estrutura juridica
formal a empresa publica, o0 Governo Federal instituiu algumas dessas entidades
gue, em certos casos, resultou da reestruturacdo juridica de antigas autarquias (a
Caixa Econbmica Federal e o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico,
por exemplo) ou de 6rgaos da Administracdo Direta, como é o caso da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos.

A Exposicdo de Motivos do Ministério do Interior, GM/BSB n° 1.191,
publicada no “Diario do Congresso Nacional” em 20-10-71, & pagina n° 1.663,
justificava a razdo do Projeto de Lei que transformava o Banco Nacional da
Habitacdo (BNH) em empresa publica:
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“18. Essas determinantes (atividades do BNH) ndo mais podem
conviver, do ponto de vista operacional e técnico, com a rigidez
caracterizada da conceituacdo autarquica, sob pena de, a partir da
ampla reformulagcdo que se pretende introduzir na Instituicdo, suas
operagbes se dificultarem ou, em alguns casos, até mesmo se
inviabilizarem, porque incompatibilizados o conceito autarquico e a
conveniéncia de flexibilidade e rapidez da mencionada
reformulacao.”

Quanto as Fundacdes, os Professores Homero Senna e Cidvis Zobaran
Monteiro relatam: “As sociedades de economia mista e as empresas publicas nédo
constituem, porém, a melhor solugdo para a administracdo de certas atividades,
como por exemplo as de carater cultural, assistencial ou educacional, em que o fim
visado ndo se traduz na obtencédo de resultados industriais ou comerciais. Buscou-
se, entdo, nova forma de administracdo, que fugindo aos modelos classicos do
mecanismo burocratico pudesse dedicar-se a atividades publicas de natureza nao
lucrativa, ou ao exercicio de outras, supletivas a acdo do Estado, mas nao insitas
a finalidade deste. E como, na maioria dos casos, ndo se tornava necessario o
exercicio do “jus imperu”, estando, além disso, a autarquia de certo modo
desprestigiada, procurou-se, na area do Direito Civil, através do instituto da
fundacdo, um instrumento que desde logo pareceu ideal para o desempenho
desse tipo de atividades, que, sendo, embora, de interesse publico, ndo sdo de
competéncia inequivoca do Estado.”

No tocante as Fundacgdes instituidas pelo Poder Publico, as primeiras de
gue se tem noticias sao:

— Fundacéo Brasil Central, criada pelo Decreto n® 5.878, de 4-10-43;
— Fundacédo Radio Mau4, criada pelo Decreto n° 7.381, de 13-3-45;

— Fundacao da Casa Popular, criada pelo Decreto-Lei n° 9.218, de
1°.05.46.
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Do ponto de vista constitucional, a vinculacdo de receita, bem como a
criacdo de fundos foram tratados pela primeira vez na Constituicdo Federal de 16
de julho de 1934, quando determinava que parte de rendas tributarias fossem
destinadas a:

— amparo a maternidade e a infancia (art. 141);

— desenvolvimento de sistemas educativos (art. 156 e paragrafo
anico);

— formacéao de fundos de educacéao (art. 157, 88 1° e 29);
— defesa contra a seca nos Estados do Norte (art. 177 e 88 1°, 2° e 3°).

N&o obstante, os fundos especiais e a vinculacdo de receita tém raizes
mais antigas, como se pode deduzir de dispositivos do Decreto n°® 23.150, de 15
de setembro de 1933, ora transcrito “in verbis”:

“Art. 24. Fica proibida a criagao de fundos especiais e o regime de massas.

8 1° As despesas atualmente custeadas por quaisquer rendas seréao
incluidas nas tabelas orcamentarias da Despesa, com 0 quantitativo que
Ihes for atribuido, sendo incorporadas as aludidas a Receita Geral da
Unido.”

Atualmente, a Lei n9 4.320, de 17 de marco de 1964, em seu artigo 71,
estabelece: “constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que, por
lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a
adogao de normas peculiares de aplicagao”. E o paragrafo segundo do artigo 17.2
do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, com a redacao dada pelo de
n.0 900, de 29 de setembro de 1969, dispde: “nos casos de concessao de
autonomia financeira, fica o Poder Executivo autorizado a instituir fundos especiais
de natureza contabil, a cujo crédito se levardo os recursos vinculados as
atividades do 6rgdo autbnomo, orcamentarios e extra-orcamentarios, inclusive a
receita propria”.
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Nesta condicdo, ndo apenas com a vinculagdo do produto de receitas
especificadas se constitui fundo especial. A simples destinagcdo de dotacdes
orcamentarias € bastante para isto, quer a destinacdo esteja implicita no préprio
crédito autorizado, quer se faca por ato do Poder Executivo, valendo-se da
faculdade que lhe confere a lel.

A vinculacdo de tributos esta hoje proibida por forca de dispositivo
constitucional, ressalvadas aquelas previstas na prépria Constituicdo e em leis
complementares. S&o0 0s casos, por exemplo, do Imposto Unico sobre Lubrificantes
e Combustiveis Liquidos e Gasosos, do Imposto Unico sobre Energia Elétrica e do
Imposto Unico sobre Minerais. A Constituicdo vincula, também, uma porcentagem
do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados, para os
Fundos de Participacdo dos Estados, Distrito Federal, Territérios e dos Municipios.

Alguns fundos, por ordem de criagao:

— Fundo de Amortizacdo dos Empréstimos Internos — Decreto n°
4.382, de 8-4-1902;

— Fundo Especial de Educacdo e Saude — Decreto n° 21.335, de 29-
4-1932;

— Fundo Naval — Decreto n° 20.923, de 8-1-1932;
— Fundo Florestal — Decreto n° 23.793, de 23-1-1934;

— Fundo de Reaparelhamento dos Estabelecimentos Penais —
Decreto-Lei n® 24.797, de 14-7-1934;

— Fundo de Modernizacao e Recuperacdo da Lavoura Nacional — Lei
n° 454, de 9-7-1937.

Outro mecanismo especial de descentralizacdo € o 6rgdo autbnomo, que

tem no Decreto-Lei n°® 200/67, com as alteracdes introduzidas pelo de nP 900/69, a
fonte autorizativa para cria-lo. Em verdade trata-se de organismo da Administracéo
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Direta possuidor de autonomia administrativa e financeira, em grau conveniente, e
ao qual fica submetida a gestdo de um fundo especial de natureza contabil.

No ambito federal, atualmente, pela ordem de constituicdo, citamos alguns
orgaos autdbnomos:

— Conselho Nacional de Cooperativismo — Decreto-Lei n® 59, de 21-
11-1966;

— Conselho Nacional do Petréleo — Decreto n° 63.951, de 31-12-1968;

— Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica — Decreto n°
63.951, de 31-12-1968;

— Departamento Nacional da Produgé&o Mineral — Decreto n° 63.951,
de 31-12-1968;

— Agéncia Nacional — Decreto n° 62.989, de 15-7-1968;

— Superintendéncia de Campanhas de Saude Publica — Decreto n°
66.580, de 15-5-1970.

4. ASPECTOS CONCEITUAIS E LEGAIS

4.1 Introducéo

A dimenséo e a importancia atual assumida pelo Setor Publico no processo
de desenvolvimento implicaram profundas transformacdes em sua estrutura
institucional e na organizacdo e conducdo das atividades que I|he cabe
empreender.

Dentre as transformacdes ocorridas, salientamos algumas de interesse do
tema:
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a) aumento da magnitude da administracédo descentralizada;

b) deslocamento da execucdo de grande parte das atividades
governamentais para a competéncia dos entes descentralizados;

c) exclusdo do orcamento governamental das entidades que néo recebem
transferéncias a sua conta;

d) tratamento global dado no orgamento governamental aos recursos
proprios dos entes descentralizados, mesmo recebendo estes
transferéncias do Tesouro;

e) fundos com diferentes formas de obter e aplicar recursos que os tornam
operacionalmente distintos;

f) fundos cujas gestdes ficam entregues a unidades da administracédo
direta convencional, a o6rgdo autbnomo, ou a qualquer das quatro
categorias de entidades descentralizadas (autarquias, fundacoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista);

g) receitas do orcamento governamental que sao transferidas a fundos e
entes descentralizados para posteriores transferéncias a outros fundos

ou entes descentralizados do mesmo ambito de governo ou néo.

Poderiamos relacionar outros itens e mesmo concluir que recursos

transferidos a um ente descentralizado sejam apos levados a um fundo especial
de natureza contabil administrado por 6rgédo autbnomo.

De modo geral, a orcamento produz duas espécies de fluxos financeiros,

ambos caracterizando despesa: a primeira esta associado o fluxo real, isto €,
implica a aquisicdo de bens e servicos que afeta o nivel de renda; a segunda nao
contrapBe o fluxo real. Quando esta é dirigida para o Setor Publico incorpora-se
aos orcamentos dos entes descentralizados e fundos. N&o obstante, como os
fundos nada mais sdo do que’ “mecanismos financeiros”, produzem eles novos
fluxos financeiros que, sem a contrapartida real, serdo encaminhados para 0s

25/109



Revista n°® 05

entes descentralizados, ou outros fundos, quando, é claro, ndo se deslocarem
para o Setor Privado.

Dentro desse contexto, ndo menos raro, o controle dos movimentos
financeiros torna-se complexo, de um lado, pela participacdo de inUmeros e
distintos fundos no processo e, por outro, em decorréncia da excessiva
descentralizacdo no tocante a administracdo desses fundos, muita das vezes
distantes da Administracdo Central ou Setorial do Sistema de Planejamento e

Orcamento.

Na execucao de um plano de governo, ndo obstante as preocupagcdes com
a administragdo dos movimentos financeiros, a atencao volta-se preferentemente
para a aplicacdo dos recursos, isto €, quando estes afetarem o produto interno ou
a renda nacional, tendo em vista a obtencdo dos objetivos preestabelecidos no
plano. Sem embargo, conquanto seja salutar a descentralizacdo da execucdo de
um plano de governo, 0 mesmo nao deve ocorrer com 0s recursos financeiros. Em
outras palavras, a perda do controle dos recursos financeiros implica no
enfraguecimento do controle da execucéo do plano.

Se atualmente o orgcamento é definido como um “Plano de Trabalho
expressando, em termos financeiros, para um determinado periodo de tempo, os
programas que serao realizados e os meios adequados de financia-los”, quer-se
entdo que o orcamento seja o principal instrumento para a execucdo das acdes
planejadas e de geréncia do processo de desenvolvimento. Os estudos, as
analises ou qualquer debate em torno do aprimoramento das técnicas e processos
utiizados no campo orcamentario somente contribuirdo para a evolucdo da
administracdo Orcamentaria se guardarem respeito a esta moderna visdo de
Orcamento Publico.

Na verdade, o posicionamento dos entes descentralizados, Orgdos
autbnomos e fundos, somente ensejaria real contribuicdo ao sistema orcamentario
se atendidas as premissas antes expostas, e, assim, concorresse para uma
consolidacdo orcamentaria adaptada as exigéncias de programas setoriais de
trabalho e que permita medir toda a acdo do Setor Publico, considerando as inter-
relacbes de receita e despesa e dando condi¢bes para um acompanhamento
efetivo da programacéo estabelecida.
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Os documentos basicos de planejamento-orcamento, atuais ou que
venham a ser estabelecidos, devem possibilitar a visdo conjunta, com clareza e
fidelidade, da acdo econémica e financeira de todo o Setor Publico, de modo a
permitir a fixacdo das politicas de curto prazo, a preservacdo do equilibrio da
economia e, enfim, para as decisdes da alta Administracdo do processo de
desenvolvimento.

4.2 Os entes descentralizados

A reorganizagdo da Administragcdo Federal, iniciada em 1967, e de certa
forma acompanhada pela maioria dos Estados e Municipios brasileiros,
posicionou, do ponto de vista institucional, adequadamente, 0s entes
descentralizados no contexto da Administragcédo Publica, responsabilizando-os pela
execucao de consideravel parcela dos empreendimentos governamentais.

No &mbito federal, o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, com
as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n° 900, de 29 de setembro de 1969,
assim dispde sobre a Administracdo Federal:

“Art. 4° A Administracao Federal compreende:

| — a Administracdo Direta, que se constitui dos servi¢cos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios;

Il — a Administracao Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;
b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.
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8§ 1° As entidades compreendidas na Administracdo Indireta consideram-
se vinculadas ao Ministério em cuja area de competéncia estiver
enquadrada sua principal atividade.”

Aqui o Decreto-Lei n°® 900/69, ao tratar das Fundacdes, inseriu os seguintes
dispositivos:

“Art. 2° Nao serao instituidas pelo Poder Publico novas fundacfes que néo
satisfacam cumulativamente os seguintes requisitos e condi¢oes:

a) dotacdo especifica do patrimbnio, gerido pelos 6rgdos de
direcdo da fundac&do, segundo o0s objetivos estabelecidos na
respectiva lei de criacao;

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

Cc) objetivos ndo lucrativos e que, por sua natureza, ndo possam
ser satisfatoriamente executados por oOrgaos da Administracéo
Federal, direta ou indireta;

d) demais requisitos estabelecidos na legislacdo pertinente a
fundacdes (arts. 24 e seguintes do Cadigo Civil).

Art. 3° N&o constituem entidades da Administracéo Indireta as fundacoes
instituidas em virtude de lei federal, aplicando-se-lhes, entretanto, quando
recebem subvencdes ou transferéncias a conta do Orcamento da Unido, a
supervisao ministerial de que tratam os arts. 19 e 26 do Decreto- Lei n® 200, de 25
de fevereiro de 1967.”

Voltando ao Decreto-Lei n° 200:

“Art. 5° Para os fins deste Decreto-Lei, considera-se:
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| — Autarquia — o servigco autbnomo criado por lei, com personalidade
juridica, patrimdnio e receita proprios, para executar atividades
tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Il — Empresa Publica — a entidade dotada de personalidade’ juridica de
direito privado, com patrimdnio proprio e capital exclusivo da Uniéo,
criada por lei para exploragdo de atividade econdmica que o
Governo seja levado a exercer por forca de contingéncia ou
conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das
formas admitidas em direito.”

O art. 5° do Decreto-Lei n° 900 complementou este item, ao dispor: “Desde
gue a maioria do capital votante permaneca de propriedade da Unido, sera
admitida, no capital da Empresa Publica, a participacao e outras pessoas juridicas
de direito publico interno, bem como de entidades da Administracdo Indireta da
Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios.”

Il — Sociedade de Economia Mista — a entidade dotada e
personalidade juridica de direito privado, criada por lei para
exploracdo de atividade econdmica, sob a forma de sociedade
andnima, cujas acfes com direito a voto pertencam em sua maioria
e Unido ou a entidade da Administracéo Indireta.

8 1° No caso do inciso lll, quando a atividade for submetida a regime de
monopolio estatal, a maioria acionaria cabera apenas a Unido em carater
permanente.

§ 2° O Poder Executivo enquadrara as entidades da Administracdo Indireta
existentes nas categorias constantes deste artigo.

Depreende-se do exposto que, no Governo Federal, somente a autarquia,
empresa publica e a sociedade de economia mista formam a chamada
Administracdo Indireta, estando todas, inclusive a fundacéo, sujeitas a supervisao
ministerial, esta Ultima somente quando receber transferéncias a conta do
Orcamento da Unido. A ndo-inclusdo da fundacdo entre as categorias da
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Administracdo Indireta é que nos leva, comumente, a denomina-las de entidades
descentralizadas ou supervisionadas.

N&o obstante, alguns Estados arrolam a fundacao entre as entidades da
Administracdo Indireta, como ocorre, por exemplo, com o Estado do Parana.
Seguem, no entanto, 0s mesmos passos da Unido, os Estados do Rio de Janeiro e
de Minas Gerais, para nao citar outros.

Com vistas a ampliar o conhecimento sobre as diferentes formas de tratar e
enquadrar os entes descentralizados, 6rgdos autbnomos ou equivalentes,
tomemos a Lei n° 6.636, de 29 de novembro de 1974, que dispbe sobre a
organizacdo do Poder Executivo no sistema de Administracdo Publica do Estado
do Parand, e da outras providéncias.

Extrai-se dessa Lei:

“‘Art. 7° A administracdo indireta compreende servigos instituidos para
limitar a expansdo da administracdo direta ou aperfeicoar sua acdo executiva no
desempenho de atividades de interesse publico, de cunho econdémico e social,
usufruindo para tanto de independéncia funcional controlada, a saber:

| — Autarquias, entidades de personalidade juridica de direito publico,
criadas por lei e organizadas por ato do Poder Executivo, com
patrimbnio e receita proprios, sem capital para o desempenho de
atividades tipicas da administracdo publica que ndo traduzam
resultados comerciais ou industriais, funcionando sob tutela
administrativa de Secretarias de Estado e com autonomia de
gestao;

Il — Empresas Publicas, entidades de personalidade juridica de direito
privado, autorizadas por lei e organizadas por estatutos com
patriménio préprio ou de afetagdo, capital majoritario do Estado,
para o desempenho de atividades econbmicas atipicas da
administracdo publica, com fins lucrativos destinados a ampliacéo
do capital de giro, constituicdo de reservas e reinvestimenitos;
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Il — Sociedades de Economia Mista, entidades de personalidade
juridica de direito privado instituidas por autorizacdo da lei e
organizadas por estatutos, com patriménio proprio, capital
representado por acdes de posse majoritaria do Estado e fins
declaradamente lucrativos;

IV — Fundac®es, entidades de personalidade juridica de direito privado,
gue integram a administracao indireta quando criadas por lei com tal
intencdo, organizadas por estatutos, com patrimoénio e bens
afetados a um determinado objetivo de utilidade publica e com
capacidade de captar e reter, continuadamente, recursos privados
no montante minimo de um terco de suas despesas correntes.

Art. 8° As entidades integrantes da administracdo indireta vinculam-se as
Secretarias de Estado, conforme consta do Titulo I1X desta Lei, sujeitando-se a
fiscalizagcdo e ao controle organizados, que, ndo infringindo o teor da autonomia
caracterizada nos seus respectivos atos de criagdo, permitam, eficazmente, a
avaliacdo do seu comportamento econdmico e financeiro e a analise periddica dos
seus resultados em cotejo com os objetivos do Governo.”

Esses dispositivos, em relacdo aos contidos na Reforma Administrativa
Federal, a nosso ver, ddo um enquadramento mais técnico aos entes
descentralizados e de forma inequivoca estendem sobre eles a fiscalizacdo e o
controle, recebam ou n&o transferéncias a conta do orcamento.

Tomando por base as caracteristicas de que se revestem as entidades
descentralizadas, poderiamos classifica-las, para efeito de posiciona-las no
contexto da administracdo orcamentaria, em dois grupos distintos: o primeiro
compreendendo as autarquias e fundacdes e, o segundo, as empresas publicas e
sociedades de economia mista.

Com efeito, as autarquias e as fundacbes guardam entre si estreita
semelhanca, por perseguirem objetivos que se situam no contexto social ou
administrativo, quando as empresas publicas e as sociedades de economia mista
voltam-se a consecucéao de objetivos no campo econémico.
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Em verdade, na exploragcédo, pelo Estado, de atividade econOmica, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-ao pelas normas
aplicaveis as empresas privadas, inclusive quanto ao direito do trabalho e ao das
obrigac@es, sujeitando-se, ainda, a empresa publica que explora atividade n&o
monopolizada, ao mesmo regime tributario aplicavel as empresas privadas (88 2°
e 3° do art. 170 da Constituicdo Federal), imperativos que, indubitavelmente,
afastam as fundacbes do campo econdmico, ndo obstante caber a estas, por
disposicao legal, a missao de objetivos néo lucrativos e que, por sua natureza, néo
possam ser satisfatoriamente executados por 6rgdos da Administracdo Federal,
direta ou indireta (letra e, art. 2°, do Decreto-Lei n° 900/69).

Do ponto de vista estritamente orcamentério, a pratica também nos tem
mostrado a viabilidade de se dar tratamento semelhante as autarquias e
fundagdes, pois que, na maioria das vezes, executam as mesmas atividades como
ocorre com as instituicdes federais de ensino superior, constituidas umas sob a
forma autarquica e outras sob a fundacional.

Sem embargo, as autarquias e fundacfes estdo estruturadas e se auto-
administram para a prestacdo de servicos e, por este mister, ndo objetivam a
obtencao de lucros monetarios ou mesmo de cobrir suas despesas com possiveis
receitas geradas pela prestacdo desses servigos, despesas essas usualmente
cobertas pelas transferéncias a conta do orcamento da Administracéo Central.

Centrando novamente as atencOes sobre o Decreto-Lei n° 200/67,
acrescido das alteracbes introduzidas pelo de n° 900/69, marcos de rara
importancia na evolucdo da Administracdo Publica brasileira, destacaremos alguns
de seus dispositivos, mais relevantes para o tema, e relacionaremos, em anexo,
outros que serdo Uteis para o Grupo de Trabalho.

Os artigos destacados sao 0s que se seguem:
“Art. 30. Serdo organizadas sob a forma. de sistema as atividades
de pessoal, orcamento, estatistica, administracdo financeira,

contabilidade e auditoria e servicos gerais, além de outras
atividades auxiliares comuns a todos os 6rgaos da Administracéo
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que, a critério do Poder Executivo, necessitem de coordenacgao
geral.

8 1° Os servigos incumbidos do exercicio das atividades de que
trata este artigo consideram-se integrados no sistema respectivo e
ficam, consequentemente, sujeitos a orientacdo normativa, a
supervisdo técnica e a fiscalizacdo especifica do 6rgédo central do
sistema, sem prejuizo da subordinacdo ao 6rgdo em cuja estrutura

administrativa estiverem integrados.

8 4° Junto ao orgao central de cada sistema podera funcionar uma
Comisséao de Coordenacdo, cujas atribuicbes e composicao serdo
definidos em decreto.

Art. 31. A estruturacdo dos sistemas de que trata o artigo 30 e a
subordinacéo dos respectivos Orgdos Centrais serdo estabelecidas
em decreto.

Art. 22 Havera, na estrutura de cada Ministério Civil, os seguintes
Org&os Centrais:

| — Orgdos Centrais de planejamento, coordenacdo e
controle financeiro.

Art. 23. Os Orgdos a que se refere o item 1 do art. 22 tém a
incumbéncia de assessorar diretamente o Ministro de Estado e, por
forca de suas atribuicdes, em nome e sob a direcdo do Ministro,
realizar estudos para formulacdo de diretrizes e desempenhar
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funcbes de planejamento, orcamento, orientacdo, coordenacao,
inspecéo e controle financeiro, desdobrando-se em:

| — uma Secretaria-Geral,
Il — uma Inspetoria-Geral de Finangas.

8 1° A Secretaria-Geral atua como 6rgéo setorial de planejamento e
orcamento, na forma do Titulo Ill, e sera dirigida por um Secretario-
Geral, o qual podera exercer funcdes delegadas pelo Ministro de
Estado.

8 2° A Inspetoria-Geral de Financas, que sera dirigida por um
Inspetor-Geral, integra, como Orgdo setorial, os sistemas de
administragéo financeira, contabilidade e auditoria, superintendendo
0 exercicio dessas fungcdes no ambito do Ministério e cooperando
com a Secretaria-Geral no acompanhamento da execucdo do
programa e do orgamento.

8§ 3° Além das fungdes previstas neste titulo, a Secretaria-Geral do
Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral exercera as
atribuicbes de o6rgdo Central dos sistemas de planejamento e
orcamento ' e a Inspetoria-Geral de Financas, do Ministério da
Fazenda, as de Orgdo Central do Sistema de administracéo
financeira, contabilidade e auditoria.”

Refletindo sobre os dispositivos até aqui transcritos, nota-se uma
inquestionavel e declarada determinacdo dirigida no sentido de que as acoes
ligadas ao planejamento, orcamento e administracdo financeira, contabilidade e
auditoria, sejam tratadas segundo uma visao sistémica.

' A Lei n° 6.038, de 1° de maio de 1974, ao extinguir o Ministério do Planejamento e
Coordenacédo Geral, cometeu estas funcdes € Secretaria de Planejamento da Presidéncia

da Republica.
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Com efeito, sempre que se procura identificar os orgcamentos anual e
plurianual de investimentos como se fossem o proprio sistema orcamentario,
comete-se erro de colocacdo, que ndo mMenos raro acarreta prejuizo a
Administracdo Or¢camentaria. Os Or¢camentos anual e plurianual de investimentos
devem ser considerados instrumentos do sistema orcamentario. O Decreto-Lei n°®
200 trata do sistema orcamentario e do 6rgdo Central do Sistema Orgcamentario
responsavel por sua administracdo e ndo do sistema de or¢camento anual ou
plurianual, bem como n&o faz qualquer aluséo a existéncia de um Orgéo Central
de orcamento anual ou plurianual. Assim, por exemplo, um sistema orcamentario
podera dispor dos seguintes instrumentos, entre outros:

— or¢gamento do Setor Publico

— orgamento plurianual de investimentos
— orgcamento anual

— acompanhamento fisico-financeiro

— etc.

Por outro lado, a Lei n° 4.320/64, por ser bastante anterior aos principios
contidos na Lei de Reforma Administrativa Federal, Estadual e Municipal, ndo foi
delineada segundo as modernas concepcdes sistémicas, técnica ja incorporada
pelas Leis de Reforma, talvez porque, a época do surgimento da Lei n® 4.320/64, a

teoria de sistemas nédo passava de preocupacao académica.

Com essas consideracfes, voltemos a ressaltar os dispositivos do Decreto-
Lei n® 200/67, acrescido dos contidos no de n° 900/69:

“‘Art. 13. O controle das atividades da Administracdo Federal

devera exercer-se em todos 0s niveis e em todos o0s 06rgaos,
compreendendo, particularmente:
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a) o controle, pela chefia competente, da execugcédo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgao
controlado;

b) o controle, pelos 6rgaos proprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da
Uni&o pelos 6rgaos préprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Art. 15 A acdo administrativa do Poder Executivo obedecera a
programas gerais, setoriais e regionais de duragao plurianual,
elaborados atraves dos orgéos de planejamento, sob a orientacdo e
a coordenacé&o superiores do Presidente da Republica.

8 1° Cabe a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a elaboracéo
do programa setorial e regional correspondente ao seu Ministério, e
ao Ministro Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica auxiliar diretamente o Presidente da Republica na
coordenacéo, revisdo e consolidacdo dos programas setoriais e
regionais e na elaboracéao da programacéo geral do Governo.

Art. 16 Em cada ano, sera elaborado um orcamento-programa, que
pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no
exercicio seguinte e que servira de roteiro a execucdo coordenada
do programa anual.

Paragrafo unico. Na elaboracdo do orcamento-programa serao
considerados, além dos recursos consignados no Orcamento da
Unido, os recursos extra-orcamentarios vinculados a execucao do
programa do Governo.

Art. 17 Para ajustar o ritmo de execucado do Orcamento-Programa
ao fluxo provavel de recursos, a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica e o Ministério da Fazenda elaborardo, em
conjunto, a programacao financeira de desembolso, de modo a
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assegurar a liberacdo automatica e oportuna dos recursos
necessarios a execuc¢ao dos programas anuais de trabalho.

Art. 18 Toda atividade deverd ajustar-se a programacao
governamental e ao orcamento-programa € 0S COMmpPromissos
financeiros s6 poderdo ser assumidos em consonancia com a
programacéao financeira de desembolso.

Art. 19 Todo e qualquer 6rgdo da Administragdo Federal, direta ou
indireta, esta sujeito a supervisdo do Ministro de Estado
competente, excetuados, unicamente, 0s 6rgdos mencionados no
art. 32, que estdo submetidos a supervisdo direta do Presidente da
Republica.”

Destaque-se que o0 Ministro de Estado sera responsavel perante o
Presidente da Republica pela supervisdo dos orgaos da Administracdo Federal
enquadrados em sua area de competéncia, apoiando-se -nos Orgdos Centrais
para o exercicio desta atribuicdo (artigos 20 e 21), principio que, em regra geral,
prevalece a nivel dos Estados e Municipios, ajustados, obviamente, as respectivas
peculiaridades.

De forma geral, excetuando-se alguns dispositivos que uma ou outra
categoria de entidade fica desobrigada, aplicam-se, ainda, a entidades
descentralizadas os seguintes mandamentos legais:

CONSTITUICAO FEDERAL

“‘Art. 62 O orcamento anual compreendera obrigatoriamente as
despesas e receitas relativas a todos os Poderes, 6rgaos e fundos,
tanto da administracdo direta quanto da indireta, excluidas apenas
as entidades que ndo recebam subvencdes ou transferéncias a
conta do orgcamento.

8 1° A inclusdo, no orcamento anual, da despesa e da receita dos
orgaos da administracdo indireta sera feita em dotacdes globais e
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ndo lhes prejudicara a autonomia na gestdo legal dos. seus
recursos”.

Parece-nos que este mandamento constitucional quis resguardar outros
aspectos, alheios a inclusdo ou ndo de entidades descentralizadas no sistema
orcamentario, como, por exemplo, a precaucdo expressa no 8§ 1.0 de- se evitar
prejuizos a autbnoma gestdo de seus recursos. Além do mais, a vinculagdo das
entidades descentralizadas e dos fundos ao sistema nada tem a ver com 0
recebimento ou ndo de transferéncias a conta do orcamento. Este instrumento
trata basicamente dos recursos do Tesouro, uma das fontes que financia as
atividades do Setor Publico. Em outras palavras, todas as acGes desenvolvidas
pelas entidades da Administracdo Central ou descentralizada, inclusive atraves de
fundos, estdo compreendidas no contexto do sistema orcamentario, instituto que
deve compreender todas fontes de financiamento, sejam de origem interna ou
externa, e, consequentemente, programar a aplicagcdo destas segundo os projetos

e atividades estabelecidos no plano de governo.

Acrescente-se ainda que, em assim considerando, as tarefas de planejar,
programar, orcamentar e acompanhar fisica e financeiramente as atividades
governamentais nao sofreriam solucdo de continuidade, bem como dariam aos
Org&os Setoriais e Central do Sistema os elementos necessarios para dimensionar
com maior realismo as transferéncias, a conta do Orcamento Central, para as
entidades descentralizadas e fundos, inclusive determinar com maior lastro técnico
0s aportes de capital requeridos pelas empresas estatais.

— Ainda a Constituicdo Federal:
“‘Art. 70 A fiscalizacao financeira e orgamentaria da Unido sera
exercida pelo Congresso Nacional mediante controle externo e
pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos

por lei.”

8 5° As normas de fiscalizacdo financeira e orcamentaria
estabelecidas nesta secéo aplicar-se-ao as autarquias.
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Art. 71 O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, a
fim de:

| — criar condi¢des indispensaveis para assegurar eficacia

ao controle externo e regularidade a realizacdo da receita e da
despesa;

Il — acompanhar a execucao de programas de trabalho e a
do orgcamento; e

[l — avaliar os resultados alcangados pelos administradores
e verificar a execucéo dos contratos.”

Sobressai mais uma vez a preocupacdo com a organizacao sistémica. No
caso, compreendendo o controle interno. Ressalte-se, também, que este
dispositivo fala de sistemas, isto é, deixa antever a existéncia de mais de um
mecanismo de controle.

LEI N° 4.320, DE 17 DE MARCO DE 1964:

“‘Art. 107 As entidades autarquicas ou paraestatais, inclusive de
previdéncia social ou investidas de delegacdo para arrecadacao de
contribuicbes parafiscais da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal terdo seus orcamentos aprovados por decreto do
Poder Executivo, salvo se disposicéo legal expressa determinar que
0 sejam pelo Poder Legislativo.

Paragrafo unico. Compreendem-se nesta disposi¢cdo as empresas
com autonomia financeira e administrativa cujo capital pertencer,

integralmente, ao Poder Publico.”

Estes dispositivos mostram-se, hoje, um tanto superados devido a
Imperativos legais subsequentes, principalmente os contidos na Constituicao e nas
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Leis de Reforma Administrativa, que tratam de adocdo de novas técnicas e
instrumentos de planejamento e orgamento.

Pode-se questionar, também, se esses dispositivos continuam validos para
as empresas publicas.

Normalmente, tanto a Unido, como os Estados e os Municipios aprovam 0s
orcamentos dos entes descentralizados submetendo-os a mesma forma
estabelecida para os seus Orgcamentos Centrais:

A respeito caberia as seguintes indagacoes:

a) a forma de atribuir, no orcamento governamental, recursos aos
entes descentralizados estara hoje correta?

b) poderiam haver outras formas e metodologias mais
consentaneas e logicas a serem utilizadas?

C) quais as dificuldades existentes para aprovar esses orcamentos
dentro dos prazos legais e em data anterior ao inicio do exercicio
financeiro a que corresponderem?

d) em havendo meios validos para dar cumprimento ao relacionado
no item anterior, como incorporar a esses orcamentos todos os
recursos, inclusive os que se originarem de orcamentos congéneres
e, consequentemente, programa-los realisticamente?

4.3 Os Orgéos Autdbnomos
Pouco temos a acrescentar sobre estes O6rgdos. No Governo Federal,

aplicam-se sobre eles os seguintes dispositivos contidos no Decreto-Lei n°® 900/69,
que introduziu alteracdes ao de n° 200/67:
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“Art. 172 O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e
financeira, no grau conveniente, aos servigos, institutos e
estabelecimentos incumbidos da execucdo de atividades de
pesquisa ou ensino, ou de carater industrial, comercial, ou agricola,
gue, por suas peculiaridades de organizacdo e funcionamento,
exijam tratamento diverso do aplicavel aos demais Orgaos da
administracéo direta, observada sempre a supervisao ministerial.

§ 1° Os Orgdos a que se refere este artigo terdo a denominagao
genérica de Orgaos Autdbnomos.

8 2° Nos casos de concessao de autonomia financeira, fica o Poder
Executivo autorizado a instituir fundos especiais de natureza
contabil; a cujo crédito se levardo todos os recursos vinculados as
atividades do ¢rgdo autbnomo, orcamentarios e extra-
orcamentarios, inclusive a receita prépria.”

Os oOrgaos autdbnomos, ao que parece, surgiram com o advento da
Lei n° 4.545, de 10 de dezembro de 1964, que “dispde sobre a
reestruturacdo administrativa do Distrito Federal e da outras
providéncias”. Extrai-se do Titulo V — Dos Orgéos Relativamente
Autbnomos — desta Lei:

‘Art. 12 O Poder Executivo do Distrito Federal assegurara
autonomia administrativa e financeira, no grau conveniente, aos
servicos em regime industrial, como tais entendidos os 6rgaos ou
estabelecimentos incumbidos da supervisao ou execucao de
servicos que, pela natureza peculiar de suas atividades, devam ter
flexibilidade administrativa e financeira observado, em qualquer
caso, o disposto no art. 3° e seus paragrafos.”

O Estado do Parana, seguindo os mesmos principios, instituiu a figura dos
“Orgaos de regime especial’, a semelhanca dos 6rgaos autbnomos.

Retira-se da Lei n°® 6.636, de 29 de novembro de 1974, desse Estado:
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“‘Art. 6° A administracdo direta compreende servigos estatais
dependentes, encarregados das atividades tipicas da administracao
publica, a saber:

[l — o6rgdos de Regime Especial, criados por lei, com
autonomia  relativa  resultantes de  desconcentracéo
administrativa de Secretarias de Estado, para o desempenho de
atividades cujo tratamento diverso do aplicavel aos demais
orgaos da administracao direta, possa contribuir para a melhoria
operacional das Secretarias.

Paragrafo unico. A autonomia relativa a que se refere o inciso Ill do
artigo se expressa na faculdade de contratar pessoal para
atividades temporarias pelo regime da legislacdo trabalhista e de
manter contabilidade propria, bem ainda de custear a execucéo de
seus programas por meio de dotacdes globais consignadas no
Orcamento do Estado.”

E recente a presenca dos 6rgédos autbnomos e institutos assemelhados no
seio da Administracdo Publica. As pesquisas efetuadas nos documentos enviados
pelos Estados revelaram que pouca ou nenhuma mencdo é feita a esses
organismos. O proprio Governo Federal ainda ndo estabeleceu normas e critérios

aplicaveis aos mesmos.

Ademais, cabe-nos indagar. como conciliar o posicionamento dos fundos
administrados pelos 6rgdos autbnomos com os mandamentos contidos no art. 62
da Constituicao Federal, que dispde:

“‘Art. 62 O orcamento anual compreendera obrigatoriamente as

despesas e receitas relativas a todos os Poderes, 6rgaos e fundos,
tanto da administracdo direta quanto da indireta, excluidas apenas
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as entidades que ndo recebem subvencbes ou transferéncias a
conta do orgamento.”

4.4 Os Fundos Especiais

A conceituacéo e as bases legais dos fundos especiais estdo assentadas
na Lei n° 4.320/64, ressaltadas a seguir:

“‘Art. 71 Constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculam a realizacdo de
determinados objetivos ou servicos, facultada a adocdo de normas
peculiares de aplicacéao.

Art. 72 A aplicacdo das receitas orcamentarias, vincula das a
fundos especiais far-se-a através de dotacdo consignada na Lei de
Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73 Salvo determinagcdo em contrario da Lei que o instituiu, 0
saldo positivo do fundo especial apurado em balanco sera
transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74 A lei que instituir fundo especial podera determinar normas
peculiares de controle, prestacdo e tomada de contas, sem, de
gualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de
Contas ou 6rgao equivalente.”

Em torno deste mecanismo, iniciaremos por ressaltar topicos de Exposicao
de Motivos do Secretario de Estado, Chefe da Casa Civil do Estado de Sao Paulo,
ao tratar do Decreto-lei Complementar que dispbe sobre a instituicdo e o
funcionamento de fundos especiais na administragao:

“‘Nos Ultimos dez anos, ganhou especial destaque, no &ambito da

Administracdo Publica Estadual, a criagdo de fundos especiais, como um
procedimento para contornar, parcialmente, muitos problemas provocados pela
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desatualizacdo dos Sistemas de Administracdo Financeira e Orcamentaria e pela
inflexibilidade dos métodos de controle externo e interno. Os orcamentos desse
periodo consignavam dotacfes, cada vez mais substanciais aos fundos.

Entre as deficiéncias de funcionamento dos aludidos Sistemas, que deram
origem a instituicdo de grande numero de fundos especiais, merecem destaque as
seguintes:

a) a excessiva centralizacdo da execucdo orcamentaria e dos
pagamentos;

b) a existéncia de elevado numero de controles, em especial,
aqueles executados previamente, via de regra, para atender
exigéncias formais e casuisticas;

c) a discriminacado, por demais detalhada das dotacfes e falta de
organicidade da programacao e execuc¢ao orcamentaria,;

d) a Centralizacdo demasiada de competéncia, entre elas, a relativa
a autorizacao de despesas.

Em conseqUéncia, as rotinas de processamento das despesas publicas
alongavam-se demasiadamente. Com isso, a Administracdo Publica,
genericamente, carecia de maior dinamismo. Para evitar 0 emperramento,
algumas unidades administrativas pleiteararn e obtiveram a criacdo de fundos
especiais e passaram a contar com um instrumento de trabalho flexivel.

Deve ser ressaltado, inclusive, que a introdugcdo do planejamento
governamental evidenciou ainda mais a precariedade dos métodos de trabalho.
Para a execucdo de diversos planos, foi necessaria a instituicio de fundos
especiais. Foram, assim, superadas algumas das deficiéncias da maquina
administrativa, pois, com relacdo aos fundos, diversos eram o0s procedimentos e
praticas adotados: menor grau de discriminagcdo orcamentaria, execucao
orcamentaria descentralizada e reduzido numero de controles prévios.”
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Estes tdpicos foram escritos em abril de 1970. De fato, a realidade entédo
existente no Estado de Sao Paulo ndo era diferente das que coexistiam nos
demais Estados e na Unido, e ainda hoje, nao totalmente modificadas.

Ha técnicos que compartilham do ponto de vista de que ao restringir-se o
namero de fundos atualmente existente na Administracdo Publica, submetendo-os
paralelamente aos imperativos da programacgao e do controle, certamente estariam
dissipados quase, ou talvez, todos os entraves que dificultam o exercicio de uma
melhor Administracdo Orgamentaria.

Defendem esses técnicos ndo a extincdo dos fundos, mas a unificacdo dos
mesmos dentro de cada 6rgdo ou Secretaria, deixando-os sob a gestdo do
competente orgdo setorial do Sistema de Planejamento e Orgamento. Cada
unidade integrante do Sistema Setorial, dentro dos limites que Ihe couber e
respeitados os objetivos a que se propde o fundo, apresentariam as solicitagcdes
de recursos, seguindo os ditames da programacdo e as demais normas
previamente estabelecidas pelo Orgdo Central do Sistema.

Ainda segundo esses técnicos, os fundos setoriais trariam, entre outras, as
seguintes vantagens para o Sistema Orgcamentario:

a) reducdo dos custos administrativos em decorréncia do
estabelecimento de estrutura Unica para administrar os recursos;

b) estabelecimento de programacéo financeira com maior realismo;
€) minimizacéo da ociosidade de recursos;
d) maior mobilidade na alocacé&o dos recursos;

e) integracao e coordenacdo mais efetiva do programa de trabalho
em elaboragcao ou em execucao.
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5. CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES AO GRUPO DE TRABALHO

Acreditamos haver suscitado, se ndo com a profundidade que o tema
poderia requerer, mas fiel as naturais limitacbes de tempo impostas a um
Seminario, alguns pontos que julgamos importantes e de maior relevancia para as
consideracdes do Grupo de Trabalho.

Conduzimos o tema preferentemente dentro de um marco tedrico, tendo
em conta que a verdade teorica e a verdade pratica tém por que se separar
guando descansam sobre 0S mesmos pressupostos basicos. Assim, ndo
cogitamos dos caminhos que levam ao estabelecimento de possiveis modelos e
esquemas operacionais, validos € claro, mas que devem ser alvo das
preocupacdes numa etapa imediatamente posterior, ou melhor, apos delineado o
sistema e identificado seus componentes substantivos.

De fato, ao tomar a estrutura organizativa do Setor Publico para trata-la sob
a Otica do orcamento por programas, ha que se visualizar antes os fenbmenos
econdmicos e sociais a serem considerados e, concomitantemente, o0s
instrumentos gerenciais indispensaveis ao processo decisério e a natureza
programatica das distintas fungdes que realizam as suas instituicdes, sem o que
as decisOes serdo parciais e ficardo longe de ensejar uma medicéo eficiente.

Exercitamos idéias para posicionar os entes descentralizados, Orgaos
autbnomos e fundos num sistema orgcamentario cujas fronteiras coincidiriam com
as da estrutura do Setor Publico. Alias, no dizer do Professor Dagoberto Anténio
Redoschi “experiéncias recentes nos Estados de S&o Paulo e do Rio de Janeiro
tém demonstrado a possibilidade de acoplar-se os Orcamentos das empresas
estatais ao Orcamento Governamental e, em consequéncia, controlar todas as
fontes e aplicacfes de recursos atraves da elaboracdo de um orcamento e de uma
programacao financeira consolidada”

Com essas consideracdes resumiremos nosso pensamento sob a forma de
tOpicos, que passamos a enumerar:

— parece evidente que a matéria orcamentaria deva ser abordada
sob a 6tica de um sistema global que, se por um lado, ndo perca de
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vista as caracteristicas peculiares das entidades descentralizadas,
por outro, ndo permita que algumas sejam excluidas apenas por
estas caracteristicas;

— cremos que a exclusédo das entidades descentralizadas que nao
recebem transferéncias a conta dos orcamentos anuais (Art. 62 da
Constituicdo Federal), ndo eliminam estas entidades do sistema
orcamentario, mesmo porque, a subordinacdo sistematica
independe de qualquer outra. Deseja-se, isto sim, € que o Poder
Publico tenha uma visdo a mais completa possivel das entidades
gue criou e mantém, seja direta ou indiretamente;

— levantamos a premissa que, somente a partir de uma Vvisao
sistémica, que considere a totalidade dos recursos, sejam quais
forem suas origens e procedéncias, ter-se-ao 0s instrumentos
necessarios para acompanhar o fluxo financeiro, conhecer o fluxo
real correspondente, determinar e avaliar os custos das acbes
empreendidas;

— deixamos transparecer nossa apreensdo quanta ao grande
namero de fundos de natureza contabil, especiais de natureza
contabil e semelhantes administrados em estruturas distantes das
dos Orgdos Central e Setorial do Sistema de Planejamento e
Orcamento E que as transferéncias realizadas de fundos Para
fundos, de fundos para entes descentralizados, etc., dificultam, se
nao impedem, a racionalidade da Administracdo Orcamentaria,
ocasionando a n&o possibilidade de se programar e aprovar, na
plenitude da realidade, os orcamentos dos entes descentralizados e
fundos antes do inicio do exercicio financeiro a que
corresponderem.

Pelo exposto até aqui, ndo temos duvidas que ao crescimento da
administracdo descentralizada, decorrente da necessidade de a Administracéo
Plblica agilizar suas acdes, ndo correspondeu, na pratica, o alargamento da
capacidade dos Organismo Central e Setorial da estrutura orcamentaria, nem se
modernizaram convenientemente os métodos e processos Utilizados para passar
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a Administracdo Superior informac¢des mais consentaneas ao estabelecimento de
politicas econdmicas necessarias a consecuc¢do, com eficiéncia e eficacia, dos
objetivos governamentais.

Dentro dessas perspectivas, antevemos uma ardua misséo para o Grupo
de Trabalho, pois se, a primeira vista, o titulo do Tema — Posicionamento das
Entidades Descentralizadas, Orgdos Autbnomos e Fundos, no Contexto
Orcamentario — parece encerrar uma tarefa simples, ao submeté-lo, porém, a
uma andlise mais rigorosa, fatalmente verificar-se-a que os impedimentos e as
dificuldades para posicionar os entes e fundos decorrem n&o de suas
caracteristicas e prerrogativas, mas de fatores alheios a estas que, certamente, o
Grupo de Trabalho ir4 determinar.

6 E admissivel, tendo em vistas as caracteristicas e prerrogativas
inerentes a cada categoria de entidade, submeté-las aos mesmos imperativos e,
ainda mais, aos que se sobrepdem as unidades da Administracéo Direta?

Concluimos sugerindo que o Grupo de Trabalho esteja atento as diferentes
interfaces do Tema e que, em lugar de buscar solucdes de efeito imediato e sem o
necessario lastro, a questdo do posicionamento dos. entes descentralizados,
orgaos autbnomos e fundos, sela considerada em toda a sua complexidade e
debatida tendo em vista indicar os pontos substantivos a serem observados
futuramente pela Comisséo Técnica deste Il - SENOP.
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TEMA

Posicionamento das Entidades da Administragao Descentralizada,
Orgdos Auténomos e Fundos, no Contexto Orgamentario

ANEXO
1) Decreto-Lei n® 200/67, com as alterac¢des introduzidas pelo de n° 900/69:

“‘Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos
seguintes principios fundamentais:

| — planejamento;

Il — coordenacéo;

[l — descentralizacao;

IV — delegacéo de competéncia;
V — controle.

Art. 7° A acdo governamental obedecera a planejamento que vise a
promover o desenvolvimento econémico-social do Pais e a seguranca nacional,
norteando-se segundo planos e programas elaborados na forma do titulo Ill, e
compreendera a elaboracéo e atualizacdo dos seguintes instrumentos basicos:

a) plano geral de governo;
b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracéo plurianual;

C) orcamento-programa anual;

d) programacéo financeira de desembolso.
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Art. 8° As atividades da Administracdo Federal e, especialmente, a
execucao dos planos e programas de governo serdo objeto de permanente
coordenagéo.

8 1° A coordenacédo sera exercida em todos os niveis da administracao,
mediante a atuagdo das chefias individuais, a realizagédo sistematica de reunifes
com a participagao das chefias subordinadas e a instituicdo e funcionamento de
comissdes de coordenacdo em cada nivel administrativo.

8 2° No nivel superior da Administracdo Federal, a coordenacdo sera
assegurada através de reunides do Ministério, reunibes de Ministros de Estado
responsaveis por areas afins, atribuicdo de incumbéncia coordenadora a um dos
Ministros de Estado (Art. 36), funcionamento das Secretarias-Gerais (Art. 23, § 1°)
e coordenacéo central dos sistemas de atividades auxiliares (Art. 31).

§ 3° Quando submetidos ao Presidente da Republica, os assuntos deverao
ter sido previamente coordenados com todos os setores neles interessados,
inclusive no que respeita aos aspectos administrativos pertinentes, através de
consultas e entendimentos, de modo a sempre compreenderem solucdes
integradas e que se harmonizem com a politica geral e setorial do Governo.
Idéntico procedimento serd adotado nos demais niveis da Administracdo Federal,
antes da submisséo dos assuntos a decisdo da autoridade competente.

Art. 9° Os Orgdos que operam na mesma area geografica serédo
submetidos a coordenacdo com o objetivo de assegurar a programacado e
execucao integrada dos servicos federais.

Paragrafo unico Quando ficar demonstrada a inviabilidade de celebracgéo
de convénio (alinea b do § 1.0 do Art. 10) com orgaos estaduais e municipais que
exercam atividades idénticas, os 6rgaos federais buscardo com eles coordenar-se,
para evitar disperséo de esfor¢cos e de investimentos na mesma area geografica.

Art. 10 A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada.
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8 1° A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se
claramente o nivel de direcdo do de execucao;

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas,
guando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a Orbita privada, mediante
contratos ou concessoes.

8§ 2° Em cada 6rgéo da Administracdo Federal, os servicos que compdem
a estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das rotinas de
execucao e das tarefas de mera formalizacdo de atos administrativos, para que
possam concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisao, coordenacéao e
controle.

8 3° A administracdo casuistica, assim entendida a decisdo de casos
individuais, compete, em principio, ao nivel de execucdo, especialmente aos
servicos de natureza local, que estdo em contato com os fatos e com o publico.

8 4° Compete a estrutura central de direcdo o estabelecimento das
normas, critérios, programas e principios, que 0S servicos responsaveis pela
execucado sao obrigados a respeitar na solucdo dos casos individuais e no
desempenho de suas atribuicdes.

§ KO Ressalvados o0s casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execucdo de programas federais de carater nitidamente local
devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos 0Orgaos
estaduais ou municipais incumbidos de servicos correspondentes.

8 6° Os orgaos federais responsaveis pelos programas conservardo a
autoridade normativa e exercerdo controle e fiscalizacdo indispensaveis sobre a
execucao local, condicionando-se a liberacdo dos recursos ao fiel cumprimento
dos programas e convénios.
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g8 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenacédo, supervisao e controle e com o objetivo de impedir o crescimento
desmesurado da maquina administrativa, a Administracdo procurara desobrigar-se
da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a
execucao indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada
suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de
execucao.

8 8° A aplicacdo desse critério esta condicionada, em qualquer caso, aos
ditames do interesse publico e as conveniéncias da seguranca nacional.

Art. 11 A delegacdo de competéncia sera utilizada como instrumento de
descentralizacdo administrativa, com o0 objetivo de assegurar maior rapidez e
objetividade as decisbes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas ou
problemas a atender.

Art. 12 E facultado ao Presidente da Republica, aos Ministros de Estado
e, em geral, as autoridades da Administracdo Federal delegar competéncia para a
pratica de atos administrativos, conforme se dispuser em regulamento.

Paragrafo unico O ato de delegacéo indicara com precisédo a autoridade
delegante, a autoridade delegada e as atribuicGes objeto de delegacéo.

Art. 13 O controle das atividades da Administracdo Federal devera
exercer-se em todos 0s niveis e em todos o0s oOrgdos, compreendendo,

particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgao controlado;

b) o controle, pelos 6rgdos de cada sistema, da observancia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guardados bens da
Unido pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.
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Art. 14 O trabalho administrativo serd racionalizado mediante
simplificacdo de processos e supressao de controles que se evidenciarem como
puramente formais, ou cujo custos seja evidentemente superior ao risco.

Art. 15 A acdo administrativa do Poder Executivo obedecera a programas
gerais, setoriais e regionais de duracao plurianual, elaborados através dos 6rgaos
de planejamento, sob a orientacdo e a coordenacdo superiores do Presidente da
Republica.

8 1° Cabe a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a elaboracédo do
programa setorial e regional, correspondente a seu Ministério e ao Ministro de
Estado Chefe da Secretaria de Planejamento, auxiliar diretamente o Presidente da
Republica na coordenacéo, revisdo e consolidagcdo dos programas setoriais e
regionais e na elaboracéao da programacéo geral do Governo.

8§ 2° Com relagcdo a Administracdo Militar, observar-se-a a finalidade
precipua que deve regé-la, tendo em vista a destinacdo constitucional das Forcas
Armadas, sob a responsabilidade dos respectivos Ministros, que Sao 0S seus
Comandantes Superiores.

8 3° A aprovacao dos planos e programas gerais, setoriais e regionais € da
competéncia do Presidente da Republica.

Art. 16 Em cada ano sera elaborado um orgcamento-programa que
pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio
seguinte e que servira de roteiro a execucao coordenada do programa anual.

Paragrafo Unico Na elaboracdo do orcamento-programa seréo
considerados além dos recursos consignados no Orcamento da Unido, oS recursos
extra-orcamentarios vinculados a execucao do programa do Governo.

Art. 17 Para ajustar o ritmo de execucédo do orcamento-programa ao fluxo
provavel de recursos, o Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral e o
Ministério da Fazenda elaborardo, em conjunto, a programacado financeira de
desembolso, de modo a assegurar a liberacdo automatica e oportuna dos recursos
necessarios execucdo dos programas anuais de trabalho.
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Art. 18 Toda atividade devera ajustar-se a programacao governamental e
ao orcamento-programa, e 0s compromissos financeiros s6 poderdo ser
assumidos em consonancia com a programacao financeira de desembolso.

Art. 19 Todo e qualquer 6rgdo da Administracdo Federal, Direta ou
Indireta, esta sujeito a supervisdo do Ministro de Estado competente, excetuados
unicamente os 6rgdos mencionados no Art. 32, que estdo submetidos a
superviséo direta do Presidente da Republica.

Art. 20 O Ministro de Estado é responsavel, perante o Presidente da
Republica, pela supervisdo dos 6rgaos da Administracdo Federal enquadrados em
sua area de competéncia.

Paragrafo uUnico A supervisdo ministerial exercer-se-a através da
orientacdo, coordenacao e controle das atividades dos 6rgdos subordinados ou
vinculados ao Ministério, nos termos deste Decreto-lei.

Art. 21 O Ministro de Estado exercera a supervisdo de que trata este
Titulo com apoio nos 6rgdos centrais.

Paragrafo unico No caso dos Ministros militares, a supervisdo ministerial
tera, também, como objetivo, colocar a Administracdo dentro dos principios gerais
estabelecidos neste Decreto-lei, em coeréncia com a destinacdo constitucional
precipua das Forcas Armadas, que constitui a atividade-fim dos respectivos
Ministérios.

Art. 22 Havera na estrutura de cada Ministério civil os seguintes o0rgaos
centrais:

| — oOrgdos centrais de planejamento, coordenacdo e controle
financeiro;

Il — 6rgéos centrais de direc&do superior.
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Art. 23 Os 6rgaos a que se refere o item | do Art. 22 tém a incumbéncia de
assessorar diretamente o Ministro de Estado e, por for¢ca de suas atribuigdes, em
nome e sob a direcdo do Ministro, realizar estudos para formulagao de diretrizes e
desempenhar funcbes de planejamento, orcamento, orientacdo, coordenacéao,
inspecéo e controle financeiro, desdobrando-se em:

| — uma Secretaria-Geral,
Il — uma Inspetoria-Geral de Finangas.

8 1° A Secretaria-Geral atua como 6rgdo setorial de planejamento e
orcamento, na forma do Titulo Ill, e sera dirigida por um Secretério-Geral, o qual
podera exercer funcdes delegadas pelo Ministro de Estado.

8 2° A Inspetoria-Geral de Financas, que sera dirigida por um Inspetor-
Geral, integra, como Orgdo setorial, os sistemas de administracdo financeira,
contabilidade e auditoria, superintendendo a execucéo dessas fun¢cdes no ambito
do Ministério e cooperando com a Secretaria-Geral no acompanhamento de
execucao do programa e do orcamento.

8§ 3° Além das funcbes previstas neste Titulo, a Secretaria-Geral do
Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral exercera as atribuicdes de 6rgéo
central dos sistemas de planejamento e orcamento, e a Inspetoria-Geral de
Financas do Ministério da Fazenda as de orgao central do sistema de
administracéo financeira, contabilidade e auditoria.

Art. 24 Os oOrgaos centrais de direcdo superior (Art. 22, item li) executam
funcbes de administracdo das atividades especificas e auxiliares do Ministério e
serao, preferentemente, organizados em base departamental, observados os

principios estabelecidos neste Decreto-lei.

Art. 25 A supervisdo ministerial tem por principal objetivo, na area de
competéncia do Ministro de Estado:

| — assegurar a observancia da legislacao federal;
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Il — promover a execugéo dos programas do Governo;

Il — fazer observar os principios fundamentais enunciados no
Titulo Il;

IV — coordenar as atividades dos 6rgdos supervisionados e
harmonizar sua atuacdo com a dos demais Ministérios;

vV — avaliar o comportamento administrativo dos &rgaos
supervisionados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a

dirigentes capacitados;

VI — proteger a administracdo dos orgaos supervisionados contra
interferéncias e pressoes ilegitimas;

VIl — fortalecer o sistema do mérito;

VIII — fiscalizar a aplicacéo e utilizacdo de dinheiros, valores e bens
publicos;

IX — acompanhar os custos globais dos programas setoriais do
Governo, a fim de alcancar uma prestacédo econdmica de servicos;

X — fornecer ao oOrgdo proprio do Ministério da Fazenda os
elementos necessarios a prestacdo de contas do exercicio
financeiro;

Xl — transmitir ao Tribunal de Contas, sem prejuizo da fiscalizacéo
deste, informes relativos a administracdo financeira e patrimonial
dos orgaos do Ministério.

Art. 26 No que se refere a Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial
visara a assegurar, essencialmente:

| — a realizacdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da
entidade;
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Il — a harmonia com a politica e a programacdo do Governo, no
setor de atuagéo da entidade;

Il — a eficiéncia administrativa;

IV — a autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade.
Paragrafo Unico A supervisdo exercer-se-a mediante adocdo das

seguintes medidas, além de outras estabelecidas em regulamento:

a) indicacdo ou nomeacao pelo Ministro ou, se for o caso, eleicéo
dos dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) designacédo, pelo Ministro, dos representantes do Governo
Federal nas assembléias-gerais e Orgdos de administracdo ou
controle da entidade;

C) recebimento sistematico de relatorios, boletins, balancetes,
balancos e informacdes que permitam ao Ministro acompanhar as
atividades da entidade e a execucdo do orcamento-programa e da
programacéao financeira aprovados pelo Governo;

d) aprovacdo anual da proposta de orcamento-programa e da
programacao financeira da entidade, no caso de, autarquia,

e) aprovacdo de contas, relatorios e balancos, diretamente ou
através dos representantes ministeriais nas assembléias e 0rgaos

de administracao ou controle;

f) fixacdo, em niveis compativeis com os critérios de operagao
econdmica, das despesas de pessoal e de administracao;
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g) fixacdo de critérios para gastos de publicidade, divulgacdo e

relacdes publicas;

h) realizacdo de auditoria e avaliacdo peridédica de rendimento e
produtividade;

i) intervencédo, por motivo de interesse publico.

Art. 27 Assegurada a supervisdo ministerial, o Poder Executivo outorgaré
aos 6rgdos da Administracdo Federal a autoridade executiva necessaria ao
eficiente desempenho de sua responsabilidade legal ou regulamentar.

Paragrafo unico Assegurar-se-a as empresas publicas e as sociedades de
economia mista condicbes de funcionamento idénticas as do setor privado,
cabendo a essas entidades, sob a supervisdo ministerial, ajustar-se ao plano geral
do Governo.

Art. 28 A entidade da Administracdo Indireta devera estar habilitada a:

| — prestar contas da sua gestdo, pela forma e nos prazos
estipulados em cada caso;

Il — prestar a qualquer momento, por intermédio do Ministro de
Estado, as informac@es solicitadas pelo Congresso Nacional,

[l — evidenciar os resultados positivos ou negativos de seus
trabalhos, indicando suas causas e justificando as medidas postas
em pratica ou cuja adocdo se impuser no interesse do Servico

Publico.

Art. 29 Em cada Ministério civil, além dos 6rgdos centrais de que trata o
Art. 22, o Ministro de Estado dispora da assisténcia direta e imediata de:

| — Gabinete;
Il — Consultor Juridico, exceto no Ministério da Fazenda;
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[l — Divisao de Seguranca e Informacoes.

8§ 1° O Gabinete assiste o Ministro de Estado em sua representagcao
politica e social e incumbe-se das rela¢des publicas, encarregando-se do preparo
e despacho do expediente pessoal do Ministro.

§ 2° Consultor Juridico incumbe-se do assessoramento juridico do Ministro
de Estado.

8 3° A Divisdo de Seguranca e Informacdes colabora com a Secretaria-
Geral do Conselho de Seguranga Nacional e com o Servigo de. Informagdes.

8 4° No Ministério da Fazenda, o servico de consulta juridica continua
afeto a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e aos seus 0rgaos integrantes,
cabendo a funcdo de Consultor Juridico do Ministro de Estado ao Procurador-
Geral, nomeado em comissédo pelo critério de confianca e livre escolha, entre
Bacharéis em Direito.

Art. 30 Serdo organizadas sob a forma de sistema as atividades de
pessoal, orcamento, estatistica, administracdo financeira, contabilidade e auditoria
e servicos gerais, além de outras atividades auxiliares comuns a todos os 0rgaos
da Administracdo que, a critério o Poder Executivo, necessitem de coordenacéo
central.

8§ 1° Os servigos incumbidos do exercicio das atividades de que trata este
artigo  consideram-se integrados no sistema respectivo e ficam,
consequentemente, sujeitos a orientacdo normativa, a supervisdo técnica e a
fiscalizacdo especifica do 6rgdo central do sistema, sem prejuizo da subordinacéo
ao 6rgdo em cuja estrutura administrativa estiverem integrados.

8§ 2° O chefe do 6rgdo central do sistema €& responsavel pelo fiel

cumprimento das leis e regulamentos pertinentes e pelo funcionamento eficiente e
coordenado do sistema.
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§ 3° E dever dos responsaveis pelos diversos 6rgdos competentes dos
sistemas atuar de modo a imprimir o maximo rendimento e a reduzir os custos
operacionais da Administracao.

8§ 4° Junto ao 6Orgao central de cada sistema podera funcionar uma
Comissao de Coordenacao, cujas atribuicdes e composicdo serdo definidas em
decreto.

Art. 31 A estruturacdo dos sistemas de que trata o artigo 30 e a
subordinacéo dos respectivos 6rgaos centrais serdo estabelecidas em decreto.

“‘Art. 211 O Poder Executivo introduzira, nas normas que disciplinam a
estruturacdo e funcionamento das entidades da Administracdo Indireta, as
alteracdes que se fizerem necessarias a efetivagdo do disposto no presente
Decreto-lei, considerando-se revogadas todas as disposi¢cOes legais colidentes

com as diretrizes nela expressamente consignadas.”
II) Constituicdo Federal:

“Art. 71 O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, a
fim de:

| — criar condicdes indispensaveis para assegurar eficacia
ao controle externo e regularidade a realizacdo da receita e da

despesa;

Il — acompanhar a execucéo de programas de trabalho e a
do orcamento; e

[l — avaliar os resultados alcancados pelos administradores
e verificar a execucéo dos contratos.

Art. 85 Compete ao Ministro de Estado, além das atribui¢cdes que a
Constituicdo e as leis estabelecerem:
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| — exercer a orientagdo, coordenacdo e supervisdo dos
orgados e entidades da administracdo federal na area de sua
competéncia, e referendar os atos e decretos assinados pelo
Presidente;

Il — expedir instrugcbes para a execugéo das leis, decretos e
regulamentos;

Il — apresentar ao Presidente da Republica relatério anual
dos servicos realizados no Ministério; e

IV — praticar os atos pertinentes as atribuicbes que lhe
forem outorgadas ou delegadas pelo Presidente da Republica.

Art. 163 S&o facultados a intervengcdo no dominio econémico e o
monopolio de determinada industria ou atividade, mediante lei
federal, quando indispensavel por motivo de seguranca nacional ou
para organizar setor que ndo possa ser desenvolvido com eficacia
no regime de competicdo e de liberdade de iniciativa, assegurados
os direitos e garantias individuais.

Paragrafo unico Para atender a intervencdo de que trata este
artigo, a Unido podera instituir contribuicbes destinadas ao custeio
dos respectivos servicos e encargos, na forma que a lei
estabelecer.

Art. 170 As empresas privadas compete, preferencialmente, com o
estimulo e o apoio do Estado, organizar e explorar as atividades

econdmicas.

8§ 1° Apenas em carater suplementar da iniciativa privada o Estado
organizara e explorara diretamente a atividade econémica.

8 2° Na exploracdo, pelo Estado, da atividade econbmica, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-ao
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pelas normas aplicaveis as empresas privadas, inclusive quanto ao
direito do trabalho e ao das obrigacgdes.

8§ 3° A empresa publica que explorar atividade ndo monopolizada
ficara sujeita a0 mesmo regime tributario aplicavel as empresas
privadas.”
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Analise Critica do Orcamento

Plurianual de Investimentos

Milton Beno Assmann, Leodegar Jost, Essener Rigdo, Ano Zimmermann,
Ernesto Paulo Schaefer

Equipe técnica da Secretaria de Coordenacéo e Planejamento do Estado
do Rio Grande do Sul.

O presente trabalho ndo representa, necessariamente, a opinido dos 6rgaos a que pertence a equipe que 0
elaborou.
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INTRODUCAO

O presente trabalho, elaborado por uma equipe de técnicos da Secretaria
de Coordenacdo e Planejamento do Estado do Rio Grande do Sul, objetiva
discutir, precipuamente, a validade da sistematica atualmente utilizada para a
elaboracdo e execucdo dos Orgcamentos Plurianuais de Investimentos, pelas
diversas areas do Governo — Federal, Estadual e Municipal — como instrumento
de implantacdo e continuidade de execucdo de programas e projetos
governamentais.

Para alcancar o objetivo proposto, este documento aborda os seguintes
temas relacionados com a matéria sob exame:

| — Planejamento e Or¢camentacao;
Il — Evolucéo Historica do OPI, no Brasil;

[l — Experiéncia do Estado do Rio Grande do Sul na Elaboracéo e
Execucédo dos OPIs;

IV — Inexisténcia de Metodologia Padronizada para a Elaboragéo
dos OPIs;

V — Apresentacao de Proposi¢cOes para Discusséo no |l SENOP.
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A Revista ABOP n° 2 conseguiu o feliz intento de publicar uma série de
trabalhos que abordam o tema Plano-Orgcamento, dentre os quais alguns foram
objeto de discusséo no Il SENOP, realizado em dezembro de 1975, na cidade de
Fortaleza.

O primeiro capitulo restringe-se a um resumo desses artigos que, embora

ndo esgotando o assunto, colocam de forma bem clara a problematica da
integracao do processo orgcamentario com o sistema de planejamento.
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PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

O marco te6rico conceitual de Planejamento estd na concepc¢do de um
conjunto de técnicas de utilizacdo de instrumentos que contribuem para solucées
administrativas.

Segundo Amado?, planejamento assume duas caracteristicas importantes:
a de processo e a de sistema, as quais respondem pela eficiéncia e solidez do seu
funcionamento.

Gomo Processo, relaciona-se com a vigéncia e continuidade e, como
Sistema, com um conjunto de organizagdes (partes) que contribuem para seu
resultado. O Plano é elemento central de um sistema, refletindo, dentro de prazos
estabelecidos, uma politica de atuacdo que procura alterar o ritmo e a direcéo de
uma determinada realidade.

O papel intervencionista do Estado moderno salienta como funcdo do
planejamento a transformacdo do sistema soécio-econdmico, que pode ser
desenvolvido através da producdo de bens e servicos e das acdes de regulacéo,
gue induzem o comportamento dos agentes econémicos.

Devido a ampliagdo quantitativa e qualitativa das funcdes do Estado,
assumindo ele cada vez maiores parcelas de responsabilidade pelo atendimento
das necessidades fundamentais, objetivando, dessa forma, o desenvolvimento
econdmico e o bem-estar social da comunidade, surgiu a necessidade de uma
acao planejada. No caso brasileiro, inicialmente, o planejamento ndo passava de
diagnosticos que analisavam, de forma mais ou menos exaustiva, a realidade
sécio-econdbmica. Esses estudos, na maioria dos casos, restringiram-se a setores
(por vezes subsetores) e a niveis regionais, permanecendo 0S governos a
defrontarem-se com problemas que exigiam solucdes de médio e longo prazo.

2 Amado, Antbnio Augusto de Oliveira — Planejamento Operacional e Orcamento do
Setor Publico, in Revista ABOP, vol. 1, n° 2, set./dez. 1975.
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A técnica desenvolvida, mais recentemente, para elaboracdo de planos
possibilitou, a partir dos estudos da realidade, a analise e antevisao (progndstico)
para determinar os estrangulamentos, definir os meios mais eficazes e as
mudancas estruturais necessérias a solucdo de tais problemas®. Teve inicio,
assim, uma fase na administracdo publica de verdadeiras enxurradas de
diagnésticos, planos e estratégias. Porém, uma andlise mais objetiva desses
documentos demonstra que, na sua expressiva maioria, ndo foram atingidos os
propositos neles perseguidos.

Uma andlise preliminar das causas dessa dicotomia mostra que, na maioria
das vezes, a falta de recursos financeiros prejudicou a efetiva implantacdo dos
planos e em outros casos sua continuidade, embora tenham sido estimados
recursos para a sua execucdo. Dessa forma, os governos, delimitados pela
escassez de recursos disponiveis, passaram a enfrentar dificuldades crescentes
na execucao de seus planos.

A exemplo de outros paises, visando a facilitar a implementacdo de planos,
adotou-se no Brasil o Orcamento Plurianual como novo instrumento de
administracéo publica, orientado para o alcance dos objetivos e metas, através da
alocacao de recursos financeiros a nivel de projetos, e com vigéncia plurianual.
Até entdo, o Orcamento Anual, embora restrito mais aos aspectos financeiros,
aparecia como primeira manifestacdo de uma planificacdo. O Orcamento
Plurianual veio ampliar esse conceito tradicional, abrangendo tanto a
administracdo direta como a indireta, tomando em conta 0 aspecto
macroecondmico, social e politico, assumindo aspectos globais, setoriais e
regionais.

* Amado, Antonio Augusto de Oliveira — Planejamento Operacional e Orcamento do
Setor Publico, in Revista ABOP, vol. 1. n° 2, set./dez. 1975.
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EVOLUCAO HISTORICA DO OPI NO BRASIL

A Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas gerais de
direito financeiro para a elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em sua Se¢ao Primeira,
do Capitulo Il (artigos 23 a 26), ao tragcar normas para as previsdes plurianuais,
constitui-se no primeiro marco legal para a elaboracédo e controle de orgcamentos
com vigéncia além do exercicio financeiro.

De acordo com o mencionado dispositivo, as receitas e despesas de capital
séo objeto de um Quadro de Recursos e de Aplicacbes de Capital, aprovado por
decreto do Poder Executivo, abrangendo, no minimo, um triénio, devendo o
mesmo ser anualmente reajustado acrescentando-se-lhe as previsdes de mais um
ano, de modo a assegurar a projecao continua dos periodos.

Estas normas, contudo, ndo produziram o efeito desejado, tendo sido
inexpressivo o numero de orgcamentos que chegou a cumprir essas exigéncias.

Posteriormente, o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispbe sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a
Reforma Administrativa e da outras providéncias, em seu artigo 15 determinou que
a acdo administrativa do Poder Executivo obedeca a programas gerais, setoriais e
regionais de duracao plurianual, elaborados através dos orgaos de planejamento.
Em seu artigo 16, estabelece que, em cada ano, seja elaborado um orcamento-
programa, que pormenorize a etapa do programa plurianual a ser realizada no
exercicio seguinte e que sirva de roteiro a execucdo coordenada do programa
anual.

Finalmente, através do artigo 60 da Constituicdo Federal de 1967, chegou-
se a uma institucionalizacao do Orcamento Plurianual de Investimentos.

O mandamento constitucional foi regulamentado pela Lei Complementar n°
3, de 7 de dezembro de 1967, fixando o prazo de 1° de marco de 1968, para que a
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Unido, os Estados e os Municipios elaborassem o seu primeiro Orgamento
Plurianual de Investimentos, abrangendo o triénio 1968/1970.

A concepcdo do OPI segundo a referida lei complementar estava
enquadrada dentro da técnica de orcamento-programa, devendo conter;

— 0S programas setoriais, seus subprogramas e projetos e
respectivos custos, especificados o0s recursos anualmente
destinados a execucao;

— através dos programas setoriais, a determinacdo dos objetivos a
serem atingidos.

Observa-se, contudo, que a mencionada legislacdo apresentava, para a
administracdo publica, um elevado grau de rigidez, de vez que, segundo o0s
preceitos do artigo 9+O, o Poder Executivo, através de proposi¢ao devidamente
justificada e acompanhada de relatorio sobre a fase executada, somente poderia,
anualmente, solicitar o reajustamento do OPI, compreendendo:

- ainclusdo de novos projetos;
- alteracéo dos sistemas;

- exclusdo dos néo iniciados, comprovadamente inoportunos ou
inconvenientes; e

- retificacéo dos valores das despesas previstas.

O reajustamento previsto no artigo antes mencionado far-se-ia pelo
acréscimo de um exercicio, desde que nao ultrapassasse o periodo de vigéncia do
Plano Nacional Quinquenal a que se referia o OPI, podendo, ainda, o Poder
Executivo estimar, quando fosse o caso, 0 acréscimo dos custos de operacgao
resultante dos investimentos previstos.
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Em 1969, através do Ato Complementar n° 43, de 29 de janeiro daquele
ano, a Lei Complementar n.0 3 foi revogada, passando o mencionado Ato a
disciplinar a matéria relacionada com os OPIs.

Esse novo diploma legal eliminou uma série de rigidez contida na Lei
Complementar n® 3/67, principalmente no que diz respeito ao dispositivo contido
no artigo 6°, permitindo a

alteracdo, em qualquer época, do Orcamento Plurianual de Investimentos,
mediante proposi¢cdo devidamente justificada, bem como o acréscimo de
exercicios em substituicdo aos ja vencidos.

Até o presente momento essa legislacdo é a que delineia, legalmente, a
elaboracéo e execucédo dos Or¢camentos Plurianuais de Investimentos, procurando
consagrar a unidao Plano-Orcamento, e perseguindo o objetivo de consolidar as
despesas de capital, visando a:

- assegurar a concretizacédo das metas;
- manter a perspectiva de médio prazo para as despesas de capital.
Para atingir esses objetivos tornou-se imprescindivel:

- desenvolver, nos o0rgdos responsaveis pelo planejamento e
orcamentacdol maior capacidade de estudos e de geracdo de
novos projetos para ampliar e aprofundar um sistema integrado de
planejamento;

- assegurar adequada coordenacao entre Planejamento Econémico
e Planejamento Financeiro, em seus diversos niveis institucionais,

procurando o estabelecimento de prioridades em perfeita
consonancia com a capacidade financeira.
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EXPERIENCIA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
NA ELABORACAO E EXECUCAO DO ORCAMENTO
PLURIANUAL DE INVESTIMENTOS

No Estado do Rio Grande do Sul, as exigéncias contidas na Lei Federal n°
4.320/64, relativas as previsdes plurianuais, como ocorreu na maioria dos Estados
e Municipios brasileiros, ndo chegaram a ser integralmente atendidas.

O Estado limitou-se a publicar, apés a aprovacdo do Orcamento Anual,
como anexo do mesmo, um quadro analitico dos projetos a serem executados a
conta das dotacdes consignadas para cada Unidade Orcamentaria, sob o
elemento de despesa “Obras Publicas”, dos diferentes 6rgdos da administracéo
direta do Estado e das Autarquias Estaduais.

Com o advento da Constituicdo de 1967, e da Lei Complementar n.0 3, de
7 de dezembro do mesmo ano, partiu o Estado para a elaboragcdo do seu primeiro
OPI, abrangendo o triénio 1968/70.

A falta de uma metodologia apropriada, para o atendimento das exigéncias
legais relacionadas com a matéria, foi um dos primeiros Obices encontrados para a
sua implantacéo, aliada ao curto prazo estabelecido, ou seja, um periodo pouco
superior a dois meses.

Uma vez concebida uma metodologia propria, dentro dos preceitos legais
anteriormente identificados, e segundo as técnicas orcamentarias usuais, tratou-se

de sua implantacao.

O primeiro Orgcamento Plurianual de Investimentos elaborado no Estado
apresentava a seguinte estrutura basica:
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- previsdo da disponibilidade de recursos financeiros, ano a ano,
segundo a origem;

- identificacdo dos projetos a serem executados, por unidade
orcamentaria,;

- indicacdo das metas fisicas a serem atingidas em cada projeto;

- indicagdo, ano a ano, dos recursos financeiros, especificados a
nivel de elemento de despesa e de objeto de gasto;

- descricdo dos objetivos da cada projeto com a indicacdo dos
meios necessarios a sua realizacao;

- especificacdo discriminada, e ndo sob a forma de dotacdes
globais, dos projetos de investimentos a serem executados pelos
orgaos da Administracdo Indireta, com as respectivas fontes de
recursos, ndo somente para aqueles que recebiam subvencgdes ou
transferéncias a conta do Orcamento Geral, mas todos
indiscriminadamente.

Constatou-se, logo, que a excessiva discriminacdo contida em tais
orcamentos plurianuais envolvia um intenso grau de rigidez, uma vez que
aprovados por lei, inclusive nos seus aspectos fisicos e descritivos, acarretava
sérios problemas para a sua execucdo. Com o advento da Lei Complementar n°
43/69, a problematica ficou amenizada em parte, de vez que, mediante proposicéo
devidamente justificada, poderia o Poder Executivo, em qualquer tempo, propor a
revisdo do Orcamento Plurianual de Investimentos assim como o0 acréscimo de
exercicios para substituir os ja vencidos. Comecou, entdo, em funcdo do modelo
adotado pelo Estado do Rio Grande do Sul, uma verdadeira corrida ao Legislativo,
no sentido de alterar, incluir, ou excluir projetos, do Orcamento.

Outro fato de significativa importancia, na experiéncia vivida pelo Estado

desde 1968, € o relacionamento com o0 que se pode chamar de “estimulo a
inclusdo nos Orcamentos Plurianuais de Investimentos de todos os projetos
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idealizados”, sem a preocupagdo, como ja se mencionou, com a real
disponibilidade de recursos para o seu financiamento.

Ao ser feita a alocacdo, no orcamento anual, dos recursos necessarios a
execucao dos projetos contidos no primeiro ano do triénio, na inexisténcia de um
sistema efetivo de planejamento, indicando prioridades na realizacdo de despesas
de capital, grande parte dos projetos ficava na expectativa da efetivacdo das
operagfes de crédito. Estas eram incluidas no orcamento anual como receita
provavel, geralmente superestimadas, pois motivos de ordem politico-
administrativa impediam ao 6rgao central do sistema orcamentario a eliminacéo de
projetos financeiramente inviaveis. Outra formula adotada foi a de incluir entre as
fontes de financiamento, além das operacdes de crédito previstas no orcamento
anual, outras operacbes de crédito “a captar’, identificados no Orgcamento
Plurianual de Investimentos como recursos “ndo orgamentarios”. Finalmente, outra
alternativa adotada era a de diluir no triénio, especialmente nos dois anos
subsequentes ao primeiro, a programacéo de projetos, cujo montante ultrapassava
a capacidade de investir do Estado.

Esta distor¢cdo, no caso do Estado do Rio Grande do Sul, passou a ser
corrigida a partir dos OPIs elaborados para os triénios 1976/78 e 1977/79.

De qualquer forma, desde 1968, ano em que foi elaborado o primeiro OPI,
0S ajustamentos a serem feitos nos anos subseqientes seriam sempre de tal
ordem, tanto qualitativa como quantitativamente, que obrigaram o Poder Executivo
a elaborar orcamentos inteiramente novos a cada ano, preferivel a inclusdo de
NOVO exercicio e a correcdo dagueles ainda por executar.

Com a elaboracdo de orcamentas ao nivel de especificacdo anteriormente
referido, tentou-se, por diversas vezes, implantar um sistema de acompanhamento
fisico-financeiro, o qual ndo chegou a produzir os resultados desejados,
transformando-se rapidamente em mero acompanhamento financeiro.

Contribuiram para o fracasso da iniciativa problemas estruturais,
conjunturais, escassez de recursos humanos qualificados e, fundamental mente, o
desestimulo decorrente da su perestimacdo de recursos destinados a
investimentos. Durante a execucdo orcamentaria, eram liberados recursos
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dimensionados com o efetivo ingresso de receitas, as quais se comportavam muito
aguém das previsdes, vindo a prejudicar, especialmente, a execucdo dos
investimentos.

A partir do exercicio de 1973, abandonou-se a indicacdo de metas fisicas,
a descricdo dos objetivos a nivel de projeto e a discriminacdo da despesa por
objeto de gasto, permanecendo a identificacdo dos projetos, em cada unidade
orcamentaria, com a respectiva indicacao da natureza da despesa, até o nivel de
elemento. Essa estrutura basica permanece até hoje, com a inclusdo da
classificacdo funcional-programatica, a partir da vigéncia da Portaria Ministerial n°
9/74.

Do exame dos diversos orgamentas plurianuais ja elaborados, executados
e em execucgdo, pode-se observar que, de modo geral, ndo houve uma efetiva
integracdo com os planos de desenvolvimento, tampouco foram precedidos de
criteriosos exames das prioridades, resultando numa quase total incompatibilidade
com a real situacao financeira do Estado. A execucao de tais orcamentos mostra
uma realidade distanciada da previsdo inicial, ndo s6 sob o0s aspectos
guantitativos, como sob os aspectos qualitativos. Revela também, como ja foi dito
anteriormente, uma tendéncia a superestimacdo dos recursos financeiros e a
pulverizacdo dos mesmos em uma infinidade de projetos, tornando-os sem
condi¢cdes de continuidade, face as limitadas dotacdes que Ihe sdo destinadas ou,

em ultima analise, liberadas durante a execucao.

Com o critério adotado de elaborar cada ano um novo Orgcamento
Plurianual de Investimentos, facilitou-se ainda mais aos 0rgdos setoriais,
incumbidos pela elaboracdo dos orcamentas, relegar a plano secundario o0s
critérios técnicos de planejamento a média prazo bem como a determinacdo de
custos, e favoreceu-se a inclusdo de novos projetos, com inicio de execucao
previsto para o primeiro ano relativo ao triénio.

A partir de entdo, a cada ano, iniciava-se uma nova série de projetos,
deixando-se de concluir aqueles jA& em execucdo. Muitas vezes 0 recurso era
suficiente no exercicio, mas na época da elabora¢do do novo orgamento plurianual
(abril do ano a que se referia a execucdo) tornava-se dificil prever a conclusédo ou
ndo de muitos projetos. Esta sistematica constituia-se, ainda, numa téatica de
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garantir a implantacdo de novos projetos, sem preocupar-se com aqueles em
andamento para 0s quais se tornava necessaria a abertura de créditos adicionais e
sua reinclusdo no novo OPI, através de lei especial. Como Ultima alternativa, ao
final do exercicio, adotava-se a sistematica do diferimento da verba, através do
empenho do saldo da dotacédo, onerando, desta forma, o orgamento seguinte com
elevadas somas de “restos a pagar.”

Pelas razbes acima apontadas, torna-se patente que os Orgcamentas
Plurianuais de Investimentos, no caso do Estado do Rio Grande do Sul, apesar do
empenho desenvolvido no sentido do seu aprimoramento, objetivando o
planejamento dos investimentos a médio prazo, ndo passou de um atendimento a
uma exigéncia de ordem legal. Na realidade o Orcamento Anual é o Unico meio
gue continua servindo de instrumento de planejamento, uma vez que, para a
implementacdo de projetos, ou a realizacdo de qualquer despesa publica, é
necessario que estejam previstos 0s respectivos recursos na Lei de Meios.
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INEXISTENCIA DE METODOLOGIA PADRONIZADA
PARA A ELABORACAO E EXECUCAO DOS
ORCAMENTOS PLURIANUAIS DE INVESTIMENTOS

Em conformidade com a legislacdo pertinente a matéria, a elaboracdo de
Orcamentas Plurianuais de Investimentos é obrigatdria para a Unido, Estados,
Distrito Federal e todos os Municipios brasileiros.

Se compararmos, porém, os Orcamentas Plurianuais dos diversos Estados
da Federacdo, bem como o da Unido e os de alguns Municipios, chega-se a
conclusédo da inexisténcia de uma metodologia padronizada, pelo menos sob o
aspecto formal de conteudo e apresentacdo. Enquanto alguns Orcamentas
Plurianuais sdo extremamente sintéticos, outros sdo altamente analiticos. Do
exame de diversos orgamentos encontram-se, entre outras, as seguintes formas
de apresentacdao:

- projecao das despesas somente de capital;

- projecao das despesas de capital e das despesas correntes;

- projecdo das despesas por projeto ou atividade segundo a
classificacéo funcional programatica;

- projecao das despesas por projeto ou atividade segundo a origem
dos recursos;

- projecdo das despesas por projeto ou atividade segundo a
classificacdo econbmica,;

- projecdo das despesas somente a nivel de funcédo, programa e

subprograma,;
- projecao das despesas somente a nivel de 6rgao;
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- projecao das despesas somente a nivel de unidade orcamentaria;

- projecdo dos investimentos dos érgdos da administracdo indireta
por dotac&o global;

- projecdo dos investimentos dos érgdos da administracdo indireta
por projeto e atividade;

- previsdo da disponibilidade de recursos, discriminados
sucintamente, segundo a origem;

- previsdo da disponibilidade de recursos, amplamente
discriminados, segundo a origem.

De outro lado, nas leis que aprovam o0s orcamentas plurianuais encontram-
se 0s mais variados subterfigios para contornar a rigidez decorrente das normas
contidas na legislacdo em vigor, dentre 0os quais merecem ser mencionados 0s
seguintes exemplos:

- a distribuicdo dos recursos e dos dispéndios fixados nesta lei
poderdo ser realocados pelo Poder Executivo, desde que ndo se
alterem os valores totais estabelecidos para cada exercicio;

- as importancias referentes aos dois ultimos exercicios do triénio
serao corrigidas monetariamente por ocasido da elaboracdo dos
respectivos orcamentas anuais;

- 0 Orcamento Plurianual de Investimentos serd considerado
reajustado em decorréncia de créditos adicionais abertos no
exercicio.

Verifica-se, sem necessidade de uma analise mais profunda, que na
realidade os Orcamentos Plurianuais ndo passam de um rol de intencdes,
principalmente nos primeiros casos mencionados, de vez que autorizacdes desse
tipo representam, para o Poder Executivo, um verdadeiro “cheque em branco”,
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podendo manipular os recursos de forma conflitante com as disposi¢cdes contidas
no Ato Complementar n® 43/69.

De outro lado, segundo informacdes colhidas em carater informal, junto a
orgaos responsaveis pela elaboracdo dos orcamentos de outros Estados, bem
como o préprio testemunho de técnicos que atuam na Orbita federal, a opinido,
guase generalizada, € a de que a sistematica atualmente utilizada em relacdo aos
Orcamentos Plurianuais de Investimentos ndo atinge o proposito de servir de
instrumento para a implementacdo do processo integrado de planejamento e
or¢camento.

Identifica-se, também, como fatores que contribuem para agravar as
diferencas e a inoperosidade dos OPIs os seguintes:

- a dificuldade de prever a efetiva disponibilidade de recursos para
diversos exercicios;

- a auséncia de um efetivo planejamento governamental, do qual o
orcamento seria um instrumento de execucao;

- as frequentes alteracbes nas decisbes governamentais, em
consequéncia de situacdes conjunturais ou politico-administrativas.

N&o raro, € comentado, entre 0s técnicos envolvidos na problematica, que
a execucdo do orcamento de investimentos, em termos fisicos e financeiros,
distancia-se muito das previsdes iniciais. Isto deve-se ao quase total desinteresse
dos Orgaos setoriais pela projecdo de recursos a médio prazo, segundo critérios
técnicos aprimorados, ja que, a cada ano, um novo orcamento plurianual podera
ser elaborado.

Para finalizar, cabe o registro de que, apesar da obrigatoriedade da
elaboracdo do OPI em todos os niveis de Governo, uma expressiva parcela de
municipios brasileiros, principalmente os de pequeno porte, ndo cumpre o
mandamento constitucional, ou, quando o faz, é de forma absolutamente
desinteressada.
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PROPOSICOES PARA DISCUSSAO NO Il SENOP

Diante da problematica levantada nos capitulos anteriores, esta equipe
técnica propde que neste lii SENOP sejam tomadas posi¢des sobre os seguintes
assuntos:

- validade do OPI na forma como vem sendo utilizado;
- substituicdo do OH por um “Plano de Acéao Trienal”;
- estabelecimento de uma metodologia padronizada.

Para discussdo do assunto relativo ao item “Validade do OPI na forma
como vem sendo utilizado”, propbde-se, como ponto de partida, 0s seguintes
topicos:

- OPI como instrumento de planejamento;

- OPI e a continuidade dos investimentos;

- abrangéncia do OPI;

- OPI e os recursos financeiros;

- OPI frente as atribuicdes governamentais;

- aspectos legais e formais do OPI.

Relativo ao item “Substituicdo do OPI” por um “Plano de Ac¢ao Trienal”,
sugere-se 0 seguinte roteiro:

1 - concepcéao do Plano Trienal;
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2 - aspecto legal do Plano Trienal;

3 - conteudo Programatico e dimensionamento dos recursos
financeiros.

1. O Plano Trienal de Acédo deve ser concebido como um instrumento
politico-administrativo capaz de refletir, com clareza, o0s propdésitos
governamentais, sem subjugar sua acao a determinacdes insensiveis a variacées
conjunturais, sejam de ordem politica, econémica ou financeira. Deve encerrar 0
essencial, derivando para outros instrumentos o detalhamento necessario das
acOes para consecucdo de seus objetivos. Como instrumento de propdésitos, deve
referir-se a um periodo ndo seccionado para viabilizar-se como documento util e
nao perder seu sentido no decorrer do tempo. Por seu carater politico deve ser
abrangente, de modo a atingir todas as areas de influéncia governamental.

2. O Plano Trienal de Agcédo, em seu aspecto legal, merece um tratamento
em trés dimensdes, ou seja:

- a nivel constitucional, em substituicdo ao atual Orcamento
Plurianual de Investimentos, de forma bastante ampla, abrangendo
apenas sua concep¢do como instrumento de acdo governamental;

- a nivel de lei ordinaria, a caracterizacdo de seu conteddo em
linhas gerais como diagnosticos, projecdes, niveis de programacao,
abrangéncia;

- a nivel de orgao central do sistema nacional de planejamento, o
estabelecimento da metodologia aplicavel.

3. E de suma importancia que, ao ser recomendada, pelo Il SENOP a
substituicdo do atual OPI por Plano Trienal de Acao, seja 0 novo instrumento
devidamente conceituado e definido no que diz respeito a seu conteudo,
principalmente no que se refere a obtencao e aplicacao de recursos financeiros,
evitando-se tanto a generalizacao demasiada como a rigidez excessiva.
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Quanto ao item “Estabelecimento de uma metodologia padronizada”,
referimos que o presente trabalho, embora de forma ndo exaustiva, aponta uma
série de divergéncias metodoldgicas utilizadas na elaboracdo de orcamentos
plurianuais de investimentos, e apresenta sugestdes para substituir tal instrumento
por um plano de acgdo. Independentemente da posicdo que venha a ser tomada
guanto a referida substituicéo, julgamos de capital importancia o estabelecimento
de uma metodologia padronizada para elaboragdo de instrumentos de
administrag&o plurianual.

E nesse sentido que sugerimos ao |l SENOP que recomende ao 6rgéo
central do Sistema de Planejamento e Orcamento Nacional o estabelecimento da
referida metodologia, contendo tal recomendacao estudos sobre:

- aspectos formais;

- nivel de detalhamento;

- previsao de recursos;

- capacidade de endividamento;
- outros.

Se aceita nossa sugestdo estar-se-a proporcionando ao instrumento
plurianual um tratamento semelhante ao que hoje é dispensado ao or¢camento

anual, como parte do processo de integracdo técnica orcamentaria, a nivel
nacional.
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Conclusbes e Recomendacfbes do

Grupo de Trabalho |

TEMA | - Posicionamento das Entidades da Administracdo Descentralizada,
Orgdos Autdonomos e Fundos no Contexto Orgamentario.
Resolucdes e Recomendacdes do Grupo de Trabalho 1.

O presente trabalho ndo representa, necessariamente, a opinido da Instituicdo a que pertencem 0s seus
autores.
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RELATORIO DO GRUPO DE TRABALHO N° 1

INTRODUCAO

Ao Grupo de Trabalho n° 1 foi atribuido para exame o tema:
“Posicionamento das Entidades da Administracdo Descentralizada, Org&os
Autbnomos e Fundos, no contexto Orcamentario”, tendo como base o trabalho
apresentado pelos técnicos Jodo Baptista Araljo Lemgruber, Reginaldo de
Almeida Guedes e Gilberto Tristao.

Nos termos do item 3.3 do Regimento Interno deste Il Seminario Nacional
sobre Orgamento Publico, foram escolhidos pelo grupo:

para Coordenador - Jodo Carlos Firpo Jatahi
Ministério do Exeército

para Vice-Coordenador - Methédio Coelho
Estado da Bahia

para Relator - Norival Onofre Kwiatkowski
Ministério da Educacéao e Cultura

DOS TRABALHOS

Estabeleceu-se que numa primeira fase, seria dado curso e tratamento as
possiveis duvidas ou problemas de interpretacdo em relacdo ao Trabalho-Base.
Seus autores, reafirmando os pontos fundamentais de seu raciocinio, expostos
resumidamente as folhas 50 e 51 do trabalho distribuido, esclareceram que por
Sistema Orcamentario entendem ndo somente o Orcamento da Unido, do Estado
ou do Municipio, mas sim todo um conjunto de elementos e instrumentos
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integrados e complementares tendentes a possibilitar uma informacéo global aos
administradores.

Esclarecem, também, que um dos maiores obstaculos serd o
estabelecimento de um fluxo de informacdes, através de um mecanismo a definir,
gue permita, antes do inicio de cada exercicio, que cada nivel da administracéo,
cada responsavel pela gestdo de fundos ou entidades tenha o conhecimento do
total de recursos, via transferéncia, de que dispora para a fixacdo de seus
respectivos programas de trabalho.

Os autores aduziram, também, que o delineamento do Sistema como
visualizado por eles tendera, no futuro, a fornecer informacdes mais precisas para
a tomada de decisdo por parte da alta administracdo do processo de
desenvolvimento e para a fixagao de politicas de curto prazo.

As principais preocupacdes externadas pelos debatedores dessa fase,
foram:

- flexibilidade em relacdo a aprovacdo e reformulacdo dos
orcamentos das entidades da administracéo indireta; tal flexibilidade
prende-se a necessidade frequente de reformulacdo dos programas
em andamento, entendendo-se que € fundamental a fixacdo e
posterior cobranca de objetivos a atingir, e ndo dos meios a utilizar,
ja que esse tipo de enfoque, se nao inviabiliza, muitas vezes
prejudica a consecusséao dos fins da entidade;

- definicAo de mecanismos de acompanhamento e controle, que
sejam operacionais em sua funcao de retro-alimentacao do sistema
de planejamento e orcamento; € fundamental que tais mecanismos
sejam complementados por eficiente sistema de informacodes.

Considerando-se que as conclusdbes a que o Grupo chegar, caso
aprovadas pelo Seminario, terdo o carater de proposicdo as autoridades
superiores, 0s participantes decidiram escolher, a priori, os itens que deveriam ser
objeto de debates, visando alcancar maior objetividade face ao curto tempo
disponivel. Dessa forma, mesmo sabendo de anteméo que nem todos os aspectos
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relacionados ao tema teriam condicbes de serem esgotados ou abordados, o
Grupo procuraria apresentar resultados com a maior abrangéncia possivel em
relacdo as opinides de seus componentes.

Além dos seis itens sugeridos pelos autores do Trabalho-Base (em suas
paginas 52 e 53), no decorrer das reunides mais nove foram propostos e votados
guanto a sua inclusdo nos debates, sendo aprovados os seguintes:

1. As formas atualmente utilizadas para a alocacdo dos recursos
destinados as entidades descentralizadas e fundos, a conta de
orcamentos, impedem ou dificultam o melhor exercicio da fungéo
orcamentaria, a agilidade do processo ou o delineamento de um

sistema orgamentario que considere a totalidade dos recursos?

2. A provavel aplicacdo de recursos decorrentes de convénios,
acordos, financiamentos, etc. paralelamente aos orcamentos,
concorrem para a nao representatividade destes orcamentos?

3. As distintas formas de criacdo e estruturacdo de fundos, bem
como a gest&o afastada dos Orgdos Setoriais e Central do Sistema,
prejudicam o exercicio e a racionalidade da coordenacao
orcamentaria?

4, O fato de uma entidade descentralizada ndo receber
transferéncias a conta do orcamento geral pode eximi-la de integrar
0 sistema orcamentario?

5. O atual sistema orcamentario, na forma como esta delineado e
estruturado, reline as necessarias condicdes para acolher todos os
entes descentralizados e fundos?

6. E admissivel, tendo em vista as caracteristicas e prerrogativas
inerentes a cada categoria de entidade, submeté-las aos mesmos
imperativos e, ainda mais, aos que se sobrepdem as unidades da
Administracao Direta?
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7. Como seria estruturado o mecanismo de informacé&o e controle
que alimentaria o “Sistema Global de Orgcamento” para cada
espécie de entidades publicas:

a) Sociedade de Economia Mista;
b) Empresas Publicas;
c) Fundacées, Orgdos Autdnomos e Fundos.

Na discussdo do 2° item, evidenciou-se que, principalmente quanto a
aplicacdo de recursos oriundos de convénios e ajustes verificam-se casos de
duplicidade nos registros das despesas orcamentarias.

Enfatizou-se, também, que n&o ha entendimento uniforme quanto ao
conceito e objetivo da figura CONVENIO, bem como quanto & sua aplicagdo. Em
continuacdo, a quase totalidade dos componentes do Grupo reconheceu a
existéncia de orcamentos paralelos. Nas exposicOes e debates relacionados ao
item n° 3 revelou-se uma preocupacado generalizada quanto ao grande numero de
fundos existentes em todos os niveis, agravado pela diversidade de formas que
assumem.

Os principais problemas levantados referiram-se a quase impossibilidade
de acompanhamento e controle dos recursos geridos pelos Fundos.

Nos debates motivados pelo item n.0 5, os autores do Trabalho-Base
esclareceram que, em sua opiniao, baseada nas pesquisas realizadas para a
elaboracéo de seu estudo, o atual sistema orcamentario ndo retne condicdes para
acolher todas as entidades e fundos, ja que a propria legislacdo pertinente, ao
confundir Orcamento Anual com Sistema Orcamentario, exclui deste as entidades
nao contempladas no primeiro.

Ao discutir o sexto item aventou-se que a diferenca existente entre as
varias categorias de entidade, conduziria a necessidade de diferenciacdo nos
Imperativos formais; teria que ser levado em consideracdo que o0 sistema
orcamentario é reflexo, ou seja, muitos problemas nele constatados podem ser
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originados externamente, e que haveria necessidade de que nos demais sistemas
se procedessem reunides semelhantes ao Seminario Nacional sobre Or¢camento
Publico — SENOP.

O primeiro ponto levantado durante os debates referentes ao item 7, foi a
necessidade de se definirem o0s objetivos do controle a ser estabelecido e, como
decorréncia, o tipo de informacOes que seria representativo para propiciar o
acompanhamento das atividades executadas, no contexto de um Sistema Global
de Orgamento.

Considerou-se que o encaminhamento de proposi¢cfes para a concepgao
de um sistema de tal complexidade, devido a heterogeneidade das entidades e
informacdes a compatibilizar, teria que ser conduzido com o necessario cuidado.

Tendo em vista que em alguns Governos estaduais, além do proprio
Governo federal, estdo sendo implantados mecanismos de acompanhamento e
controle, seria recomendavel proceder-se a uma avaliacdo dessas experiéncias,
gue possivelmente serdo diversificadas em suas formas, antes de se formular
NOVOS mecanismos.

CONCLUSOES

1) As formas atualmente utilizadas para a alocacdo dos recursos das
entidades descentralizadas e fundos, nos orcamentos, dificultam o melhor
exercicio da funcdo orcamentaria, a agilidade do processo e o delineamento de um
sistema orcamentario que considere a totalidade dos recursos;

2) a aplicacdo de recursos decorrentes de convénios, acordos,
financiamentos, etc. paralelamente aos orgcamentos, tem concorrido para a nao
representatividade desses orcamentos;

3) as distintas formas de criacao e estruturacédo de fundos, bem como sua

gestdo afastada dos 6rgaos Setoriais e Central do Sistema, prejudicam o exercicio
e a racionalidade da coordenacéo orcamentaria;
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4) o atual sistema orcamentario, na forma como estd delineado e
estruturado, ndo redne as necessarias condi¢cdes para acolher todas es entidades
descentralizadas e fundos;

5) é admissivel submeter as entidades descentralizadas e fundos as
normas aplicaveis as unidades de administracdo direta, desde que respeitadas
suas caracteristicas e peculiaridades;

6) h& deficiéncia nos atuais mecanismos de informacéo para o0 processo
de tomada de decisdes e para a avaliacdo da execucdo dos programas de
governo.

RECOMENDACOES

1. Seja o atual sistema orcamentario aprimorado, em todos 0s niveis de
governo, com a participacdo dos Estados, Municipios e Distrito Federal, de modo
a

1.1 possibilitar o conhecimento do fluxo financeiro da totalidade dos
recursos e englobar todas as entidades e fundos, sem comprometer a sua
flexibilidade de execucéo;

1.2 enfatizar o seu conteudo programatico;

1.3 proceder a uniformizacdo conceitual em todas as esferas de
governo;

1.4 assegurar padronizacdo na apresentacao das informacdes
essenciais para fins de compatibilizacdo da programacdo do Setor
Governamental e procedimento de consolidagdes nas entidades que
possuam Orcamento Empresarial;

1.5 definir e estruturar uma sistematica de informacao e controle para

o Sistema Global de Orcamento, que leve em consideragao as peculiaridades
de cada espécie de entidades descentralizadas.
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2. Seja fixado em normas complementares reguladoras do sistema
or¢camentario nacional, o seguinte:

2.1 que todas as entidades do Setor Publico sejam obrigadas a
apresentar a sua proposta de programa de trabalho para o exercicio
seguinte, detalhada em projetos, atividades, fontes e usos de recursos;

2.2 que as entidades do setor publico, independentemente de
receberem ou n&o recursos do Tesouro, tenham sempre seus recursos e
despesas incluidos num orcamento consolidado do governo, sendo 0s
recursos apresentados sob a forma de dotagcbes globais, e as despesas
desdobradas a nivel de projetos e atividades.

3. Seja procedido um estudo amplo sobre a utilizacdo de recursos
decorrentes de convénios, ajustes e acordos, previstos ou ndo nos orcamentos,
visando a adocdo de medidas para sua regulamentacao.

4. No que se refere aos fundos:

4.1 Sejam estabelecidas restricdes a criacdo de Fundos a qualquer
titulo;

4.2 seja estudada a possibilidade de fusdo dos Fundos assemelhados
e a extincdo daqueles cujos fins possam ser alcancados por meios de
recursos do Tesouro;

4.3 seja estendida aos Fundos remanescentes a sistematica de
Orcamento Proprio, bem como a apresentacdo de programa de trabalho, por
‘ocasiao da etapa de programacao do Or¢camento do Governo.

Salvador, 15 de outubro de 1976.

Norival Onofre Kwiatkowski — Relator
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Conclusbes e Recomendacfbes do

Grupo de Trabalho Il

TEMA 1l — “Analise Critica do Orgcamento Plurianual de Investimentos”

O presente trabalho ndo representa, necessariamente, a opinido da Instituicdo a que pertencem 0s seus
autores.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES DO
GRUPO DE TRABALHO I

Atendendo ao disposto no item 16 do Capitulo VIII do Regulamento dos
Seminarios Nacionais sobre Orcamento Publico, o Grupo de Trabalho Il apresenta,
para conhecimento geral dos participantes e a elevada aprecicdo deste plenario, o
seguinte:

A. CONCLUSOES

7

1. O Orcamento Plurianual de Investimentos € valido como instrumento
técnico de planejamento.

2. E necessario, porém, a modificacio das praticas atuais relacionadas a
utilizacdo do Orcamento Plurianual de Investimentos.

B. RECOMENDACOES

Considerando que o processo de planejamento requer necessariamente
uma expressao orcamentaria como nexo institucional entre a concepcdo da
politica de desenvolvimento e o acionamento dos instrumentos e organismos do
Governo para realiza-lo;
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Que, a cada etapa de planejamento, corresponde um nivel préprio de
orgcamentacao;

Que o OPI deveria Corresponder a etapa de Programacao, a nivel setorial
e de médio prazo; e

Que essa etapa se adequa temporalmente ao periodo médio de
concepcao, identificacdo e implementacdo da maior parte dos projetos
governamentais,

RECOMENDA-SE QUE:

1. Sejam complementadas as normas de planejamento, situando a
programacédo setorial de médio prazo como sequéncia do PND; e
gue, a nivel organizacional, seja desenvolvida a concepcédo do
processo e da metodologia dessa programacdo, enquanto
componente dessa etapa.

2. O OPI seja aperfeicoado nos aspectos de abrangéncia da; de
realismo, discriminando mais rigorosamente o nucleo estratégico de
prioridades de acédo de governo; e de flexibilidade, permitindo
ajustar-se as flutuacbes monetarias e as conjunturas politicas.

3. O Orcamento Plurianual de Investimentos deva ser estruturado
de forma a possibilitar a identificacdo de acdo prioritaria,
entendendo-se a mesma como aguela relacionada ao plano da
esfera de governo a que corresponda.

4. A coordenacdo de planejamento-orcamento seja claramente
adequada nos aspectos técnico-metodoldgicos as funcdes proprias
das diferentes esferas de governo.

5. Seja dada énfase no nivel técnico-administrativo ao

desenvolvimento de sistemas de acompanhamento e avaliacao, de
modo a viabilizar a concretizacao do item anterior.
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6. Sejam preparados recursos humanos pela Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN), Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM), Associac&o Brasileira
de Orcamento Publico (ABOP) e outros, através de treinamentos
nacionais, regionais e locais com o propésito de uma efetiva
implementacao do OPI.

7. Seja dada maior divulgacdo do OPI e, simultaneamente,
conscientizar os niveis de poder decisorio e politico, informando-se
quanto as funcdes, vantagens e formas mais usuais de sua
utilizacdo como instrumento de planejamento, buscando um intimo
envolvimento daqueles niveis por ocasido da elaboracdo do
documento.

8. Sejam criados e/ou mantidos “Bancos de Projetos” que permitam
uma continua analise de projetos considerados necessarios para a
composicao do Orgcamento Plurianual de Investimentos.

Para a consecucdo dessas recomendacOes o Grupo de Trabalho propde,
respeitado o que dispde o item 17 do Capitulo VIII do Regulamento dos
Seminarios Nacionais sobre Orgamento Publico:

- que a Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica
proceda a constituicdo de um Grupo de Trabalho de alto nivel,
envolvendo as esferas de Governo Federal, Estadual e Municipal,
para examinar, com profundidade, o melhoramento da utilizacéo do
OPI como instrumento de planejamento e aprimoramento de sua
operacionalidade, oferecendo medidas concretas com vistas a:

I. desenvolver métodos e mecanismos de articulagdo entre o
OPI, o planejamento e a programacao da acéo do Governo;

II. aperfeicoar a legislacao pertinente;

[ll. criar sistematica de elaboracdo e execucdo do OPI;
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IV. definir seu conteddo e abrangéncia;
V. definir a forma de apresentacao;

VI. identificar e especificar formas e processos de
acompanhamento e avaliagao do OPi;

VII. definir o nivel de detalhamento quanto a classificacédo
funcional programatica e a natureza da despesa,; e

VIIL. propor medidas no sentido de implementar o
recomendado pelo item 6, relativamente a preparacdo de recursos

humanos para a efetiva operalizacdo do OPI.

Finalmente, o Grupo Il traz a este Plenario uma outra proposi¢cdo, nos
seguintes termos:

- que se aprove uma mocao de aplauso e reconhecimento a equipe
do Rio Grande do Sul, pela valiosa contribuicdo oferecida ao Il
SENOP, através da apresentacao do trabalho “Analise Critica do
Orgcamento Plurianual de Investimentos”.

Salvador, 15 de outubro de 1976

GRUPO DE TRABALHO I
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ANALISE CRITICA DO
ORCAMENTO PLURIANUAL DE INVESTIMENTOS

Autores: do documento basico

Equipe Técnica da Secretaria de Coordenagdo e Planejamento do
Estado do Rio Grande do Sul, composta por:

Milton Bueno Assmann

Leodegar Jost

Essener Rigéo

Ario Simmermann

Ernesto Paulo Schaefer

Composicao da Mesa:

Coordenador: Jair Marques Pimentel
Ministério da Marinha

Vice-Coordenador: Lia Maria Barbosa Fucs
Delegacéo da Bahia

Relatores: Jesus de Matos Medeiros
Delegacao de Goias
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Elson Queiroz Ribeiro
Delegacéo do MIC

Tito Silka
Delegacdo do Parana

Secretaria Técnica: Mada Marilia Magalhdes Rocha
Delegacao da SOF/SEPLAN

Integrantes do Grupo Il

Secretéaria Técnica: Mada Marilia Magalh&des Rocha

01. José Pinto Carneiro de Lacerda (Senado)
02. Paulo Leal de Meireles (Camara)

03. Luiz Carlos Carneiro da Paix&do (INOR)
04. Tildo Tombini (INOR)

05. Inacio Barreira Danziato (INOR)

06. José Manuel Buarque Franco Neto (INOR)
07. Divonzir Arthur Gusso (IPLAN)

08. Eudir Coelho de Souza e Oliveira (MC)
09. Maria do Carmo 5. Marrara (MC)

10. Elson Queiroz Ribeiro (MIO) — 30 Relator
11. Romulo Guimaraes Rocha (MIO)

12. Wilson Kaaler de Oliveira (MINTER)

13. llton Prates (MINTER)

14. Jair Marques Pimentel (M. Marinha) — Coordenador
15. Maunicio de Aquino Prado (M. Marinha)
16. Ozeas Alves de Souza (MPAS)

17. Lisaneas Tavares (MPAS)

18. Iracema Facundes Moreira (MRE)

19. Almerio Cancado de Amonim (SAREM)
20. Joaosito Brito Macedo (MS)
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Evanir de Moura Mattos (MS)

Nelson Jodo Santos Carvalho (M. TRAB.)
Maria Teima Rebelo Soares (M. TRAB.)
Carlos Humberto Vilela (M. TRANSP.)
Nelson Machado Fagundes (M. TRANSP.)
Murilo da Costa (M. Exerc.)

Luiz Carlos de Lima Coutinho (M. Exerc.)
Francisco Pimentel (AM)

Aécio Flavio de Brito (AL)

Rubens Rodrigues Lobo (AL)

Cicero Sa Pereira (CE)

Lia Maria Barbosa Fucs (BA) — Vice-Coordenadora
Maria do Carmo Candido Moura (PB)
Daufer Fonseca Malta (MG)

Ary Kardec Bosco de Meio (SC)

Antonio Pinto de Moraes Neto (SP)
Kunitomo Watanabe (SP)

José Gongalves (SP)

Elza Gomes de Albuquerque (RS)
Marluce Araujo de Lucena (RN)

Antonio Carlos Pinheiro (RJ)

Waldemiro Pereira de Barros (PE)

Tito Silka (PR) — 2.0 Relator

Décio Luiz Gomes (PR)

Maria de Lourdes Neves (ES)

Jesus de Matos Medeiros (GO) — 1.0 Relator
Oscenir de Lima (AO)

Carmita Braga Lamego (PA)

José Renato de Oliveira (MA)

Joao Fernandes Castelo Branco (PI)
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Sintese dos Painéis I-lI-1ll

SINTESE DO PAINEL |

“Principais Problemas do
Sistema Orgamentario nos Estados”

Expositor: Delile Guerra de Macedo

Coordenador: José Claudio Fortes dos Santos

Promotor de Debates: Antdnio Alves de O. Neto

Debatedores

Belmiro Valverde Castor (PR)
Bento de Souza Porto (Ml)

Edson Pita Lima (BA)

Francisco Sales Cartaxo Rolim (PB)
Marcos Cesar Formiga Ramos (RN)
Roberto dos Santos Vieira (AM)
Wanthuir José Zanotti (ES)
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Equipe de Sintese:
Gilberto Tristdo (LNOR)
José de Barros Ribas Neto (SEPLAN)
Mario Christovao Bruno Pessoa (FGV)
1. Principais Aspectos Abordados
1.1 inflexibilidade das transferéncias de recursos federais;

1.2 falta de metodologia de projecao da receita;

1.3 cobertura de déficit orcamentario, através de operacdes de crédito e
nao-acompanhamento da divida fundada interna;

1.4 detalhamento no orgcamento, a nivel de projetos e atividades, das
transferéncias da Uni&o que se acham consideradas como dotacao global,

1.5 falta de programacdo financeira real;
1.6 problemas de Recursos Humanos;

1.7 compatibilidade na execucdo do plano atravées de um de seus
instrumentos basicos: o orcamento;

1.8 integracdo dos oOrgaos executores da politica de planejamento, nas
diversas esferas de Governo:;

1.9 necessidade de processo rapido de decisdo no campo orgcamentario e
financeiro, principalmente quanto a execucao.
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2. Sintese

2.1. de inicio, foi levantado o problema de imprecisdo na estimativa
das receitas proprias obtidas pelos Estados. Assim, sugeriu-se a
adocao de uma metodologia para melhor apropriacdo dessas receitas,
abordando-se, ainda, a provavel realizacdo de um simpdésio que
permitisse uma melhoria dessas informacdes, dentro do processo
orcamentario, na tentativa de aperfeicoamento do sistema como um
todo.

Debateu-se a possibilidade da revisdo dos critérios da distribuicdo da
receita Tributaria Transferida que, em alguns casos, nao €
proporcional aos encargos recebidos pelos Estados e Municipios. Foi
assinalada também a existéncia de inflexibilidade nas transferéncias
de recursos pela Uni&o, impossibilitando sua manipulacéo.

Quanto a mudanca dos critéerios de distribuicdo das receitas
vinculadas, foi lembrado que o assunto deveria merecer maior reflexao
e debate amplo, com a participacéo de todos os Estados, uma vez que
o montante global a ser distribuido é fixado na Constituicdo e que
critérios que proporcionem maior volume de transferéncias para um
Estado, fatalmente representardo reducdo para outros. Quanto a
inflexibilidade das transferéncias, foi solicitado, pelos Secretarios de
Estado, a entrega dos recursos sem vinculacdo e através de critérios
mais dinamicos.

De outra parte, argumentou-se que o problema ndo estd s6 na
distribuicdo de renda mas, também, na incapacidade de alguns
Estado, em gerir tais recursos, bem como no estabelecimento de
procedimentos rapidos quanto a elaboracdo das estimativas da
receita, tendo em vista o processo acelerado de crescimento que
ocorre com alguns deles;

2.2. registrou-se que o0s administradores ainda nao encaram

efetivamente o orcamento como instrumento de gestdo. Depois da
adocdo do orcamento-programa, ele ultrapassa os limites de simples
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registro contabil ou de instrumento voltado para a prestacéo de contas
legais. Portanto, o or¢camento precisa ter seu processo decisorio
convenientemente agilizado;

2.3. em alguns Estados, a receita € suficiente apenas para atender
aos compromissos com pessoal e outros custeios. Assim, haveria um
desestimulo ao planejamento, face a sua incapacidade de
investimentos.

No entanto, observou-se que o planejamento torna-se mais necessario
nos Estados menos favorecidos, através da definicdo de prioridades e
adequada selecao de alternativas;

2.4. sobre a questdo do endividamento foi informado que a obtencao
de recursos além do estabelecido pela Resolugdo n® 62, s6 seria
possivel com a autorizagdo do Senado. Comunicou-se que o artigo 2.0
da citada Resolucdo foi modificado pela Resolucdo n® 93 a qual
permite retirar, dos limites de endividamento dos Estados, o0s
programas contratados com o BNH, FAS e FNDU, o que ira melhorar
consideravelmente o problema do endividamento dos Estados;

2.5. suscitada pelos debatedores a focalizacdo do papel de
capacitacdo dos recursos humanos voltados para o planejamento e o
orcamento, principalmente nos Estados menos dotados
financeiramente, foi defendida a validade do esforco no sentido de
melhoria técnica, no aumento da capacidade de gerar projetos, na
troca de informagbes com outros Estados e no apoio pelos 6rgaos
federais com vistas a maior compatibilizacdo entre plano e orcamento;

2.6. sugeriu-se a adocéao do orcamento regionalizado que, inclusive,
viria mostrar se a politica tributaria e a programacéo financeira estéo
colaborando ou ndo para minimizacdo dos desequilibrios regionais. A
principal dificuldade para adocdo desse tipo de orgcamento
preconizado reside na pobreza das informagdes recebidas pela SOF,;
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2.7. ressaltou-se que em apenas um Seminario ndo € possivel
encontrar respostas a todas as indagacdes; todavia, nele sé&o
levantados os problemas para serem devidamente equacionados em
cada oportunidade.

O consenso geral foi de que o painel apresentou opinides
divergentes, mas cumpriu sua finalidade, pois notou-se mais pontos
de convergéncias do que dissimetria;

2.8. em resumo, esses foram os principais registros que puderam ser

captados pela Comissao de Sintese, ficando o esclarecimento de que,
futuramente, sera fornecida aos participantes a integra dos debates.

Salvador-BA, 14 de outubro de 1976.
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SINTESE DO PAINEL I

“Programacao da Execu¢ao Orgamentaria”

Expositor: Antonio Augusto Oliveira Amado
Coordenador: José Claudio Fortes dos Santos

Promotor de Debates: Arthur Pereira

Debatedores:

01. Antonio Tuccilio

02. Frederico Augusto Bastos

03. Augusto José Braga de And rade
04. Warner Francisco Wohlfeil Netto
05. Jaime Teréncio

06. Icaro Passos

Equipe de Sintese

01. Leomyr Hoffmann

02. Hélio Bebiano

03. Diogenes Prazin

O Painel sobre Programacdo da Execucdo Orcamentéaria foi aberto com

algumas consideracfes do seu expositor Dr. Antonio considerando que o0s
orcamentos brasileiros sdo omissos quanto as metas fisicas e respectivos custos
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unitarios. Foi indagado também se essa avaliacdo deveria ser feita
preferentemente por 6rgdos estranhos a entidade executora ou ligados a mesma.

O Painel considerou a dificuldade de se chegar a determinacdo de
custo/beneficio no espaco de um exercicio. Quando um projeto prevé a execucao
de uma meta, esta sé se alcanca, no caso do Governo Federal, no periodo de dois
a trés anos, em média.

Por outro lado, ressaltou que para adotar-se, na avaliacdo, a técnica do
custo/beneficio torna-se imprescindivel a existéncia de uma programacdo, em cuja
elaboracdo se considerem 0s necessarios aspectos dos custos, e na qual se
definam os beneficios que vao gerar os projetos para a comunidade.

Entendeu-se que a avaliagdo da acdo administrativa surgira quando da
implementacdo do sistema. Fez-se referéncia, entdo, a experiéncia narrada pelo
expositor, a nivel federal, em que jA& se comecam a conhecer os custos de
determinados fatores componentes de certos projetos.

Quanto a omissdo das metas e custos dos projetos e atividades nos
orcamentos brasileiros, ressaltou-se que no conjunto de formularios que compdem
as propostas parciais para a elaboracdo dos orcamentos e programacdo do
governo, a nivel federal e de alguns estados, ja existem 0s campos para a
obtencdo dessas informacdes com a indicacdo de algumas unidades e custos,
cabendo, entretanto, o aperfeicoamento desse sistema, a partir, inclusive, das
experiéncias em andamento.

Foi esclarecido, ainda, que a avaliagcao constitui acao e responsabilidade
de tipo administrativo, devendo fluir da unidade base até os niveis superiores,
circulando pelos 6rgdos centrais de orcamento, fluxo este que permitira uma
analise mais real. O sistema de acompanhamento deve captar as informacdes na
base e fazé-las subir até os centros de decisdo para assim informar sobre a
execucao e sobre o desempenho, 0 que, em consequéncia, permitira eliminar as
possiveis distor¢cdes nos niveis executivos.

Houve preocupacao, outrossim, em saber quais as experiéncias estaduais
na formulacdo de cronogramas fisico-financeiros e quanto ao relacionamento
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interno fazenda/planejamento referente aos aspectos globais, recursos e suas
aplicacdes, bem como acerca do controle fisico.

Referindo-se a experiéncia estadual, foi informado que o Estado de S&o
Paulo montou um sistema de controle fisico-financeiro, mas devido a sua
complexidade, as informacbes de retorno restringiam-se mais aos aspectos
financeiros em prejuizo dos fisicos.

A experiéncia levou a que se procedesse uma diferenciacéo dos fins e dos
meios, concluindo-se pela formacédo, paralelamente ao sistema contébil, de um
acompanhamento gerencial, de alguns projetos especificos de maior importancia,
para obter as informacdes desejaveis a tomada de decisoes.

Complementarmente, o Senhor Expositor esclareceu ser esse um ponto
importantissimo, qual seja, o de se estabelecer as prioridades para a aplicacao
dos instrumentos numa primeira etapa, em vez de querer-se abranger todo o setor
publico de uma so0 vez.

Sobre a experiéncia do Rio Grande do Sul foi relatado que a atribuicdo da
elaboracédo dos orcamentos daquele Estado, passou, recentemente, a Secretaria
de Planejamento, ficando a Secretaria da Fazenda incumbida da parte da
execucao orcamentaria. Foi criada uma Comissdo de Programacéo Financeira,
reunindo num entrelacamento perfeito ambas as Secretarias, 0 que, sobremodo,
esta facilitando as tomadas de decisbes com a finalidade de atingir os objetivos
propostos.

Salvador, 15 de outubro de 1976
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SINTESE DO PAINEL Il

Programagao Orgcamentaria Municipal”

Expositor: Jorge Gustavo da Costa

Coordenador: José Claudio Fortes dos Santos

Promotor de Debates: Marconi Barbosa Isolan

Debatedores:

Horacio de Almeida Amaral (RJ)
Militdo de Moraes Ricardo (CNPU)
José Pires Castelo Branco (BA)

José Teixeira Machado Junior (Cons.)
Moacyr de Araujo Nunes (CEPAN-SP)
Osias Monteiro Rodrigues (SAREM)
Luiz Zottmann (IPLAN)

Equipe de Sintese

Lia Alt Pereira (FGV)
Sandra Jandyra Sandres de Souza (INOR)
Dy Passos (MG)

106/109



Revista n°® 05

1. Principais aspectos abordados

- Planejamento e orcamento, como instrumento de compatibilizacdo
das acbes do Governo Municipal com as esferas superiores.

- Orcamento como instrumento imprescindivel ao planejamento
governamental, permitindo melhor articulagdo entre os trés niveis de
Governo.

- Orcamentos Regionais, enfocando melhor distribuicdo de rendas.

- Orientacdo dos Governos Federal e Estaduais, para que o0s
orcamentos municipais atinjam objetivos reais e nao somente
representem um documento legal.

2. Sintese

2.1. A primeira questdo levantada, no PAINEL, refere-se a
viabilidade de compatibilizar, com eficacia, as atividades municipais
através do Orcamento, quando inexiste PLANOS REGIONAIS,
MUNICIPAIS E ESTADUAIS.

A opinido generalizada indica que jamais havera plena
compatibilizacdo, podendo o orcamento ser o instrumento através do
gual as estratégias, implicitas e explicitas, encontrariam seu ponto de
convergéncia.

2.2. Outra proposicdo defendida considera o orcamento valido e
necessario, no momento em que se conseguir a regionalizacdo dos
investimentos, quando, entdo, se poderia sentir a acao do
planejamento global nos Municipios.

Foi, ainda, esclarecido que, na regido da grande S&o Paulo, estao
sendo realizados estudos tentativos, a fim de compatibilizar o
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orcamento nas trés esferas de Governo, integrando assim o
planejamento regional.

2.3. Debateu-se a questdo da autonomia financeira dos Municipios,
baseando-se em que a maioria dos municipios brasileiros dispdem
de receita prépria minima, em relacao as transferéncias que recebem
dos Governos Federal e Estaduais, decorréncia da propria legislacao
tributaria em vigor.

Argumentou-se que, embora 0s governos das outras esferas, exceto
a Municipal, fagam a pungdo de recursos no sistema através dos
impostos, elas os devolvem ao Municipio, pelo mecanismo de
transferéncias, reconhecendo-se que as aplicacdes obrigatorias
sejam discutiveis.

2.4. Sobre as transferéncias do Fundo de Participacdo dos
Municipios, ficou esclarecido que a SAREM estd desenvolvendo
estudos, no sentido de que os Municipios participem efetivamente na
elaboracédo dos Planos de Aplicagcéao, posto que, a partir de 1976, a
Unido transferiu aos Estados a decisdo quanto a aplicacdo daqueles
recursos.

2.5. Quanto ao Imposto de Circulacdo de Mercadorias, a opinido
mais geral situou-o como receita propria, em virtude de ser gerado
através de atividades econdémicas do proprio Municipio. Dentro da
mesma filosofia, cogitou-se também sobre a classificacdo da
devolucdo aos Municipios do Imposto Territorial Rural, sendo o
mesmo considerado corretamente classificado, tendo em vista as
normas constitucionais.

2.6. Foi discutida a validade da criacdao do Imposto sobre o Lucro
Imobiliario, considerando que os beneficios sobre a sua valorizacéao,
em razdo da execucdo de obras publicas, possa ser enquadrado
como Contribuicdo de Melhoria.
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2.7. Sobre a questdo levantada, se 0s Municipios estariam
capacitados para exercitar 0s instrumentos, isto é, Plano e
Orcamento-Programa, constatou-se que, em sua maior parte,
elaboram o orgamento apenas para cumprir as exigéncias legais, por
Ihes faltar recursos humanos qualificados para tal funcéo.

2.8. Importante registro se fez no PAINEL, no sentido de que nédo
fosse exigido dos Municipios menores apresentarem seus
orcamentos a nivel de projetos e atividades, mas tdo-somente no de
funcdo e programa.

2.9. Finalmente, discutiu-se sobre o problema da execucao
orcamentaria, focalizando-se o hiato que existe entre 0 orcamento e
a sua execucao. Verificou-se, entdo, a preocupacédo de se apresentar
um or¢camento bastante elaborado, esquecendo-se, na maior parte
das vezes, o dia-a-dia da execucéo, sem a qual o acompanhamento
se torna um instrumento falho para todo o sistema de planejamento.

Em suma, essas foram as observacbes registradas através da
Comisséao de Sintese, esclarecendo que a integra dos debates sera

fornecida, oportunamente, aos senhores participantes.

Salvador, 15/10/76.

109/109



