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TEMPOS DE PANDEMIA: IMPLICACOES DO ORCAMENTO DE GUERRA NA
SISTEMATICA ORCAMENTARIA BRASILEIRA

RESUMO

O escopo deste trabalho ¢é apresentar a dindmica da aprovacdo do Orcamento de Guerra em
atencdo ao combate a COVID 19 e analisar suas implicacdes para a sistematica orcamentaria
brasileira. O referencial tedrico é composto por um breve levantamento bibliogréfico referente
a préticas de orcamentagdo publica, com foco no atual momento do Pais, que adota o
orcamento-programa. Realizou-se levantamento das praticas preconizadas pela Organizacédo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE, que sugere ado¢édo da pratica do
orcamento de desempenho. Discorre-se sobre o rito empregado na Proposta de Emenda
Constitucional desde sua tramitacdo na Camara dos Deputados até a flexibilizacdo das travas
orcamentarias e fiscais decorrentes da sua aprovacdo como Emenda Constitucional n°
106/2020, conhecida como Orcamento de Guerra. Como metodologia, trata-se de pesquisa
exploratoria, com abordagem qualitativa e quantitativa. A estratégia adotada € a bibliografica.
Por fim, percebe-se alinhamento, no Brasil, das praticas orcamentarias ao foco em resultado,
além da impressdo de que o arcabougo legal orcamentério brasileiro é insipiente no que tange
ao trato com situacdes excepcionais, considerando a aprovacdo de créditos extraordinarios
vultosos, por medidas provisorias, e publicacdo de regramento para flexibilizar
responsabilizacdo de agentes publicos. O desafio no combate a COVID 19 e aos seus efeitos
sociais e econdmicos é mundial, mas no cenario brasileiro jA& comprometido por
endividamento e deficit fiscal, o comprometimento das finangas nacionais pode reverberar por

muito tempo.

Palavras-chaves: Orcamento publico. Orgamento-programa. Orcamento de Guerra.
Orgamento de desempenho. COVID 109.
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1 INTRODUCAO

Publicada em 8 de maio de 2020, a Emenda Constitucional n® 106 instituiu um regime
extraordinario fiscal, financeiro e de contratagdes para enfrentamento de calamidade publica
nacional em atendimento as necessidades decorrentes da pandemia causada pelo novo
coronavirus — COVID 19. Como o proposito da EC n° 106/2020, conhecida como Orgamento
de Guerra, ¢ a possibilidade de facilitar a execucdo do orcamento brasileiro, quanto as acdes
de combate a COVID 19 e a forma de contratacdo do Estado neste periodo, ampliando as
possibilidades de aumento de despesas, afastou-se a aplicagdo de diversos dispositivos legais
e constitucionais. Ha também a expectativa de afastar possiveis problemas juridicos para os
gestores que decidem sobre a execucdo orcamentadria. Como exemplo, a expressa
convalidacéo de atos de gestéo praticados desde 20 de marco do corrente ano.

E de se preocupar o fato de que, na administragdo publica, o orcamento é o
instrumento de controle preventivo que sinaliza o caminho a ser seguido, dando a necessaria
autorizacdo para o Estado arrecadar e gastar dentro dos limites contidos no préprio orgamento
(Lima, 2018). Ao longo dos anos, questdes relevantes foram incorporadas na sistematica
orcamentaria e serviram como ponto de referéncia para implementacdo desse instrumento nas
organizag6es governamentais de todo o mundo (Pires, Motta, 2006; Abreu, Camara, 2015).

Varios sdo os tipos/técnicas de orcamento publico praticados pelos governos nacionais
(Silva, 1973; Giacomoni, 2019). No Brasil, a técnica atualmente adotada é a do orcamento-
programa. Criado pelo Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, o orgamento-programa
possibilita organizar as despesas por fungbes e estruturar a execucdo orcamentaria por
programas, auxiliando o Executivo nas tarefas do processo administrativo: planejamento,
execucdo e controle (Giacomoni, 2019; Pires, 2018; Lima, 2018). Apesar de criticada por
dificultar a decisdo governamental, e ndo raramente serem flagradas inconsisténcias nos
programas governamentais, a técnica de orcamento-programa deu aos governos possibilidades
de melhorar seu desempenho e criou novas condi¢cGes para organizar as acdes/programas
(Pires, 2018).

Nos ultimos anos, contudo, as regras orcamentarias no Brasil tém sofrido alteracoes,
seja pelas Emendas Constitucionais n® 86/2015, 95/2016, 100/2019 e 102/2019, trazendo

implicacGes para a flexibilidade do gasto publico, seja por alteracfes na estrutura dos planos



plurianuais, que apresentam os objetivos, as diretrizes e as metas do governo (Couto, 2020).
Em 2019, outras trés propostas de emendas a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
— CF/88, as PEC n° 186, 187 e 188, foram enviadas ao Congresso Nacional brasileiro e
encontram-se em tramitacdo, confirmando a pressdo por mudancas na sistemaética
orcamentaria brasileira.

Diante desse cenario, considerando que o orcamento publico é um campo em
permanente reforma, uma vez que reflete as mudangas que ocorrem na sociedade (Pires,
2018), o presente estudo tem como objetivo analisar a ado¢do da técnica orcamentaria do
orcamento-programa, as implicagdes do “Orgamento de Guerra” e discutir as licdes desses
tempos de pandemia no sistema orcamentario brasileiro.

Adicionalmente, o estudo pretende mostrar que ha um movimento para aperfeicoar a
sisteméatica orcamentaria brasileira, introduzindo uma discussdo, a partir do documento
intitulado OCDE Good Practices for Performance Budgeting, sobre orcamento de
desempenho, que tem sido pratica amplamente adotada pelos paises membros da Organizacgédo
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico - OCDE (OCDE, 2019).

Além desta introducdo, este estudo possui 4 Secdes. Na Secédo 2, inicialmente trata-se
das especificidades do processo orgcamentario brasileiro, com abordagem ilustrativa de
algumas técnicas orcamentarias; seguida de linha temporal do regramento orgamentério
nacional; a adogdo da técnica de orcamento-programa e de instrumentos de avaliacdo de
gestdo implantados/vigentes, com viés no foco em resultados, insinuando aderéncia a praticas
adotadas por paises membros da OCDE, no que diz respeito a pratica do orcamento de
desempenho. Nessa secdo ainda, faz-se um breve relato sobre inicio e efeitos da pandemia.

Na secdo 3, trata-se da metodologia. Foi realizada pesquisa bibliogréfica, exploratoria,
com abordagem qualitativa, identificando praticas adotadas e alteracGes em andamento, além
de mostrar parte dos impactos or¢camentarios, em abordagem quantitativa, ja sofridos desde a
chegada da pandemia ao Brasil. Na se¢do 4, apresenta-se os resultados da pesquisa, com
comparativo das boas praticas sugeridas pela OCDE e sobre as implica¢gdes do Orgamento de
Guerra na sistematica orcamentaria brasileira, trazendo dados sobre execucdo em cenario de
pandemia. Por fim, na secdo 5, apresenta-se as consideracdes finais sobre a percepcao pessoal
de uma possivel transicdo para adogdo do orcamento de desempenho, pelas praticas adotadas
hoje e as dificuldades e problemas que a COVID 19 pode manifestar para o or¢camento

publico brasileiro.



2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 Especificidades do Processo Or¢camentario Brasileiro

De acordo com Giacomoni (2019), os eventos que formam o processo or¢gamentario no
setor publico tém amparo em normativos legais de variada hierarquia. Segundo o pesquisador,
ainda que essas normas ndo estabelecam regra juridica, a forma de lei é necessaria para
garantir a sua observancia, por outro lado, o orcamento é lei formal por resultar de decisdo
soberana dos poderes constituidos: governo e representacdo do povo regularmente eleitos.

Em sua génese, o orcamento publico nasceu e desenvolveu-se com as novas fungdes
assumidas pelo Estado. Cumprir funcdes e atribuicdes exige das instancias decisorias do
Estado a formulacdo de politicas cuja execucdo, quase sempre, demandaré recursos na forma
de dispéndios e, em muitos casos, de incentivos e beneficios. Nesses niveis, as escolhas serdo
politicas, na medida em que algumas necessidades ou demandas serdo atendidas e outras ndo
(Giacomoni, 2019).

Para Crepaldi e Crepaldi (2013), o orgamento apresenta-se como importante peca de
planejamento (aspecto administrativo) e deve ser visto sob varias perspectivas: (i) na deciséo
do gasto (aspecto econémico); (ii) com carater e forca de lei (aspecto juridico): (iii) sob
regramento metodoldgico (aspecto técnico); e (iv) com politicas de governo influenciadas por
grupos de interesse e até processo de participacdo da sociedade (aspecto politico). Conforme
comentado anteriormente, para que seja um efetivo instrumento na programagdo das
atividades dos governos, os orcamentos sdo organizados sob alguns tipos e técnicas, conforme
Quadro 1.



Quadro 1 — Tipos/técnicas de orcamento publico

TIPO/TECNICA CARACTERISTICAS PRINCIPAIS
e Conhecido no Brasil como lei de meios;
Orgamento e Contempla os meios que o Governo pode dispor em um exercicio financeiro
Classico/tradicional para conduzir a administracdo sem a coordenagdo programatica;

Foco no objeto do gasto.

Orgamento como instrumento de gerenciamento para o setor publico;

Enfase no desempenho organizacional;

Baseado em duas dimensdes: objeto de gasto e programa de trabalho;

Foco basicamente no resultado programado, mas sem vinculagdo com um
planejamento de médio ou longo prazo.

Orcamento de
Desempenho

Desloca o foco do controle politico para o planejamento;

o Definicdo de objetivos e metas que justificardo os dispéndios para cumprir
funcgBes governamentais;

o Definicdo de objetivos alcangados pelo gasto de recursos, com analise de
custo-beneficio;

e Baseado em trés dimensdes: objeto de gasto, programa de trabalho e
planejamento;

e A estrutura do orcamento estd voltada para os aspectos administrativos e de
planejamento;

e Principal critério de classificagdo: funcional-programatico;

e Base em programas, estruturados em a¢des mensurados por indicadores de

desempenho e de gestdo.

Orgamento-Programa

Orcamento Base Zero e Experiéncia da iniciativa privada;
(OBZ) e Tem como principio reavaliar todos os programas e despesas a cada periodo,
sem considerar histérico.

e Participacdo ativa do cidaddo em processo que produza decisdes informadas
Orgamento Participativo sobre tributacéo e considerem o bem publico e ndo o ganho privado;
e  Experiéncias em gestfes municipais desde a década de 70.

e Realizado mediante ajustes marginais nos seus itens de receita e despesa;
Orgamento Incremental e Associado ao modelo de Orgamento Tradicional ou Classico, por néo
privilegiar eficiéncia do gasto ou evolucdo da acdo governamental.

Fonte: Silva (1973) Giacomoni (2017); Giacomoni (2019); Crepaldi e Crepaldi (2013); Pires (2018); Peres e
Santos (2018); Noblat, Barcelos e Souza (2013).

No Brasil, a pratica orcamentaria federal antes da década de 1960 baseava-se na
técnica tradicional de orcamentacdo, segundo a qual a peca orgamentéria restringia-se a
previsdo da receita e a autorizacao de despesas, sem preocupar-se com objetivos econdmicos
e sociais que motivaram a sua elaboracdo (Noblat, Barcelos e Souza, 2013). Com a
promulgacéo da Lei n® 4.320 de 17 de marco de 1964, que estatuiu normas gerais de direito
financeiro para a elaboracdo e controle dos orgamentos e balancos dos entes federados
brasileiros, estabeleceu-se 0 compromisso de consolidar a padronizacdo de procedimentos
orcamentarios para todos os niveis de governo. Além da classificacdo da despesa por unidade
administrativa de elemento de despesa, a Lei n° 4.320/1964 adotou a classificacdo econémica
e a funcional, e estabeleceu as bases para implantagdo do orcamento-programa.

Em 25 de fevereiro de 1967, o Decreto-lei n° 200 definiu o planejamento como um dos

principios fundamentais de orientacdo das atividades da administracdo federal, sendo o
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orcamento-programa anual entendido como um dos seus instrumentos bésicos. Reza o art. 16
do Decreto-lei n°® 200/1967 que anualmente sera elaborado um orcamento-programa, o qual
pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que
servira de roteiro a execugdo coordenada do programa anual.

A regulamentacdo do orcamento-programa deu-se pela publicagdo de varios
normativos (Figura 1):

e Portaria n ©20/1971: Atribuicdo a Subsecretaria de Orcamento e Financas (hoje
Secretaria de Orcamento Federal - SOF) do papel de érgéo central no processo
de elaboragdo orcamentaria;

e Portaria n°® 9/1974: Organizacdo do orcamento programa. Revogada pela
Portaria n® 117/98;

e Decreto n® 2.829, de 29/10/1998: Estabeleceu normas para a elaboracdo e
execucdo do plano plurianual e dos orgcamentos da Unido e outras
providéncias, como definicdo da avaliacdo fisica e financeira dos programas
com finalidade de afericdo de resultados;

e Portarian® 117, de 12/11/1998: Estabeleceu os conceitos de funcéo, subfungéo,
programa, projeto, atividade, operacOes especiais e outras providéncias.
Revogada pela Portaria n® 42/99;

e Portaria n° 42, de 14/04/1999: Atualizou a discriminagdo da despesa por
fungdes, de que tratam o inciso | do § 1°do art. 2° e § 2° do art. 8% ambos da
Lei n° 4.320/1964, e estabeleceu os conceitos de funcédo, subfuncéo, programa,
projeto, atividade, operacdes especiais, e outras providéncias, com observancia
obrigatéria para os orcamentos da Unido, dos Estados, Distrito Federal e
Municipios;

e Lei Complementar n°® 101, de 4/05/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF): Trouxe limitagOes de gastos em algumas despesas correntes e procurou
retrair o endividamento puablico, além de contencdo do gasto com pessoal e
definicdo de regras fiscais que Unido, Estados e Municipios séo obrigados a
respeitar, em um movimento de aumento de controle dos gastos;

e Lei Complementar n® 131, de 27/05/2009: Alterou a LRF quanto a mecanismos
de transparéncia e participacdo popular;

e Decreto n°® 10.321, de 15/04/2020: Definiu principios, competéncias e

procedimentos para governanca e gestdo do PPA 2020/2023, com vistas a
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integracdo entre programacéo e orgcamento e ao alinhamento do planejamento
estratégico institucional as disposi¢des do Plano.

Essa concepcdo, que associa planejamento e orcamento como elos de um mesmo
sistema, foi reforgcada na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CF/88.

Hodiernamente, os instrumentos norteadores do or¢camento-programa sao definidos no
art. 165 da CF/88. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o plano plurianual -
PPA; as diretrizes orcamentéarias - LDO; e 0s orcamentos anuais - LOA.

A lei que instituir o PPA estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duracao continuada. Ja a LDO compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente; orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual; dispord sobre as
alteracGes na legislacdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. (CF/88)

Quanto a LOA, essa compreenderd os orcamentos: fiscal (referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, érgéos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico); de investimento (das empresas em que a Uniao,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto); e da
seguridade social (abrangendo todas as entidades e érgdos vinculados a seguridade social, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico). Os orcamentos fiscal e de investimentos, compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional. (CF/88).

As leis que regem o atual ciclo orgamentario sdo: Lei n® 13.898, de 11/11/2019 - LDO
2020 e suas alteraces; Lei n® 13.971, de 27/12/2019 - PPA 2020 — 2023; e Lei n°® 13.978, de
17/01/2020 — LOA 2020.

A Lei n® 13.971/2019, que instituiu o Plano Plurianual da Unido para o periodo de
2020 a 2023 — PPA 2020-2023, reflete politicas publicas e orienta a atuacdo governamental.
Traz as seguintes definices: programa € um conjunto de politicas publicas financiadas por
acOes orcamentérias e ndo orcamentarias; Plano Plurianual da Unido - PPA (instrumento de
planejamento governamental de médio prazo, que define diretrizes, objetivos e metas, com

proposito de viabilizar a implementacdo dos programas).
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Figura 1 - Linha temporal da evolucdo do orcamento-programa no Brasil

Lei n° 4.320/64. 1967

Portaria n® 9/1974.
Organizagéo do
orgamento
programa.

1988

Portaria n® 42/1999.
Atualizaa
discriminagdo da
despesa por fungdes.

2000

Lei n®13.898, de
11/11/2019 —
LD0/2020.

2019

Decreto-lei n° 200/67. 1971
Introdugdo do

orgamento programa

na esfera federal.

Promulgagéo da 1998
Constitui¢do Federal

de 1988 (PPA, LDO,
integracdo entre
planejamento e

orcamento)

Lei Complementar n® 2009
101, de 04/05/2000.

Lein®13.971, de
27/12/2019 — PPA
2020 — 2023.

2020

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de normativos orgamentarios.

Portaria n® 20/1971. Atribui &
Subsecretaria de Orgamento e
Financas (hoje SOF) o papel
de 6rgdo central no processo
de elaboragdo orcamentaria.

Portaria n® 117/1998.
Estabelece conceito de
funcéo.

Decreto n°® 2.829, de
29/10/1998 — normas de
elaboracéo PPA.

Lei Complementar n° 131, de
27/05/2009.

Lei n®13.978, de 17/01/2020
—LOA 2020.

Decreto n° 10.321, de
15/04/2020 — Regulamenta
Lei n° 13.971/2019 - PPA

A Secretaria de Orcamento Federal — SOF, que compde a estrutura do Ministério da

Economia, é o 6rgdo central no processo de elaboracdo orcamentaria. Segundo o Manual
Teécnico de Orgamento — MTO, de 2021, o trabalho desenvolvido pela SOF, no cumprimento
de sua missdo institucional, tem sido norteado por um conjunto de competéncias, descritas no
Decreto n° 9.745, de 8 de abril de 2019, e amparado no art. 8° da Lei n® 10.180, de 2001.

Em tempo, o0 MTO, publicado anualmente pela SOF, contém instrucbes técnicas e
orcamentarias, inclusive as referentes ao processo de elaboragdo da Proposta Orcamentéria da

Uniéo das Esferas Fiscal e da Seguridade Social.

2.2 Orgamento-programa

Para Giacomoni (2019), o orcamento € um mecanismo aprovado por lei, no qual
metas, objetivos e diretrizes sdo tracados, especificadas as prioridades e as demandas da
populacdo em um determinado intervalo temporal, visando que a execucdo das atividades
aconteca de forma eficaz e transparente.

Para que seja um efetivo instrumento na programacéo das atividades dos governos, 0s

orcamentos sdo organizados sob alguns tipos e técnicas, conforme ja ventilado. Ao discutir o
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orcamento tradicional versus o orcamento moderno, Cruz (2010) apresenta que a distin¢do se
destaca, sobretudo, pela funcéo precipua de que o orcamento detém em cada momento e pela
vinculagcdo ou ndo com o critério de planejamento. De acordo com a pesquisadora, enquanto
os chamados orgcamentos tradicionais se destacam pela tentativa de controle politico sobre o
Poder Executivo de um lado e desvinculagdo dos critérios de planejamento do outro, nos
orcamentos modernos ganha destaque o aspecto econémico, no qual o orcamento também
passaria a ser um instrumento de politica fiscal.

A concepgdo do orcamento-programa esta ligada a ideia de planejamento, em que
devem ser considerados os objetivos que o governo pretende alcangar durante um periodo
determinado de tempo (Noblat, Barcelos e Souza, 2014). Em sua elaboracdo, sdo
considerados todos 0s custos dos programas, inclusive, os que ultrapassam o exercicio
financeiro, definido como um plano de trabalho expresso por programas, objetivos e ac¢des a
serem realizadas em um periodo pré-determinado, mensurados por metas e indicadores.
(Gadelha, 2017)

De acordo com Pires (2018), o orcamento-programa desloca o foco da atencéo
orcamentaria do controle politico (sem menosprezar ou afrouxar este) para o planejamento
(clara definicdo dos objetivos e metas a serem atingidos com a realizacdo dos dispéndios, em
busca do cumprimento das fungbes governamentais) e para a gestdo econémico-financeira

(busca da melhor relacao custo-beneficio dos gastos).

2.3 Dificuldades da técnica de or¢camento-programa

Para Peres e Santos (2018), o crescimento do papel do Estado na economia, o qual
deixa de exercer sO fun¢des de manutencdo da ordem e seguranca interna e externa, exige que
0 orgamento tenha funcdo de controle dos gastos. “As politicas de intervencdo econdmica e de
oferta de servigos sociais” tornaram a alocag@o de recursos publicos foco do orgamento.

Demandas quase sempre incompativeis com as disponibilidades de receita dos
governos, exigéncia de transparéncia, regras técnico-politicas de limitacGes fiscais, existéncia
de recursos vinculados a fungbes de governo, como salde e educagdo, obrigatoriedade de
pagamento de dividas e a existéncia de fundos especificos de recursos, reduzem a
discricionariedade no planejamento para outras a¢0es, como infraestrutura, mobilidade urbana
e habitagéo, acentuando o conflito distributivo na sociedade atual. (Peres e Santos, 2018)

Outro fator € a judicializacéo das politicas publicas, por demandas da sociedade civil e

de agdes do Ministério Publico, trazendo tensdo ao processo orgamentario, por reduzir o
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espaco de atendimento de politicas publicas menos suscetiveis a judicializacdo e que nédo
contam com verbas vinculadas ou protegidas por fundos especiais de despesa. (Peres e Santos,
2018)

Em tempo, para Peres e Santos, a participacdo da sociedade no processo or¢gamentario,
a qual elege representantes dos poderes executivo e legislativo, nas trés esferas de governo,
precisa ser mais diretamente pautada na escolha de prioridades. Sociedade civil informada
sobre as possibilidades de despesas e de seus custos e resultados, pode ter escolhas mais
adequadas a capacidade orcamentéria e financeira dos governos. Onde ndo ha transparéncia,
sem avaliacdo de desempenho, ndo se pode aprimorar 0 processo do or¢gamento publico.

Segundo Pires (2018), busca-se, desde os anos 1980, em muitos paises, dentre eles
Estados Unidos, Canada, Australia e Nova Zelandia, a “orcamentacdo” por resultados ou de
desempenho. Em critica a técnica de orcamento-programa, pretende-se alcancar a alta
eficiéncia, eficécia e efetividade dos gastos publicos, num ambiente institucional globalizado,
no qual organismos multilaterais (Organizacdo das Nac¢des Unidas; Banco Mundial; Fundo
Monetario Internacional; OCDE), que tradicionalmente orientam as reformas orcamentarias,
diligentemente, “tentam disseminar visdes e procedimentos or¢camentarios homogéneos e
padronizados”, base técnico-cientifica, consultorias e cooperacao.

Mancini (2018) registra que a estruturacdo por programas é pressuposta de algumas
correntes que defendem a orcamentacdo por desempenho, porém o orcamento-programa
adotado no Brasil estd alinhado a estrutura de apresentacdo do orgcamento e ndo a forma de
organizar as despesas publicas com base em programas, objetivos e mensuracdo de resultados.
Para uma modelagem de orgamento-programa, é necessario agregar o paradigma do controle
de resultados e desempenho, do contrario, trata-se de or¢camento tradicional. (Peres e Santos,
2018)

Mancini (2018) ainda elenca como desafios para efetividade do or¢camento-programa,
no Brasil, a manutengdo das acdes governamentais e a tendéncia em incrementar o orgamento
anterior, ano apos ano, atrapalhando o planejamento or¢camentario; a supervalorizagdo das leis
orcamentarias em detrimento das leis de diretrizes e dos planos plurianuais; e as alteracdes,
pelos legisladores, do projeto de LOA, elaborado por areas técnicas, impondo dificuldades de
implementacdo daquilo que é planejado no momento de formulagdo das politicas publicas e
programas governamentais. Peres e Santos (2018) abordam o distanciamento entre areas-fim e
areas-meio, o qual gera concentracdo e fragmentacdo dos sistemas de informacdo nas areas, o

que dificulta a otimizacao dos gastos.
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Cumpre registrar ainda que circunstancias no momento da execugdo podem alterar o
orcamento aprovado, comprometendo o planejamento. No ano de 2020, a Portaria SOF n°
5.509, de 21/02/2020, alterada pela Portaria n°® 9.431, de 7 de abril de 2020, estabelece e
regulamenta procedimentos e prazos para altera¢Ges orcamentarias no &mbito dos orgamentos
fiscal e da seguridade social, no exercicio de 2020, a serem observados pela Unido.

Toda a conjuntura que rompe com o planejamento faz com que os programas sejam
“gavetas provisorias guardadoras de recursos, para que sejam utilizados apenas no caso de
ndo haver nada mais relevante, importante, urgente e imprevisivel antes”, na visao de Mancini
(2018).

Ainda sobre adocao do or¢camento-programa no Brasil, ha que se considerar a extensao
territorial e as diferentes realidades entre os entes federados: Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal. Esta consideracao faz-se necessaria para registrar que as diferentes estruturas
trazem dificuldade para implantacdo de sistemas de planejamento, execucgdo, avaliagdo e
controle. Peres e Santos (2018) relatam as dificuldades quanto aos aspectos burocréatico-
administrativos (pessoal técnico) no desenvolvimento da técnica orcamentaria principalmente
em nivel municipal. Mancini relata que a distancia entre planejamento e execucgéo
compromete a accountability (responsabilizacdo pelas a¢des programadas e sobretudo pelos
resultados alcangados) (2018).

2.4 Performance Budget — Or¢camento de Desempenho

Segundo Crepaldi e Crepaldi (2013), o orgamento moderno representa uma importante
fase de evolucdo conceitual do orcamento publico apés a Il Guerra Mundial, e foi
concretizado a partir dos anos 1960, época em que 0S processos de “or¢amentacao” passaram
a incorporar preocupacdes com a eficiéncia e com a efetividade. Na ocasido, o Planning
Programming Budgeting System - PPBS, reproduzido no Brasil como orgamento-programa
com algumas derivagdes, visava proporcionar maior racionalidade as escolhas orcamentarias,
instruindo-as sob trés dimensdes: elementos de gastos, propositos de gastos (diferente de
descricdo de atividades) e comportamento das acfes governamentais ao longo do tempo,
sendo o0 orgcamento visto como uma etapa do planejamento (Oliveira, 2000; Crepaldi e
Crepaldi, 2013).

Em busca do aperfeicoamento das praticas orcamentérias, e a partir das reformas
administrativas ocorridas nos diversos paises, durante a década de 1990, embasadas nos

conceitos do New Public Management, o foco dos paises membros da OCDE passou a ser a
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obtencdo de resultados, em substituicdo & énfase processual-legal da tradicional
Administracdo Publica. O objetivo era alcancar resultados de forma consistente com 0s
valores e expectativas defendidas pelos cidaddos (Oliveira, 2000), surgindo a partir dai o
Performance Budgeting - PB.

De acordo com a OCDE (2019), o Performance Budgeting é qualquer orcamento que
represente informacdes sobre o que os agentes fizeram, ou esperam fazer, com 0s recursos
fornecidos a eles. Considerado uma evolugdo do orcamento classico, os objetivos do
orcamento de desempenho diferenciam-se do orgamento-programa pela ndo vinculagcdo ao
sistema de planejamento (Noblat, Barcelos e Souza, 2013).

No orcamento de desempenho evidencia-se a preocupacdo com o resultado dos gastos
e nao apenas o gasto em si. A énfase reside na busca da eficiéncia e da eficacia no setor
publico e ndo na adequacédo dos seus produtos as necessidades coletivas (Crepaldi e Crepaldi,
2013). Para Giacomoni (2017), o orgamento de desempenho diferencia-se dos sistemas
anteriores por incluir, entre objetivos, resultados (outcomes). Segundo o pesquisador,
no or¢camento de desempenho original e no orcamento-programa, a medida do desempenho
estava representada nos produtos (outputs). No novo modelo de PB, ha trés componentes
bésicos: a estrutura de programa, o sistema de mensuragdo de desempenho e o sistema de
determinacdo de custos, que integram o proprio orcamento de desempenho original e 0s
modelos que o sucederam.

A OCDE tem orientado os paises membros a adotar a técnica de orgcamento de
desempenho. Em maio de 2019, a Organizacdo publicou um relatério de boas préaticas de
orcamento de desempenho, exemplificando a experiéncia nos paises membros, OCDE Good
Practices for Performance Budgeting.

Para a Organizacao, o uso sistematico de informac6es de desempenho para formar as
decisdes orcamentarias, seja como insumo direto as decisdes de alocacdo orcamentaria ou
como informagdes contextuais para definir o planejamento orcamentario, incutira
transparéncia e accountability ao longo do processo orgamentario, informando os
stakeholders sobre objetivos das despesas e resultados alcancados.

Assumindo variedade de formas, a OCDE classifica a adocao da técnica de orcamento
de desempenho nas seguintes abordagens: apresentacdo, desempenho informado, gerencial e
direto. Nesta ordem, cada forma representa uma ligagdo progressivamente mais forte entre a
medic¢do do desempenho e a tomada de decisdes orcamentarias.

O orcamento de desempenho de apresentacdo mostra produtos, resultados e

indicadores de desempenho separados do documento orcamentario principal. Abordagem



17

apropriada quando o objetivo se limita a demonstrar que as dotacBes orcamentarias e as
despesas tém relacdo com os objetivos estratégicos e as prioridades politicas do governo. Por
outro lado, separando os dados de desempenho e orgcamento, é mais dificil relaciona-los.
Paises identificados nessa abordagem sao Austrélia, Bélgica, Alemanha, Dinamarca, Espanha,
Italia, Polbnia, Eslovaquia, Eslovénia e Turquia.

A abordagem orcamento informado de desempenho inclui métricas de desempenho
dentro do documento orcamentario e envolve a sua reestruturagdo com base em programas.
Essa abordagem exige esforco para alcanca-la e é adequada para os governos que buscam
objetivos mais ambiciosos, como a priorizagdo das despesas ligadas ao desempenho e
delegacdo do controle orcamentério aos gestores do programa. E a forma de “orcamentacio”
de desempenho que os seguintes paises membros adotam: Austria, Suica, Chile, Republica
Tcheca, Franca, Hungria, Irlanda, Japdo, Coreia do Sul, Holanda, Nova Zelandia e Suécia.

J& no orcamento de desempenho gerencial, o foco estd nos impactos gerenciais e
mudancas no comportamento organizacional, alcancados pela combinacdo do orcamento e das
informacdes de desempenho relacionadas. Depende de uma cultura de desempenho existente.
Paises que estdo nesta abordagem de implantacdo sdo Canada, Estonia, Finlandia, Reino
Unido, Islandia, Letonia, México e Noruega.

Por fim, o orcamento direto de desempenho estabelece uma ligagdo direta entre
resultados e recursos, entre dotacdo orcamentaria e medida de desempenho, geralmente
implicando mecanismos de tipo contratual que vinculam as dotagdes orcamentarias a
obtencdo dos resultados, o que implica em resposta orcamentaria superando ou frustrando os
objetivos de desempenho.

O Relatdrio mostra que os paises estavam divididos entre as trés primeiras abordagens,
com excec¢do de 5 paises. Grécia, Portugal e Luxemburgo indicaram néo ter estrutura de PB
em vigor. Os dados de Israel e dos Estados Unidos da América — EUA ndo estavam
disponiveis, em 2018.

Para a Organizacdo, as limitacOes inerentes a abordagem de desempenho se ddo pela
natureza politica do orcamento, por problemas conceituais e praticos na alocacdo de recursos
e pelos resultados no setor publico. A OCDE decide em seu documento destilar as licGes
aprendidas com o uso da técnica, identificar principios de boas préaticas e fornece exemplos
dessas. Neste ponto, serd apresentado entendimento dos conselhos da OCDE sobre o0s
principios e exemplos de boas préaticas discorridas no Relatério, o qual “baseia-se nos

resultados das pesquisas da OCDE nos paises membros, nas analises de orcamento da OCDE
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e nas trocas de informag@es entre a Organizacdo e os funcionarios do governo na Rede de
Altos Funcionarios do Orcamento sobre Desempenho e Resultados.”

A boa prética n° 1 relata que as razdes e 0s objetivos do or¢camento de desempenho
devem estar definidos em documento estratégico (regulamentos e diretrizes), como uma lei, e
refletir os interesses dos stakeholders (sociedade, governo, parlamentares, gestores).

Sobre a pratica n® 2, o orcamento de desempenho alinha as despesas com 0s objetivos
estratégicos e prioridades politicas do governo central (planos de desenvolvimento relevantes,
compromissos governamentais e outras declaracfes de orientagdo estratégica e prioritaria). Os
orcamentos plurianuais proporcionam parametros orcamentarios realistas e fidveis para a
preparacdo dos orcamentos de desempenho. A disponibilidade de recursos ao longo de um
periodo, na estrutura de despesas a médio prazo (medium-term expenditure framework —
MTEF) séo utilizadas por 88% dos paises da OCDE.

Na prética n°® 3, considera-se que o sistema de orcamentacdo por desempenho
incorpora flexibilidade para lidar com a natureza variada das atividades governamentais e as
complexas relacdes entre gastos e resultados. E necessario a identificacdo de conjunto de
indicadores que reflitam o carater multidimensional de desempenho do setor publico, com
politicas publicas objetivando entrega de servicos de qualidade, com valor agregado e em
conformidade as normas vigentes.

Para a OCDE, a definicdo de programa é um conjunto de atividades que sédo
combinadas para entregar um objetivo ou resultado politico especifico (refletindo a prestagédo
de bens e servigcos publicos essenciais), com recursos financeiros vinculados a sua realizagdo.
Os programas permitem ao governo atribuir a responsabilidade de obtencdo de resultados aos
gestores do programa.

A adocdo de orcamento baseado no desempenho exige dos governos revisdo dos
sistemas de classificacdo orcamentaria por programas; em combinacdo com outros tipos de
classificacbes - classificacbes econdmicas, administrativas, financeira e funcional —
Classificagdo por Funcdo de Governo das Nagdes Unidas - COFOG, para facilitar a gestdo do
programa e promover a accountability pelos resultados. A maioria dos paises manteve algum
controle de item de linha com base em uma classificacao simplificada. Os principais controles
que 0s governos podem querer reter sdo proteger os gastos de capital e controlar os aumentos
na folha de pagamento. Australia, Franca, Holanda, Suécia e Reino Unido oferecem bons
exemplos de orcamentos reclassificados com base principalmente em critérios programaticos.

Ressalta-se que “indicador ndo pode ser fazer o trabalho”
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Pela pratica n® 4, o governo deve investir em recursos humanos, dados e outras
infraestruturas necessarias para apoiar o orcamento de desempenho. Capacitacdo, revisdo e
ajuste regular do funcionamento do sistema de orcamento de desempenho faz-se mister para
melhorar a medicdo do desempenho, para fornecer dados de qualidade de forma confiavel.

A OCDE relata que os paises com maior experiéncia em orcamento de desempenho
tém reduzido o numero de programas e indicadores ao longo do tempo. Ativo estratégico que
sdo, dados de desempenho devem ser detectaveis, interoperaveis, padronizados e acessiveis
em tempo habil. A ma qualidade dos indicadores de desempenho e a sua falta de relevancia
em relacao aos objetivos politicos nacionais e setoriais sdo obstaculos significativos. Os dados
devem ser coerentes com os padrdes nacionais e internacionais.

Segundo a préatica n°® 5, o orcamento de desempenho facilita a supervisdo sistematica
por parte do legislativo e da sociedade civil, reforcando a orientagcdo e a prestacdo de contas
do governo. A apresentacdo de relatorios anuais sobre orgcamento e despesas, ao legislador,
contém informac®es sobre as metas de desempenho e o nivel de realizacéo.

As entidades de fiscalizacdo superior — EFS realizam auditorias de desempenho,
incluindo testes de precisdo e confiabilidade do desempenho relatado. O Parlamento, apoiado
pela EFS, examina orcamentos e relatérios financeiros baseados no desempenho,
responsabilizando ministros e gestores publicos em caso de mau desempenho ou erro, pelos
resultados das despesas, revendo e discutindo relatorios orcamentarios e financeiros baseados
no desempenho. Portais de desempenho on-line ou portais de dados abertos do governo, com
acesso a dados legiveis e reutilizaveis, podem ajudar os cidadaos, a sociedade civil e a midia a
responsabilizar o governo pelo desempenho.

Pela prética n° 6, o orcamento de desempenho complementa ferramentas destinadas a
melhorar a orientacdo para o desempenho, incluindo avaliacdo de programas e revisdes de
gastos. A avaliacdo ex ante de novas despesas para reforcar a concepcdo do programa,
incluindo indicadores de desempenho e para facilitar os processos de monitorizagédo pode
melhorar a qualidade do or¢camento de desempenho, eliminar programas menos eficazes e
fornecer uma base para a subsequente monitorizacdo do desempenho e avaliacdo de impacto.
As avaliacOes ex post das despesas sdo realizadas numa base continua e as conclusdes sao
sistematicamente recarregadas no processo de preparacdo orcamentéria. A avaliacdo do
programa deve ter lugar em fase avancada de implementacdo ou concluséo. Os resultados das
avaliacbes ex post devem retroalimentar 0 processo estratégico de tomada de deciséo
orcamentaria e, a0 mesmo tempo, aumentar a transparéncia e a responsabilizacdo pela gestdo

dos recursos publicos.
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Ressalva se faz ao fato de que a avaliagdo ex post, anual em or¢camentos plurianuais,
torna dificil garantir que os resultados das avalia¢Ges influenciem as decisdes futuras de
alocacdo. Considera-se também que, quando a avaliacdo € concluida, a atencdo e a energia do
governo ja estdo focadas em politicas futuras e iniciativas de gastos. Deve-se garantir que as
avaliacBes sejam relevantes e influenciem a tomada de decisdes orcamentérias. Na maioria
dos paises membros da OCDE, as avaliacGes sdo realizadas pelos ministérios de linha, embora
uma ampla gama de instituicbes estejam presentes neste espaco, como entidades de
fiscalizagdo superiores, universidades e empresas de consultoria.

Em razdo da complexa relacdo entre os recursos or¢amentarios e os resultados, o
trabalho de avaliacdo deve envolver especialistas técnicos e em orgcamento. As razdes para
melhor ou pior desempenho podem se dar devido a escolhas politicas, design de programas,
gestdo de programas, fatores externos fora do controle da administracdo ou selecdo
inadequada de indicadores, que ndo refletem o desempenho. Esses fatores precisam ser
examinados para identificar as acfes necessarias. A boa préatica exige que todas as despesas
sejam avaliadas de forma continua. Deve-se priorizar programas de alto valor, alto risco e
politicamente importantes.

A préatica n°® 7 versa sobre o incentivo em torno do sistema de orgcamentacdo de
desempenho para o comportamento orientado para o desempenho e a aprendizagem.

A medicdo do desempenho incentiva a comparacdo e a concorréncia entre entidades
semelhantes, como um meio de melhorar a eficacia e a eficiéncia na prestacéo de servicos. Os
gestores organizam discussoes internas estruturadas para analisar regularmente o desempenho
financeiro e operacional ao longo do ano. Individuos e equipes sdo responsaveis e prestam
contas pela realizacdo de metas de desempenho. As respostas ao programa com baixo
desempenho enfatizam a aprendizagem e a resolucdo de problemas, em vez de recompensas

financeiras e penalidades individuais.

2.5 Emenda Constitucional n® 106/2020 - Orcamento de Guerra

Em 11 de marco de 2020, a Organizacdo Mundial de Saiude — OMS classificou como
pandemia a doenga provocada pelo novo coronavirus — COVID 19. No Brasil, Foi decretada
calamidade publica em razdo da pandemia de COVID 19, pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20
de margo de 2020, do Congresso Nacional, nos termos da solicitagdo do Presidente da

Republica, encaminhada pela Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020.
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O art. 65 da Lei Complementar n® 101/2000 — LRF reza que na ocorréncia de
calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, enquanto perdurar a situacéo, serdo
suspensas a contagem dos prazos e as disposicdes estabelecidas nos art. 23 (despesa de
pessoal), 31 (divida consolidada) e 70 (despesa de pessoal); e serdo dispensados o atingimento
dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho prevista no art. 9° da LRF.

Isso posto, passou a tramitar Proposta de Emenda a Constitui¢do - PEC n° 10, de 2020,
a fim de instituir um regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacbes para
enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia.

Em suas consideragdes sobre o teor da PEC n°® 10/2020, a Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, entre outras criticas, trouxe que o rito empregado
na PEC desde sua tramitacdo na Camara dos Deputados destoava das normas do processo
legislativo, ndo sendo acompanhada, por exemplo, de uma justificativa em que o proponente
apresenta as razdes que fundamentam a proposicéo protocolada, elemento fundamental para a
transparéncia. A consultoria também destacou que ndo havia ficado clara a razdo de diversos
dispositivos terem sido propostos pela PEC e ndo por outro tipo de proposicédo legislativa.
(Senado, 2020)

Considerando a emergéncia sanitéaria instalada em nivel mundial e a urgéncia em
atender demandas nacionais, mesmo sob questionamentos, com tramitagcdo pelo sistema de
deliberacdo remota, em 7 de maio de 2020, a PEC foi promulgada pelas Mesas das Casas
Legislativas como Emenda Constitucional n® 106/2020, o famigerado Orcamento de Guerra, e
publicada em 8 de maio de 2020, no Diario Oficial da Unido, com revogagao programada para
acontecer automaticamente na data do encerramento do estado de calamidade publica
reconhecido pelo Congresso Nacional (em principio, 31/12/2020).

Trata-se de Emenda avulsa (ndo altera o texto da CF/88). Com impacto na execucao
orcamentaria, sem previsdo na LOA 2020, tem o propdsito exclusivo de enfrentamento dos
efeitos sociais e econdmicos, no periodo de vigéncia, com autoriza¢do para adotar processos
simplificados de contratagdo de pessoal, em carater temporario e emergencial, e de obras,
servigos e compras gque assegurem, quando possivel, competicdo e igualdade de condicdes a
todos os concorrentes (art. 2°).

Desde que ndo impliquem despesa permanente, as proposi¢oes legislativas e os atos do
Poder Executivo com propdsito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias
sociais e econdmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duragéo, dispensa observancia das
limitacdes legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de acdo governamental

que acarrete aumento de despesa e a concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de



22

natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita (art. 3°); dispensam também
observancia ao inciso Ill, do caput do art. 167 da CF/88, a regra de ouro, autorizando
realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital. (art. 4°)

Cumpre anotar que o art. 5° da EC n° 106/2020 busca garantir transparéncia aos gastos
no combate a pandemia, exigindo que a execucdo seja realizada por programacdes
orcamentarias especificas ou com marcadores de identificacdo, além de exigir uma
demonstracdo em separado no relatorio a que se refere o art. 165, § 3° da CF/88, que € o

Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria (RREO).

Quadro 2 - Comparativo normas vigentes e EC n°® 106/2020

» Contratagdo de obras, Servicos e
compras regida por arcabouco
legal vigente.

Parametro Arcabouco normativo vigente EC n°106/2020
» Até 31/12/2020 ou encerramento do
estado de calamidade publica
- * Principio da anualidade. (art. 2° | reconhecida pelo Congresso Nacional,
VIGENCIA 1 4a Lei 4.320/64) (art. 1°¢ 11)
» convalidacdo dos atos a partir de
20/03/2020. (art. 10)
« Contratagdo de pessoal por * dispensa de previsao na LOA 2020 e de
tempo determinedo regido pelo | G2 e8I D e
§1° do art. 169 da CF/88. agao de p por temp
determinado. (art. 2°)
CONTRATACOES

« Simplificagdo de processos de
contratacdo de obras, servicos e compras.
(art. 2° e 3°)

ENDIVIDAMENTO

* Vedacao a realizagdo de
operacdes de créditos que
excedam o montante das

* Autorizacdo para realizagdo de
operacdes de crédito que excedam o

ORCAMENTARIOS)

nao existentes no exercicio.
(MTO 2020)

PUBLICO despesas de capital. (regra de montante das despesas de capital. (art. 4°)
ouro; art. 167, 111, CF 88)
ALTERACOES . P(_)ssﬂzlhdade de ajustes para * Autorizagao para despesa_s relac1c,)na_das
A aplicacdo de recursos em acéo, ao enfrentamento da calamidade publica
ORCAMENTARIAS . e i ~
(CREDITOS subtitulo ou plano orcamentario | nacional com programacdes

orcamentarias especificas ou marcacéo
identificadora. (art. 5°)

Fonte: EC n° 106/2020, CF/88, Lei n° 4.320/64, MTO 2020.

Registre-se ainda que, com as suas excepcionalidades, a EC n° 106/2020, o Decreto n°

10.360, de 21 de maio de 2020, do Presidente da Republica, que dispbe sobre a forma de
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identificacdo das autorizagOes de despesas relacionadas ao enfrentamento de calamidade
publica nacional decorrente de pandemia e de seus efeitos sociais e econémicos, e a
Instrucdo normativa n° 41, de 29 de maio de 2020, a qual dispbe sobre orientagbes técnicas
para a identificagdo das autorizagbes de despesas relacionadas ao enfrentamento de
calamidade publica nacional decorrente de pandemia, e de seus efeitos sociais e
econdmicos, tratados no Decreto n® 10.360/2020, para efeito de controle de gastos guardam
as mesmas caracteristicas presentes na tecnica do orcamento-programa.

Quanto as programac0es orcamentarias especificas ou marcacdes identificadoras, com
finalidade de controle e prestacdo de contas dos recursos destinados as a¢cGes de combate a
COVID 19, uma das iniciativas foi a criacdo da acdo orcamentaria 21C0 - Enfrentamento da
Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus.
Idealizada na modalidade multissetorial, e, dada a organizacdo da atuacdao governamental, esta
sendo executada por unidades orcamentérias de diferentes 6rgdos, considerando a tematica
desenvolvida pelo setor a qual estd vinculada. (MTO, 2020). Outras acdes, planos
orcamentarios e subtitulos também caracterizam a execu¢do vinculada a COVID 109.

No caso do Governo Federal, para o presente exercicio, significa que tudo o mais que
poderéa ser criado, para pagar despesas correntes em tempos de pandemia, sera acrescido aos
mais de 340 bilhdes de reais de deficit ja previstos na LOA/2020, que estavam dependentes de
autorizacdo legislativa (PLN n° 8/2020), ja publicada (Lei n° 14.008, de 2 de junho de 2020).
Demonstra-se que as financas nacionais ja se encontravam deficitarias antes da pandemia.
Mesmo cenério orcamentario de 2019, no qual a LOA do Governo Federal previa um valor
préximo a R$ 250 bilhdes em deficit, com a necessidade de autorizacdo especifica do Poder

Legislativo para se efetivar.
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3 METODOLOGIA

Considerando que para Martins e Thedphilo, método cientifico é a maneira de se
construir ciéncia, a intencdo nesta se¢do é apresentar os parametros e a metodologia adotados
nesta pesquisa. Trata-se de uma investigacao sistematizada sobre o arcabouco técnico e legal
vigente quanto a praticas orcamentarias publicas, sua evolucdo, estado atual, possiveis
aperfeicoamentos, dificuldades presentes e a imprevisivel e urgente necessidade de arcar com
0s custos da incidéncia de COVID 19, no Brasil. Quanto ao objetivo, trata-se de pesquisa
exploratoria. Sobre a abordagem, a pesquisa é qualitativa, mas também traz componente
quantitativo, com preparacdo de quadro sobre execucdo orgcamentaria, quanto a combate aos
efeitos da pandemia. Quanto a estratégia adotada, trata-se de pesquisa bibliografica e
documental.

Para tratar sobre a questdo da evolucdo do orcamento publico e possiveis
aperfeicoamentos nesta pesquisa, o estudo teve como base levantamento das préaticas vigentes
e o documento intitulado OCDE Good Practices for Performance Budgeting, publicado pela
OCDE, em 2019. Realizou-se estudo das boas préaticas, conforme a OCDE, nos paises em que
o performance budget foi institucionalizado. Construiu-se quadro comparativo entre as
caracteristicas do orcamento de desempenho, com as boas préticas indicadas pela OCDE e as
praticas atualmente adotadas no Brasil, nas quais pode-se identificar inspiracdo para adoc¢do
das sugestbes da OCDE (Quadro 3).

Como referencial, adotou-se as defini¢cbes das dimensdes de analise de desempenho
constantes no Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido - TCU
(2018), que tem dentre seus objetivos subsidiar a accountability de desempenho da acéo
governamental.

A eficiéncia “é definida como a relagdo entre os produtos (bens e servigos) gerados
por uma atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado
periodo de tempo, mantidos os padrbes de qualidade”. A dimensdo eficacia é definida como
cumprimento de objetivos imediatos, atingimento de metas, sem avaliacdo de custo ou
qualidade. A efetividade refere-se a relacdo entre os resultados alcangados, considerando uma
populacdo-alvo, se os impactos esperados foram alcangados; se os resultados observados

foram realmente causados pelas a¢des desenvolvidas e ndo por outros fatores.
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Na sequéncia, objetivando apresentar a dindmica da aprovacdo do Orgcamento de
Guerra, foi realizada andlise documental sobre a decretacdo da calamidade publica até a
aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 106/2020. A fim de analisar as implicacdes do
“Org¢amento de Guerra” na sistematica orcamentaria brasileira, comparou-se regras (Quadro
2).

Além disso, no dia 23 de junho de 2020, foram levantados dados da execucao
orcamentaria e financeira, no sitio do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento —
SIOP, aba Painel do Orgamento, a partir da normatizacéo publicada (EC n°® 106/2020; Decreto
n° 10.360, de 21 de maio de 2020 e Instru¢cdo Normativa n° 41, da Secretaria de Orgamento
Federal — SOF, de 29 de maio de 2020), para identificar autorizacdes de despesas relacionadas
ao enfrentamento da COVID 109.

No Painel do Orcamento, utilizando-se a opg¢do “consulta livre”, acessivel a qualquer
cidaddo, foi selecionado o filtro ano 2020. Na sequéncia, foram selecionados todos 0s
atributos/campos (como 6rgédo, programa, acdo) e todos os valores/métricas (como dotacdo
inicial, empenho, pagamentos efetivados) possiveis com o propdsito de que estivessem
presentes na planilha gerada pelo Sistema todas as programacoes referentes a despesas para
enfrentamento do coronavirus, pelo Governo Federal.

Como resultado da consulta, foram identificadas 229 programagdes orgamentérias,
totalizando o valor de R$ 404.183.211.091,00, destinados as acdes de enfrentamento da
COVID 19. A anélise foi feita avaliando parametros béasicos, definidos na Lei n°® 4.320, de 17
de margo de 1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro quanto a execucdo da
despesa orcamentaria. A dotacdo inicial € o crédito orcamentario previsto na Lei
Orcamentaria Anual - LOA, a qual pode ser atualizada por créditos adicionais (Art. 41).

Como reza a Lei n° 4.320/1964, o empenho de despesa é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento
de condicéo (art. 58); a liquidacdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito, com
objetivo de apurar a origem e 0 objeto, o valor exato e a quem se deve pagar a importancia,
para extinguir a obrigacéo (art. 63); e 0o pagamento da despesa, definido no art. 62, que sera
efetuado quando ordenado apds regular liquidagéo.

Quanto a classificacdo por finalidade, grupo de natureza de despesa — GND, trata-se
de um nivel de classificagdo da despesa e aponta as caracteristicas quanto ao objeto de gasto
(MTO, 2020). Nos gastos levantados no Painel do Orcamento, em 23/06/2020, identificou-se

as seguintes marcacOes para despesas orgamentarias:
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e GND 1 - Pessoal e encargos (pessoal ativo, inativo e pensionistas, relativas a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros
de Poder, e encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades
de previdéncia, conforme estabelece o caput do art. 18 da LRF);

e GND 3 - Outras Despesas Correntes (aquisicdo de material de consumo,
pagamento de diarias, contribuicdes, subvencdes, auxilios alimentacdo e
transporte, e outras despesas correntes ndo classificaveis nos demais grupos de
natureza de despesa);

e GND 4 — Investimentos (softwares e com o planejamento e a execucdo de
obras, inclusive com a aquisicdo de imoOveis considerados necessarios a
realizacdo dessas, e com a aquisi¢do de instalacBes, equipamentos e material
permanente); e

e GND 5 - Inversdes Financeiras (aquisicdo de imdveis ou bens de capital ja em
utilizacdo; aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo nao importe
aumento do capital; e com a constituicdo ou aumento do capital de empresas,
além de outras despesas classificaveis neste grupo). (MTO, 2020)

Em tempo, a titulo de esclarecimento, as outras classificacGes de grupo de natureza de
despesa sdo GND - 2 Juros e Encargos da Divida e GND 6 — Amortizacdo da Divida, nas
quais ndo foi identificada execucdo orcamentaria no combate a COVID 109.

Isso posto, foram identificadas as dotaces adicionais por Orgdo e por finalidade
(natureza da despesa) (Quadros 4 e 5). Sobre a execucdo, avaliou-se quanto da dotacéo ja esta
comprometida em um caso especifico (empenhada).

Como principal limitacdo, aponta-se a dindmica situacdo da execucdo orcamentaria e
financeira alterada conforme se impdem necessidades orcamentéarias. Ha que se considerar

também a complexidade do assunto, orcamento publico, conforme explanado anteriormente.
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4 RESULTADOS

4.1 Experiéncia Internacional: processo de instituicdo do performance budgeting

Em 2017, o Brasil expressou oficialmente interesse em tornar-se membro da OCDE,
conforme noticiado no sitio da Organizacdo. A percep¢do é de que ha um movimento de
conversdo aos padrfes da Organizacdo. Na dinamica orcamentéria, é perceptivel este esforco
de adogdo da experiéncia internacional. O Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo
Federal — MT PPA 2020/2023 expressa essa intengédo de alinhamento.

Com o proposito de levantar normatizacdo com foco em resultados na gestdo
orcamentaria em nivel federal, discorre-se aqui sobre instrumentos de avaliagcdo de gestdo
implantados/vigentes ou em planejamento, quais sejam: acompanhamento orcamentario,
relatério de gestdo (prestacio de contas da Presidéncia da Republica),
Classificacdo por Funcao de Governo das Nacdes Unidas - COFOG, o PLP n° 295/2016 e a
PEC n° 188/20109.

Abre-se aqui breve parénteses para registrar que a LRF tem papel no controle de
despesas com pessoal e protecdo das despesas de capital, preocupacao registrada no relatério
da OCDE.

Pela necessidade de acompanhar as acfGes orcamentarias constantes na programacao
das LOA, a fim de prestar contas a sociedade e dar transparéncia aos atos governamentais, a
Portaria SOF n° 103, de 19/10/2012 instituiu o sistema de acompanhamento da execucao
orcamentaria, que engloba o registro fisico-financeiro das agfes. Com objetivo de gerar
informacdes que possibilitem o aperfeicoamento das acdes orcamentarias e de subsidiar a
elaboracdo da prestacdo de contas anual do Presidente da Republica e a transparéncia na
utilizacdo dos recursos publicos para a sociedade, as informacges sao inseridas, pela unidade
responsavel e pelo 6rgdo setorial, no modulo de acompanhamento or¢camentario do Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP.

Com preenchimento dos dados, o SIOP apresenta indicadores de eficiéncia e eficacia
nos relatdrios gerenciais gerados pelo sistema, em razdo de previsao e execucao da dotacdo
orcamentaria e da meta fisica.

O Relatorio de Gestdo é documento elaborado, anualmente, pelos responsaveis pela

unidade prestadora de contas — UPC (definicdo do Tribunal de Contas da Unido — TCU), o
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qual tem como objetivo oferecer uma visdo para a sociedade sobre como a estratégia, a
governanca, o desempenho da UPC, no contexto de seu ambiente externo, sobre a geracao de
valor publico em curto, médio e longo prazos, além de demonstrar e justificar os resultados
alcancados em face dos objetivos estabelecidos, conforme Guia para Elaboracdo na Forma de
Relatdrio Integrado, do TCU.

A demonstracdo da regular aplicacdo dos recursos publicos federais atendendo
necessidades da sociedade, avaliando transparéncia, responsabilizacdo e tomada de deciséo é
0 mister desse relatério. A divulgacdo de informagdes e analises quantitativas e qualitativas
dos resultados da gestdo contabil, orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial durante
0 exercicio, tem vistas a subsidiar o controle social e o controle previsto na CF/88 (controle
externo). Para o exercicio de 2019, o TCU emitiu a Decisdo Normativa n°® 178, de 23 de
outubro de 2019, que dispde acerca das prestacBes de contas anuais da Administracdo Publica
Federal referentes ao exercicio de 2019, para demonstracdo de resultados planejados e
alcancados e o desempenho da gestéo.

A Secretaria do Tesouro Nacional — STN e a SOF vem considerando em suas analises
a Classificacao por Fungdo de Governo das Nacoes Unidas (Classification of
Functions of Government - COFOG da OCDE/ONU). A metodologia e a estimativa da
distribuicédo da despesa fixada nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, estdo detalhadas
no Anexo VII da LOA/2020 (art. 9°) e na publicacdo “Despesas por funcdo do Governo
Central — Classificagdo COFOG 2015-2017”, da STN e SOF.

A classificagdo funcional definida pela Portaria n° 42/1999, adotada nacionalmente,
considera a transversalidade de funcdes/subfuncdes e tem relagdo com a classificacéo
institucional, enquanto a estrutura da COFOG preocupa-se com a natureza funcional da
despesa.

A COFOG, que segue a metodologia estabelecida pelo Manual de Estatisticas de
Financas Publicas (Government Finance Statistics Manual - GFSM 2014), elaborado pelo
Departamento de Estatisticas do Fundo Monetério Internacional — FMI, permite analise
comparativa (benchmark) sobre composicdo dos gastos em relacdo a experiéncia
internacional. (STN/SOF, 2018)

Sobre o Projeto de Lei Complementar — PLP n°® 295/2016, esse traz inovacOes e
aprimoramento da norma vigente quanto ao planejamento na administracdo publica brasileira
ser orientado para resultados. Conforme tramitacdo registrada no sitio da Cémara dos
Deputados, o PLP n° 295/2016 ainda aguarda apreciacdo. Em abril de 2019, foi apresentado
requerimento de constituicdo de Comisséo Especial de Projeto n° 1.339/2019, solicitando a
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criacdo da citada comissdo, destinada a apreciacdo do PLP n° 295/2016 (pretensa Lei da
Qualidade Fiscal), o qual dispde sobre normas de finangas publicas, com revogacdo da Lei n°
4.320/1964 e alteracédo da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a LRF.

Cumpre anotar que a Gltima atualizagdo da Lei n® 4.320/64, ocorreu em 1982, por isso
a necessidade de reestrutura-la. O texto ja tramitou no Senado Federal e, desde 2016, aguarda
apreciacdo da Camara dos Deputados.

Esta em discussdo, também, outra modificacdo na estrutura do or¢camento federal, pela
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 188, de 2019 (PEC n° 188/2019, de 5/11/2019). A
intencdo, dentre outras proposi¢es, é de revogar o instrumento plano plurianual (lei
instituidora — art. 165, CF/88) e transformar o orgamento em plurianual, ou seja, “na fase de
elaboracdo do orcamento sera indicado o comprometimento de despesas ndo s6 do proximo
exercicio, mas também dos anos seguintes.” Os autores da PEC acreditam que a alteracdo
criara um ambiente no qual o governo possa definir os projetos prioritarios e dar condicoes,
via orcamento, de efetiva execugdo ao longo do tempo.

Em complemento a essa discussdo, o quadro a seguir traz exemplos do relatério de
boas praticas de orcamento de desempenho com a experiéncia dos paises membros da OCDE,
citado no item 2.4, e a percepcdo de que ha esforco para desenvolver essas praticas no Brasil.

Quadro 3 — Comparativo Praticas sugeridas pela OCDE quanto a ado¢do do orcamento de desempenho

e praticas ja adotadas no Brasil

Praticas Brasil
OCDE

O art. 165. da CF/88, define que leis
de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo o PPA;aLDO e a

LOA.

O Manual Técnico do Plano
Plurianual do Governo Federal - MT

Paises da OCDE

Lei ou regulamentos or¢camentérios basicos como

Boa Pratica 1 a Lei organica relativa as leis de financas — Franga.

Indicadores de desempenho no processo

Boa Prética 2

orcamentario sistematicamente ligados a objetivos
politicos estratégicos, como na Austria.

PPA 2020/2023 relata a importancia
de empregar indicadores de
desempenho eficientes.

Disponibilidade de recursos ao longo de um
periodo plurianual (MTEF)

Marcos de gastos de médio prazo —
MGMP (Manual PPA 2020 —2023)

Boa Prética 3

Adocao de sistemas de classificacdo orcamentaria
por programas, econdmica, administrativa,
financeira e funcional (COFOG)

Adocdo de classificagdo funcional-
programatica; COFOG no anexo VII
da LOA 2020.

Os paises com experiéncia, em or¢amento de
desempenho, como a Franca, tendem a reduzir o
namero de programas e indicadores ao longo do
tempo.

A reducdo do nimero de programas,
metas, e de indicadores é
preocupacédo descrita no MT PPA
2020/2023.




Boa Prética 4

Dinamarca langa, em 2010, politica governamental
de gestdo de dados e informacdes: registro de
dados de qualidade possibilita reutilizacdo destes
por stakeholders. Foco na conformidade legal , na
interoperabilidade de dados, modelagem de dados
e semantica. Criou cultura de todo o governo e
uma agenda comum a colocar a governanca dos
dados, a qualidade dos dados, a utilizagdo e a
partilha de dados no cerne das reformas em
dominios politicos fundamentais, como o
emprego, a tributacéo e o ambiente.

O Decreto n° 8.777, de 11 de maio
de 2016 instituiu a Politica de Dados
Abertos do Poder Executivo Federal.

Boa Pratica 5

Relatério anual de demonstrag@es financeiras e de
desempenho do Reino Unido.

Relatério de Gestéo, na forma de
relato integrado, solicitado, as UPC,
anualmente pelo TCU.

Sistema InfoBase do Canada ilustra como 0s
dados de gastos e desempenho podem ser
relacionados sistematicamente para melhorar o
acesso publico as informagdes e dados de
desempenho.

Plataformas como Painel do
Orcamento, Portal da Transparéncia
e 0 Plano de Dados Abertos (PDA)
sdo exemplos para esta préatica.

Boa Prética 6

O Chile apresenta abordagem sistematica para a
avaliacdo ex ante do programa, em processo que
fornece informacdes relevantes sobre a concepcéo
de programas novos e reformulados e oferece
insumos ao processo de formulagdo orcamentaria.

As publicacBes Guia Préatico de
Anédlise ex ante e Guia Pratico de
andlise ex post, aprovadas pelo
Comité Interministerial de
Governanca - CIG, em 2018, séo
recomendacdes para ministérios e
orgdos da administracéo publica
federal.

Boa Pratica 7

Na Franga, para cada programa, 0 ministro nomeia
um gerente. Os gerentes de programa sdo o ponto
central do novo sistema de gestdo publica,
operando no nexo entre politicas e
responsabilidade gerencial. Ao se reportar ao
ministro, eles ajudam a definir os objetivos para
seus programas. Os gerentes de programa
organizam o controle gerencial e recebem um
montante total a controlar. Planos Anuais de
Desempenho expressam 0s compromissos dos
gerentes de programa, apresentando as estratégias
e objetivos de cada programa e justificando as
dotacdes, alocacdo dos recursos financeiros e
humanos disponiveis para atender suas
necessidades.

A figura de gestor de programa é
tratada no Decreto n° 10.321 de 15
de abril de 2020, que regulamenta o
PPA 2020/2023.

Fonte: Base OCDE Good Practices for Performance Budgeting e normativos citados.
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Pelo exposto no item 2.4, que trata das praticas, e no quadro comparativo acima,

considerando-se as tratativas em andamento para adesdo do Brasil como pais membro, reitera-

se a percepcao do movimento de alinhamento as préaticas preconizadas pela OCDE em relacdo
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ao orgcamento de desempenho. Apesar deste movimento, a execugdo orgamentaria apresenta
pouca flexibilidade. Mas como questfes emergenciais podem surgir, 0 momento atual pode
reforcar a necessidade de reorganizar a peca or¢camentaria e discutir as limitagdes encontradas

hoje, como o teto do gasto e dificuldade em realizar alteracfes orcamentérias.

4.2 Implicagdes do “Orcamento de Guerra” na Sistematica Or¢camentaria Brasileira

Na pratica, para facilitar a execucdo orcamentéria de medidas emergenciais, a Emenda
Constitucional n° 106/2020 cria um regime extraordinario, afastando a aplicacdo de
dispositivos legais e constitucionais. Beneficia, inclusive, pessoas juridicas em débito com o
sistema da seguridade social que poderdo contratar com o Poder Publico ou dele receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, com o afastamento da aplicacdo do disposto no
§ 3°, art. 195, da CF/88.

Uma discussdo que se coloca é se a Emenda Constitucional n°® 106/2020 afasta o
disposto no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias - ADCT da CF/88, o
qual dispde que a proposicéo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou renuncia de
receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro. Na
conjuntura atual de pandemia, acredita-se que esta estimativa ndo é mensuravel.

Outro aspecto que merece destaque ¢ a dispensa do cumprimento da “regra de ouro”.
O art. 167, caput, inciso Il da CRFB veda a realizagdo de operacgdes de credito que excedam
0 montante das despesas de capital. Isto significa dizer que o ente ndo pode se endividar para
pagar despesas correntes.

Registre-se que o art. 5° da EC n°® 106/2020 busca garantir a transparéncia aos gastos
no combate a pandemia, exigindo que a execuc¢do seja feita por programacdes orcamentarias
especificas ou com marcadores de identificacdo, além de exigir uma demonstracdo em
separado no relatorio a que se refere 0 8 3°, art. 165, da CF/88, que é o Relatério Resumido da
Execucgdo Orcamentéaria (RREO).

A EC n° 106/2020 chama atencdo para o trato com o Principio da Universalidade
Orcamentaria, previsto no art. 2°, da Lei n° 4.320/1964, pelo qual todas as receitas e despesas
devem estar previstas na lei orcamentaria anual.

Ressalte-se mais uma vez que, com suas excepcionalidades, o Orcamento de Guerra
guarda as mesmas caracteristicas presentes na técnica do or¢camento-programa. Ao dispor
sobre a forma de identificacdo das autorizacGes de despesas relacionadas ao enfrentamento

de calamidade publica nacional decorrente de pandemia e de seus efeitos sociais e
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econdémicos. A autorizacdo temporéaria para realizacdo de despesas em programacdes
orcamentarias, cuja finalidade exclusiva restringe-se ao enfrentamento da situacdo de
calamidade publica, guarda observancia a classificacdo funcional programatica.

Faz-se necessario considerar também outra tratativa ao sistema or¢camentério hoje, o
teto de gastos. A Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016, conhecida como
Novo Regime Fiscal (NRF) ou Teto do Gasto, imp6s limites anuais para despesas primarias
da Unido durante o periodo de 2017 a 2036. O crescimento anual dessas despesas esta
limitado & inflagio medida pela variacdo do indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo
- IPCA (Almeida e Bijos, 2019).

A EC n° 95/2016 excluiu da base de calculo dos limites os créditos extraordinarios.
Assim, em 23 de junho de 2020, em referéncia a LOA 2020, ja constava um acréscimo de
mais de R$ 400,00 bilhGes, referentes a créditos extraordinarios, para as acdes de combate a
COVID 19. Despesa esta ndo contabilizada no controle do teto de gastos, mas realizada.

4.3 Sobre a Execuc¢do do Orcamento de Guerra
A partir da identificacdo das 229 programacdes orcamentarias, verificou-se que até o
dia 23 de junho de 2020 foram destinados R$ 404,2 bilhdes para combater os efeitos da

pandemia no pais.

Quadro 4 — Execucdo Orcamentaria e Financeira relacionadas ao enfrentamento da pandemia por
Orgdo Orcamentario.

Orgdo Orcamentario Dotacdo Atual Empenhado Liquidado Pago
20000 - Presidéncia da
Republica 55.348.791,00 18.843.637,18 7.554.602,08 5.681.846,87

24000 - Ministério da
Ciéncia, Tecnologia,

Inovagdes e 453.476.250,00 96.453.159,24 17.486.033,13 17.486.033,13
Comunicac6es

25000 - Ministério da

Economia 51.642.429.500,00 | 30.089.965.961,38 | 11.720.189.864,20 | 11.720.189.864,20
26000 - Ministério da
Educacio 820.238.924,00|  493.213.483,89|  148.687.132,67 138.946.108,86
30000 - Ministério da
g,‘ifg:ffae Seguranga 639.126.451,00 172.699.650,47 65.112.306,80 64.185.674,76
32000 - Ministério de
Minas e Energia 900.000.000,00|  900.000.000,00|  900.000.000,00 900.000.000,00

35000 - Ministério das
Relagdes Exteriores 128.000.000,00 79.798.386,41 76.961.680,68 76.961.680,66




36000 - Ministério da
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Salide 39.325.770.022,00 | 13.611.874.889,19| 11.549.566.022,18| 11.504.339.370,16
37000 - Controladoria-

Geral da Unido 100.000,00 3.809,30 1.953,30 1.102,80
52000 - Ministério da

Defesa 301.456.744,00 217.121.411,60 88.271.560,98 80.781.794,42

55000 - Ministério da
Cidadania

158.777.720.957,00

126.675.047.577,17

97.917.998.646,55

97.524.960.154,98

71000 - Encargos
Financeiros da Unido

35.900.000.000,00

15.900.000.000,00

15.900.000.000,00

15.900.000.000,00

73000 - Transferéncias
a Estados, Distrito
Federal e Municipios

76.189.488.452,00

76.189.488.452,00

21.643.760.804,32

21.643.760.804,32

74000 - Operagdes

Oficiais de Crédito 39.000.000.000,00 | 34.454.205.117,37| 17.379.096.019,21 | 17.379.096.019,21

81000 - Ministério da

Mulher, da Familia e

dos Direitos HumManos 50.055.000,00 42.081.327,81 33.707.928,75 31.476.745,91
TOTAL 404.183.211.091,00 298.940.796.863,01 177.448.394.554,85 176.987.867.200,28

Fonte: Painel do Or¢amento — SIOP, em 23 de junho de 2020.

Das dotacbes acima especificadas, chama a atencdo o montante destinado ao

Ministério da Cidadania. Dos R$ 158,78 bilhdes direcionados por medidas provisorias, foram
destinados R$ 152,64 bilhGes para atender a A¢do 00S4 — “Auxilio Emergencial de Protecao
Social a Pessoas em Situacdo de Vulnerabilidade, Devido a Pandemia da COVID 19”.

Ainda em relacdo a execucdo dos valores dispostos no Quadro 4, R$ 446 milhdes
foram usados em despesas obrigatorias (GND 1 — Pessoal e encargos sociais); R$ 325 bilhdes
foram destinados a despesas correntes (GND 3 — Outras despesas correntes); R$ 3,8 bilhdes
foram destinados a investimentos (GND 4); R$ 74,9 bilhdes destinados a inversdes

financeiras (GND 5), conforme demonstrado no Quadro 5.

Quadro 5 - Execu¢do Orcamentaria e Financeira relacionadas ao enfrentamento da pandemia por

Grupo de Natureza de Despesa.

Grupo de Despesa Dotacao Atual Empenhado Liquidado Pago
1 - Pessoal e
Encargos Sociais 445,934.935,00 433.059.095,26 8.156.231,69 7.827.173,20
3 - Outras Despesas
Correntes 325.022.050.806,00 | 246.942.746.285,98 143.738.604.229,95 | 143.285.624.848,55
4 -Investimentos | 5 g15 925 350,00 | 1.210.786.364,40 422.538.074,00 | 415.319.159,32
5 - Inversdes
Financeiras 74.900.000.000,00 |50.354.205.117,37 33.279.096.019,21 |33.279.096.019,21
TOTAL 404.183.211.091,00 298.940.796.863,01 177.448.394.554,85 176.987.867.200,28

Fonte: Painel do Orcamento — SIOP, em 23 de junho de 2020.
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Destaca-se também o aspecto relacionado a abertura de crédito extraordinario, tratativa
efetivada por medida provisoria no ambito do Governo Federal brasileiro. A Constituicdo
Federal de 1988 estabelece que cabe a Comissdo Mista de Deputados e Senadores examinar
as medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de apreciacdo, em sessdo separada,
pelo plenério de cada uma das Casas do Congresso Nacional, com votagdo iniciada na Camara
dos Deputados. Com a aprovacdo, as MP sdo convertidas em lei.

Aprovado o projeto de lei de converséo alterando o texto original da MP, esta manter-
se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto de lei. O problema
acontece quando, por exemplo, a Medida Proviséria n® 921, de 7 de fevereiro de 2020, com
forca de lei, instrumento que abriu crédito extraordinario em favor do Ministério da Defesa
do Brasil no valor de R$ 11.287.803,00, teve seu prazo de vigéncia encerrado em 8 de junho
de 2020, nem chegando a tramitar pelo Senado Federal. A matéria aguarda edicdo de decreto
legislativo, até 23 de agosto de 2020, para regulamentar as relagGes juridicas ocorridas
durante a vigéncia da MP n° 921/2020, de acordo com o sitio do Congresso Nacional.

Em tempo, a MP n°® 921/2020 foi editada para possibilitar o emprego das Forcas
Armadas no ambito da "Operacdo Regresso™, que tratou de apoio a retirada de brasileiros e
familiares, devidamente autorizados pelo Governo Chinés, da cidade de Wuhan, na China,
que manifestaram vontade de regressar ao Brasil, diante do isolamento da populacdo daquela
cidade em virtude da ameaca a satde publica causada pela COVID 19, como reza a exposicao
de motivos EM n° 00029/2020 ME, de 6 de fevereiro de 2020. Da dotacdo de R$
11.287.803,00, em 23 de junho de 2020, ap6s perda da vigéncia da MP, estavam empenhados
R$ 8.936.948,00.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Na criticidade do momento, tratar de or¢camento publico, com sua natureza politica,
em cenario de crise e endividamento, com atuais demandas imprevisiveis é mais que delicado.
H& que se considerar o cuidado quanto a sobreposi¢do de acdes. Por exemplo, a tramitacao
contemporanea do PLP n° 295/2016, que trata de atualiza¢do do instrumento PPA e da PEC n°
188/2019, que trata, entre outros, da extingdo deste instrumento.

Sobre a EC n° 106/2020, esta parece apontar para a insipiéncia do arcabougo legal
orcamentario no que tange ao trato com situacGes excepcionais. A mera previsdo de
possibilidade de edicdo de medida provisoria de crédito extraordinario parece nao ser
suficiente. Esta auséncia de normativo para momentos excepcionais preocupa ndo somente
pelo vazio legal em si, mas também porque abre espaco para normatizacdes bastante elasticas
sobre contratacOes, seja de pessoal, seja de obras, servicos e compras. Ha de se considerar que
em uma realidade orcamentaria como a brasileira, onde as despesas obrigatdrias em geral
marcam profundamente o orcamento, a possibilidade de ampliacdo dessas é foco de
preocupacao.

Outro ponto de destaque é a ampla possibilidade de aumento do endividamento em um
pais ja endividado. Como mencionado, mesmo antes da pandemia, o pais ja vinha enfrentando
sucessivos deficits primarios e, nos ultimos exercicios, foi incapaz de cumprir com as
obrigacbes de custeio, sem a realizacdo de operacGes de crédito para custear despesas
correntes. Nem tdo pouco a rigida EC n°® 95/2016 exerce controle sobre as despesas
realizadas, por medidas provisérias, em funcdo da pandemia.

Ha ainda que destacar a subjetividade de dispositivos que tornardo dificil a
responsabilizacdo por eventuais abusos. A convalidacdo, pela EC n° 106/2020, de atos
praticados desde 20 de margo de 2020 até sua publicacdo e a Medida Proviséria n® 966, de 13
de maio de 2020, que dispde sobre a responsabilizacdo de agentes publicos por acdo e
omissdo em atos relacionados com a pandemia de COVID 19, pode favorecer praticantes de
atos ilegais.

O desafio para combater a pandemia de COVID 19 e seus efeitos sociais e econdmicos
é mundial. Exige de todos um novo modo de agir e, para o Estado, é imperioso que se faca
frente as necessidades basicas da populagéo, reduzindo o nimero de mortes e entregando um
atendimento de saude adequado. Porém, o aspecto fiscal ndo pode ser negligenciado. O
comprometimento das finangas nacionais pela liberdade de atuacdo publica para autorizacdo

de despesas pode reverberar por muito tempo. Esta pandemia talvez venha ensinar que o
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Brasil precisa ter um plano para momentos excepcionais e que desenvolver este plano em
momento critico ndo é uma forma eficiente de lidar com problemas complexos.

Por fim, cumpre registrar o espaco para futuras pesquisas sobre eficiéncia, eficacia e
efetividade dos gastos durante a pandemia, além de avaliacBes sobre transparéncia e

accountability.
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