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RELATORIO

Trata-se de levantamento realizado com o objetivo de comparar boas praticas
orcamentarias estabelecidas por instituicdes internacionais com aquelas adotadas pela Administracéo
Publica Federal no Brasil.

2. Transcrevo, a seguir, o conteddo essencial do relatorio das auditoras da Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental - Semag (peca 86), cuja proposta de encaminhamento teve a anuéncia
dos seus dirigentes (pecas 87 e 88):

“l. INTRODUGAO

I.1. Contextualizacdo

1. Trata-se de levantamento com o objetivo de comparar boas praticas orcamentarias
estabelecidas por instituicbes internacionais, como a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o Fundo Monetério Internacional (FMI), com as praticas
adotadas pela Administracdo Pablica Federal Brasileira.

2. Assim, o presente trabalho alinha-se ao esfor¢co do TCU em atuar com énfase em questdes
estruturantes da Administracdo Publica, a fim de fortalecer os mecanismos de governanca e, por
consequéncia, incrementar o desempenho de 6rgdos e entidades governamentais, além de reduzir o
distanciamento entre estado e sociedade.

3. Nesse mesmo sentido, a OCDE, em parceria com o TCU e outras entidades de fiscalizagéo
superiores (EFS), vem desenvolvendo trabalho intitulado Partnes for Good Governance: Mapping
the Role of Supreme Audit Institutions (Parceiros para Boa Governanca: Mapeando o Papel das
Entidades Fiscalizadoras Superiores). Em sua primeira fase, denominada Estrutura Analitica,
publicada em 2014, o estudo explora como as EFS podem apoiar e promover a boa governanga, de
forma a contribuir para melhorar fungfes fundamentais do governo, por meio de opg¢des em relacéo:
a governanca orcamentaria; a politica regulatoria; ao centro de governo; e ao controle interno.

4. Boa governanca, no contexto do setor publico, pode ser entendida como a garantia de que
0s mecanismos de conducéo do ciclo das politicas, envolvendo a sua formulagdo, implementacéo,
monitoramento e avaliacdo, estdo funcionando eficaz, eficiente e economicamente e sdo sustentados
por principios mais amplos de governanga, como os do estado de direito, da transparéncia, da
integridade e da accountability (OCDE, 2014b).

5. Por sua vez, governanga orcamentaria, foco deste levantamento, refere-se a processos,
leis, estruturas e instituicGes alocadas para garantir que o sistema orcamentario atenda a seus
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objetivos de forma sustentavel e duradoura. E o processo de formulagdo do orcamento anual,
supervisdo de sua execucdo e garantia do seu alinhamento com os objetivos publicos, a fim de
conferir éxito a disciplina fiscal e maior qualidade ao gasto e a acdo governamental (OCDE, 2014a).
6. Portanto, o0 tema governanca orcamentaria assume destaque na atual conjuntura
nacional: o baixo desempenho da acdo governamental brasileira, a crescente insatisfacdo social
quanto a capacidade de entrega do Estado e a recente deterioracdo da credibilidade fiscal, revelam
um cenario propicio a adoc¢do de praticas voltadas a consolidacao fiscal e a busca de maior qualidade
do gasto publico (BIJOS, 2014, p. 6).
7. O ciclo das politicas publicas deve se apoiar, entre outros, em uma boa governanca
orcamentaria, visto que, incluindo a tradicional gestao das financas publicas, ela é essencial para a
implementacdo de programas e servi¢os que garantam a alocagdo de recursos as areas para as quais
foram autorizados, bem como para que sejam adequadamente empregados nesse contexto. Uma
governanca orcamentaria saudavel constitui um processo eficaz de um estado estratégico e aberto.
(OCDE, 2014b, p. 59).
8. Em vista disso, a OCDE consolidou boas praticas orcamentarias em dez principios
registrados no documento Recommendation of the Concil on Budgetary Governance (Recomendacéo
da OCDE sobre Governangca Orcamentaria), publicado em fevereiro de 2015. De acordo com a
Organizacao:
‘A recomendagdo fornece uma visdo concisa de boas praticas em todo o espectro da
atividade orcamentaria, especificando em particular dez principios de boa governanca
orcamentaria, os quais dao orientacdes claras para a concepcdo, implementacédo e
melhoraria dos sistemas or¢camentarios para enfrentar os desafios do futuro. A intencao
geral € fornecer uma ferramenta de referéncia Gtil aos responsaveis por politicas publicas
e profissionais de todo 0 mundo, e ajudar a assegurar que 0s recursos publicos sejam
planejados, administrados e utilizados de forma eficaz para trazer um impacto positivo a
vida dos cidaddos.” (OCDE, 2015, p. 5)
9. Antes, porém, de tratar dos dez principios da boa governanca orgcamentéria, convém
destacar que o presente trabalho adotard a distingdo terminoldgica entre governanca fiscal (fiscal
governance) e governanga or¢camentaria (budgetary governance) apresentada por Bijos.
10. Segundo esse autor, a governanca fiscal tende a tratar o gasto publico pela dimensao
quantitativa (equilibrio das contas publicas, resultado fiscal, etc.), enquanto a or¢camentaria foca na
dimensdo qualitativa (eficiéncia, eficacia e efetividade). Com efeito, os modelos de governanca ndo
operam de forma pura e as referidas dimensGes mostram-se interdependentes, especialmente na
governanga or¢camentaria que, ‘em vez de tratar unicamente de um dos lados da moeda, preserva os
elementos de governanca fiscal, mais centrados no equilibrio das contas publicas, e a eles adiciona a
dimensé&o qualitativa do gasto publico’. (BIJOS, 2014, p. 11).
11. O modelo de governanca orcamentaria aprovado pela OCDE adota justamente essa
bidimensionalidade, combinando e integrando as dimensdes quantitativa e qualitativa do gasto
publico, tendo em vista a atual faceta do orgamento governamental, na qual se conjuga a definicdo de
politicas publicas prioritarias, a implementacéo de politicas fiscais, a definicdo de como 0s recursos
serdo obtidos e alocados e a prestacéo de contas a sociedade.
12. Assim, € preciso observar que a boa orcamentacdo apoia-se nos varios pilares da
governanca publica moderna: integridade, transparéncia, participacdo, accountability e uma
abordagem estratégica para o planejamento e realizacdo dos objetivos nacionais. Destarte,
‘orcamento é, portanto, uma pedra angular essencial na arquitetura de confianga entre os Estados e
seus cidaddos’ (OCDE, 2014a, p. 1).
13. Os dez principios da boa governanca orcamentaria especificados pela OCDE séo (2015,
p. 3):
a) Orcamentacdo dentro de objetivos fiscais: os orcamentos devem ser gerenciados
dentro de limites de politica fiscal claros, verossimeis e previsiveis;
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b) Alinhamento com os planos estratégicos e prioridades de médio prazo: os orgamentos
devem estar estreitamente alinhados as prioridades estratégicas de médio prazo do
governo;
¢) Estrutura do orcamento de capital: o orcamento de capital deve ser planejado com a
finalidade de atender as necessidades de desenvolvimento nacional, de forma eficaz e
coerente;
d) Transparéncia, abertura e acessibilidade: os documentos e dados orcamentérios
devem ser abertos, transparentes e acessiveis;
e) Debate participativo, inclusivo e realista: o debate sobre as escolhas orgamentarias
deve ser inclusivo, participativo e realista;
f) Contabilidade global do orcamento: o orcamento deve apresentar as finangas publicas
de forma abrangente, precisa e confiavel;
g) Execucdo eficaz do orcamento: a execucdo orcamentaria deve ser ativamente
planejada, gerenciada e monitorada;
h) Desempenho, avaliacdo e valorizacdo de recursos (AVR): desempenho, avaliacéo e
valorizacdo dos recursos devem ser parte integrante do processo orgcamentario;
1) Riscos fiscais e sustentabilidade: a sustentabilidade de longo prazo e outros riscos
fiscais devem ser identificados, avaliados e gerenciados de forma prudente; e
J) Qualidade, integridade e auditoria independente: a integridade e a qualidade das
previsdes orcamentarias, do planejamento fiscal e da execugdo or¢amentaria, devem ser
promovidas mediante rigorosa certificacdo de qualidade, incluindo a auditoria
independente.
14, Cumpre destacar que, embora possuam alguns elementos em comum, ndo se deve
confundir os dez principios elencados pela OCDE com os principios orcamentarios classicos
(unidade, universalidade, anualidade, exclusividade, especificacdo, ndo vinculagdo das receitas,
orcamento bruto e equilibrio). Os primeiros consideram a or¢camentacdo como um componente critico
da governanca nacional e integrado a temas estruturantes da Administracao Publica, como financas e
sustentabilidade. Por outro lado, os principios tradicionais sdo essencialmente autorreferidos e
focados em questdes procedimentais. (SCHICK, 2014, p. 2).
15. Ademais, por serem resultado de um longo trabalho desenvolvido pela OCDE, inclusive
em parceria com diversos paises, 0s dez principios da boa governanca orcamentaria merecem
reconhecimento de sua relevancia e validade, pois resultam da ‘reunido do que se tem consolidado, na
historia recente, como evolugdo do corpo de conhecimento e da pratica or¢amentaria’. (BIJOS, 2014,
p. 24).
16. O autor propde, ainda, um agrupamento dos dez principios da OCDE em quatro
dimensoes, que se complementam e refor¢am: fiscal (principios ‘a’, 'f’ e i’), programatica (principios
‘b’, ‘¢’ e ‘h’), participativa (principios ‘d’ e ‘e’) e de accountability (principios ‘g’ e j’). Esse
agrupamento revela-se Util para demonstrar que:
‘...a dimensdo fiscal dos novos principios opera em beneficio da sustentabilidade fiscal e a
dimensdo programatica em favor da qualidade do gasto. Complementarmente, as
dimensdes participativa e de accountability, mais transversais, perpassam tanto 0s
aspectos quantitativos como qualitativos do gasto publico, em beneficio de ambos. No
globo, verifica-se o carater exossomatico desse novo corpo de principios, 0s quais
reforcam e promovem uma maior integracdo do processo orgamentario com seu ambiente
externo.’ (BIJOS, 2014, p. 26).
17. Além dos principios da boa governanca orcamentéria elencados pela OCDE, o presente
levantamento também se subsidiard no Manual de Transparéncia Fiscal editado em 2007 pelo FMI, o
qual estabelece como boas praticas para a transparéncia fiscal:
a) Definicdo clara de fungdes e responsabilidades: (i) o centro de governo deve ser
distinguido do resto do setor publico e do resto da economia e, dentro do centro de
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governo, as funcdes de politica e de gestdo devem ser bem definidas e divulgadas ao
publico; e (ii) a gestdo das financas publicas deve inscrever-se num quadro juridico,
regulatdrio e administrativo claro e aberto;
b) Abertura dos processos orcamentarios: (i) a elaboracdo do orcamento deve seguir um
cronograma pre-estabelecido e orientar-se por objetivos de politica fiscal e
macroecondmica bem definidos; e (ii) devem ser instituidos procedimentos claros de
execugdo, monitoramento e declaragdo de dados orgamentarios;
¢) Acesso publico a informacéo: (i) o publico deve ser plenamente informado sobre as
atividades fiscais passadas, presente e programadas e sobre 0s principais riscos fiscais;
(ii) as informac0es fiscais devem ser apresentadas de uma forma que facilite a anélise de
politica econdmica e promova a responsabilizacdo; e (iii) deve-se assumir 0 compromisso
de divulgar as informac®es fiscais tempestivamente; e
d) Garantias de integridade: as informacdes fiscais devem satisfazer normas aceitas de
qualidade de informacdes; (ii) as atividades fiscais devem seguir procedimentos internos
de supervisdo e salvaguarda; e (iii) as informacGes fiscais devem ser objeto de escrutinio
externo.
18. Ressalta-se que h& pontos de confluéncia entre os principios da boa governanca
orcamentaria especificados pela OCDE e as boas praticas para a transparéncia fiscal consignadas
pelo FMI. E ndo poderia ser diferente, pois ‘a transparéncia fiscal é um dos principais componentes
da boa governanca e, esta, por sua vez, é fundamental para a consecucdo da estabilidade
macroeconomica e do crescimento de alta qualidade’ (FMI, 2007, p. §8).
19. Portanto, ambos os documentos elencam praticas que visam aprimorar a forma pela qual
as politicas publicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, no que se refere ao processo de
orcamentacdo, o0 que, no caso brasileiro, perpassa pela elaboragdo, execucdo e monitoramento das
leis previstas no art. 165 da Constituicdo Federal: plano plurianual; diretrizes or¢camentarias; e
orcamentos anuais. Em Gltima instancia, uma boa governanca orcamentaria contribui para que 0s
recursos publicos sejam aplicados de forma a entregar o melhor resultado a sociedade.
1.2. Objetivo e escopo
20. O levantamento € decorrente do Acordao 2.820/2014-TCU-Plenario (TC 028.122/2014-3)
e objetiva comparar as boas praticas or¢camentarias estabelecidas pela OCDE e pelo FMI aguelas
adotadas pela Administracdo Publica Federal, a fim de produzir e estruturar conhecimento sobre o0s
processos de planejamento e orcamentacdo brasileiros, bem como identificar pontos passiveis de
atencéo e aperfeicoamento.
21. O presente trabalho se ateve aos aspectos de alinhamento estratégico e aos processos de
elaboracgdo, execucdo, controle, monitoramento e avaliacdo das leis orcamentarias previstas no art.
165 da CF/1988, qual sejam: Plano Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Assim, envolveu tanto a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI) e a Secretaria de Orcamento Federal (SOF), ambas vinculadas ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao (MP), quanto os 6rgaos setoriais do governo.
22. Em relacdo a LOA, a andlise realizada se limitou aos orcamentos fiscal e da seguridade
social, excluindo-se, portanto, 0 orgcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.
23. Quanto aos principios da boa governanca orcamentaria elencados pela OCDE, o
principio da ‘estrutura do or¢amento de capital’ ndo fez parte do escopo deste levantamento, tendo em
vista sua amplitude e complexidade de andlise. Portanto, entende-se mais adequado que esse principio
seja objeto de trabalho especifico.
24. O principio da ‘contabilidade global do or¢amento’ também ndo sera tratado de forma
particular, novamente em virtude de seu amplo espectro. Ressalta-se, porém, que esse principio, por
se referir a aspectos de abrangéncia, precisdo e confiabilidade das financas publicas, engloba
algumas caracteristicas que serdo analisadas nos demais principios.
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25. Além desses, o principio do ‘desempenho, avaliagdo e custo-beneficio’ ndo sera analisado
em todas as suas facetas, uma vez que a analise de indicadores de desempenho exige, mesmo com
selecdo estatistica, estudo também das politicas a que se referem. Assim, o levantamento restringiu-se
a questdes relacionadas a existéncia e a utilizacéo desses instrumentos de monitoramento e avaliacéo
no processo de planejamento e orcamentacdo. Contudo, entende-se pertinente a realizacdo de
trabalho especifico sobre o assunto, bem assim que as secretarias tematicas do TCU realizem
fiscalizacBes acerca da adequacao e qualidade dos indicadores de desempenho das politicas publicas
sob responsabilidade de sua clientela.
1.3. Metodologia e limitagOes
26. Para realizacdo desta fiscalizacdo utilizou-se como principal base tedrica o texto da
OCDE, Recommendation of the Council on Budgetary Governance, publicado em fevereiro de 2015,
0 qual apresenta dez novos principios que se tratam, na verdade, de regras para que 0S governos
tenham boas préticas em termos de orgamentacao.
217. Subsidiariamente ao texto da OCDE, utilizou-se o Manual de Transparéncia Fiscal
elaborado pelo FMI em 2007, o qual traz regras e principios que coadunam e complementam aqueles
apresentados no trabalho elaborado pela OCDE.
28. O objetivo desta fiscalizacdo é realizar uma analise comparativa entre os principios
propostos pela OCDE e a realidade do processo de elaboracéo e execucdo das leis or¢camentarias,
PPA, LDO e LOA, no Brasil.
29. Cabe ressaltar, como limitacdo, que os dez principios elaborados pela OCDE envolvem
uma enormidade de fatores relacionados ao orgamento, o que no caso do Brasil torna-se um escopo
ainda maior, pelo fato de o art. 165 da Constituicdo Federal estabelecer em nosso sistema
orcamentario trés leis, PPA, LDO e LOA, tornando a andlise comparativa do sistema orcamentario
brasileiro em relacdo aos dez principios propostos pela OCDE um processo bastante extenso, o qual
exige disponibilizac&o de forca de trabalho que néo foi possivel mobilizar para esta fiscalizaco.
30. Dessa forma, em face das limitagdes apontadas, optou-se por analisar apenas 0s
principios da OCDE que tratam de i) orcamentac@o com objetivos fiscais; ii) alinhamento dos planos
estratégicos de médio prazo com as prioridades do governo; iii) desempenho, avaliacdo e custo
beneficio; iv) qualidade, integridade e auditoria independente; v) transparéncia, abertura e
acessibilidade; vi) debate participativo, inclusivo e realista; vii) riscos fiscais e sua sustentabilidade e
viii) execucdo eficaz do orcamento. Deixou-se de analisar os principios que tratam de i) quadro de
orcamento de capital e ii) contabilidade global do orcamento, conforme explicitado anteriormente.
31. Com a finalidade de obter informacfes foram encaminhadas diligéncias aos 6rgédos
setoriais constantes do quadro a seguir:

Quadro 1 - Orgaos Setoriais Diligenciados

. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA)

. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢do (MCTI)

. Ministério da Cultura (MinC)

. Ministério da Defesa (MD)

. Ministério da Educacdo (MEC)

. Ministério da Fazenda (MF)

. Ministério da Integracéo Nacional (MI)

O NOOOTEWIN|F-

. Ministério da Justi¢a (MJ)

9. Ministério da Saude (MS)

10. Ministério das Cidades (MCidades)

11. Ministério das Comunicacgdes (MC)

12. Ministério das Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos (MMIRDH)

13. Ministério das Relac¢des Exteriores (MRE)

14. Ministério das Minas e Energia (MME)

15. Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
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16. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)

17. Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior (MDIC)

18. Ministério do Esporte (ME)

19. Ministério do Meio Ambiente (MMA)

20. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP)

21. Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)

22. Ministério do Turismo (MTur)

23. Ministério dos Transportes (MT)

32. As diligéncias encaminhadas aos 6rgdos setoriais continham questionario que se encontra
no Apéndice A deste relatdrio. Todos os 6rgaos setoriais diligenciados encaminharam respostas ao
TCU, as quais encontram-se apensadas as pecas de 49 a 50, de 54 a 68 e de 70 a 74 deste processo.
33. Ainda com a finalidade de obter evidéncias para fiscalizacdo, foi encaminhada diligéncia
a Secretaria de Orcamento Federal, por meio do Oficio de Requisi¢ao 24-530/2015-TCU/Semag, de
12/2/2016, peca 75, contendo o questionario do Apéndice B deste relatdrio, cuja resposta consta do
Oficio 9951/2016/MP, de 29/2/2016, peca 84.

34. Também foi enviada diligéncia a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos
(SPI), por meio do Oficio de Requisi¢cdo 25-530/2015-TCU/Semag, de 12/2/2016, peca 76, contendo o
questionario do Apéndice C deste relatdrio, cuja resposta consta do Oficio 10061/2016-MP, de
29/2/2016, peca 85.

35. Além disso, foram realizadas reunifes técnicas com a SOF e a SPI, separadamente, e com
0s Orgaos setoriais selecionados.
36. Dentre os 6rgdos que responderam ao questionario, foram selecionados aqueles que

apresentaram as melhores e piores respostas aos itens de multipla escolha do questionario constante
do Apéndice A, e dois 6rgdos que apresentaram respostas medianas, de acordo com tabulagdo
realizada pela equipe de fiscalizagéo.

37. Com base nas respostas das diligéncias e nos resultados das reunides, foi construida a
Matriz de Achados constante do Apéndice D deste relatério, com base na qual foram elaboradas as
conclus@es constantes dos topicos seguintes.

38. Este relatério € composto por oito partes: introducéo; topicos Il, 111 e 1V, denominados:
‘O or¢amento e as prioridades estratégicas de médio prazo do Governo Federal estabelecidas no
PPA’; ‘O processo de elaboragdo das leis or¢camentarias e a politica fiscal e macroeconomica do
Governo’ e ‘Execugdo e monitoramento or¢amentarios e avaliagdo de resultados’, respectivamente;
conclusao, proposta de encaminhamento, referencial tedrico e apéndices.

1. O ORCAMENTO E AS PRIORIDADES ESTRATEGICAS DE MEDIO PRAZO DO GOVERNO
FEDERAL ESTABELECIDAS NO PPA

39. Neste topico, serdo analisados assuntos relacionados ao principio de boa governanca
orcamentaria elaborado pela OCDE que trata do alinhamento dos planos estratégicos de médio prazo
as prioridades do governo.

40. Esse principio destaca a necessidade do desenvolvimento de uma dimensdo de médio
prazo mais forte que o processo tradicional de orcamentacéo, indo além do ciclo anual. Além disso,
os planos de médio prazo devem organizar e estruturar as dotacdes orcamentarias de forma a
corresponder de maneira mais realista aos objetivos nacionais.

41. Segundo a OCDE (2015), deve-se reconhecer a utilidade potencial de um quadro de
despesas de médio prazo para a cria¢do de uma base para o orcamento anual. Essa base deve: i) ter
forca real na definicdo de limites para as principais categorias de despesas para cada ano de um
horizonte de médio prazo; ii) possuir completo alinhamento com as restricbes or¢camentarias top down
acordadas pelo governo; iii) ser fundamentada em previsdes realistas para as despesas da linha de
base, incluindo descricdo clara dos pressupostos fundamentais utilizados; iv) mostrar a
correspondéncia entre as despesas e as etapas dos planos estratégicos nacionais; e v) incluir
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incentivos institucionais suficientes e flexiveis para garantir que os limites de despesa sejam
respeitados.

42. Nessa linha o FMI (2007, p. 51) ensina que, ‘é essencial que o or¢amento anual seja
elaborado e apresentado no contexto de um quadro macroeconémico quantitativo de médio prazo
global e coerente’, pois, dessa forma, é possivel avaliar os efeitos das politicas de médio prazo, bem
como elaborar o orcamento de acordo com metas ficais que sejam compativeis com a estabilidade
macroecondmica e com a sustentabilidade fiscal.

43. Destaque-se que a base para o or¢camento anual de que trata a OCDE contribui para o
enfrentamento do quadro de restricdo fiscal por que passam varios de seus paises membros. Essa
abordagem ¢ relevante, pois combate a l6gica orcamentaria incrementalista, em que as decisfes sobre
a alocacéo de recursos sdo tomadas a partir da execugdo do orgcamento dos anos anteriores, sem
considerar demais fatores, como variacbes nas politicas interna e externa. A partir desse
entendimento de médio prazo, as despesas passam a ser definidas com base em fatores como decis6es
politicas e projecdes macroeconémicas, por exemplo, e ndo apenas no que foi gasto no exercicio
anterior (OCDE, 2015).

44, Ainda segundo a OCDE (2015), as dotacBes orcamentarias presentes nos orcamentos
anuais devem corresponder prontamente aos objetivos nacionais, mantendo-se uma estreita relagao
entre a autoridade or¢camentaria, que no caso do Brasil € representada pela Secretaria de Orcamento
Federal (SOF) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), e as outras instituicbes de
centro de governo, considerando-se a interdependéncia existente entre o0 processo orcamentario e a
execucdo das politicas publicas priorizadas pelo governo.

45, Deve-se, ainda, elaborar e implementar processos regulares de revisdo das politicas e
despesas existentes, com o objetivo de realizar ajustes necessarios e obter informacdes que ajudem na
definicdo de quais sdo as expectativas orcamentarias para 0s exercicios seguintes, considerando-se a
evolucéo do governo como um todo.

46. Segundo Bijos (2014, p. 20), o desenvolvimento de uma dimensdo de médio prazo
corresponde a criacdo de estruturas de gastos de médio prazo ou medium-term expenditure
frameworks (MTEF), que ‘sdo arranjos fiscais que, grosso modo, refor¢cam a capacidade de o governo
ampliar seu horizonte orcamentario para além do tradicional calendario anual, com o objetivo de
tornar a programacdo da despesa mais consistente e mais alinhada a politica fiscal e as prioridades
politicas de médio prazo’.

47. Além disso, Bijos (2014, p. 21) destaca que os efeitos de algumas decisdes or¢camentarias
relevantes, como as relacionadas aos projetos de investimentos, podem ultrapassar o prazo de
vigéncia do exercicio financeiro e que, por este motivo, decisdes or¢camentarias desse tipo, deveriam
constar de bases plurianuais, que pudessem deixar claras as consequéncias fiscais futuras delas
resultantes. O autor deixa clara a importancia dessas despesas também serem consignadas em bases
anuais, defendendo que ‘o planejamento plurianual, fiscal e programatico, representa uma base
solida sobre a qual se discutem as alocagéoes anuais de recursos publicos’, devendo agregar valor a
peca orcamentaria, sendo necessario que os dois, orcamento anual e plano plurianual, existam de
forma complementar e ndo de maneira estanque ou autonoma. Segundo Bijos (2014, p.27), ‘ndo basta
que os or¢amentos anuais sejam elaborados sob o manto da disciplina fiscal; é necessario, também,
que traduzam o planejamento estratégico governamental’.

48. Buscando-se adequar a teoria aqui tratada a realidade brasileira, deve-se analisar as trés
leis orcamentarias previstas no art. 165 da Constituicdo Federal de 1988: Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Orcamentaria (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). Segundo o texto
constitucional, essas leis possuem papeis diferentes, mas complementares dentro do sistema
orcamentario brasileiro.

49. A LOA tem seu contetdo detalhado no parégrafo 5° do art. 165 da Constituicdo Federal, o
qual dispde que a lei or¢camentaria anual deverda compreender o orgamento fiscal, o orcamento de
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investimentos e o or¢camento da seguridade social, o que, na verdade, compora um Unico documento
orcamentario.

50. O parégrafo 2° do art. 165 da Constituicdo de 1988 estabelece que a LDO tem como
principal papel orientar a elaboracdo da LOA, tendo ainda, quando for o caso, que dispor sobre
alteracdes na legislacdo tributéria e sobre a politica de aplicacdo das agéncias oficias de fomento.
Com o advento da Lei Complementar 101/2000, os textos das LDOs trazem ainda as metas de
superdvit primario e nominal, além de regras sobre transferéncias, despesas com pessoal e encargos,
divida publica federal e Anexo de Riscos Fiscais.

ol. O paragrafo 1° do art. 165 da Constitui¢cdo de 1988 estabelece que ‘a lei que instituir o
plano plurianual 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 duragdo continuada’. Pode-Se concluir que, segundo a Constituicdo
Federal, o planejamento de médio prazo no Brasil é representado pelo PPA. O paragrafo 4° do texto
constitucional determina, ainda, que os planos e programas nacionais, regionais e setoriais nele
previstos deverdo manter consonéancia com o PPA e dever&o ser apreciados pelo Congresso Nacional,
do que se pode depreender a necessidade de lei para aprovacéo desses planos.

52. O primeiro PPA foi elaborado em 1991 e, desde entéo, esse instrumento de planejamento
passou por inimeras modificacGes em sua estrutura. As duas principais alteracGes do modelo de PPA
ocorreram em 2000 e em 2012. A partir de 2012, passou a vigorar o modelo atual, composto por
programas tematicos, objetivos e inciativas, tendo esta estrutura sofrido pequenas adequacgdes para o
PPA que vigorara no periodo 2016/2019.

53. Na estrutura de PPA em vigor, os programas tematicos séo compostos pelos objetivos,
indicadores, valor global dos programas e valor de referéncia. Os objetivos, por sua vez, possuem
como atributos o 6rgdo responsavel, as metas e as iniciativas. O conceito de iniciativa foi alterado em
relacdo ao PPA 2012/2015. Até 2015, as iniciativas eram o atributo que declarava a entrega de bens e
servicos a sociedade, constituindo-se o elo entre planejamento e orcamento. A partir de 2016, as
iniciativas passaram a representar uma declara¢do dos meios e mecanismos de gestéo que viabilizam
0s objetivos e suas metas, ndo sendo mais responsaveis pelo elo entre planejamento e orcamento.
Entende-se, dessa forma, que a ligacdo entre 0 PPA e a LOA passou a ser realizada por meio dos
objetivos, o que, segundo os érgdos setoriais, pode dificultar a identificacdo das conexdes entre
planejamento e orgamento.

54. Quando questionada sobre o grau de alinhamento dos orcamentos anuais as prioridades
estratégicas de médio prazo estabelecidas pelo governo no PPA, a SOF respondeu, por meio do Oficio
9951/2016/MP, de 29/2/2016, peca 84, que ha um alto grau de alinhamento, haja vista todos os
programas do PPA serem detalhados em a¢des orcamentarias na LOA. Deve-se observar, no entanto,
gue o alinhamento entre PPA e LOA ndo se restringe a simples reproducéo dos programas tematicos
do PPA na LOA, com seu respectivo detalhamento em acles. Este alinhamento esta muito mais
relacionado ao grau de execucao desses programas durante o exercicio, com a finalidade de alcancar
as metas relacionadas aos seus objetivos.

55. Segundo a SPI, por meio do Oficio 10061/2016-MP, peca 85, ndo € possivel afirmar que
as disposicdes do PPA sdo integralmente observadas no momento de elaboracdo da lei orcamentéria,
pelo fato de os tempos dos dois instrumentos serem diferentes, e, mesmo com a necessidade de o PPA
orientar a elaboracéo da LOA, a dinamica e a complexidade dos cenarios afetam os orgamentos, que
sdo anuais, de uma forma que o PPA, que é quadrienal, ndo consegue antever. No entanto, a SPI
afirma que existem mecanismos de revisdo do Plano que permitem manté-lo o mais préximo possivel
das condigdes reais, mesmo diante de grandes modificagdes durante seu periodo de vigéncia.

56. A questdo temporal levantada pela SPI tem influenciado cada vez mais a capacidade de
alinhamento dos orcamentos anuais ao PPA. O Plano é elaborado no primeiro ano do mandato
presidencial, com base em parametros e projecfes macroecondmicas sobre o comportamento dos
principais indicadores econémicos, como Produto Interno Bruto (PIB) e inflagdo (IPCA). No entanto,
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esses parametros tém sofrido grande variagdo no decorrer do exercicio, que prejudicam sua
capacidade preditiva dentro do proprio exercicio, capacidade essa ainda mais prejudicada se
considerado o universo de quatro anos do PPA.

57. No que se refere aos Orgdos setoriais, quando questionados sobre em que medida
consideram que houve discussdo entre eles e a SPI sobre as politicas a serem tratadas no Plano, 96%
responderam que sempre, ou quase sempre, suas politicas setoriais foram consideradas no momento
da incluséo das politicas no PPA, o que esta de acordo o disposto no paragrafo 4° do art. 165 da
Constituicdo, que determina que esses planos deverdo manter consonancia com PPA, sendo indicio de
que as politicas presentes no PPA representam de fato as politicas publicas em execugao no pais.
58. Por outro lado, quando se faz a mesma analise sob a 6tica do or¢camento, questionando-se
aos oOrgdos setoriais sobre em que medida a SOF discute com eles as politicas publicas do PPA a
serem priorizadas na LOA de cada exercicio, 58% dos 6rgaos setoriais afirmam que essa discussao
ocorre sempre ou quase sempre, enquanto 42% dos 6rgdos afirmaram que essa discussdo ocorre as
Vezes, quase nunca ou nunca.
59. Em reunides com o TCU, os 6rgdos setoriais selecionados afirmaram que a discussao
sobre as prioridades do PPA que devem constar na LOA esbarra em limitacGes or¢camentarias, que
sdo verificadas no momento em que os limites orcamentérios sdo encaminhados a eles para
elaboracdo de suas propostas orcamentarias. Os érgaos setoriais informaram que esses limites sdo
definidos pela SOF com base nos orgamentos dos exercicios anteriores, ou seja, de forma incremental,
e gue a cada ano tém sido menores, em face das limitacGes orcamentarias enfrentadas pelo governo
federal brasileiro.
60. Dessa forma, mesmo com um numero expressivo de orgdos, 58%, afirmando que o
contetdo do PPA ¢ considerado no momento da elaboracdo do PLOA, deve-se ter em mente que as
politicas previstas no PPA nado estdo sendo priorizadas no momento de elaboracdo da LOA, por
questdes de limitagcdes or¢camentarias.
61. Além da limitacdo existente ainda no momento de elaboracdo da LOA, os setoriais ja
iniciam o exercicio trabalhando com a possibilidade de grandes cortes nas dotacGes iniciais, por
conta do contingenciamento ao qual tém sido submetidos.
62. Em 2016, os cortes no or¢camento ja tiveram inicio no proprio Decreto de Programacao
Orcamentaria e Financeira, Decreto 8.670/2016, que autorizou empenhos apenas até marco e numa
proporc¢ao de 3/18 das despesas discricionarias constantes da LOA 2016, o que gerou uma limitacao
inicial para os ministérios de R$ 146,6 bilhdes, segundo o prdprio governo. Essa limitacdo demonstra
gue nem mesmo a LOA, que deveria ser um planejamento anual, tem cumprido seu papel, em face das
discrepancias entre as previsdes de receitas e fixacdo de despesas apresentadas nesse documento e as
reais capacidades do governo.
63. A tabela a seguir apresenta os programas tematicos constantes do PPA 2012-2015, bem
como 0s respectivos percentuais de execugao nos orgamentos relativos aos quatro anos de vigéncia do
Plano. Esse percentual de execucdo € o resultado da divisdo dos valores liquidados pela dotacéo
atualizada. Deve-se esclarecer que foram utilizados os valores liquidados devido ao grande volume de
despesas que sdo empenhadas e ndo chegam a ser liquidadas, sendo inscritas e reinscritas em restos a
pagar ndo processados ao término dos exercicios.

Tabela 1 - Execu¢do Orgamentéria Programas Teméticas PPA 2012-2015

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.142/2015-7

Ano 2012 2013 2014 2015
» 7 % 7 %
Programa Tematico x x
~ | Execucgao ~ - | Execucao
Execucgéao Execucao
Agricultura Familiar 32,25% 18,55% | 19,60% | 66,92%
Agricultura Irrigada 18,67% 24,40%| 37,08%| 26,83%
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Ano 2012 2013 2014 2015
% 0 % 0
Programa Tematico - ~ i ~
~ . | Execucgao ~ . | Execucao
Execucéo Execucéao

ég::})gfcﬁ:ﬁrzlsgzgstentavel, Abastecimento e 38,08% 37.36%| 3514%| 54.00%
Aperfeicoamento do Sistema Unico de Satde (SUS) 80,64% 83,41%| 86,43%| 83,46%
Egé?:eif;rgirizMulheres: Promocao da autonomia 22 62% 16.74%| 27.92%| 22.50%
Aviacao Civil 4,80% 21,90% | 21,63% 9,93%
Biodiversidade 37,55% 54,76% | 44,01%| 59,17%
Bolsa Familia 99,51% 99,50% | 99,23% | 97,45%
Cidadania e Justica 54,56% 63,70%| 71,04%| 55,98%
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao 50,84% 61,65% | 61,72%| 47,68%
Combustiveis 91,01% 54,48% | 46,08% | 72,29%
Comércio e Servigos 26,34% 27,42%| 51,64%| 58,47%
Comércio Exterior 31,33% 30,35% | 25,71% | 24,16%
g%n;lrjnnolg?ggzs para o Desenvolvimento, a Incluséo e 47.15% 4543%| 49.74%| 57.22%
Conservacdo e Gestdo de Recursos Hidricos 41,68% 57,15%| 50,75%| 50,90%
Cultura: Preservacao, Promocao e Acesso 15,03% 11,54% 12,60% | 11,99%
Defesa Agropecuéria 43,94% 42,07% | 41,87%| 29,36%
Ilé)cegﬁg\rﬁilé/(;mento Regional, Territorial Sustentavel e 1.75% 4,46% 9.32% 0.67%
Educacéo Basica 66,56% 66,59% | 64,93%| 60,57%
Educacdo Profissional e Tecnoldgica 44,53% 59,28%| 67,60%| 54,89%
Educacao Superior - Graduacao, Ensino e Pesquisa 50,62% 60,71% | 66,24%| 73,93%
Energia Elétrica 19,15% 65,76% | 18,03%| 65,07%
Eg:‘:rizr;tamento ao Racismo e Promocéo da Igualdade 12.14% 2227%|  37.71%| 10.76%
Esporte e Grandes Eventos Esportivos 5,18% 7,72%| 2350%| 16,87%
Florestas, Prevencéo e controle do Desmatamento e 58,08% 6324%| 59.81%| 51.59%

dos Incéndios
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Ano 2012 2013 2014 2015
0, 0,
» % % % %
Programa Tematico ~ ~
~ . | Execucgao ~ . | Execucao
Execucéo Execucéao

For_taleumento do sistema Unico de Assisténcia 97.19% 97.65%| 97.71%| 97.00%
Social (SUAS)
Democracia e Aperfeicoamento da Gestao Publica 35,22% 60,14% | 47,89%| 71,64%
G_estao da_ Polltlc_:a Econdmica e Estabilidade do 82.29% 7281%| 69.38%| 71.27%
Sistema Financeiro
Gestao de Riscos e Respostas a Desastres 25,69% 36,58% | 40,48%| 40,18%
Gestéo EstraEeglca da Geologia, da Mineragéo e da 51.32% 4151%| 4530%| 35.82%
Transformacao
InovacOes para a Agropecudria 30,10% 35,93% | 41,33%| 40,92%
Autonomia e Emancipacao da Juventude 16,45% 8,22% 4,86% | 18,99%
Licenciamento e Qualidade Ambiental 42,74% 38,62% | 35,81%| 36,32%
Mar, Zona Costeira e Antartida 42,02% 46,99%| 14,56% | 11,49%
Micro e Pequenas Empresas 22,39% 6,00%| 38,12%| 32,81%
Mobilidade Urbana e Transito 11,26% 18,94% | 24,02% 4,62%
Moradia Digna 16,45% 42,62%| 64,71%| 61,21%
Mudancas Climaticas 5,48% 4,91% 4,55% 4,94%
Oferta de Agua 12,35% 35,46% | 36,25% | 25,57%
Pesca e Aquicultura 11,98% 7,42% 7,10% 2,89%
Petrdleo e Gas 23,75% 33,72%| 49,38%| 25,08%
Planejamento Urbano 0,36% 0,10% 0,11% 0,24%
Desenvolvimento Produtivo 69,94% 78,36% | 88,55% | 74,39%
Politica Espacial 43,36% 36,81% | 25,70% | 22,15%
Politica Externa 79,06% 84,60%| 86,75% | 88,39%
Politica Nacional de Defesa 44,80% 54,43%| 59,02% | 47,13%
Politica Nuclear 56,16% 62,72%| 60,04% | 54,38%
Co_ordenii(;ao de Politicas de Prevencéo, Atencdo e 2 37% 2 61% 6.19% 5.10%
Reinsercao
Previdéncia Social 99,65% 99,51% | 99,74%| 99,89%
Promocao dos Direitos de Criangas e Adolescentes 61,10% 40,20% | 13,47% 5,32%
Promocao dos Direitos de Pessoas com Deficiéncia 8,51% 8,88%| 14,76%| 19,93%

11



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.142/2015-7

Ano 2012 2013 2014 2015
0, 0,
» % % % %
Programa Tematico ~ ~
~ . | Execucao ~ . | Execucao
Execucao Execucéao
Promocao e Defesa dos Direitos Humanos 33,97% 38,54% | 45,36%| 23,24%
Pro,te(;ao e Promocdao dos Direitos dos Povos 70.18% 74.58% 7919%| 76.75%
Indigenas
Refor'nja_ Agraria e Ordenamento da Estrutura 10.85% 17.62%| 28.48%| 12.61%
Fundiaria
Residuos Solidos 12,54% 576%| 10,64% 4,96%
Saneamento Basico 20,38% 14,30% | 14,39% 9,83%
Seguranca Alimentar e Nutricional 40,86% 28,00% | 34,48%| 35,00%
Seguranca Publica com Cidadania 22,78% 29,98% | 29,68%| 27,80%
Trabalho, Emprego e Renda 97,09% 95,93% | 96,45%| 94,45%
Transporte Ferroviario 15,94% 56,12%| 61,27%| 62,47%
Transporte Hidroviario 3,02% 22,03% | 11,51%| 12,66%
Transporte Maritimo 12,66% 4,26% 8,22% 2,58%
Transporte Rodoviario 22,25% 27,00% | 34,96%| 26,01%
Turismo 5,56% 4,59% 7,87% 3,81%
Fonte: Siafi

1 O percentual de execugdo dos programas foi calculado pela divisdo do total de valores
liquidados pela dotacéo atualizada
64. Observa-se que programas tematicos como Desenvolvimento Regional, Territorial
Sustentavel e Economia; Mudancas Climaticas; Planejamento Urbano e Turismo obtiverem execucdo
muito baixa no periodo, inferior a 10% da dotacéo atualizada, chegando em alguns programas, como
0 caso do Programa Tematico Planejamento Urbano, a se ter execucdo inferior a 1%. Os baixos
percentuais de execucdo devem-se a diversos fatores, como o contingenciamento efetuado pelo Poder
Executivo, falta de capacidade técnica dos 6rgdos para executar as politicas, ocorréncia de fatores
limitantes ndo previstos no momento em que se pensou a politica, entre outros. No entanto, o que se
coloca aqui é que, mesmo que houvesse uma reproducéo de todas as politicas previstas no PPA, com
seus respectivos valores globais, ndo seria possivel afirmar, salvo poucas excecdes, que a LOA reflete
o planejamento de médio prazo do governo, em face das dificuldades enfrentadas pelos 6rgédos no
momento de executar as politicas.
65. A equipe de fiscalizacio buscou comparar os valores globais atualizados dos programas
tematicos do PPA, constantes do Anexo | da Lei do PPA 2012-2015, Lei 12.593/2012, aos valores
executados nesses mesmos programas no periodo de validade do Plano, de 2012 a 2015. No entanto,
verificou-se que os valores globais dos programas do PPA sdo atualizados ano a ano de acordo com
os valores das dotagOes atualizadas a eles destinadas nas respectivas LOAs. Ou seja, em vez de o PPA
balizar a elaboracgdo das LOAs, as dotagdes atualizadas das leis or¢camentarias € que tém alimentado
0 processo de revisdo do PPA, o que retirar do Plano qualquer caracteristica de instrumento de
planejamento, ja que os valores globais dos programas tematicos, que deveriam orientar a
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distribuicdo de recursos na LOA, com vistas ao atendimento das metas estabelecidas no PPA, ndo sdo
utilizados como parametro para elaboracéo da lei orcamentaria.

66. Dessa forma, com base nos argumentos aqui tratados, pode-se concluir que o PPA néo
funciona como um plano de médio prazo para a Administracdo Publica Federal, conforme
preconizado na Constituicdo Federal. Apesar de ser um instrumento com peso constitucional, o PPA
tem sido elaborado muito mais com o intuito de cumprir determinacdo constitucional, do que de
orientar os 6rgdos, como um planejamento de médio prazo, na elaboracdo de seus or¢camentos e
planejamentos anuais. Deve-se ressaltar que a citada ineficiéncia do PPA, como plano de médio prazo
orientador da Administracdo Publica Federal, tem como uma de suas causas a falta de dialogo entre
planejamento e orgamento.

67. A auséncia de cultura de planejamento no Brasil e a necessidade de resolver problemas
imediatos em detrimento de planejamento das ac6es futuras tém impedido o desenvolvimento do PPA
como um plano norteador da administracdo publica brasileira.

68. A Lei 10.180/2001 instituiu o sistema de planejamento e orcamento federal, tendo
estabelecido que o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo é o érgéo central do sistema. O
MP exerce seu papel de 6rgdo central de orcamento e planejamento por meio de suas duas
secretarias, SOF, na parte orcamentaria, e SPIl, na parte de planejamento e investimentos
estratégicos. Apesar de comporem a estrutura do mesmo ministério, observa-se que essas duas
secretarias, SOF e SPI, exercem suas competéncias de maneira estanque e dissociada uma da outra.
Essa auséncia de didlogo merece destaque, pois tem sido umas das principais causas da auséncia de
conexao entre planejamento e or¢amento.

69. Verificou-se que inexiste coordenacdo no sentido de garantir o didlogo e a troca de
informacdes entre as duas secretarias. Essa coordenacao poderia ser exercida por um terceiro ator,
como por exemplo a Secretaria Executiva do MP, com o objetivo de manter o equilibrio e o
alinhamento nas discussdes entre planejamento e orcamento. Observa-se que, apesar de comporem o
mesmo ministério, as duas secretarias executam suas fungdes sem nenhum alinhamento entre seus
produtos. Decorre dessa falta de didlogo, um projeto de lei do PPA e um projeto de lei da LOA com
valores globais, dotacdes e metas incompativeis.

70. A auséncia de coordenacdo entre SOF e SPI foi verificada tanto durante as reunides
realizadas entre a equipe de fiscalizacdo e as duas secretarias, separadamente, quanto por meio das
respostas dessas secretarias aos questionarios do TCU encaminhados por meio dos oficios de
requisicdo. Entre os 6rgaos setoriais entrevistados também foi unanime a constatacéo da necessidade
de que houvesse mais dialogo entre a SOF e a SPI. Esse distanciamento entre as duas secretarias foi
apontado pelos 6rgdos setoriais como uma das principais causas para o atual distanciamento entre
planejamento e orgamento.

71. Dessa forma, pode-se concluir que, apesar de existir dispositivo constitucional que
determina a elaboracdo de um plano plurianual, com a funcdo de desempenhar o papel de
planejamento de médio prazo do governo federal, e de que esse plano seja elaborado pelo Poder
Executivo Federal com periodicidade quadrienal, ainda ndo é possivel afirmar que existe no Brasil
alinhamento dos planos estratégicos de médio prazo as prioridades do governo, conforme disposto no
principio elaborado pela OCDE, pelo fato de o PPA ndo desempenhar, para a administracao publica
brasileira em nivel federal, o papel de um plano de médio prazo.

I1l. O PROCESSO DE ELABORAQAO DAS LEIS ORCAMENTARIAS E A POLITICA FISCAL E
MACROECONOMICA DO GOVERNO

72. Neste topico, serdo analisados 0s seguintes principios de boa governanga or¢camentaria da
OCDE: i) gerenciar os or¢camentos com limites claros, crediveis e previsiveis em matéria de politica
fiscal; i) garantir um debate inclusivo, participativo e realista sobre as decisbes tomadas no
orcamento; e iii) identificar, avaliar e gerenciar com prudéncia a sustentabilidade a longo prazo e
outros riscos fiscais.
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73. Ao tratar do gerenciamento dos orgamentos com limites claros, crediveis e previsiveis em
matéria de politica fiscal, a OCDE indica a necessidade de se perseguir uma politica fiscal solida e
sustentavel, com regras fiscais claras e verificaveis e com objetivos politicos que tornem mais facil
para a sociedade compreender e antecipar o curso da politica fiscal do governo ao longo do ciclo
econdmico e or¢amentario. Esse principio trata também da aplicacdo de uma gestdo top-down, com a
finalidade de alinhar a politica com os recursos para cada ano de um horizonte or¢camentario de
médio prazo, com a fixacdo de metas orcamentarias globais para cada ano, objetivando garantir que
as receitas previstas e as despesas fixadas sejam consistentes e compativeis com 0S recursos
disponiveis (OCDE, 2015).

74. O principio que se refere ao debate participativo, inclusivo e realista do orgcamento,
confunde-se, em alguma medida, com o principio, também da OCDE, que trata da transparéncia,
abertura e acessibilidade, ja que, para se garantir que ocorra o debate das decisdes orcamentarias
como proposto, é necessario que as informacdes orcamentarias sejam disponibilizadas de forma
transparente e acessivel. Disponibilizar as informacbes orcamentarias de forma transparente e
acessivel significa disponibilizar relatorios orgamentarios claros e factuais, que possam informar os
estagios chave da formulacdo das politicas, bem como de sua implementacdo e revisdo, além de
apresentar informac6es orcamentarias em formato comparavel, que proporcionem instrumentos para
discusséao e debate sobre as escolhas politicas (OCDE, 2015).

75. Um debate participativo e realista sobre or¢gamento envolve oferecer oportunidades para o
Congresso Nacional, suas comiss@es, os cidadaos e as organizacgdes da sociedade civil se envolverem
em todas as fases do processo orcamentario, discutindo as prioridades e as metas a serem
perseguidas.

76. O principio ‘identificar, avaliar e gerenciar com prudéncia a sustentabilidade a longo
prazo e outros riscos fiscais’ refere-se a aplicacdo de mecanismos para promover a resiliéncia dos
planos orcamentarios e para mitigar o impacto potencial dos riscos fiscais, promovendo o
desenvolvimento estavel das financas publicas. Esse principio inclui ainda a identificacdo,
classificagdo e quantificagcdo dos riscos fiscais, incluindo passivos contingentes, com a finalidade de
mitigar possiveis eventos capazes de gerar esses riscos (OCDE, 2015).

77. O processo de elaboracao das trés leis orcamentérias PPA, LDO e LOA € coordenado
pela SPI, no caso do PPA, e pela SOF, no caso da LDO e da LOA. A questdo temporal existente entre
a elaboracédo dessas trés leis merece ser analisada. O paragrafo 2° do art. 35 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT) dispGe sobre os prazos de encaminhamento dos projetos de lei
do PPA, LDO e LOA ao Congresso Nacional bem como de sua vigéncia, conforme transcrito a seguir:

‘Art. 35...

§ 20 Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, 8 9°, | e I,
serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subsequente, serd encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento da sessao legislativa;

Il - 0 projeto de lei de diretrizes orgamentarias serd encaminhado até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;

Il - o projeto de lei orcamentaria da Uni&o sera encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da
sessdo legislativa.’

78. Destaque-se que o0s prazos estabelecidos no ADCT para envio dos trés projetos de lei ao
Congresso Nacional ndo possibilitam tempo habil para que haja compatibilizacdo de seus conteudos,
em especial entre o PPA e a LOA, no primeiro ano de vigéncia do PPA. Dessa forma, a propria
Constituicao Federal, no ADCT, impede a perfeita integracdo entre o planejamento e o orgamento.
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Deve-se ressaltar que o § 9° do art. 165 da Constituicdo Federal determina que seja elaborada uma
lei complementar que, entre outros assuntos, trate desses prazos, no entanto, esta lei ainda nao existe.
79. Nos subtdpicos seguintes sdo tratados aspectos relacionados a cada uma das trés leis
orcamentarias previstas no art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, bem como a adequacao dessas
leis aos seguintes principios orcamentarios da OCDE: i) gerenciar 0s orgamentos com limites claros,
crediveis e previsiveis em matéria de politica fiscal; ii) garantir um debate inclusivo, participativo e
realista sobre as decisdes tomadas no orgamento; e iii) identificar, avaliar e gerenciar com prudéncia
a sustentabilidade a longo prazo e outros riscos fiscais.
11.1. PPA
80. A elaboracdo do PPA ¢ disciplinada pelo paragrafo 1° do art. 165 da Constituicéo
Federal, conforme ja tratado neste relatorio. A decis@o sobre seu contetdo parte do plano de governo
do Presidente da Republica que tomou posse no exercicio anterior ao do inicio de sua vigéncia, de
onde devem partir as orientacGes estratégicas e as diretrizes de governo para cada setor da
Administracdo Publica para construcédo, no caso do PPA 2016-2019, dos programas tematicos que
orientardo a acdo do governo.
81. Paralelamente a definicdo das diretrizes estratégicas do governo, deve ser projetado o
cenario fiscal em que essas politicas serdo implementadas, de forma a dimensionar a disponibilidade
de recursos orcamentarios para a consecu¢do dos programas tematicos. Essa necessidade de adequar
0 PPA a um cenério fiscal vai ao encontro do principio da OCDE que trata do gerenciamento dos
orcamentos com limites claros, crediveis e previsiveis em matéria de politica fiscal.
82. No que se refere aos parametros macroeconémicos utilizados na elaboracdo do PPA,
observou-se que as variagdes sofridas na economia do Brasil e do mundo nos Gltimos exercicios tém
feito com que os parametros inicialmente definidos para a elaboracdo da Plano ndo se concretizem
durante os quatro anos de sua vigéncia. A Tabela 2 a seguir apresenta os valores de Produto Interno
Bruto (PI1B) e Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), projetados e reais para o periodo do
PPA 2012-2015:

Tabela 2 - PIB e IPCA projetados e reais periodo PPA 2012-2015

Ano | PIB Projetado PIB Real IPCA Projetado | IPCA Real
2012 5,0 1,9 4,8 5,8
2013 5,5 3,0 4,5 5,9
2014 5,5 0,1 4,5 6,4
2015 55 -3,8 4,5 10,7
Fonte: Mensagem Presidencial PPA 2012-2015, IBGE e Banco Central
83. Verifica-se na Tabela 2 que a diferencga entre 0s parametros macroecondémicos projetados

e os valores que de fato se concretizaram foi bastante significativa, o que demonstra que ndo se tratou
apenas de erro comum a atividade preditiva, mas de falta de qualidade na constru¢do do cendrio para
definicdo desses parametros. Em 2012, primeiro ano do PPA, o PIB apurado foi 62% menor que o
projetado, no que se refere ao IPCA, a inflagdo foi 20,8% maior que a projetada. Ressalte-se que, no
primeiro ano do Plano, existe a proximidade temporal entre a elaboracdo dos parametros e sua
concretizacdo, o que, pelo menos em tese, deveria contribuir para que as projecdes fossem mais
proximas da realidade.

84. Em 2015, dltimo ano do Plano, o PIB foi 169% menor que o projetado para o periodo e 0
IPCA apurado foi 137,8% maior que o projetado, ou seja, pode-se concluir que as projecoes
macroecondmicas realizadas no momento da elaboracdo do PPA, que constaram da Mensagem
Presidencial que o acompanhou, estavam totalmente distanciadas da realidade e, mesmo com todas as
alteracdes sofridas na economia brasileira e mundial.

85. Dessa forma, ndo é possivel falar em planejamento com limites claros, crediveis e
previsiveis com um Plano elaborado com base em um cenério econémico téo distante da realidade. Os
valores globais dos programas tematicos foram elaborados com base nesse cenario irreal, bem como
as metas estabelecidas para os objetivos desses programas. Também foi com base nesse cenario que
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se estimou as receitas que seriam utilizadas como fontes das dotacbes orgcamentarias que
possibilitariam a execucéo do PPA.
86. A tabela a seguir apresenta os parametros macroecondmicos utilizados para a elaboracao
do PPA 2016-2019.
Tabela 3 - PPA 2016-2019 - Cenario Macroecondmico de Referéncia

2016 2017 2018 2019

PIB 0,20 1,70 2,00 2,50

IPCA 5,40 4,50 4,50 4,50

Fonte: Mensagem Presidencial PPA 2016-2019

87. Com relacdo aos parametros macroecondmicos utilizados para a elaboracdo do PPA
2016-2019, ainda néo é possivel fazer uma analise de compatibilidade entre os valores previstos e 0s
realizados, ja& que o Plano entrou em vigor em janeiro deste ano. Porém, os relatorios de mercado
preparados pela Focus, com atualizacdo até 21 de marco de 2016, apontam, para 2016, PIB e
inflacdo de -3,6% e 7,43%, respectivamente, e, para 2017, PIB e inflagdo de 0,44% e 6%,
respectivamente. Dessa forma, é possivel afirmar, com base nos dados da Focus, que as projecdes
para elaboragcdo do PPA 2016-2019 continuam otimistas e com grande probabilidade de n&o se
concretizarem, o que pode comprometer o andamento das politicas formuladas com base nesses
parametros.
88. A proxima discussdo no processo de elaboracdo do PPA é sobre o debate inclusivo
participativo e realista de seu conteudo. O primeiro PPA a tratar da participacdo social como uma
estratégia para elaboracéo e gestdo do plano foi o PPA 2004-2007, tendo sido realizados eventos em
todos os estados e no Distrito Federal, com o intuito de possibilitar sobretudo a participagéo da
sociedade organizada. Nos PPAs 2008-2011 e 2012-2015 a participacdo social continuou, mas em
segundo plano, tendo este topico voltado a discussao principal no PPA 2016-2019.
89. Segundo a SPI, Oficio 10061/2016-MP, de 29/2/2016 (peca 85), a participacdo social na
elaboragdo do PPA 2016-2019 se deu principalmente por meio da participacdo dos Foruns
Interconselhos. Essa participacédo ocorreu nas discussdes das diretrizes estratégicas que orientariam
seu contetdo. Inicialmente foram propostas dezoito diretrizes estratégicas pelo Ministério do
Planejamento, o que depois das discussdes culminou em outras 25 diretrizes.
90. Esse conjunto de diretrizes foi utilizado para nortear as discussfes sobre o contetdo dos
programas tematicos do PPA 2016-2019, tendo a lista final desses programas sido encaminhada a
todos os integrantes do processo de forma a homogeneizar o conhecimento e a base de partida para
as discussdes sobre as politicas publicas.
91. No que se refere a participacdo do Congresso Nacional no processo de elaboragdo do
PPA 2016-2019, a SPI afirmou, durante reunido com o TCU, que essa participacdo se deu por meio
de reunides em que foram discutidas possibilidades de ajustes e melhorias no Plano, e que foi uma
participacdo muito efetiva.
92. Apobs reunides com Orgaos setoriais selecionados e com a SPI, verificou-se que, na
elaboracdo do PPA 2016-2019, a participacdo social ndo se deu em todos os Grgdos setoriais de
forma igual, por questdes de estruturacdo dos proprios 6rgaos. Essa participacao social s6 se deu
naqueles 6rgdos que integravam os Foruns Interconselhos, o que, nesse primeiro momento do PPA,
possibilitou as discussoes.
93. Dessa forma, pode-se afirmar que, pelo menos em parte, houve participacéo social e do
Congresso Nacional de forma efetiva nas discussdes das politicas a serem incluidas no PPA, de modo
a garantir um debate inclusivo, participativo e realista sobre as decisdes tomadas no ambito desse
processo de planejamento.
94. No que se refere a identificacdo, avaliacdo e gerenciamento de riscos fiscais, esse
processo ndo € realizado no PPA, ele tem inicio na LDO, por meio do Anexo de Risco Fiscais,
conforme sera discutido adiante.
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111.2. LDO
95. A elaboracdo da LDO € determinada pelo paragrafo 2° do art. 165 da Constituicdo
Federal, conforme ja tratado neste relatério. A principal funcéo desta lei é estabelecer as diretrizes
para elaboracdo da LOA, devendo seu projeto de lei ser encaminhado ao Congresso Nacional até 15
de abril do ano anterior ao da vigéncia da LOA a que se refere. Sua aprovacao devera ocorrer até 30
de junho desse mesmo ano, sob pena de o Congresso Nacional ndo poder entrar em recesso. Ainda
segundo a Constituicdo de 1988, a LDO também deve dispor sobre alteracfes na legislacao tributaria
e sobre a politica de aplicacdo das agéncias oficiais de fomento.
96. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar 101/2000, trata da LDO em
seu art. 4° Segundo esse artigo, a LDO também devera dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas; sobre critérios e formas de limitacdo de empenhos; normas relativas ao controle de custos e
a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos e demais
condicBes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas. Observa-se
que a LRF estabeleceu para a LDO uma série de responsabilidades relacionadas a observancia e ao
controle da gestao fiscal.
97. O paréagrafo 1° do art. 4° da LRF dispde que devera integrar o projeto de LDO o Anexo de
Metas Fiscais, onde ‘serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultado nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que
se referirem e para os dois seguintes’.
98. Conforme consta do paragrafo 2° desse mesmo artigo, o referido Anexo devera conter:

‘I — avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de calculo que

justifiqguem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios

anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da politica

econdmica nacional;

Il - evolucdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios, destacando a

origem e a aplicagéo dos recursos obtidos com a alienacéo de ativos;

IV - avaliacdo da situacdo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos e do Fundo

de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensacdo da rendncia de receita e da margem de

expansdo das despesas obrigatorias de cardter continuado.’
99. As LDOs tém estabelecido em seus textos metas de resultado primario e nominal a serem
obtidas aos términos dos exercicios. Ressalte-se, porém, que, nos exercicios de 2014 e 2015, o Poder
Executivo, por meio do processo legislativo, promoveu modificacGes nos textos das respectivas LDOs
no sentido de alterar as metas de superavit primario e nominal inicialmente estabelecidas. Entende-se
que, segundo os principios que regem a disciplina fiscal, estabelecidos na LRF, a meta de resultado
priméario estabelecida na LDO sinaliza o esfor¢co do governo no sentido de impedir que a divida
publica cresca. O comportamento do governo nos dois Gltimos exercicios, ao contrario do esperado,
contribuiu para o crescimento da divida liquida do setor publico no periodo, o que também vai contra
o0 principio da OCDE que trata do gerenciamento dos orgamentos com limites claros, crediveis e
previsiveis em matéria de politica fiscal.
100. A LDO, conforme determina o paragrafo 3° do art. 4° da LRF, também devera conter um
Anexo de Riscos Fiscais, ‘onde serdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de
afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem’. Esta
determinacdo da LRF se coaduna com o principio da OCDE que trata da identificacdo, avaliacéo e
gerenciamento com prudéncia da sustentabilidade a longo prazo dos riscos fiscais.
101. Para a elaboracéo do Anexo de Riscos Fiscais sdo considerados eventos que podem afetar
0 orgamento, sendo esses eventos originarios de situacbes decorrentes de obrigagdes especificas do
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governo, estabelecidas por lei ou contrato, as quais o governo deve legalmente atender, mas cuja
ocorréncia € incerta. Esses riscos podem ser classificados em duas categorias: riscos orgamentarios e
riscos da divida.

102. Segundo o manual de elaboracdo do Anexo de Riscos Fiscais, 0s riscos or¢camentarios
referem-se & possibilidade de as receitas e despesas previstas ndo se realizarem durante a execucéo
do orcamento e os riscos da divida referem-se a possiveis ocorréncias, externas a administracdo, que
em se efetivando resultardo em aumento do estoque da divida publica. No caso dos riscos da divida,
esses sdo verificados a partir de dois eventos: os decorrentes de fatos como a variacdo das taxas de
juros e de cambio em titulos vincendos; e os passivos contingentes que representam dividas cuja
existéncia deriva de fatores imprevisiveis, tais como resultados dos julgamentos de processos
judiciais.

103. Segundo a SOF, Oficio 9951/2016-MP (peca 84), o Anexo de Riscos Fiscais também
avalia a situacao financeira e atuarial dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos
servidores publicos, do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e dos demais fundos publicos e
programas estatais de natureza atuarial. Ainda na opinido da SOF, tais previsdes mitigam 0s riscos
fiscais e alinham o processo orcamentario brasileiro aos principios de boa governanca da OCDE.
104. A elaboracéo anual do Anexo de Riscos Fiscais, como anexo da LDO, demonstra que, pelo
menos em parte, o principio da OCDE que trata da identificacdo, avaliacdo e gerenciamento com
prudéncia da sustentabilidade a longo prazo dos riscos fiscais tem sido observado.

105. O Tribunal de Contas da Unido realizou fiscalizacfes que trataram, em seus relatérios, de
assuntos relacionados ao Anexo de Riscos Fiscais e que deram origem aos Acordaos 720/2005-TCU-
Plenario, 3.252/2011-TCU-Plenéario, 223/2013-TCU-Plenéario, 1.223/2014-TCU-Plenario e
3.013/2014-TCU-Plenéario. Esses acoérddos tiveram como principais achados: i) necessidade de
realizacdo de encontros entre a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o Banco Central do Brasil
(Bacen) e o MP com o objetivo de esclarecer todos os procedimentos necessarios a identificacdo e
mensuracdo, em tempo habil dos riscos fiscais, independentemente de sua natureza ou origem; ii)
necessidade de incluir, no texto do Anexo de Riscos Fiscais, comparacdes e/ou avaliacOes entre as
previsdes relativas aos riscos fiscais inseridas no referido anexo e os valores efetivamente observados
durante o exercicio, evidenciando os fatores que condicionaram eventuais disparidades; iii)
necessidade de melhorar a qualidade da informacdo apresentada nas tabelas e séries historicas
publicadas pelo Bacen, referentes aos ajustes patrimoniais efetuados sobre as variacGes do estoque da
Divida Liquida do Setor Publico; iv) necessidade de melhoria, nos 6rgéos, do quadro de recursos
humanos envolvidos na elaboragdo desse anexo; e v) determinacdo para que o MF e o MP
informassem o valor do impacto fiscal das acGes judiciais de natureza previdenciaria e nao
previdenciaria do referido anexo.

106. Esses achados resultaram em determinacdes e recomendacdes que ou ja foram cumpridas
ou estdo em fase de cumprimento.
107. Além do Anexo de Riscos Fiscais, ndo foi verificado nenhum outro instrumento

institucionalizado de gerenciamento de riscos no processo orcamentario. No que se refere ao processo
de elaboracéo do orcamento, o TC 020.905/2014-9, que deu origem ao Acérdado 927/2015-Plenario-
TCU, tratou dos riscos relacionados ao processo. Assim, observa-se que o principio em tela é
observado apenas em parte.

111.3. LOA

108. O paréagrafo 5° do art. 165 da Constituicdo Federal estabelece que os orgamentos fiscal,
de investimento e da seguridade social deverdo estar contidos num Unico documento na forma da lei
orcamentaria anual (LOA), em atendimento ao principio da unidade orcamentaria. O projeto de LOA
(PLOA) deve ser encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de agosto, devendo ser aprovado ate 22
de dezembro, para ter vigéncia a partir de 12 de janeiro do exercicio seguinte.
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109. A lei orcamentaria anual é elaborada pelo Poder Executivo com o objetivo de estimar
receitas e fixar despesas do governo para o exercicio subsequente, sendo instrumento que visa
concretizar os objetivos e as metas propostas no PPA, segundo as diretrizes da LDO.
110. Segundo as ultimas LDOs, o PLOA deve conter texto da lei; quadros or¢amentarios
consolidados; anexos dos orcamentos fiscal e da seguridade social, contendo receitas e despesas;
discriminacéo da legislacdo da receita e despesa e anexo do or¢gamento de investimento.
111. O marco regulatério relacionado ao processo de elaboracdo do PLOA é bastante amplo,
compreendendo desde artigos da Constituicdo Federal de 1988, da Lei 4.320/1964, da LRF, da
LDO/2016, do PPA 2016-2019, até decretos e portarias que tratam do tema.
112. Para subsidiar o processo de elaboracdo do PLOA, foi criado o Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (Siop). Esse sistema informatizado foi elaborado em parceria pela SOF,
SPI e Departamento de Coordenacéo e Governanca das Empresas Estatais (Dest) e deve servir como
ferramenta para dar suporte aos processos de planejamento e orgcamento do Governo Federal.
113. Deve-se observar que, no Brasil, existe o esforgco em implantar-se uma estrutura top down
para elaboracdo do orcamento, ou seja, uma estrutura onde haja um ambiente fiscal baseado em
normas e com objetivos fiscais claros estabelecidos pelo governo, o que coaduna perfeitamente com o
principio da OCDE que trata do gerenciamento dos orcamentos com limites claros, crediveis e
previsiveis em matéria de politica fiscal. No entanto, a estrutura orcamentaria brasileira encontra
barreiras, tanto no sistema legal que o sustenta, quanto na producao de informacdes que o alimentam.
114. Ressalte-se que, embora o processo de elaboracdo da LOA siga a um processo formal,
vinculado a uma série de determinacgdes constitucionais e legais, ainda nao ha, como jé tratado neste
relatorio, regulamentacdo do paragrafo 9° do art. 165 da Constituicdo Federal, que estabelece a
competéncia da lei complementar para dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboracdo e a organizacdo do PPA, da LDO e da LOA.
115. A regulamentacdo desse dispositivo constitucional é importante no sentido de
proporcionar maior clareza aos instrumentos de planejamento e orcamento previstos na Constitui¢ao
Federal, bem como da relacgéo entre eles. Dessa forma, a auséncia de regulamentacéo do dispositivo
constitucional tem gerado lacunas que afetam a gestdo das financas publicas e comprometem a
integracao entre 0s processos de planejamento e orgamento.
116. No que se refere a estimativa das receitas e a fixacédo das despesas realizada na LOA, esta
atividade € realizada de forma incremental, com base em parametros macroecondémicos elaborados
pela Secretaria de Politica Econdmica (SPE) do Ministério da Fazenda (MF). A tabela a seguir
apresenta as projecdes e atualizacdes dos parametros utilizados pelo Poder Executivo no exercicio de
2015 para as estimativas de receitas e fixacdo de despesas.

Tabela 4 - Proje¢Oes Parametros 2015

Avaliacdo | Avaliacdo | Avaliacéo
28 3° 40 Avaliacéo
Parametros bimestre | bimestre | bimestre 5° bimestre
PIB % -1,20 -1,49 -2,44 -3,10
IPCA Acum (%) 8,26 9,00 9,29 9,99

Fonte: Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias 2°, 3° 4° e 5°
bimestres 2015
117. Observa-se que, mesmo apods as avalia¢Oes bimestrais, 0 Poder Executivo Federal n&o foi
totalmente eficaz em sua atividade de estimar os valores reais dos parametros macroeconémicos do
exercicio, ja que em 2015 o PIB sofreu uma queda de 3,8% e a inflacdo chegou a 10,7%.
118. Segundo o relatério que resultou no Acérdao 1.723/2015-TCU-Plenéario, que analisou
comparativamente a grade de paréametros elaborada pela SPE, utilizada pelo Poder Executivo
Federal na estimativa de receitas, as previsdes elaboradas pelo mercado nos exercicios de 2011, 2012
e 2013 tem se mostrado com melhor poder preditivo na elaboracédo desse conjunto de previsdes de
PIB, IPCA, taxa de cambio e Selic do que as previsdes do governo.
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119. No que se refere ao estabelecimento de metas de resultado nominal e primério, as
alteracdes nessas metas, ocorridas por iniciativa do Poder Executivo, no més de dezembro dos
exercicios de 2014 e 2015, com a finalidade de ajusta-las aos gastos do governo, subvertem a logica
contida nos principios da OCDE e na propria LRF. Em um ambiente de governanca fiscal
responsavel, os gastos do governo deveriam se adequar as metas, ndo o contrario, de forma que resta
patente que ndo houve preocupacdo do Governo Federal, nos ultimos anos, com o equilibrio fiscal
consagrado na legislacdo patria desde 2000, com a aprovagéo da LRF.

120. Dessa forma, assim como acontece na elaboracdo do PPA, pode-se concluir que o
principio da OCDE que trata do gerenciamento do or¢amento com limites claros e previsiveis em
matéria de politica fiscal ndo vem sendo observado no processo de elaboracéo na lei or¢camentaria
anual.

121. No que se refere a garantia de um debate inclusivo, participativo e realista sobre as
decisdes tomadas no orcamento, a SOF, por meio do Oficio 9951/2016-MP, de 29/2/2016 (peca 84),
informou que existe um debate institucionalizado no Parlamento em torno das financas publicas. Além
disso, segundo a SOF, a participagdo social é utilizada pelo governo por meio de diversas interfaces,
como as conferéncias, conselhos, ouvidorias, consultas publicas, audiéncias publicas, entre outros.
122. No que concerne especificamente ao orcamento federal, a SOF informou que 0 processo
de elaborac@o do orcamento é plural, pois conta com a participacdo de todos os ministérios, e que
varios Orgdos possuem mecanismos proprios de participacdo, como conselhos e comissdes
multipartes. Esses 6rgdos também realizam audiéncias publicas sobre 0s projetos de lei associados ao
orcamento, sendo que a transparéncia é privilegiada com o objetivo de aprimorar as contribuicbes
das pessoas e organizacoes.

123. Os orgdos setoriais, quando questionados sobre em que medida consideravam seu
processo orcamentario participativo, no que se refere a participacdo do Congresso Nacional e da
sociedade, responderam que, em 44% dos casos, sempre ou quase sempre consideram esse processo
participativo, no entanto, 56% dos 6rgaos responderam que consideram que 0 processo nunca, quase
nunca ou as vezes é participativo.

124. Em reuniBes com os Orgdos setoriais, observou-se que muitos deles ndo consideram o
processo participativo no que se refere a definicdo dos limites orcamentarios, ja que esses limites ja
chegam da SOF definidos, possuindo os 6rgaos setoriais pouco ou nenhum poder de altera-los.

125. Os orgdos setoriais também ndo podem discutir com a SOF os valores a serem
contingenciados. Nos ultimos exercicios, 0s percentuais de contingenciamento a que esses 6rgaos tém
sido submetidos, por meio dos decretos de contingenciamento, tém comprometido significativamente a
execucdo das politicas publicas. No entanto, os valores a serem contingenciados sdo definidos pelo
Poder Executivo, ndo restando possibilidade de discussdo para os 6rgaos setoriais.

126. Destaque-se que, apos a definicdo dos valores a serem contingenciados, cabe aos setoriais
definir sobre quais acdes o contingenciamento devera recair. O gestor deve decidir sobre a melhor
forma de efetuar a limitacdo de empenhos, gerando a menor perda possivel para as politicas publicas
envolvidas.

127. No exercicio de 2015, a LOA/2015 foi aprovada em 20/4/2015, o que fez com que o
decreto de programacao orcamentaria e financeira, Decreto 8.456/2015, fosse aprovado apenas em
22/5/2015, ja com um contingenciamento de R$ 69,9 bilhGes, em atendimento ao art. 9° da LRF, em
virtude de uma frustracdo na estimativa de receita de R$ 65,1 bilhGes e um acréscimo nas despesas
obrigatdrias de R$ 4,8 bilhdes, nos primeiros meses do ano. Nesse mesmo exercicio, 0s 6rgdos do
Poder Executivo Federal sofreram mais dois contingenciamentos de R$ 8,47 bilhdes, Decreto
8.480/2015, e R$ 10,7 bilhdes, Decreto 8.580/2015.

128. No exercicio de 2016, o decreto de programacdo orcamentaria e financeira, Decreto
8.670/2016, autorizou os limites de gastos do governo somente até marco de 2016, mas ja sinalizou
que havera corte nos gastos, pois autorizou empenhos até margo na proporcao de apenas 3/18 das
despesas discricionarias constantes da LOA, conforme ja tratado neste relatério.
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129. Deve-se deixar claro que os contingenciamentos devem ser realizados em cumprimento a
determinacdo contida no art. 9° da LRF, cabendo a este Tribunal zelar pela observacdo desse
dispositivo legal. No entanto, a existéncia do contingenciamento em valores t&o significativos e em
seguidos exercicios comprova a incapacidade do governo federal de planejar-se. O Poder Executivo
ndo consegue se planejar nem mesmo para o periodo de um exercicio, o que deveria ser realizado por
meio da lei or¢camentaria anual.

130. Merece destaque uma das irregularidades que levou ao Parecer Prévio com indicativo
pela rejeicdo das Contas do Governo da Presidente da RepuUblica relativas ao exercicio de 2014,
Acordao 2.461/2015-TCU-Plenario, que tratou de inobservancia ao principio da legalidade, previsto
no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestao fiscal responsavel, previstos no paragrafo 1° do art. 1° da LRF; bem como dos arts. 9° da LRF
e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de contingenciamento de despesas discricionarias da
Unido no montante de pelo menos R$ 28,54 bilhGes, na ocasido em que foi editado o Decreto
8.367/2014.

131. Observa-se que as dotacdes estabelecidas na LOA séo fixadas em um contexto téo distante
da realidade, com base em fontes de receitas ndo realizaveis, que o proprio Poder Executivo tem
dificuldade de, em face da frustracao dessas receitas ou do aumento de despesas obrigatdrias, realizar
0 contingenciamento determinado pelo art. 9° da LRF.

132. Verifica-se que falta de planejamento tem comprometido a execugdo das politicas publicas
elaboradas e priorizadas pelo governo, comprometendo, ainda, a entrega de bens e servicos de
qualidade aos cidadéaos.

133. Dessa forma, a despeito de a SOF e de parte dos érgaos setoriais afirmarem que existe um
processo orcamentario participativo e realista, em que as decisdes em matéria de orcamento sé@o
discutidas e planejadas, conclui-se desse trabalho que parte importante do orcamento, o planejamento
sobre a adequada alocacgdo dos recursos entre os 6rgaos setoriais, nao € realizado adequadamente,
ndo sendo possivel afirmar que o principio da OCDE que trata da realizacdo de um processo
orcamentario participativo e realista sobre as decisGes tomadas no or¢camento é observado no Brasil.
134. No que se refere a identificacdo, avaliacdo e gerenciamento com prudéncia da
sustentabilidade a longo prazo dos riscos fiscais no Brasil, conforme ja tratado neste relatério, ela é
garantida, em parte, pelo Anexo de Riscos Riscais, cuja elaboracdo como anexo da LDO é
determinada pelo paragrafo 3° do art. 4° da LRF.

135. A SOF, quando questionada sobre o gerenciamento com prudéncia da sustentabilidade a
longo prazo dos riscos fiscais, citou, por meio do Oficio 9951/2016-MP (peca 84), apenas 0 Anexo de
Riscos Fiscais da LDO, ndo tendo tratado de outro instrumento institucionalizado de mitigacdo dos
riscos do processo orcamentario. Dessa forma, ndo é possivel afirmar que existem outros
instrumentos de mitigacdo dos riscos orcamentarios além do Anexo de Riscos Fiscais, 0 que
corrobora o fato de que o principio da OCDE que trata da identificacdo, avaliacdo e gerenciamento
com prudéncia da sustentabilidade a longo prazo dos riscos fiscais é atendido apenas em parte no
Brasil.

IV. EXECUCAO E MONITORAMENTO ORCAMENTARIOS E AVALIACAO DE RESULTADOS

136. Com enfoque em questdes relacionadas a execucdo e monitoramento orcamentarios e
avaliacdo de resultados, neste topico serdo analisados os seguintes principios da boa governanca
orcamentaria da OCDE: i) qualidade e integridade das previsdes e da execugdo orcamentarias; ii)
execucdo eficaz do orcamento; iii) desempenho, avaliacdo e custo-beneficio; e iv) transparéncia,
abertura e acessibilidade dos dados orgamentarios.

137. O primeiro principio relaciona-se a credibilidade do orcamento nacional, promovida por
meio de investimento continuo em capacitacdo do corpo técnico, da objetividade profissional da
previsdo econbmica e da garantia rigorosa de qualidade certificada por auditorias internas e
externas. No caso, o enfoque recai sobre a precisao e probidade das contas publicas anuais, eficacia
dos sistemas de gestdo de finangas publicas e qualidade da estrutura nacional de governanca
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orcamentaria, na sua atividade de promover étima alocagdo, implementacéo, avaliagdo e revisao de
recursos.
138. J& o principio da execucdo eficaz assevera que a execucdo orcamentaria deve ser
ativamente planejada, gerenciada e monitorada, bem como possuir mecanismos efetivamente
estabelecidos para gerar e colher informacdes de qualidade sobre o desempenho nessa fase de
execucdo. Procura-se, portanto, avaliar se os recursos estdo sendo alocados, de modo econémico e
eficiente, nas reas autorizadas pelo Congresso Nacional e se sdo utilizados com vistas a alcancar o0s
objetivos definidos. Para tanto, o monitoramento da execucdo orcamentaria € fundamental, assim
como a geracdo de informaces Uteis para apoiar o processo de elaboracdo de relatdrios e avaliagdo
do desempenho.
139. A partir desse enfoque, 0 questionario encaminhado aos Orgdos setoriais apresentou,
dentre outras, as perguntas elencadas abaixo. Em seguida, encontram-se os graficos relativos as
respostas obtidas, na Figura 1.
a) Questdo 2 - Em que medida o PPA é utilizado como paréametro para definicdo das
despesas que serdo incluidas na LOA?
b) Questdo 4 — Em que medida o MP, em especial a SOF, discute com esse 0rgdo as
politicas publicas do PPA a serem priorizadas na LOA de determinado exercicio?; e
¢) Questdo 7 — Em que medida esse 6rgdo considera seu processo or¢amentario realista,
no sentido de refletir as reais necessidades do 6rgao e as politicas previstas para ele no
PPA?
Figura 1 - Gréficos questdes encaminhadas 6rgaos setoriais
Questdo 2 Questdo 4 Questio 7
4% 9%
17%

8%
8% 21% 0

50%

25% 38%

29%

33%

29%

Legenda -Nunca - Quase nunca D As vezes - Quase sempre - Sempre

IV.1. Execucdo Orcamentéria

140. Relativamente a questdo 2, que versa sobre a utilizacdo do PPA como parametro para
definicdo das despesas incluidas na LOA, verifica-se que apenas 21% dos 6rgaos afirmaram que essa
coeréncia ocorre quase nunca ou as vezes. Porém, € importantissimo destacar que, com base nas
entrevistas, os 6rgdos setoriais selecionados declararam que o PPA tem papel meramente indicativo
e/ou burocratico, pois o planejamento realizado pelos 6rgéos setoriais, na pratica, ocorre por meio da
LOA.

141. Mais gravosamente, 0s setoriais entrevistados afirmaram que somente apos a liberacéo
dos limites orcamentarios e financeiros é possivel saber aquilo que sera passivel de execu¢do durante
0 exercicio, tamanho o distanciamento entre o previsto na LOA e os limites disponibilizados pela SOF.
142. Assim, ha uma inverséo légica nessa pratica: os limites liberados pela SOF determinam
aquilo que serd possivel executar da LOA e, por conseguinte, as politicas do PPA que serdo
implementadas. Em sintese, o PPA tornou-se um painel de politicas, um conjunto de inten¢Ges
declaradas pelo Governo, pois a formulacdo parece ndo considerar, sequer no médio prazo, a
viabilidade real de implementagéo.

143. A esse respeito, a SOF, conforme ja tratado neste relatorio, entende que o grau de
alinhamento entre os or¢gamentos anuais e o planejamento de médio prazo (PPA) é alto, uma vez que:
i) todos os programas do PPA s&o observados no PLOA e possuem codificacio idéntica; ii) todos os
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programas do PPA s&o detalhados em ac¢Ges orcamentarias na LOA; e iii) a vinculacdo das a¢des aos
programas permite tratamento detalhado dos dados, viabilizando o acompanhamento a partir da
varios recortes e auxiliando a identificacdo entre prioridades e orgamento (peca 84, p. 6-7).
144, Como ja tratado, as atividades de planejamento, acompanhamento e execucéo do plano e
orcamento estdo inseridas em um ambiente institucional composto pela SPI, coordenadora da
elaboracdo e gestdo do plano, e pela SOF, coordenadora do processo orcamentario, ambas
pertencentes a estrutura do MP. Atualmente, a falta de didlogo e articulacd@o entre essas secretarias €
o principal entrave a fluidez dos processos de planejamento e orcamento. Tal fragmentagdo
institucional ocasiona falta de conexao — tedrica, mas principalmente pratica — entre essas atividades
e, por consequéncia, execucao insatisfatoria das politicas publicas planejadas.
145. O ciclo das politicas publicas e o sistema orcamentario sdo processos interdependentes,
uma vez que as politicas se materializam por meio dos orcamentos e estes, por sua vez, constituem-se
ferramenta para que os objetivos das politicas sejam alcancados.
146. Politica publica pode ser entendida como uma ‘mobiliza¢do politico-administrativa para
articular e alocar recursos e esforcos para tentar solucionar dado problema coletivo’
(PROCOPIUCK, 2013). Por seu turno, ciclo de politicas pubicas sdo as etapas do processo politico-
administrativo: ‘percepg¢do e defini¢do de problemas, formacédo de agenda, elaboracéo de programas
e decisdo, implementacédo de politicas e, finalmente, a avaliacao de politicas e a eventual correcédo da
acdo’ (FREY, 2000) (Referencial para Avalia¢do de Governanga em Politicas Publicas, TCU, 2014, p.
21).
147. Esse aparenta ser o principal equivoco do modelo adotado a partir do PPA 2012-2015:
dissociacdo institucional e metodolégica do plano e orcamento. Se a critica ao modelo anterior
centrava-se numa sobreposicédo excessiva, a dissociacéo total parece néo ter sido a melhor solucéo.
148. Um dos 6rgéos setoriais entrevistados expds que, no momento do planejamento, a SPI ndo
se atém a considerar futuras limitacdes de viés orcamentario. Por outro lado — por ocasido da
elaboracdo da LOA e, mormente, sua respectiva execu¢do — a SOF ndo se ocupa com o fato de
questBes orcamentarias impactarem o planejamento. Como ponto comum, os setoriais relataram que
SPI e SOF trabalham como se suas atividades fossem independentes. Obviamente, ndo o séo.
149. De acordo com o processo descrito pela SOF (peca 84), percebe-se que somente no caso
dos 6rgéos setoriais proporem criacdo ou modificacdo de acBes que envolvam novas estruturas do
PPA, aquela secretaria empreende uma anélise conjunta com a SPI (peca 85, p. 11).
150. Sobre a discussdo das politicas do PPA a serem priorizadas na LOA, questédo 4, nota-se
pulverizacdo das respostas recebidas dos 6rgaos setoriais, sendo que 17% relataram que nunca ou
guase nunca discutem esse tema com a SOF, enquanto 58% afirmaram que a discussao ocorre sempre
ou quase sempre.
151. Mais uma vez, a partir das entrevistas, constatou-se uma realidade distinta daquela que se
poderia supor a partir das respostas recebidas, uma vez que os setoriais sdo livres para distribuir seu
referencial monetario (teto or¢camentario disponibilizado aos 6rgéos setoriais) entre as a¢bes de sua
responsabilidade, bem como decidir onde alocar eventual contingenciamento que lhes caiba. Logo, a
discussédo travada entre eles e a SOF traduz-se, na verdade, em uma disputa por mais recursos e nao,
necessariamente, sobre prioridades governamentais. Ressalta-se que, nessa fase, ndo ha sequer
participacéo da SPI.
152. A proposito, a falta de clareza em relagdo as prioridades do Governo Federal é tema
recorrente em trabalhos do TCU. O mais recente, referente a levantamento com objetivo de conhecer
a LDO 2014, resultou em recomendacéo, exarada por meio do Acordao 214/2016-TCU-Plenario, a
SOF e a Casa Civil de seguinte teor:
‘1.6.1. Recomendar a Secretaria de Orcamento Federal, com base no art. 20 do Anexo |
do Decreto 8.189/2014 e no art. 8° da Lei 10.180/2001, e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, com fulcro na Lei 10.683/2003, art. 2°, inciso |, que, em conjunto, apresentem
analise a respeito das oportunidades de melhoria quanto a definicdo de metas e
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prioridades nas leis de diretrizes orgamentarias, para fins de orientar a elaboracdo dos
orcamentos anuais e permitir o acompanhamento e 0 monitoramento pelos controles
externo e social, considerando as limitagcdes identificadas em sucessivos Relatorios e
Pareceres Prévios das Contas de Governo acerca da indefinicdo ou adocdo de metas e
prioridades genéricas para a administracao publica federal, encaminhando o resultado ao
Tribunal no prazo de noventa dias.’
153. Em continuacéo, a questao 7 buscou mensurar a percepcao dos 6rgaos acerca do realismo
do seu processo orcamentario, no sentido de refletir suas reais necessidades e as politicas previstas no
PPA. Conguanto 54% dos respondentes tenham entendido que esse realismo acontece sempre ou
quase sempre, 46% indicaram que ‘quase nunca’ ou apenas ‘as vezes’ iSso ocorre.
154. Na verdade, a fase de entrevista demonstrou, conforme ocorreu nas outras questdes, que
0s setoriais, mesmo aqueles que responderam positivamente ao questionario, ressentem-se da falta de
realismo, especialmente na fase de planejamento. Eles relataram que os recursos disponibilizados na
LOA, por vezes, ficam abaixo de suas necessidades e — por serem inferiores ao planejado no PPA e,
inclusive, ao previsto na LOA — prejudicam a execucao de suas politicas finalisticas.
155. Questionada se o impacto de eventuais medidas or¢camentarias, seja em relacdo a receitas
ou despesas, é de alguma forma apresentado e explicado aos stakeholders, a SOF esclareceu que 0s
referenciais monetarios sdo estabelecidos a partir da definicdo de macrodiretrizes (avaliacdo de
parametros macroecondmicos, estimativas de receitas e de despesas de carater obrigatorio e
continuado, metas fiscais e demais prioridades e metas definidas na LDO). Com base nessas
macrodiretrizes e em um cenario fiscal de referéncia, determinado por meio da estimativa da
necessidade de financiamento do Governo Central, ha a definicdo do referencial monetario para
balizar a elaboracéo das propostas orcamentarias pelos 6rgaos (peca 84, p. 10-11 e 20).
156. Assim, corroborando as constatacfes dos topicos Il e Ill, infere-se que a falta de
interlocucéo entre SPI e SOF contribui para que o processo or¢camentario ndo seja realista e capaz de
refletir adequadamente as politicas consignadas no PPA, situacdo que, além de desestimular a cultura
do planejamento, interfere no grau de eficiéncia e eficacia das intervencbes governamentais. Como ja
dito, o desejado alinhamento entre os instrumentos esta relacionado ao grau de execucdo dos
programas durante o exercicio, com a finalidade de alcancar as metas relacionadas aos objetivos.

157. N&o se estd aqui a criticar a imposicdo da limitacdo de empenho e movimentacéo
financeira pelo Poder Executivo aos Orgaos setoriais, instrumento legitimo criado pela LRF e
essencial para controle das financas publicas. Contudo, consoante explorado no tépico Ill, a

inadequacdo dos parametros macroecondmicos, 0s quais subsidiam o planejamento e a elaboragéo
das leis orcamentarias no Brasil, resulta na elaboracdo de leis com previsdes e metas distorcidas da
realidade, implicando sucessivos contingenciamentos, inclusive ja no inicio do exercicio financeiro.
Tal préatica, além de revelar problemas na conducdo da politica fiscal do pais, prejudica
sobremaneira o planejamento e a implementacdo das politicas programadas. Portanto, ndo ha como
corroborar a manifestagdo da SPI de que a compatibilidade entre o PPA, LDO e LOA ‘pode ser
observada nas estruturas e nos fundamentos macroecondmicos, nos projetos de lei encaminhados ao
congresso nacional’ (pe¢a 85, p. 2-3).

158. Questionada em relacdo a existéncia de prestacdo de contas dos recursos recebidos na
LOA, ndo contingenciados e, ainda assim, ndo executados, a SOF esclareceu que o0s setoriais prestam
essas informacdes nos relatorios que fazem leituras do orgamento, como relatorio do PPA, prestacéo
de contas da Presidente da Republica e os relatorios de gestdo dos Orgdos. Adicionalmente,
apresentou trés quadros demonstrando que a meédia de execucdo do limite final de empenho dos
orgéos (relacéo entre o valor empenhado e os limites finais de cada érgéo), nos ultimos trés anos, é
alta: 96,73% em 2013; 97,81% em 2014; e 99,76% em 2015 (peca 85, p. 23-26).

159. Entretanto, em que pese a exceléncia na execu¢do demonstrada pela SOF, outras questdes
precisam ser levantadas. A tabela a seguir compara a dotacgdo atualizada da LOA — recurso planejado
para a consecucdo das acOes do orcamento acrescido das alteragGes orcamentérias havidas no
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TCU
decorrer do exercicio — com a despesa empenhada, liquidada e inscrita em restos a pagar nédo
processados nos anos de 2013 a 2015, relativamente as despesas discricionarias (primaria
discriciondria, primaria sem impacto fiscal e discricionaria decorrente de emenda individual) e
obrigatorias sujeitas a programacao orcamentaria e financeira, conforme informac6es dos decretos
7.995/2013, 8.197/2014 e 8.456/2015 e respectivas alteracdes:

Tabela 5 - Despesa empenhada, liquidada e inscrita em restos a pagar ndo processados, em relacéo a
dotacdo atualizada — Despesas sujeitas a programacao orcamentaria e financeira — OFSS

5 = —
% Execucio - % Execucio - % EXxecucao por Inscr|~(;ao
-~ em Restos a Pagar N&o-
Exercicio Despesas Despesas Processados
Empenhadas Liquidadas
2013 86 61 25
2014 86 67 19
2015 78 64 14
Média 83 64 19

Fonte: Apéndice I, Siafi Gerencial e Tesouro Gerencial

160. Assim, ja desconsideradas as despesas de execucdo realmente obrigatoria, verifica-se que,
nos trés anos em andlise, a taxa média de empenho das despesas sujeitas a programacao
orcamentaria e financeira foi de 83%. Por outro lado, a liquidacdo média atingiu somente 64% da
dotacdo atualizada. Portanto, nos ultimos trés exercicios, cerca de 17% do orgamento planejado, no
que se refere as despesas sujeitas a limitacdo orcamentaria e financeira, deixou de ser executado e
mais 19% foi inscrito em restos a pagar nao processados.

161. Ainda considerando as informacgdes da SOF de que os limites foram quase que totalmente
empenhados, ha de se ressaltar que 23% da despesa empenhada foi executada por meio da inscricédo
em restos a pagar ndo-processados, o que representa R$ 185,5 bilhdes, conforme Tabela 6 a seguir.
Registre-se que o0s restos a pagar referem-se a despesas empenhadas e ndo pagas até 31/12 (art. 36 da
Lei 4.320/1964). No caso dos restos a pagar nao-processados, ndo houve pagamento porque sequer a
despesa foi liquidada, ou seja, 0 objeto ou servi¢o nao foi entregue ou prestado, de forma que néo se
constituiu o direito adquirido pelo credor. Quanto ao montante de empenhos, tem-se que, na média do
periodo, 77% foi liquidado no exercicio.

Tabela 6 - Despesa empenhada segregada em liquidada e inscrita em restos a pagar ndo processados

— Despesas sujeitas a programacao orcamentaria e financeira — OFSS
ANo Despesa Empenhada Despesa Liquidada [;eézzssr IQ;%(';?;:&?:SE?
Valor R$ Valor R$ % Valor R$ %
2013 263.678.132.508 |186.412.234.920| 71 77.265.897.589 29
2014 270.384.993.254 |210.393.465.847| 78 59.991.527.407 22
2015 262.202.652.046 |213.960.389.790| 82 48.242.262.257 18
Total 796.265.777.808 |610.766.090.557| 77 |185.499.687.253 23

Fonte: Apéndice I, Siafi Gerencial e Tesouro Gerencial
162. Além do exposto, algumas situacOes especificas chamam a atenc@o pelo baixo grau de
execugdo, como o caso dos ministérios relacionados na Tabela 7. Assim, ndo parece ser possivel
afirmar que ha alto grau de alinhamento entre plano e orgamento, na medida em que as execugdes
distam tao fortemente do que foi planejado na LOA. Mesmo que todos os programas do PPA estejam
detalhados em acdes na lei orcamentaria, como afirmam SPI e SOF, tais a¢des sdo implementadas de
forma deficiente.
Tabela 7 — Despesa empenhada, liquidada e inscrita em restos a pagar ndo processados — Despesas
sujeitas a programacao orcamentéria e financeira — OFSS
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% Despesa

% Despesa % Despesa Inscrita

Orato S . Empenhada/ L'glejsldgg;/ em RPNP/ Despesa
rgao superior Dotacgéo Atualizada P Empenhada
Empenhada

2013 | 2014 | 2015 | 2013 | 2014 | 2015 | 2013 | 2014 | 2015
27 45 17 32 47 59 68 53 41

Ministério da Pesca e

Aquicultura

Ministério do Esporte 51 59 59 16 33 32 84 67 68
Ministério do Turismo 60 50 29 9 25 23 91 75 77
Ministério da Cultura 61 57 61 39 52 57 61 48 44

Ministerio da Integragao 65| 62| 56| 49| 49| 55| 51| 51| 45
Nacional
Fonte: Apéndice I, Siafi Gerencial e Tesouro Gerencial
163. O fato de um setorial executar metade de seu or¢camento e, ainda, por meio da inscricdo de
84% da despesa empenhada em restos a pagar ndo processados, caso do Ministério do Esporte em
2013, ndo pode ser atribuido somente a mudancas inesperadas no cenario econdémico e ao elevado
grau de incerteza que envolve as atividades de realizar estimativas, fazer previsdes e projetar
resultados (peca 84, p. 2).
164. Importante registrar que um dos setoriais entrevistados mencionou que os limites
financeiros liberados geralmente sdo inferiores aos or¢camentarios, consoante verifica-se nos decretos
de programacéo orcamentaria e financeira 8.197/2014 e 8.456/2015. Esse descompasso, entre outros
fatores, contribui para o aumento do estoque de restos a pagar e a disputa pelos ja escassos recursos
financeiros disponibilizados no exercicio seguinte.
165. Assim, ndo h& como corroborar a manifestacdo da SPI de que a compatibilidade entre o
PPA, LDO e LOA ‘pode ser observada nas estruturas e nos fundamentos macroeconomicos, nos
projetos de lei encaminhados ao congresso nacional’ (pe¢a 85, p. 2-3). Ndo ha duvidas de que o
processo de planejamento, como um todo carece de aperfeicoamento, pois o Poder Executivo vem
demonstrando que ndo consegue se planejar nem mesmo para o periodo de um exercicio, caso da
LOA, como ja assinalado anteriormente. Mais que um principio da OCDE, a necessidade de
compatibilidade entre os instrumentos de planejamento e orgamento é exigéncia do art. 5° da LRF.
166. Cabe mencdo, também, a execucdo das acdes relativas ao Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), um dos principais instrumentos de intervencdo do Governo Federal voltado para
0 crescimento econdmico e melhoria das condi¢Ges sociais do pais. Nem mesmo essas acOes,
consideradas como prioritarias pelas LDOs do periodo, apresentaram maior coeréncia e consisténcia
entre planejamento e execu¢do, consoante Tabela 8 a sequir:
Tabela 8 — Despesa Empenhada segregada em Liquidada e Inscrita Restos a Pagar Nao-Processadas
— PAC — OFSS (R$ bilhdes)

Valor 93 Despesa Despesa Despesa Inscrita em Restos a
ANo Dotacao Empenhada Liquidada Pagar N&o-Processados
Atualizada
Valor % Valor | % Valor %
2013 66,9 63,1 94,3 21,9 34,7 41,2 65,3
2014 62 53,6 86,5 28,1 |52,4 25,5 47,6
2015 67,3 42,1 62,6 27,1 64,5 14,9 35,5
Fonte: Contas de Governo (2013 e 2014) e Tesouro Gerencial (2015)
167. Diante dos problemas relatados, considera-se que ainda ndo ha aderéncia aos principios

da ‘qualidade e integridade das previsoes e da execugdo orcamentadrias’ e da ‘execugdo eficaz do
or¢amento’ no Poder Executivo Federal, devido a falta de coeréncia entre planejamento e or¢camento
e a incapacidade da Administracdo de realizar previsdes consistentes e integras, o que resulta na
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imposicdo de altas restricGes orgamentarias e financeiras aos 6rgdos setoriais, prejuizo a execucao
eficaz e eficiente das acGes da LOA e, consequentemente, a implementacéo dos programas do PPA.
168. Observa-se que o0 processo de previsdo de indicadores macroeconémicos utilizados para
elaboracdo da LOA e seus possiveis efeitos sobre a execucdo orcamentaria e as financas publicas
foram objeto de Levantamento realizado em 2014 pela Semag (TC 020.367/2014-7), que resultou em
recomendacao de aperfeicoamento dessa sisteméatica ao MF e MP, por meio do Acordao 1.723/2015-
TCU-Plenério.

169. Além disso, ha previsdo de fiscalizacdo, a ser realizada pela Semag, com o objetivo de
avaliar a metodologia de célculo e a consisténcia da previsdo de receitas e da fixagdo de despesas no
PLOA. Por essa razdo, deixa-se de efetuar recomendacOes especificas acerca dos achados
identificados neste subtopico.

IV.2. Monitoramento e Avaliacédo de Resultados

170. Outro ponto a ser tratado no presente topico diz respeito ao monitoramento da execugao
orcamentaria e avaliacdo de resultados. Retomando o conceito de governanca orcamentaria —
processo de formulagdo do orcamento anual, supervisdo de sua execucdo e garantia do seu
alinhamento com os objetivos pablicos, a fim de conferir éxito a disciplina fiscal e maior qualidade ao
gasto e a acdo governamental — verifica-se que a etapa de supervisdo da execugdo do orcamento é
indispensavel para que a orcamentacdo cumpra seu papel e entregue o melhor resultado a sociedade.
171. Contudo, as préaticas de monitoramento e avaliacdo ndo podem ter um fim em si mesmas.
As informacdes produzidas precisam retroalimentar o ciclo, a fim de tornar possivel auferir se os
mecanismos de implementacéo das politicas publicas estdo funcionando de forma eficaz, eficiente e
econdmica.

172. O papel precipuo de avaliar resultados é do gestor publico, uma vez que ‘subsidia o
planejamento e formulacdo de uma intervencdo, o acompanhamento de sua implementacdo, 0s
consequentes ajustes e até as decisdes sobre sua manutencdo, aperfeicoamento, mudanga ou
interrupgdo’. Portanto, ndo se vislumbra uma boa governanga or¢camentaria sem a existéncia de um
adequado sistema de monitoramento e avaliagéo (RUA, 2004, p. 2).

173. Embora semelhantes e complementares, ressalta-se que as atividades de monitoramento e
avaliacdo sdo distintas, especialmente no contexto em que se aplicam. Conforme definido pela OCDE,
monitoramento (monitoring) € um processo continuo e sistematico de coleta de informacdes, que se
utiliza de indicadores previamente definidos para fornecer aos gestores e aos stakeholders de uma
intervencdo em curso elementos sobre 0s progressos realizados, 0s objetivos atingidos e 0s recursos
afetados. J& a avaliacdo (evaluation) é a apreciacao sistematica e objetiva de um projeto, programa
ou politica, em curso ou terminado, quanto a sua concepgao, execucao e resultados, com o propdsito
de determinar a pertinéncia e o grau de cumprimento dos objetivos, a eficiéncia em matéria de
desenvolvimento, a eficacia, o impacto e a sustentabilidade (OCDE, 2002).

174. Na pratica, como esclarecem Cohen e Franco (2008, p. 77), o monitoramento € uma
atividade gerencial interna, que se realiza durante o periodo de execucdo e operagdo, com foco em
assegurar a consubstanciacéo das metas estabelecidas e que as a¢fes progridam de acordo com o
plano tracado. Ja a avaliacdo pode ser realizada antes, durante ou ap6s a implementacdo do projeto,
contudo seu foco reside no impacto, ou seja, a avaliacdo se ocupa com o modo, em que medida e por
qual razdo pessoas foram beneficiadas.

175. No ambito do MP, verifica-se, com base no Decreto 7.866/2012, o qual regulamentou o
PPA 2012-2015, que o monitoramento é compreendido como atividade estruturada a partir da
implementacdo de cada programa e orientado para o alcance das metas; incide sobre os indicadores,
objetivos, metas e iniciativas dos programas tematicos; e possibilita a producdo, organizacdo e
interpretacdo de informacgfes, ampliando os conhecimentos sobre a implementacdo das politicas
publicas (arts. 4° a 6°). No que concerne a avaliagdo, o art. 7° dispoe que ‘consiste na andlise das
politicas publicas e dos Programas com seus respectivos atributos, e fornece subsidios para eventuais
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ajustes em sua formula¢do e implementagdo’. Observa-se que 0 decreto regulamentador do PPA
2016-2019 ainda néo foi publicado.
176. Percebe-se que o entendimento do MP esta em consonancia com a doutrina mencionada.
Além disso, a partir do PPA 2012-2015, as informacgdes acerca do monitoramento e avaliacdo do
plano deixaram de constar no Sistema de Informacbes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) e
passaram a ser incluidas em um mddulo especifico desenvolvido no Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (Siop).
177. O Siop atualmente concentra os processos de planejamento e or¢camento do Governo
Federal, a saber: elaboracéo do projeto de lei (PLPPA) e revisdo do PPA; elaboracéo do projeto de
lei da LDO (PLDO); elaboracéo do projeto de lei da LOA (PLOA); alteragdes orcamentarias (ajustes
no decorrer da execu¢do do orgamento); acompanhamento do registro fisico das a¢Ges orgamentarias
da Unido; e acompanhamento da execucao or¢camentaria das empresas estatais.
178. Cabe ressaltar que o registro, acompanhamento e controle da execucdo orcamentaria,
financeira, patrimonial e contébil dos recursos consignados no Orcamento Fiscal e da Seguridade
Social se d& por meio do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi).
Assim, no Siop realiza-se apenas o registro e acompanhamento fisico-financeiro dessas acoes.
179. Como ja retratado no tépico Il deste relatério, o atual PPA 2016-2019 (Lei 13.249/2016)
orienta a atuacdo governamental por meio de programas tematicos, 0s quais expressam e orientam a
acdo governamental para a entrega de bens e servigos a sociedade. Cada programa tematico é
composto por: (i) objetivo: que expressa as escolhas de politicas publicas para alcance dos resultados
almejados pela intervengdo governamental e tem 6rgéo responsavel, meta e iniciativa como atributos;
e (ii) indicador: referéncia que permite identificar e aferir, periodicamente, aspectos relacionados a
um programa, auxiliando a avaliacdo de resultados. No tocante aos objetivos, importante ressaltar
que as metas registram apenas o resultado do primeiro ano e o almejado ao final do periodo, ou seja,
nado sdo estipuladas metas anuais.
180. O art. 11 da Lei do PPA 2016-2019 registra que sua gestdo consiste na articulacdo dos
meios necessarios para viabilizar o alcance dos objetivos e das metas e busca o aperfeicoamento dos
mecanismos de monitoramento, avaliacédo e revisdo do Plano. Ja o art. 12 dispde que essa gestao
observara ‘os principios da publicidade, eficiéncia, impessoalidade, economicidade e efetividade e
compreendera a implementagdo, o monitoramento, a avaliacdo e a revisdo do Plano’.
181. O PPA anterior, relativo ao periodo de 2012-2015 (Lei 12.593/2012), apresentava se¢ao
especifica para tratar do monitoramento e avaliacéo (arts. 16 a 18). Por seu turno, o PPA 2016-2019,
embora tenha suprimido essa se¢do, manteve 0 monitoramento, avaliacéo e revisdo do plano como
etapas fundamentais a sua gestdo, consoante destacado no paragrafo anterior. A esse respeito, a SPI
esclareceu que ndo vislumbra prejuizo na exclusdo da secdo e que todo o conteldo necessario sera
detalhado nos demais normativos, decreto de gestdo e portaria, de forma a uniformizar o
entendimento acerca da tematica e possibilitar a pactuacdo e cooperacdo de todos os atores
envolvidos do processo (peca 85, p. 11).
182. Em ambos os planos consta, ainda, a obrigatoriedade do Poder Executivo: i) manter
sistema de informacdo para apoio a gestdo, o qual devera ser atualizado e abranger a execucao
financeira dos programas e iniciativas, o alcance das metas e o acompanhamento dos indicadores do
plano; ii) disponibilizar de forma estruturada e organizada na internet informacdo sobre a
implementacgdo e o acompanhamento do PPA; iii) encaminhar ao Congresso Nacional relatorio anual
de avaliagdo do plano. Todavia, 0 PPA 2016-2019 acrescentou que o Poder Executivo adotard, em
conjunto com representantes da sociedade civil, mecanismos de participacdo social nas etapas do
ciclo de gestao do plano.
183. Segundo o Guia de Monitoramento PPA 2012-2015 (MP, p. 10-11):

‘(...) monitoramento ndo é fim em si mesmo, nem tampouco se confunde com atividades de

cobranca por execucdo fisica e financeira das a¢es do or¢camento, ou com atividades de

controle procedimental dessas acoes (...) €, antes de tudo, fonte de aprendizado sobre a
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realidade de implementacdo e execucao das politicas publicas, que visa - por suposto - a

producdo de informacgdes tempestivas para o processo complexo de tomada de decisdes

por parte das instancias deliberativas de governo .
184. Ainda conforme o guia acima, o0 monitoramento visa contribuir para a implementacéo das
metas declaradas no PPA e subsidiar a tomada de deciséo, envolvendo atividades periédicas de a)
apuracdo dos indicadores dos programas tematicos; b) analise situacional dos objetivos de cada
programa; c) averiguagdo do alcance das metas declaradas no Plano; e d) analise situacional dos
empreendimentos individualizados como iniciativas (MP, p. 13).
185. Sobre o tema, a SPI informou (peca 85) que: i) as metas do PPA declaram as entregas a
serem feitas para o atingimento das declaragdes feitas na mensagem que encaminhou o Plano ao
Congresso Nacional (peca 85, p. 6); ii) h& certa tensdo entre a natureza juridica e a necessidade de se
conferir maior flexibilidade ao PPA para gque haja aderéncia com a realidade da implementacéo das
politicas (p. 6); iii) os indicadores do PPA foram revistos com base no Guia de Orientacbes para
Elaboracdo do PPA 2016-2019 para que dialogassem com 0s objetivos propostos e se tornassem
ferramenta Util no processo de avaliagdo dos programas (p. 6-7); iv) indicadores relacionados a
programas com competéncia concorrente dos entes sdo problematicas, pois estdo relacionados com
entregas que extrapolam a gestdo da Unido (p. 7); e v) estdo previstas alteracfes nos processos de
monitoramento e avaliacdo do PPA agregando componentes como maior participacdo social, dialogo
constante com ministérios a respeito dos processos e seus resultados e aumento da integracdo do
achado com o processo alocativo do orcamento, tudo a fim de tornar o monitoramento mais efetivo ao
vislumbrar mecanismos que tratem a informagcdo ao ponto de identificar questbes para o
aperfeicoamento e provocar reflexdes para melhorias na gestao e implementacao das politicas (p. 12).
186. Sobre em que medida o processo de monitoramento e avaliacdo tem contribuido para
melhoria dos programas tematicos, a SPI registrou que o processo reune dados sobre a
implementagdo das politicas publicas declaradas no plano. Nos relatérios produzidos, os setoriais
discorrem sobre os resultados alcancados e desafios encontrados. A partir da analise dos textos e do
conhecimento da politica, os analistas e o corpo diretivo da SPI tém subsidios para interferir nos
processos e buscar melhoria dos meios disponiveis para a efetiva entrega a populacado (peca 85, p.12).
Arremata afirmando que os relatdrios hoje disponiveis sdo acessiveis ao cidadao, que tem uma fonte
consideravel para analisar o planejamento do Governo Federal, e que continua aprimorando
processos de gestdo no sentindo de gerar relatérios que dialoguem com variados perfis de
necessidades de informacdes (p. 20).
187. Por sua vez, a SOF se manifestou relatando que: i) o PPA possui indicadores que
dialogam com a efetividade e metas com a eficacia; ii) a LDO possui meta fiscal, além de estabelecer
prioridades; iii) a LOA é detalhada em a¢des que possuem produtos; iv) a vinculagdo das acGes aos
programas permite realizar o tratamento detalhado de dados e acompanhar os programas a partir de
varios recortes; v) o Poder Executivo encaminha uma avaliacdo anual das metas do PPA ao
Congresso Nacional, organizando as informacdes a partir do programa e com atencéo, também, aos
valores executados no orcamento anual; e vi) os relatorios de avaliacdo, de gestdo, a PCPR, dentre
outros, sdo exemplos de relatérios com narrativas sobre o desempenho das politicas publicas (peca
84).
188. Nos questionarios enviados aos setoriais, constaram trés perguntas relativas a
monitoramento e avaliacéo:

a) Esse 6rgdo possui indicadores finalisticos capazes de medir os resultados de suas

politicas de médio e longo prazo? Se sim, quais séo esses indicadores? Esses indicadores

representam as prioridades estratégicas de médio prazo do 6rgao?

b) Os indicadores finalisticos apresentados por esse 0rgao na questdo anterior foram

representados no PPA? e

c) Esse 6rgéao consegue identificar alteracdes nas politicas publicas constantes do PPA

em funcgéo dos resultados apresentados por esses indicadores?
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189. Dos 24 oOrgdos respondentes, a quase totalidade afirmou possuir indicadores que
representam as prioridades de longo e médio prazo de suas politicas, especialmente aquelas definidas
em planos nacionais. Alguns ressaltam, poréem, quem nem todos os indicadores finalisticos utilizados
foram representados no PPA (37,5%), pois a SPI orientou que fossem incluidos somente aqueles
considerados mais relevantes. Além disso, 29% declarou que os indicadores do PPA ndo permitem
avaliar o resultado de suas politicas e o alcance dos objetivos do plano.

190. Como dificuldades do processo de desenvolvimento de indicadores e sua associagdo aos
objetivos do PPA, os setoriais mencionaram: falta de pesquisa em suas areas de atuacao; dificuldade
de afericdo, uma vez que nem todos os dados necessarios estdo disponiveis a cada ciclo; escolha dos
indicadores pela SPI; rejeicdo pela SPI de indicadores mais proximos da atividade de gestdo
sugeridos pelos setoriais; auséncia de indicadores de efetividade; monitoramento intempestivo
(semestral) e ndo util para correcdo de rumos da politica; e monitoramento apenas para fins de
geracao de relatério e de cumprimento da legislacao.

191. Os indicadores séo cadastrados pela SPI/MP, no periodo de elaboracéo do PPA, para um
periodo de quatro anos. A obra Indicadores — Orientacdes Basicas Aplicadas a Gestdo Publica, guia
editado pelo MP, assevera que os indicadores podem contribuir para realizagdo de monitoramento e
avaliacdo eficazes, porque identificam ou medem aspectos relacionados a um determinado fendbmeno
decorrente da acdo ou da omissdo do Estado.

192. Registre-se que a construcéo de indicadores efetivos e tempestivos constitui-se um desafio
para a gestdo, especialmente no caso de politicas transversais. Ademais, a mera existéncia de um
indicador ndo garante o sucesso da intervencdo publica, se ele ndo for aderente a politica alvo e
capaz de subsidiar a tomada de decisdo. Excesso de formalismo, falta de rigor na coleta e apuracao,
inutilidade dos indices em afetar a politica subsequente e acarretar puni¢cdes ou premiacdo aos
gestores e indicadores sem relacdo direta com os objetivos, foram algumas das deficiéncias ja
detectadas pelo TCU (Acérdé@o 102/2009-TCU-Plenario).

193. Com efeito, os objetivos dos PPAs 2012-2015 e 2016-2019 possuem por atributos a
caracterizacdo, orgdo responsavel, meta e regionalizacdo. Nesse quesito, importante registrar que,
diferentemente dos planos anteriores a 2012, as metas registram apenas o resultado almejado no
primeiro ano e ao final do Plano, ou seja, ndo sdo estipuladas metas anuais. Merece mencao, ainda, a
falta de indicadores de efetividade no PPA. Existem indicadores associados aos objetivos, porém o
Governo ndo declara qual o impacto esperado pela implementacédo das politicas. Tais fragilidades
reduzem a transparéncia do Plano e dificultam ao cidaddo associar os custos incorridos pela
administracdo publica aos produtos e resultados entregues a cada periodo do ciclo de gestdo (TC
001.703/2015-3).

194. Em que pesem as fragilidades elencadas, verifica-se que o Relatério Anual de Avaliagédo
do PPA é elaborado e publicado pela SPI/MP em seu sitio na internet. O referente a avaliacdo do
exercicio de 2014 expressa que, além do cumprimento de determinagdo legal, o relatorio ‘auxilia na
gestdo e no aperfeicoamento continuo da programacdo constante do PPA, de forma a possibilitar
maior eficacia na alocacao de recursos e a ampliar a quantidade e a qualidade dos bens e servigos
disponibilizados a sociedade’. O relatorio relativo a avaliagdo de 2015 ainda ndo estd disponivel.

195. Citado relatorio é construido com base nos dados inseridos no SIOP pelos 6rgaos
setoriais, 0 que no PPA 2012-2015 ocorreu de forma semestral, e apresenta o programa, a
comparacao entre seus indicadores na data de referéncia e na data de apuracéo, o objetivo, uma
analise situacional do objetivo, a meta do objetivo para o periodo de quatro anos, uma analise
situacional dessa meta e a quantidade alcan¢ada na data de referéncia.

196. Com base nessas informacOes, percebe-se que, em consonancia com o exposto pelos
setoriais entrevistados, 0 monitoramento semestral do PPA, a partir da insercdo dos dados no SIOP,
pode ndo ser suficiente para fins gerenciais e correcdo de rumos das politicas. Provavelmente, por
essa razao, os orgaos se utilizam de sistemas e controles proprios para esse fim.
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197. Também corroborando a opinido dos 6rgdos setoriais, € notavel a falta de indices de
efetividade no PPA, pois 0 Governo nédo declara as mudancas que pretende obter na populacéo alvo a
partir da implementacdo de suas politicas/programas no periodo. Na verdade, sequer as metas dos
objetivos sdo segregadas em valores anuais. Para quem ndo tem indice a ser atingido, qualquer
resultado parecera favoravel.

198. Adicionalmente, torna-se complexo mensurar a contribuicdo de cada objetivo, que pode
possuir varias metas, a realizagcdo do programa tematico, que pode possuir varios objetivos. Mais
complexo ainda é conectar a contribuicdo das acbes da LOA a tudo isso. Por fim, os indicadores ndo
sdo associados aos objetivos, mas aos programas tematicos. Reforca-se que tais dissonancias reduzem
a transparéncia do Plano e dificultam ao cidaddo associar os custos incorridos pela Administracéo
aos produtos e resultados entregues a cada periodo do ciclo de gestéo.

199. Assim, o0 governo nao estabelece claramente aonde quer chegar com as politicas
implantadas, ndo existindo qualquer parametro para avaliar se as estratégias propostas e
implementadas merecem alguma atencao especial ou correcao (Paulo, 2013, p. 23).

200. Outra situacdo citada, por ocasido das entrevistas com o0s 6rgdos setoriais selecionados,
foi a dificuldade de monitoramento e, até mesmo, obtencéo de dados das a¢des transversais. Nesses
casos, um setorial € responsavel pela consecucdo de um objetivo, porém existem ac¢des, vinculadas a
esse mesmo objetivo, cuja execucdo esta a cargo de outro érgdo. Além disso, reflete-se o conflito de
interesses, conquanto o objetivo pode ser prioritario para um, mas a acao pode ndo ser prioritaria
para o outro. Nesse caso, fica ainda mais evidente a falta de uma instancia de coordenacao.

201. A nova estrutura adotada a partir do PPA 2012-2015 estabelece como um de seus
principios a gestdo compartilhada, como se pode supor a partir da leitura do inciso | do art. 3° do
Decreto 7.8666/2012: ‘A gestdo do PPA 2012-2015, além do disposto no art. 13 da Lei n® 12.593, de

2012, observara os seguintes principios: | - responsabilizacdo compartilnada para realizacdo dos
Objetivos e alcance das Metas de cada Programa Temdatico’.
202. Ainda nos termos do citado decreto, o 6rgdo responsavel pelo objetivo prestara

informacdes sobre as metas e iniciativas associadas a ele, inclusive quando tais atributos sejam
executados por mais de um orgdo (8 1° do art. 6°). Ora, prestar informacdes ndo significa
responsabilidade pelos resultados. Desse modo, ndo ha clareza e definicdo de uma figura responsavel
e que deva mobilizar esforcos e insumos para gue as metas sejam atingidas.

203. Certamente as politicas publicas devem ser integradas, tanto interna quanto externamente,
de forma que as acOes e 0s objetivos especificos das intervencdes empreendidas pelas diversas partes
interessadas sejam alinhados para se reforcar mutuamente. Para tanto, torna-se necessario fortalecer
a institucionalizacdo e os mecanismos de coordenacdo, de forma a criar condi¢cdes para a atuacao
conjunta e sinérgica, evitando assim superposicdes ou esforcos mutuamente contraproducentes. Deve-
se garantir a construcdo de relagdes institucionais e articulacdo entre as esferas de governo, em todas
as fases do ciclo das politicas publicas (TCU, 2014, p. 23).

204. Contudo, verificou-se que o atual modelo horizontal de organizacdo dos ministérios nao
favorece a implementacdo de iniciativas que demandem lideranca e a cobranca mais ativa por
resultados dos 6rgdos executores das politicas publicas. Na préatica, os 6rgaos setoriais conduzem
suas politicas finalisticas sem orientacédo formal do centro de governo como coordenador das acoes
governamentais, em especial daquelas intersetoriais, para que os resultados sejam maximizados.

205. As atividades de planejamento e or¢camento do pais deveriam ser coordenadas MP, nos
termos do art. 1° do Decreto 8.578/2015 e versdes anteriores. Porém, parece que a auséncia de
superioridade hierarquica dificulta que o ministério assuma a lideranca do processo de coordenacdo
das politicas publicas intersetoriais, ja que os outros ministérios ndo Ihe reconhecem como legitimo
condutor e garantidor da observancia das macrodiretrizes governamentais. Assim, as iniciativas de
articulacdo dos demais ministérios com o MP assumem a feicdo de uma espécie de prestacdo de
contas, sob a forma do repasse de informacgdes das acOes setoriais e ndo de uma coordenacgdo
liderada pelo 6rgéo central.
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206. Nesse ponto, convém transcrever trecho extraido do trabalho intitulado Comentarios
sobre o PPA 2012-2015: Gestao por resultados ou Painel de Politicas?, de autoria de Luiz Fernando
Arantes Paulo (Brasilia, 2013, p. 17):
‘A ideia de implementa¢do do plano parece ser de que os atores promovam,
espontaneamente, articulagdes que viabilizem a realizacdo das metas. E uma concepgao,
na melhor das hipéteses, ingénua, que ignora a dinamica de departamentalizacdo e a
tendéncia de inércia na administragdo publica. Por mais, vimos que o modelo de gestao do
PPA néo se preocupou em atribuir responsabilidades pelas metas governamentais, o que
dificulta a identificacdo dos atores e a coordenacdo de esforcos. Vale afirmar que a
institucionalizacdo dos arranjos de gestdo atende a principios constitucionais da
administracdo publica, previstos no art. 37 da Carta Magna, quais sejam: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Dito isto, o fato do Ministério do
Planejamento néo ter estabelecido um modelo de gestéo, e mais, ter desarticulado o até
entdo existente [Unidades de Monitoramento e Avaliacdo (UMA), os gerentes de
programa e o0s coordenadores de acdo], se apresenta mais como um obstaculo a
articulacdo de meios para a implementacdo de politicas do que uma alternativa de
solucdo.’
207. No tocante ao monitoramento da execucdo da LOA, a SOF citou o contingenciamento
como principal mecanismo e a existéncia de relatérios, tais como o relatério de gestao fiscal e o
relatorio de avaliacdo do PPA, como instrumentos também Uteis para o monitoramento da lei
orcamentaria. Aludida secretaria ressaltou que parte das informacdes disponiveis no SIOP subsidiam
a producao desses relatorios, especialmente o médulo que oferece acompanhamento fisico-financeiros
da agdes e planos orcamentarios com produto definido (pega 84, p. 22).
208. Na realidade, entende-se que o monitoramento de receitas e despesas para determinacdo
da necessidade de contingenciamento relaciona-se a politica fiscal. Sem prejuizo desse controle,
buscava-se saber qual tipo de supervisdo a SOF exercia sobre a execu¢do or¢camentaria em si e sobre
os resultados alcancados. Ademais, os relatérios devem ser considerados produtos, mas ndo o
objetivo principal do monitoramento.
209. A Portaria SOF 103/2012 trata do acompanhamento orcamentario das acdes
orcamentarias da LOA e define que compete aos Orgdos setoriais de or¢camento acompanhar a
execucdo fisico-financeira das acdes, com produtos e metas fisicas associadas, observando o
alinhamento da execucéo com o planejado na LOA (inciso | do art. 4°).
210. O Orientador do Acompanhamento Orcamentario (p. 6 e 7), guia publicado pela SOF,
informa que o acompanhamento da LOA sera executado considerando a execucdo fisica (meta LOA,
reprogramada e realizada) e financeira (dotagéo, limites e valor empenhado, liquidado e pago) das
acOes e expresso por meio dos indicadores que se encontram registrados no Siop, a fim de: gerar
informacdes que possibilitem o aperfeicoamento das acdes e or¢camentos, subsidiar a elaboragéo da
prestacdo de contas anual do Presidente da Republica e a transparéncia na utilizacdo dos recursos
publicos para a sociedade e subsidiar a apuragdo de custos, no que se refere a realizagdo fisica do
orcamento.
211. Meta fisica é a quantidade do produto a ser ofertado por acéo, de forma regionalizada, e
instituida para o exercicio. Por sua vez, meta financeira, ou dimensdo financeira, é o montante
necessario para o desenvolvimento da acdo orgcamentaria (Manual Técnico de Orgamento 2016, SOF,
p. 35 e 59).
212. Os o6rgéos setoriais devem realizar a cada semestre, em modulo especifico do Siop, a
insercdo de dados relativos ao acompanhamento fisico-financeiro das agdes orgamentarias da LOA,
que possuam produtos e metas fisicas associados. Nessa fase de acompanhamento, o gestor deve
preencher campos intitulados ‘comentarios’ e ‘justificativas’, detalhando aspectos da execucao das
acOes. Registre-se, ainda, que o sistema possibilita 0 acompanhamento dessa execu¢do por meio da
emissao de relatdrios com indicadores de desempenho (graus de eficiéncia e de eficacia). Observa-se
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que a execucdo orcamentaria é realizada no sistema Siafi, de onde séo extraidas as informacfes para
insercéo no SIOP.

213. Os maiores entraves mencionados pelos setoriais para execucdo das agdes previstas na
LOA foram tratados anteriormente e tratam da: i) limitacdo de recursos orcamentarios em relacéo a
lei orcamentéria, prejudicando a consecucdo das metas planejadas; ii) limitacdo de recursos
financeiros, inclusive em patamar maior que a limitacdo orcamentaria, ensejando a inscricdo de
valores em restos a pagar; e iii) liberagdo dos limites orgcamentarios somente no final do exercicio,
inviabilizando a execucdo e, mais uma vez, resultando no alto indice de execugdo da despesa por meio
da inscricdo em restos a pagar nao processados.

214. Questionada em relacdo a existéncia de prestacdo de contas dos recursos recebidos na
LOA, néo contingenciados e, ainda assim, ndo executados, a SOF esclareceu que os setoriais prestam
essas informacdes nos relatorios que fazem leituras do orcamento, como relatorio do PPA, prestacéo
de contas da Presidente da Republica e os relatdrios de gestao dos 6rgaos.

215. Destarte, percebe-se a falta de uma instancia de coordenacdo, responsavel pela
supervisdo de execucao orcamentaria e cobranca mais efetiva por resultados. Muitas vezes, 0 MP se
comporta como mero definidor de cronogramas e consolidador de informacdes, ao invés de exercer o
papel de protagonista dos processos de planejamento e orcamento federal, supervisionando e
monitorando a execucdo dos orcamentos e do Plano, bem como avaliando os impactos das
intervengdes governamentais.

216. Acerca do processo de alocagdo de recursos e revisdo da programacdo da despesa em
relacdo as diversas politicas existentes, a SOF descreveu esse processo relatando os procedimentos de
elaboracdo da LOA, mormente a definicdo dos referenciais monetarios dos 6rgéos setoriais e de
solicitacao de créditos adicionais (peca 84, 23-24). Convém registrar que a SPI, sem realizar maiores
consideracdes, apenas afirmou que esse processo € coordenado pela SOF (peca 85, p. 10)

217. Assim, novamente verifica-se a dissociacdo da LOA dos demais instrumentos de
planejamento, pois nem sempre sdo dadas aos setoriais as condi¢fes necessarias para execucao
daquilo que fora planejado. Weder (2013, p. 478) afirma que uma das maiores dificuldades e
deficiéncias do setor publico é a fixa¢do de metas consistentes, ‘Consisténcia que pode ser avaliada
pela pertinéncia da meta com a natureza da acdo, com a capacidade operacional do 6rgdo que a
executa, com o volume de recursos que a ela serd destinado’.

218. Diante de um ambiente de restricGes or¢camentaria, também ndo ha uma integracéo entre
plano e or¢camento, ou seja, SPI e SOF ndo desenvolvem um trabalho conjunto, nem entre si e nem
com os diversos setoriais, para definicdo de estratégias, priorizacdo de politicas e realocacdo de
recursos, em favor de uma gestdo mais eficiente e voltada para resultados.

219. Em referéncia ao grau de flexibilidade dos érgéos para realocarem e redirecionarem seus
recursos no interesse de uma gestdo mais eficaz, a SOF informou que esse processo é estabelecido na
LOA, geralmente no art. 4° de acordo com a autorizagdo que o Parlamento confere ao Executivo
anualmente. Ponderou que considera que as atuais regras para gestdo do orcamento e 0 grau de
flexibilidade s@o inadequados, ‘situa¢do que impde grandes limites a implanta¢do de um or¢amento
voltado para resultados, prejudicando tanto a eficacia das politicas publicas quanto a qualidade do
gasto’ (peg¢a 84, p. 25).

220. De certa forma, assiste razdo a SOF, uma vez que o orcamento brasileiro se destaca pela
rigidez e pelo alto grau de vinculagio das receitas. Seria benéfica uma sistematica que conferisse
maior liberdade ao gestor, a fim de que as dotac¢Ges pudessem ser realocadas, de forma mais célere e
simplificada, em resposta as necessidades identificadas no momento da implementacéao das politicas.
221. Todavia, conferir essa liberdade ao gestor setorial no contexto atual — sem a existéncia de
uma estrutura institucionalizada de superviséo e coordenacdo — poderia prejudicar o alcance dos
objetivos e programas governamentais prioritarios, especialmente em cenarios de limitacdo
orcamentaria e financeira. Em se tratando de recursos publicos, os mecanismos de controle e
transparéncia deveriam ser incrementados na mesma medida que a flexibilidade almejada.
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222. Em relacdo a existéncia de algum tipo de avaliacdo sobre o custo-beneficio de decisbes, a
SOF informou que nas discussdes sobre o conteudo do PLOA e sobre o impacto de eventuais medidas
orcamentarias ha debate, decisdo e avaliacBes dessa natureza. Sopesa, entretanto, que a peca
orcamentaria ainda busca uma estrutura capaz de viabilizar, de maneira formal, um monitoramento
ou uma avalia¢do que explicite essas analises, ‘Visto que o or¢camento federal ainda é excessivamente
fragmentado, com uma relacdo de unidades monetarias (reais) por funcional (unidade legal de
orcamentacdo) muito pequena, que ndo contribui adequadamente para identificar as relagdes de
insumo-produto e penaliza as avaliacGes de custo-beneficio dos resultados’ (peca 84, p. 21-22).

223. Weder (2013, p. 465) afirma que a avaliacdo serve para identificar pontos fortes e fracos,
destacar o que ¢ bom e expor defeitos, mas ndao pode, sozinha, corrigir problemas, ‘pois esse é o papel
da administracdo e de outros responsaveis, que podem usar as conclusdes da avaliagdo como
instrumento de ajuda nesse processo’.

224, Diante do exposto, conclui-se que o atual processo de planejamento e or¢camento nao esta
integralmente aderente ao principio da boa governanca orcamentaria que trata do ‘desempenho,
avaliagdo e custo-beneficio’, especialmente porque: a) faltam indicadores de efetividade no PPA; b)
0s objetivos do plano ndo possuem indicadores, tampouco metas anuais; ¢) ndo ha definicdo clara dos
responsaveis pela realizacdo dos objetivos do plano, mormente aqueles decorrentes de agendas
transversais sem planos nacionais; d) o monitoramento semestral revela-se intempestivo para auxiliar
a gestdo; e) a atual estrutura do orcamento dificulta a associagcdo entre custos incorridos e o
resultado das politicas; f) falta uma instancia de coordenacdo, responsavel pela supervisdo da
execucdo orcamentaria e cobranca mais efetiva por resultados; e g) 0s processos de monitoramento e
avaliacdo sdo formais e nem sempre retroalimentam o sistema de planejamento.

225. Registra-se que o TC 023.984/2015, ainda sem acérdao, tratou de varios desses aspectos.
Assim, ndo serdo feitas recomendacdes especificas sobre esse tema no ambito do presente relatorio,
pelo fato do citado processo tratar com profundidade das situagfes aqui apresentadas.

IV.3. Transparéncia, abertura e acessibilidade

226. No tocante ao principio da boa governanca orcamentaria referente a transparéncia,
abertura e acessibilidade dos dados e documentos or¢camentarios, questionou-se a SPI e a SOF se 0s
relatérios hoje disponiveis eram claros, factuais e capazes de informar os estagios chave da
formulacéo, propiciar anélise e debate, bem como implementacao e revisdo das politicas.

227. Em resposta, a SPI asseverou (peca 85, p. 5 e 19) que: i) o material disponivel é acessivel
ao cidaddo e que o esforco em promover a transparéncia sempre esteve presente nas diversas
orientacGes para elaboracdo e gestdo do PPA; ii) o cidadao tem uma fonte consideravel para analisar
o planejamento do Governo Federal, de posse da dimensdo estratégica, dos anexos do PPA, do
relatério anual de avaliacdo, do guia de indicadores, das orientacdes para a elaboracdo do Plano e
das agendas transversais sem planos nacionais; e iii) 0S processos para aumentar a transparéncia
continuam sendo aprimorados, no sentido de gerar relatérios que busquem dialogar com variados
perfis e necessidades, mais frequentes e em linguagem cada vez mais acessivel ao cidadao.

228. Por seu turno, a SOF afirmou (peca 84, p. 5 e 13-17) que o grau de transparéncia dos
dados orcamentarios é alto, pois: i) as informacdes do SIOP sdo disponibilizadas em formato aberto;
ii) a sociedade civil tem acesso aos dados orcamentarios, em diversos formatos, por intermédio do
Siop-acesso publico, Siop-dados abertos e do Portal de Orgamento; iii) o orgamento cidadédo é
disponibilizado anualmente, no portal do orgamento, em linguagem mais acessivel a sociedade; iv) 0s
relatorios previstos na LRF também s&o de acesso publico; v) o orcamento brasileiro foi considerado
0 sexto mais transparente no ano de 2015, na comparacdo com 102 paises realizada pela
International Budget Partnership, organizacao internacional voltada & anélise de orcamentos; e vi) a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Fazenda (MF), a Controladoria-Geral da
Unido (CGU) e organismos da sociedade civil também disponibilizam dados a respeito dos
orgamentos.
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229. A SOF registra, adicionalmente, a existéncia do Férum Interconselhos e 0 Férum Dialoga
Brasil como instrumentos de participagdo social na elaborag¢dao do PPA; do portal ‘participa.br’, que
estimula a participacdo social na elaboragdo da LDO; e dos conselhos de politicas publicas, quando
da elaboracéo das propostas da LOA nos 6rgaos setoriais.

230. Sobre a disseminacdo de informacGes na propria Administracdo Publica, a SOF ressalta
que, além dos manuais publicados, que trazem orientacGes e informacdes para consulta e uso pelas
unidades or¢camentarias e setoriais, sdo realizadas reunides entre as equipes da SOF e os setoriais,
com vistas a orientar o processo de elaboracéo orcamentaria e dirimir davidas.

231. A transparéncia é condicdo essencial na gestdo publica, pois, além de simplesmente
informar a sociedade como e onde o0s recursos publicos estdo sendo dispendidos, permite que ela
participe da formulagdo das politicas e fiscalize a aplicagdo desses recursos. Assim, o controle social
¢ parte intrinseca de uma sociedade republicana, que elege seus representantes, mas supervisiona e
avalia como esse poder delegado se concretiza, inibindo préaticas de corrupgao e irregularidades.

232. Além de beneficiar diretamente a sociedade, a transparéncia e a acessibilidade de dados
relacionados ao planejamento e orcamento favorecem o exercicio do controle externo, a cargo do
Congresso Nacional e exercido com o auxilio desta Corte de Contas, nos termos dos arts. 71 a 74 da
CF/1988.

233. Nesse sentido, destacam-se, além dos meios supramencionados, o Portal da Transparéncia
do Governo Federal, sob responsabilidade da CGU, que ‘disponibiliza conteudo de natureza
informativa, com o objetivo de estimular a pradtica do controle social’, e o Siga Brasil, do Senado
Federal, ‘que permite acesso amplo e facilitado ao SIAFI e a outras bases de dados sobre planos e
orcamentos publicos, por meio de uma unica ferramenta de consulta’.

234. Conquanto haja uma grande disponibilidade de informagdes e relatdrios or¢amentarios,
constata-se, como jé tratado neste topico, que nem sempre tais dados proporcionam tempo suficiente
ou sdo habeis para discussao e tomada de decisdo. Como exemplo, cita-se a insercdo semestral das
metas da LOA no sistema SIOP, de carater meramente informativo, pois o grande intervalo temporal
prejudica seu carater gerencial. Também o relatério de avaliagdo do PPA 2012-2015 relativo ao
exercicio de 2015, que ainda néo esta disponivel e, portanto, ndo pode ser utilizado como parametro
para subsidiar uma avaliacéo, pela sociedade, do novo PPA.

235. Ademais, em que pese a existéncia do orcamento cidaddo, verifica-se que ele reflete as
informagdes do projeto de LOA. Assim, entende-se néo restar claro ao cidaddo as modificagdes e
escolhas orcamentarias advindas tanto das alteracdes legislativas quanto dos vetos realizados pelo
Presidente da Republica.

236. Também quanto as restricbes orcamentarias, seja em relacdo a receitas ou despesas,
observa-se que sao definidas em relatorios bimestrais elaborados pela SOF e STN e, posteriormente,
concretizadas por meio de decreto do Poder Executivo. Tais relatérios ndo sdo de ampla divulgacéo e
conhecimento da sociedade comum, além de ndo explicitarem, de forma clara e em linguagem
acessivel, as consequéncias e as escolhas orcamentarias decorrentes das recorrentes limitacdes de
empenho e movimentagao financeira.

237. Outrossim, julga-se que, além de disponiveis, as informacgdes orcamentarias devem ser
integras e confidveis. Nesse ponto, cabe citar o Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo da Republica relativas ao exercicio de 2014, que identificou, entre outras irregularidades:
omissdo de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, BNDES e FGTS nas estatisticas da divida
publica; omissé@o de transacgdes primarias deficitarias da Unido junto ao Banco do Brasil, ao BNDES
e ao FGTS nas estatisticas dos resultados fiscais; auséncia de contingenciamento de despesas
discriciondrias da Unido, contrariando determinacdo da LRF; e inscri¢do irregular de restos a pagar
referentes a despesas do Programa Minha Casa Minha Vida (TC 005.335/2015-9, Acdérdéo
2.461/2015-TCU-Plenério).

238. A transparéncia e a accountability so principios adotados pela governanga para propor
praticas de controle e acompanhamento da administracdo, bem como responsabilizacdo dos seus
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agentes. Para tanto, além de transparentes, as informacgdes precisam ser confiaveis e integras, a
Administracdo Publica precisa estar preparada para se adequar as novas exigéncias da sociedade e o
cidad&@o apto a acompanhar e a participar da gestao publica.

239. Pelo exposto e considerando ainda a falta de registro dos valores historicos do PPA,
abordada no topico I, conclui-se que a Administragdo Publica Federal esta parcialmente aderente ao
principio da boa governang¢a or¢camentdria, que trata da ‘transparéncia, abertura e acessibilidade dos
documentos e dados or¢amentarios’. A proposito, a busca pela transparéncia, clareza e disseminagao
das informac6es orcamentarias deve ser continua.

240. Por fim, como boa pratica identificada, ressalta-se a intencdo da SPI de realizar um
monitoramento participativo do PPA, objetivo que faz parte da agenda prioritaria da Secretaria,
conforme consta do sitio eletrénico http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planejamento-e-
investimentos/monitoramento-participativo.

V. CONCLUSAO

241. A presente fiscalizacdo tratou de analise da compatibilidade do sistema orcamentario
brasileiro aos principios de boa governanca orcamentaria elaborados pela OCDE e constantes do
documento Recommendation of the Council on Budgetary Governance, de 2015.

242. O documento da OCDE apresenta dez principios de boa governanca orcamentaria, dos
quais oito foram analisados nesta fiscalizacdo. Esses principios tratam de gerenciar 0s or¢camentos
com limites claros, crediveis e previsiveis em matéria de politica fiscal; garantir um debate inclusivo,
participativo e realista sobre as decisGes tomadas no or¢camento; identificar, avaliar e gerenciar com
prudéncia a sustentabilidade a longo prazo e outros riscos fiscais; alinhar os planos estratégicos de
médio prazo as prioridades do governo; manter a qualidade e integridade das previsGes e da
execucdo orcamentarias; garantir a execucdo do orcamento de forma eficaz; planejar, gerenciar e
monitorar ativamente a execucdo do or¢camento e manter a transparéncia, abertura e acessibilidade
dos dados orcamentarios; planejar o orcamento de capital, com a finalidade de atender as
necessidades de desenvolvimento nacional de forma eficaz e coerente; e promover a integridade e
qualidade das previsGes orcamentarias, fiscal e dos planos de execucdo orcamentéria, por meio da
garantia rigorosa da qualidade, incluindo a auditoria independente.

243. Os principios que tratam de quadro de or¢camento de capital e da contabilidade global do
orcamento ndo foram analisados por tratarem-se, isoladamente, de tema para uma fiscalizacao.
244, Com base na anélise do principio que trata da necessidade de alinhar os planos

estratégicos de médio prazo as prioridades do governo, observou-se que o Brasil possui um plano
estratégico de médio prazo com patamar constitucional, o PPA. Observou-se, no entanto, que o PPA,
na pratica, ndo tem funcionado como um plano de médio prazo para a Administracdo Publica
Federal, ndo cumprindo seu papel de orientador da acéo estratégica do governo.

245. Durante a fiscalizacdo, verificou-se que as politicas previstas no PPA ndo séo priorizadas
no momento da elaboracdo da LOA, e que este fato tem ocorrido, em grande parte, devido as
limitacGes orcamentarias, que, além de afetarem a definicdo dos limites orcamentarios a serem
encaminhados aos 6rgdos setoriais, ainda tém gerado inUmeras limitacGes de empenho e de
movimentacao financeira durante os exercicios.

246. Dessa forma, concluiu-se, dessa fiscalizagdo, que, apesar de existir formalmente um plano
de médio prazo no Brasil, este plano ndo atende ao principio da OCDE que trata do alinhamento dos
planos estratégicos de médio prazo as prioridades do governo.

247. No que se refere ao gerenciamento dos orcamentos com limites claros, crediveis e
previsiveis em matéria de politica fiscal, os parametros macroecondmicos previstos e utilizados na
elaboragdo tanto do PPA quanto da LOA tém apresentado grande discrepancia em relagdo aos
parametros apurados na realidade. Essa diferenca significativa entre 0s parametros previstos e 0s
reais deve-se, em parte, a falhas na metodologia preditiva utilizada, conforme ja foi tratado no
Acordao 1.723/2015-TCU-Plenério .
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248. No que tange ao estabelecimento de metas de resultado nominal e primério, as alteracdes
nessas metas, ocorridas por iniciativa do Poder Executivo, no més de dezembro dos exercicios de
2014 e 2015, com a finalidade de ajusté-las aos gastos do governo e ndo os gastos do governo as
metas, conforme deveria ocorrer em um ambiente de governanca fiscal responsavel, demonstraram
que ndo houve preocupacdo do governo federal, nos dltimos dois anos, com o equilibrio fiscal
consagrado pela LRF.

249. Dessa forma, observou-se que o principio da OCDE que trata do gerenciamento do
orcamento com limites claros e previsiveis em matéria de politica fiscal, pelo menos no que se trata do
estabelecimento de uma politica fiscal com base em limites claros e previsiveis, ndo vem sendo
observado no processo de elaboragdo do PPA e da LOA.

250. No que se refere a garantir um debate inclusivo, participativo e realista sobre as decisdes
tomadas no or¢camento, verificou-se que, no processo de elaboracdo do PPA, a participacéo social e
do Congresso Nacional deu-se de forma efetiva, por meio de reuniGes entre representantes do
Congresso e da SPI e oficinas com a participacéo de representantes do Foruns Interconselhos.

251. Em relacéo a elaboracdo da LOA, mesmo com a SOF e com parte dos 6rgdos setoriais
afirmando que existe um processo orcamentario participativo e realista, em que as decisdes em
matéria de orcamento sdo discutidas e planejadas, verificou-se que parte importante do orgamento, o
planejamento sobre a adequada alocacéo dos recursos entre 0s 6rgaos setoriais, ndo é realizado.

252. Dessa forma, pode-se afirmar que o principio da OCDE que trata da existéncia de um
processo orcamentario participativo e realista, em que as decisbes em matéria de or¢camento séo
discutidas e planejadas, foi observado, pelo menos em parte, durante o processo de elaboragdo do
PPA 2016-2019, ndo sendo possivel afirmar que esse principio é observado durante o processo de
elaboracéo da LOA.

253. Relativamente ao principio da OCDE que trata da identificacdo, avaliacdo e
gerenciamento de riscos fiscais no processo de elaboracdo das leis orgamentarias no Brasil, o
instrumento apresentado pelo SOF como sendo o utilizado para atender a esse principio € o Anexo de
Risco Fiscais da LDO, previsto no paragrafo 3° do art. 4° da LRF. Esse anexo deve considerar os
eventos que podem afetar o orcamento, sendo esses eventos originarios de situacdes decorrentes de
obrigacOes especificas do governo, estabelecidas por lei ou contrato, aos quais o governo deve
legalmente atender, mas cuja ocorréncia ainda € incerta.

254. Além do Anexo de Riscos Fiscais, ndo foi verificado nenhum outro instrumento
institucionalizado de gerenciamento de riscos no processo orcamentario. Este assunto ja foi tratado
no ambito do TC 020.905/2014-9, que deu origem ao Acdrdao 927/2015-Plenario-TCU. Assim,
observa-se que o principio em tela é observado apenas em parte.

255. Com enfoque em questdes relacionadas a execucdo e monitoramento orcamentarios e
avaliacdo de resultados, analisou-se a compatibilidade dos principios da qualidade e integridade das
previsbes e da execugdo orcamentarias; execucdo eficaz do orcamento; desempenho, avaliacdo e
custo-beneficio; e transparéncia, abertura e acessibilidade dos dados orcamentarios.

256. Dessa analise, depreendeu-se que atualmente o PPA exerce papel indicativo e que o
planejamento ocorre, na pratica, por meio da elaboracdo da LOA pelos 6rgdos setoriais, mais
especificamente no momento da liberacdo dos referenciais monetarios (tetos orgamentarios) pela
SOF. Esse fato decorre, preponderantemente, da recorrente falta de realismo na fase de
planejamento, uma vez que os recursos disponibilizados aos 0rgéos, por vezes, ficam abaixo de suas
necessidades e — por serem inferiores ao planejado no PPA e, inclusive, ao previsto na LOA —
prejudicam a execucdo das politicas finalisticas planejadas. Ademais, os 6rgdos possuem liberdade
para distribuir seus referenciais monetarios entre as agGes sob sua responsabilidade, bem como
alocar eventual contingenciamento que lhes caiba, sem supervisdo, avaliagdo ou direcionamento
direto e efetivo de uma instancia superior de coordenacéo.

257. Ressalta-se que a inadequacao dos parametros macroeconémicos, 0s quais subsidiam o
planejamento e a elaboragdo das leis orgamentarias no Brasil, resulta na elaboracéo de leis com
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previsdes e metas distorcidas da realidade, implicando sucessivos contingenciamentos, inclusive ja no
inicio do exercicio financeiro. Tal pratica, além de revelar problemas na conducéo da politica fiscal
do pais, prejudica sobremaneira o planejamento e a implementacéo das politicas programadas.

258. Sobre a existéncia de prestacdo de contas dos recursos recebidos na LOA, ndo
contingenciados e, ainda assim, ndo executados pelos érgéos, a SOF esclareceu que os setoriais
prestam essas informacdes nos relatorios que fazem leituras do orcamento. No entanto, nos ultimos
trés exercicios, cerca de 17% do orcamento planejado deixou de ser executado, no que se refere as
despesas sujeitas a limitacdo orcamentéria e financeira, e mais 19% foi inscrito em restos a pagar
ndo processados.

259. Diante dos problemas apontados, considera-se que a Administracdo Publica Federal
ainda ndo esti aderente aos principios da ‘qualidade e integridade das previsdes e da execugdo
or¢amentarias’ e da ‘execuc¢do eficaz do or¢camento’, devido a falta de coeréncia entre planejamento e
orcamento e a incapacidade da Administracdo de realizar previsdes consistentes e integras, o que
resulta na imposicédo de altas restri¢cbes orcamentarias e financeiras aos 6rgaos setoriais, prejuizo a
execucdo eficaz e eficiente das acdes da LOA e, consequentemente, a implementacdo dos programas
do PPA.

260. Observa-se que o processo de previsao de indicadores macroeconémicos e seus reflexos
na execucdo orcamentaria foram tratados no TC 020.367/2014-7, bem como que sera realizada pela
Semag fiscalizagcdo com o objetivo de avaliar a metodologia de célculo e a consisténcia da previsdo de
receitas e da fixacao de despesas no PLOA.

261. Em relacdo ao monitoramento da execucdo orcamentaria e avaliacdo de resultados, as
analises empreendidas permitiram concluir que faltam indicadores de efetividade no PPA; os
objetivos do plano ndo possuem indicadores e tampouco metas anuais; ndo ha definicdo clara dos
responsaveis pela realizacdo dos objetivos do PPA, mormente aqueles decorrentes de agendas
transversais sem planos nacionais; o0 monitoramento semestral revela-se intempestivo para auxiliar a
gestdo; a atual estrutura do orgcamento dificulta a associacéo entre custos incorridos e o resultado das
politicas; falta uma instancia de coordenacdo, responsavel pela supervisdo da execucao orgamentaria
e cobranca mais efetiva por resultados; e 0s processos de monitoramento e avaliacdo sdo formais e
nem sempre retroalimentam o sistema de planejamento. Ressalte-se que esse assunto estd sendo
tratado no TC 023.984/2015-5 e que, por este motivo, ndo sera objeto de recomendacdes e/ou
determinagdes neste trabalho.

262. Desse modo, verifica-se que a Administracdo Publica Federal ainda ndo esta aderente ao
principio da boa governanca or¢camentdria que trata do ‘desempenho, avaliagdo e custo-beneficio’.
No caso, além dos problemas metodoldgicos, percebe-se a falta de uma instancia de coordenacao,
responsavel pela supervisdo da execucdo orcamentaria e cobranca mais efetiva por resultados.
Muitas vezes, o0 MP se comporta como mero definidor de cronogramas e consolidador de informacdes,
ao invés de exercer o papel de protagonista dos processos de planejamento e orcamento federal,
supervisionando e monitorando a execucdo dos or¢amentos e do Plano, bem como avaliando os
impactos das intervencdes governamentais.

263. No tocante ao principio da ‘transparéncia, abertura e acessibilidade’, notou-se que,
embora haja uma grande disponibilidade de informacdes e relatorios orcamentarios, nem sempre tais
dados proporcionam tempo suficiente ou sdo habeis para discussdo e tomada de decisdo. Outrossim,
julga-se que, além de disponiveis, as informacGes or¢camentarias devem ser integras e confiaveis,
atributos nem sempre presentes.

264. A transparéncia e a accountability sdo principios adotados pela governanga para propor
praticas de controle e acompanhamento da administracdo, bem como responsabilizacdo dos seus
agentes. Para tanto, além de transparentes, as informacOes precisam ser confiveis e integras, a
Administracéo Publica precisa estar preparada para se adequar as novas exigéncias da sociedade e o
cidadao apto a acompanhar e a participar da gestdo publica. Nesse diapaséo, e considerando as
fragilidades identificadas, entende-se que a Administragdo Publica Federal atende apenas
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parcialmente ao principio da boa governanga or¢amentaria da ‘transparéncia, abertura e
acessibilidade’ dos documentos e dados or¢camentarios.

265. Conclui-se, desta fiscalizacao, que a Administracdo Publica Federal, apesar de possuir
diversos instrumentos institucionalizados, muitos deles previstos em normas e na prépria Constituicdo
Federal de 1988, que atendem aos preceitos contidos nos principios da OCDE, na prética, ainda se
encontra em um estagio de ndo atendimento ou de atendimento apenas parcial desses principios.

266. Mesmo para questdes como a participagado social na elaboracéo do PPA, o gerenciamento
dos riscos fiscais, que tem como Unico instrumento o Anexo de Riscos Fiscais e a transparéncia,
abertura e acessibilidade na gestdo publica, observou-se oportunidades e necessidade de melhorias
para que se pudesse considerar a Administracdo Publica Federal aderente aos principios da OCDE
analisados nesta fiscalizacéo.

V1. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

261. Ante 0 exposto, submetem-se 0s autos a consideracéo superior, propondo:

I) Determinar a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestéo, com fulcro no inciso | do art. 43 da Lei 8.443/1992, no inciso Il
do art. 250 do Regimento Interno do TCU, no art. 12 da Lei 13.249/2016 que disponibilize, em meio
de amplo acesso publico, as informagdes originais constantes dos Planos Plurianuais (PPAS),
relativas a valor global dos programas, valor de referéncia, indicadores, objetivos, metas e
iniciativas, de forma a permitir a comparabilidade entre os valores inicialmente estimados e o0s
valores incluidos por meio de revises ocorridas no decorrer do Plano; (item 65)

I1) recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com fulcro no inciso
| do art. 43 da Lei 8.443/1992 e no inciso Il do art. 250 do Regimento Interno do TCU, que:

a) com base no inciso | do art. 4° da Lei 10.180/2001, que lhe confere o poder de 6rgao

central do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal, crie mecanismos gque

promovam a melhoria da integracgdo, articulacdo e dialogo institucional entre a Secretaria

de Planejamento e Investimentos Estratégicos e a Secretaria de Orcamento Federal, com o

intuito de melhorar a integracao entre planejamento e or¢camento (itens 68 a 70);

b) aperfeicoe os mecanismos de transparéncia, abertura e acessibilidade dos documentos

e dados orcamentarios, com énfase na tempestividade, especialmente no que se refere a

disponibilizacao dos relatorios de avaliacdo do PPA; do Orcamento Cidadao atualizado

conforme a lei orcamentaria anual aprovada; e, para fins gerenciais, dos dados do

Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (itens 231 a 237);

[11) encaminhar, para ciéncia, copia do Relatério, bem como do Voto e Acordéo
porventura proferidos aos seguintes orgdos: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo;
Ministério de Minas e Energia; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social e Ministério das Comunicacoes.

IV) considerar atendida a finalidade da presente fiscalizacdo contida no Aco6rdao
2820/2014-TCU-Plenério, que trata das diretrizes para elaboracdo do Parecer Prévio das Contas do
Governo da Republica relativas ao exercicio de 2015;

V) arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno-
TCU.”

E o relatorio.
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VOTO

Em apreciacdo relatério de levantamento realizado pela Secretaria de Macroavaliagao
Governamental - Semag com o objetivo de comparar boas praticas orcamentarias estabelecidas por
instituices internacionais com aquelas adotadas pela Administracdo Publica Federal no Brasil.

2. Esta acdo de controle é decorrente do Acorddo 2.820/2014 — Plenario e, especificamente,
procurou cotejar os principios de boas praticas or¢camentarias estabelecidas pela Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) com as do Poder Executivo Federal, a fim de
produzir e estruturar conhecimento sobre os processos de planejamento e orcamentacdo brasileiros,
bem como identificar pontos passiveis de atencéo e aperfeicoamento.

3. Como parametros de benchmarking funcional foram utilizados os seguintes principios de
boas praticas de governanca orcamentaria da OCDE: i) orcamentacdo com objetivos fiscais; ii)
alinhamento dos planos estratégicos de médio prazo com as prioridades do governo; iii) desempenho,
avaliacdo e custo-beneficio; iv) qualidade, integridade e auditoria independente; v) transparéncia,
abertura e acessibilidade; vi) debate participativo, inclusivo e realista; vii) os riscos fiscais e a
sustentabilidade; viii) execugéo eficaz do orcamento.

4. Durante o levantamento, a unidade técnica realizou reunides e enviou oficios de diligéncias
e questionarios estruturados para 23 6rgdos setoriais da Administracdo Pablica, dos quais se destacam
a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos
(SPI), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MP, o Ministério das Comunicaces, 0
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o Ministério de Minas e Energia e 0
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.

5. A partir do cotejo dos mencionados principios da OCDE com os dados coletados nas
reunides, nos questionarios e nas respostas as diligéncias, a Semag, conforme detalhado na peca que
fiz transcrever no relatério que antecede a este voto, em sintese, chegou as seguintes constatacoes:

“- 0 Brasil ndo possui um planejamento de médio prazo alinhado as prioridades do
governo; em face das discrepancias existentes nas previsdes dos parametros macroecondmicos, e das
alteracbes nas metas de resultado primario e nominal, com o objetivo de ajustd-las aos gastos do
governo, ndo é possivel afirmar que no Brasil os orcamentos estdo sendo gerenciados com limites
claros, crediveis e previsiveis em matéria de politica fiscal;

- 0 debate participativo e a participagdo social na elaboracdo do Plano Plurianual (PPA)
2016/2019 deram-se apenas em parte, pelo fato de ndo ter ocorrido igualmente em todos 0s érgéos
setoriais; no que se refere a Lei Orcamentaria Anual (LOA), a participacao social é prejudicada pela
auséncia de discussao sobre a definicdo dos limites orcamentarios a serem encaminhados aos 6rgaos
setoriais para elaboracéo de suas propostas or¢camentarias;

- 0 Unico instrumento institucionalizado de gerenciamento de risco existente no processo
orcamentario brasileiro € o Anexo de Riscos Fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
exigido pelo paragrafo 3° do art. 4 da LRF, ndo existindo gestdo de riscos institucionalizada desse
processo, 0 que torna o principio da OCDE, que trata dessa tematica, apenas parcialmente
observado;

- hd falta de coeréncia entre planejamento e orcamento e a incapacidade da
administracdo de realizar previsdes consistentes e integras, resultando na imposi¢céo de restri¢coes
orcamentarias e financeiras muito altas aos 6rgéos setoriais no decorrer do exercicio; essa falha tem
causado prejuizos a execucao eficaz e eficiente das aces da LOA e a implementacéo dos programas
do PPA, do que se conclui que a Administracdo Publica Federal ainda ndo estd aderente aos
principios relativos a integridade das previsdes e da execucao orgcamentaria;
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- em relacdo ao monitoramento da execu¢do orcamentéria e a avaliacdo de resultados,
faltam indicadores de efetividade no PPA; os objetivos do plano ndo possuem indicadores e tampouco
metas anuais; ndo h& definicdo clara dos responsaveis pela realizagdo dos objetivos do PPA,
mormente aqueles decorrentes de agendas transversais sem planos nacionais; 0 monitoramento
semestral revela-se intempestivo para auxiliar a gestdo; a atual estrutura do or¢camento dificulta a
associacao entre custos incorridos e o resultado das politicas; falta uma instancia de coordenacéo,
responsavel pela supervisdo da execucdo orgamentaria e cobranga mais efetiva por resultados; e 0s
processos de monitoramento e avaliagdo sdo formais e nem sempre retroalimentam o sistema de
planejamento; conclui-se, a partir disso, que a Administracdo Publica Federal ndo esta aderente aos
principios que tratam de desempenho, avaliacao e custo-beneficio;

- embora haja uma grande disponibilidade de informagdes e relatdrios orgamentarios,
nem sempre tais dados proporcionam tempo suficiente ou sdo habeis para discussdo e tomada de
decisdo; as informacgdes orgamentarias devem ser integras e confidveis, atributos que nem sempre
estdo presentes nessas informacOes e relatorios, o que torna a transparéncia e accountability do
processo or¢camentario brasileiro apenas parcialmente aderentes aos principios da OCDE.”

6. A partir desses achados, a unidade técnica elaborou a seguinte proposta de mérito:

“l) Determinar a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com fulcro no inciso I do art. 43 da Lei 8.443/1992, no inciso
Il do art. 250 do Regimento Interno do TCU, no art. 12 da Lei 13.249/2016 e no inciso | do art. 6° da
Lei 12.527/2011 que disponibilize, em meio de amplo acesso publico, as informacBes originais
constantes dos Planos Plurianuais (PPAs), relativas a valor global dos programas, valor de
referéncia, indicadores, objetivos, metas e iniciativas, de forma a permitir a comparabilidade entre os
valores inicialmente estimados e os valores incluidos por meio de revisdes ocorridas no decorrer do
Plano;

I1) recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com fulcro no inciso
| do art. 43 da Lei 8.443/1992 e no inciso Il do art. 250 do Regimento Interno do TCU, que:

a) com base no inciso | do art. 4° da Lei 10.180/2001, que Ihe confere o poder de érgéo
central do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal, crie mecanismos que promovam a melhoria
da integracdo, articulacéo e dialogo institucional entre a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos e a Secretaria de Orcamento Federal, com o intuito de melhorar a integracdo entre
planejamento e orgamento;

b) aperfeicoe 0s mecanismos de transparéncia, abertura e acessibilidade dos documentos e
dados orcamentarios, com énfase na tempestividade, especialmente no que se refere a
disponibilizacao dos relatérios de avaliagdo do PPA, do Orcamento Cidadao, atualizado conforme a
lei orcamentaria anual aprovada, e, para fins gerenciais, dos dados do Sistema Integrado de
Planejamento e Or¢camento;

I11) encaminhar, para ciéncia, copia do Relatério, bem como do Voto e Acordéo
porventura proferidos aos seguintes 6rgdos: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo;
Ministério de Minas e Energia; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social e Ministério das Comunicacoes.

IV) considerar atendida a finalidade da presente fiscalizacdo contida no Acdérdéo
2820/2014-TCU-Plenario, que trata das diretrizes para elaboragdo do Parecer Prévio das Contas do
Governo da Republica relativas ao exercicio de 2015;

V) arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno

TCU.”
7. Como se nota, apesar de possuir alguns instrumentos preconizados pelos mencionados
principios da OCDE, o processo orcamentario da Administragdo Publica Federal ainda ndo tem
praticas de exceléncia que possam ser consideradas plenamente aderentes a maioria dos preceitos
dessa organizacao de referéncia internacional.

41



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.142/2015-7

8. Ora, em que pese a necessidade de que o Brasil busque a exceléncia no planejamento,
execucdo e avaliacdo do orcamento em consonancia, principalmente, com suas peculiaridades,
devemos sempre estar atentos para as boas préaticas nessa area, a exemplo das que estdo sendo
efetivadas nas nacbes que alcancaram patamares de elevado desenvolvimento econémico e social.
Portanto, nada mais salutar do que cotejar nosso sistema orcamentario com o de paises que lideram
nesse setor para aperfei¢oar nossos processos de trabalho.
9. Com venho afirmando, ao relatar processos que irdo subsidiar a apreciacdo por esta Corte
das Contas da Presidente da Republica do ano de 2015, levantamentos, como 0 que ora se examina,
ndo somente ajudam o Tribunal a firmar um melhor juizo sobre das Contas do Governo, mas, também,
se revestem de instrumento crucial para subsidiar os 6rgdos do Poder Executivo na busca, de forma
abrangente, por uma gestdo fiscal transparente e responsavel, que é o pilar maior da eficiéncia e
eficacia das suas politicas publicas.
10. Destarte, no essencial, entendo ser pertinente o encaminhamento sugerido pela Semag.
Faco apenas uma pequena ressalva para que a proposta do item “I”, a exemplo do “II”, também seja
feita na forma de recomendagdo, uma vez que os dois tratam de adocdo de providéncias que se
coadunam melhor com a hipotese estabelecida no inciso 111 do artigo 250 do Regimento Interno.

Por todo o exposto, voto por que o Tribunal adote o ac6rddo que ora submeto a deliberacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 13 de abril de 2016.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Em primeiro lugar, gostaria de cumprimentar o Exmo. Ministro José Mdcio Monteiro pelo
percuciente voto proferido neste levantamento que tem por escopo comparar boas préaticas
orcamentarias estabelecidas por instituicbes internacionais, a exemplo da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e do Fundo Monetario Internacional (FMI), com
aquelas adotadas pela Administracdo Publica federal do nosso pais.

2. Lembro que o trabalho relatado por Sua Exceléncia estad na esteira da atuacdo que vem
sendo empreendida por esta Corte nos ultimos anos, constante do seu planejamento estratégico, em
agir mais incisivamente acerca de questdes estruturantes da Administracdo Pdblica, com o fito de
fortalecer os mecanismos de governanca e, desse modo, alavancar o desempenho de érgdos e entidades
governamentais, além de aproximar o estado da sociedade.

3. A proposito, inicialmente focadas na area de tecnologia da informacéo (TI), as avaliacdes
de governancga sobre as politicas pablicas e os programas governamentais conduzidas pelo TCU
ganharam impulso com o Parceiros para Boa Governanga: Mapeando o Papel das Entidades
Fiscalizadoras Superiores, acordo de cooperacdo firmado em 2013 entre o0 TCU e a OCDE, e
desenvolvido conjuntamente entre nds e outras EFS, buscando explorar como as referidas entidades
podem apoiar e promover a boa governanca, a fim de contribuir para aperfeicoar funcées fundamentais
do governo, no que se refere a elaboracdo do orgcamento, a politica regulatéria, ao centro de governo, e
ao controle interno.

4. No levantamento em exame, conduzido pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental
(Semag), procurou-se confrontar os dez principios de boas praticas orcamentarias estabelecidas pela
OCDE no seu documento Recomendacédo da OCDE sobre Governanca Orcamentaria, publicado
em fevereiro de 2015, com as adotadas pelo Poder Executivo federal, objetivando produzir e estruturar
conhecimento sobre os processos de planejamento e orcamentacdo do pais, bem assim identificar
pontos passiveis de atencdo e aperfeicoamento.

5. Isso posto, o trabalho de fiscalizacdo, ao final, concluiu que, embora 0 processo
orcamentario federal brasileiro se caracterize por utilizar alguns instrumentos relacionados aos
principios estabelecidos pela OCDE, ainda ndo alcanca padrbes suficientes a permitir considera-lo
plenamente aderente & maioria deles, razdo porque merece a atuacao deste Tribunal no sentido do seu
aperfeicoamento.

6. Como bem colocou o Exmo. Relator, Ministro José Mucio, no que se refere ao processo
or¢camentario, “devemos sempre estar atentos para as boas praticas nessa area, a exemplo das que estao
sendo efetivadas nas nacGes que alcancaram patamares de elevado desenvolvimento econémico e
social.”

Ante o exposto, reiterando meus cumprimentos ao eminente Ministro-Relator e a equipe
técnica da Semag, subscrevo na integra o0 VOTO proferido por Sua Exceléncia.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brand&o Alves de Souza, em tagDataSessao.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
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Redator
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ACORDAO N° 948/2016 — TCU — Plenério

. Processo n® TC 033.142/2015-7

. Grupo | - Classe de Assunto V - Relatério de Levantamento

. Interessado: Tribunal de Contas da Unido

. Unidade: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo - MP

. Relator: Ministro José Mucio Monteiro

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliacdo Governamental - Semag
. Advogado constituido nos autos: ndo ha

CONO Ol A~ WN P

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de levantamento com o objetivo de comparar boas
praticas orcamentarias estabelecidas por instituicGes internacionais com aquelas adotadas pela
Administracdo Publica Federal no Brasil.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria, ante
as razdes expostas pelo Relator e com fundamento nos artigos 1°, inciso 1l, da Lei 8.443/1992; 169,
inciso V, 230, 238 e 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU, em:

9.1. recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que:

9.1.1 disponibilize, em meio de amplo acesso publico, as informagdes originais constantes
dos Planos Plurianuais, relativas a valor global dos programas, valor de referéncia, indicadores,
objetivos, metas e iniciativas, de forma a permitir a comparabilidade entre os valores inicialmente
estimados e os incluidos por meio de revisdes ocorridas no decorrer dos respectivos planos;

9.1.2 crie mecanismos que promovam a melhoria da integracdo, articulacdo e dialogo
institucional entre a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos e a Secretaria de
Orgamento Federal, com o intuito de melhorar a integracdo entre planejamento e or¢camento;

9.1.3 aperfeicoe 0s mecanismos de transparéncia, abertura e acessibilidade dos documentos
e dados orcamentéarios, com énfase na tempestividade, especialmente no que se refere a
disponibilizacdo dos relatérios de avaliacdo do PPA, do Orcamento Cidaddo, atualizado conforme a lei
orcamentaria anual aprovada, e, para fins gerenciais, dos dados do Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento;

9.2. encaminhar cépia deste acordao, acompanhada do relatério e voto que o fundamentam,
ao Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo, ao Ministro de Minas e Energia, ao Ministro do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, ao Ministro do Trabalho e Previdéncia Social, ao
Ministro das Comunicagdes e ao Presidente da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional, para conhecimento e providéncias que entenderem pertinentes;

9.3. arquivar os autos.

10. Ata n°® 13/2016 — Plenério.

11. Data da Sesséo: 20/4/2016 — Ordinaria.
12. Cddigo eletronico para localizagéo na pagina do TCU na Internet: AC-0948-13/16-P.
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13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Augusto
Nardes, José Mucio Monteiro (Relator) e Ana Arraes.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO JOSE MUCIO MONTEIRO
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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