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OBJETIVOSE TERMOSDE REFERENCIA

Embora ndo tenha sido feito um estudo anterior, existem alguns trabalhos de diagnéstico
sobre o sistema de Gestdo das Finangas Publicas (GFP). Uma revisdo da gestdo fiscal do
Brasil, preparada em agosto de 1999, contém uma quantidade significativa de
informag6es sobre o sistema GFP do Brasil (emboraja um pouco desatualizadas). Grande
parte dessas informagdes, devidamente atualizadas, foi utilizada nos documentos de apoio
a0 Empréstimo de Ajuste Estrutural de 2000 para a Reforma Fiscal." Além disso, a
assisténcia técnica sendo dada ao sistema de Plangamento Plurianual do Brasil pelos
técnicos da Rede de Redugdo da Pobreza e Gestdo Econémica (PREM) do Banco
Mundial fornece informagbes muito valiosas sobre os sistemas de plangamento e
orcamento.? Recentemente, foi publicado um Estudo sobre Questdes Relativas as
Aquisicbes do Pais, como preparacdo para uma plangada Revisdo da Avaliacdo das
Aquisi¢Oes do Pais (CPAR).

Uma avaliagdo da transparéncia fiscal publicada pelo FMI em dezembro de 2001 cobre
aguns dos tépicos a serem tratados nesta CFAA® e faz também uma significativa
cobertura dos niveis de governo infranacionais. As informagdes contidas naguela
avaliacdo foram utilizadas em diversos tépicos deste relatério, e, de modo geral, as
conclusdes de ambos séo consistentes.

Ouitras fontes de informages importantes para esta CFAA foram:

- Uma missdo a Brasilia e uma reunido de trabalho com os representantes dos
Orgaos centrais, realizada em outubro de 2000;

- Relatdrios de consultores locais contratados para a reunido de trabalho, que
abrangeram a elaboragéo, execucao e auditoria do or¢camento;

- Uma missdo subseguiente de uma semana a Brasilia, em agosto de 2001, para
discussdes com as autoridades relevantes;

- Umamissdo fina de uma semana a Brasilia, em abril de 2002, para maiores
discussdes com as autoridades, incluindo os funcionarios da Comissdo Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, e com
aequipe local do Banco Mundial.

! Ver Relatério N° P 7427 BR do Banco, de 26 de dezembro de 2000.

2 Revis3o do PPA, Relatério Capa Verde, 17 de setembro de 2001.

% Brasil: Relatério sobre a Observancia de Padrdes e Codigos (ROSC) — Médulo de Transparéncia Fiscal,
Relatério do FMI sobre o Pais, N° 01/217, dezembro de 2001.



Uma primeira versdo foi concluida em dezembro de 2001, subseqlentemente
traduzida e enviada ao Governo em janeiro de 2002 para revisao e comentarios.
Comentarios extensos foram recebidos da SPI, SOF, STN e SFI, e, quando
apropriado, incorporados a este relatdrio.

Nas discussOes sobre esta revisdo, redlizadas em 2000, o Governo manifestou seu
interesse em receber uma opinido do Banco sobre as recentes reformas na administragcéo
das financas publicas brasileiras, aém de sugestdes sobre como fortalecer ainda mais
essa administracdo. Entretanto, o entendimento do Governo foi de que essando seriauma
avaliagdo formal do Banco, e, portanto, ndo poderia estar disponivel paraterceiros sem a
concordancia brasileira. Apesar da ressalva, esta revisdo satisfaz, na essencia, 0s
requisitos do Banco parauma CFAA.

Como em todas as avaliagdes de sistemas de administragdo e de controle financeiro, esta
relativa ao Brasil também é uma avaliacdo “fiduciaria’, significando que anaisa o
sistema GFP do Brasil para formar um juizo sobre os riscos para os recursos do Banco e
do pais, no contexto do or¢camento brasileiro, do qual a efetividade da prestacéo de contas
e a transparéncia do gasto publico sGo componentes chaves. Esta Avaliagdo alimentara
também o programa de empréstimos do Banco, especiamente um segundo Empréstimo

de Ajuste Estrutural e Reforma Fiscal previsto parao ano fiscal de 2003.

Refletindo, parciamente, a falta de uma Revisdo dos Gastos Publicos (PER), esta
Avadliacdo focaliza também as questdes “upstream” da elaboracdo do orcamento,
incluindo os elos com o sistema de plangjamento governamental, bem como as questdes
“downstream” relativas a execucdo orcamentaria. Foi iniciada antes que as diretrizes da
atual avaliacdo fossem promulgadas, em setembro de 2000, mas reflete, de modo geral,
essas diretrizes, exceto pelo fato de ndo incluir um plano de acdo. Anteriormente, o
Governo brasileiro indicara que ndo via um plano de agdo como um resultado apropriado
desta revisdo. Também, diferentemente do que ocorre em diversas avaliacfes deste tipo
realizadas pelo Banco Mundial, ndo é tratada aqui a questdo da responsabilizagdo
financeira do setor privado.

Os niveis infra-nacionais de governo ndo foram cobertos por esta Avaliagdo, embora 0s
paragrafos 41-49 descrevam o sistema federal de relagdes financeiras a fim de facilitar a
compreensdo do fluxo dos recursos do orgamento federal.



SUMARIO EXECUTIVO

O Brasil tem um sistema publico de gestdo financeira bem desenvolvido e centralizado. Em
geral, 0 pais tem como rastrear, de modo confiavel, as despesas orcamentérias. Porém, os
arranjos e processos institucionais sdo complexos. Ainda que consigam bons resultados em
termos de controle fiscal agregado, eles tém menos sucesso em conseguir uma boa priorizagdo de
despesas e a eficiéncia operacional.

As instituicdes centrais do Brasil, o Ministério do Plangamento e Orcamento (MPOG),
responsavel pelo plangiamento naciona e pela elaboragdo do orcamento, e o Ministério da
Fazenda (MF), responsavel pela execucdo orcamentaria, ambos com responsabilidade pelo
monitoramento do orcamento, tém boa capacidade e bons quadros profissionais. Entretanto, em
um arranjo institucional téo dividido, uma questdo importante é como assegurar a coordenagdo
apropriada entre esses dois Ministérios, bem como entre as diferentes secretarias dentro de cada
Ministério - por exemplo, entre a Secretaria de Plangjamento e Investimentos Estratégicos (SPI)
e a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) no MPOG. Em geral, essa coordenacdo parece
funcionar bem, mas é uma questdo em aberto o porqué de cada Ministério dever operar seu
préprio e separado sistema centralizado de informagdes (o Sistema Integrado de Dados
Orcamenté&rios - SIDOR, operado pelo MPOG, e o Sistema Integrado de Administragdo
Financeira - SIAFI, operado pelo MF), mesmo gue esses sistemas possam comunicar-se um com
o0 outro.

Ha uma estrutura legal bem estabelecida para a elaboragdo, execucdo e monitoramento do
orcamento, comegando com as provisdes constitucionais relativas a administragdo financeira em
geral, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) anua e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), juntamente com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Essas
provisdes legais sdo obedecidas.

O governo brasileiro parece estar fortemente comprometido com a melhoria da administracéo
das financas publicas. Em especial, tomou duas iniciativas importantes, nos Gltimos anos, que
tiveram impacto significativo sobre esse campo:

- Visando a melhoria da alocagdo de recursos, o Plano Plurianual para 2000-2003
adotou uma nova abordagem baseada em programas, gque cobre todas as despesas
orcamentérias — envolvendo o estabel ecimento dos objetivos do programa e medindo
0 desempenho. Ainda ndo esta claro quao bem sucedido sera esse empreendimento
ambicioso em seu propdsito de melhorar a priorizagéo dos gastos;

- A Lel de Responsabilidade Fiscal, que, no nivel do governo federal, parece capaz de
ter um impacto significativo sobre o reforgo do compromisso com adisciplinafiscal e
sobre a imposicdo de maior disciplina fiscal sobre os governos infranacionais, deu
também uma grande contribuic¢éo para o aumento datransparénciafiscal.

A atual remodelagem, em grande escala, do sistema de administragéo financeira (SIAFI)
€ outro exemplo desse compromisso com amelhoria.



O orcamento do Brasil é abrangente, e ndo ha recursos provenientes de outras fontes. Na
elaboracdo e execucdo do orcamento, ha um bom elo entre despesas de capital e despesas
correntes. Um sistema centralizado de informagdes orcamentérias que funciona bem (SIDOR) é
utilizado pelo MPOG para elaborar 0 orcamento e monitorar sua execucdo, no gque se refere a
compromissos financeiros.

O sistema orgamentério incorpora uma visao prospectiva, através de suas ligagcbes com o Plano
Plurianual e as metas fiscais plurianuais estabelecidas na LRF. Além disso, estd sendo
desenvolvido um plano de médio prazo de rolagem das despesas, o PPF.

A execucdo do orcamento, em termos de pagamentos, monitoramento do fluxo de caixa e
elaboracdo de balancgos financeiros, é feita através de um sistema de administracéo financeira
centralizado e bem desenvolvido (SIAFI), operado pelo MF. Instalado ha cerca de 14 anos,
fornece informacbes confidveis e em tempo real sobre as despesas reais, e encontra-se em
processo de remodel agem através do projeto SIAFI Século XXI, que inclui assisténcia técnica do
Banco.

O SIDOR e o SIAFI utilizam 0 mesmo sistema de classificagdo, de modo que h& consisténcia
entre as informacBes orcamentdrias e contabeis. Os sistemas comunicam-se através do
intercambio de fitas de computador. Emboratal arranjo de sistemas separados ndo sejaideal, ndo
parece criar problemas na prética.

Ha um alto grau de transparéncia fisca — refletido na disponibilidade publica do PPA, nos
documentos e leis orcamentérias, nos relatorios de monitoramento do orgamento, nos relatorios
anuais de 1.100 6rgéos federais, nos balancos financeiros consolidados do governo federal e nas
contas publicas. Essas Ultimas contém informagdes extensas, tanto consolidadas quanto
desagregadas por niveis acima e abaixo das pequenas transagdes financeiras. Partes significativas
de todas essas informagdes estdo disponiveis nas paginas do governo na Internet. Os relatorios
sdo0 publicados em tempo hébil. Contudo, ndo esta claro como sdo usadas algumas informagdes
sobre as contas publicas, tais como ativos reais, nem a relacdo das mesmas com os padroes
internacionais de contabilidade. As contas publicas sdo complexas e dificeis de serem
acompanhadas (além de ndo haver relatérios de auditoria sobre elas), e seriarecomendavel rever
seu atual formato e seu contelido. O processo de elaboracdo do orcamento também deixa
transparente 0 envolvimento de grupos de cidaddos e de empresarios, bem como o0s
procedimentos | egislativos de revisdo e aprovacdo das leis orcamentarias.

As duas instituicdes de auditoria mais importantes, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), que
reporta ao Congresso, e a Secretaria Federal de Controle (SFC), que reporta ao Presidente,
adotam uma abordagem profissional e tém independéncia operacional adequada. E necessrio
assegurar que as unidades de auditoria interna da administragdo indireta fornegcam o apoio
requerido as suas respectivas geréncias. Uma preocupacdo € que, embora a SFC sgja uma
instituicdo aceitével para realizar auditorias nos projetos financiados pelo Banco, e a qualidade
desse trabalho de auditoria sgja, de modo geral, satisfatdria, funcionarios graduados do Banco
ndo a consideram consi stentemente satisfatoria, embora seu desempenho tenha melhorado no ano
fiscal de 2002.



Uma preocupacdo maior na area de auditoria € a falta de um relatério formal sobre os balancos
financeiros governamentais agregados, segundo os padrdes de auditoria. Além disso, os
relatorios de auditoria da SFC e do TCU sobre os balangos financeiros de 6rgéos governamentais
nao estdo em um formato consistente com os padrdes aceitos de auditoria. Os relatérios do TCU
sobre os balancos financeiros consolidados e sobre os relatérios anuais de 1.100 6rgéos federais
tém que ser mais prontamente elaborados. Os relatérios da SFC sobre os relatérios anuais dos
0rgdos do governo deveriam ser tornados publicos formalmente. Os relatorios do TCU parecem
atrair um interesse limitado, tanto do Congresso quanto do publico.

Existem aspectos do sistema orcamentério que necessitam ser simplificados e modernizados. O
sistema orgamentario € fragmentado e complexo, nos seguintes aspectos:

A vinculagdo substancial (e crescente) das receitas para proteger certas areas de
gastos, e a designacdo de certas despesas como obrigatérias ou prioritérias,

Salarios e vencimentos dos servidores civis administrados de forma centralizada,
a parte do exercicio orcamentario principal. Em consequiéncia, os Ministérios ndo
estdo obrigados a prestar contas efetivas de como administram suas despesas com
pessoal;

Alguma falta de clareza quanto a relacéo entre o PPA e 0 exercicio or¢camentario,
inclusive o fato de o orcamento formal ser baseado em programas, enquanto a
execucdo orcamentaria esta baseada em Ministérios, fazendo com que os
programas nem sempre coincidam com as estruturas organizacionais;

Freqlientes gj ustes orcamentari os durante o exercicio;

Controles da execugdo orcamentéria e do monitoramento baseados tanto nos
compromissos ou obrigagtes (administrados pelo MPOG) como nos pagamentos
(administrados pelo MF).

Embora a complexidade e a fragmentagdo ndo ameacem o controle fiscal agregado,
tornam dificil obter uma alocagéo de recursos alinhada com as prioridades declaradas. A
execucao orcamentaria ndo reflete totalmente as prioridades do programa.

Existem diferencas substanciais, em alguns Ministérios, entre as alocagBes orcamentariasiniciais
estabelecidas na lei orcamentéria anual e as liberagdes orcamentérias reais, principalmente nos
itens de despesas. Essas diferencas resultam da necessidade do Executivo de gjustar os valores da
lel orcamentéria anual, em virtude dos valores irreais das receitas (e, portanto, das despesas
adicionais) estabelecidos pelo Congresso. Outras razdes podem incluir o plangjamento
inadequado de projetos ou do orcamento pelos Ministérios executores e, possivelmente, a
inversdo das prioridades do PPA por alguns Ministérios. Refletem também as diversas alteractes
do orcamento feitas durante o exercicio, por razdes variadas. Embora os Ministérios executores
n3o necessariamente esperem receber o valor total de sua alocacdo orcamentaria (possivelmente
irrealista), parece haver alguma imprevisibilidade de recursos com relagdo aos montantes
estabelecidos no Decreto de Execugdo Orgamentdria; isso parece ter um efeito adverso sobre a
execucdo de projetos e o fornecimento de servigos de alguns Ministérios. A SOF e a STN
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deveriam analisar, em conjunto, formas de aumentar a previsibilidade de recursos para os
Ministérios executores.

Ha também a necessidade de o Governo, tanto o Executivo como o Legislativo, rever e
simplificar os processos orcamentarios para reduzir inflexibilidades desnecessarias e, de um
modo geral, facilitar a administracdo orcamentéria pelos Ministérios executores. Embora
algumas das complexidades resultem das caracteristicas do sistema federativo de governo e da
divisdo de poderes entre o Executivo e o Congresso, dificeis de alterar, algumas mudancas sdo
possiveis no médio e longo prazos, como sera discutido em detalhe mais adiante.

O Congresso tem um papel importante no sistema de administracéo das finangas publicas, e pode
fazer emendas alei orcamentaria proposta pelo Presidente. Contudo, ndo pode alterar os nimeros
da folha de pagamento do funcionalismo civil, do servico da divida e de outras transferéncias
legalmente protegidas, tais como 0s pagamentos da previdéncia social e as transferéncias para 0s
nivels infranacionais de governo. Pode aterar as estimativas de receitas se perceber que o
Executivo cometeu “enganos’. O Congresso necessita adotar um or¢camento mais realista, e
poderia beneficiar-se com a utilizagdo de assessoria profissional independente em seu trabalho.
O orcamento € permissivo e ndo obrigatério, o que significa que o Executivo pode executé-lo
diferentemente de como foi aprovado pelo Congresso; pode decidir ndo executar certas despesas,
especialmente se o orcamento aprovado pelo Congresso aterar as metas fiscails. Embora o
Congresso tenha envolvimento significativo na elaboracdo do orgamento, parece um tanto
desinteressado em acompanhar as questdes rel ativas a execugdo orcamentaria.

Esta Avaliagdo ndo examinou, especificamente, as questdes da corrupgéo, do ponto de vista da
administracdo das finangas pablicas no Brasil. E dificil tirar conclusdes, dada a auséncia de
qual quer diagndstico sistemético da corrupgao. Entretanto, pode ser observado que, no indice de
Percepcdo de Corrupcdo da Transparency International, o Brasil encontra-se na metade da
escala: sua classificagdo passou do 48° lugar entre 88 paises, em 1998, para 0 49° lugar entre 90
paises, em 2000, e para 0 46° lugar entre 91 paises, em 2001.

Apesar da necessidade de melhorias desgjaveis, como discutido acima, a conclusio geral
desta Avaliacdo € que o sistema brasileiro de administracéo das finangas publicas fornece
infor magdes confiaveis. Existem sistemas adequados para gerir e rastrear o recebimento e
a utilizacéo de recursos no nivel nacional, e ha um alto grau de transparéncia fiscal. Esses
dois fatores poderiam autorizar qualquer programa de empréstimos para ajustes. O risco,
tanto para osrecursos do Banco como do pais, é baixo.



RELACAO DO BANCO MUNDIAL COM O BRASIL

O Banco tem prestado assisténcia aos esforgos de desenvolvimento do Brasil desde 1949.
Desde entdo, ja financiou mais de 240 projetos, totalizando cerca de 24 hilhdes de
ddlares. O programa do Brasil € o quinto maior do Banco, em termos de volume de
empréstimos, com cerca de mais de 8,4 bilhdes de dolares por receber, envolvendo 66
empréstimos. A carteira atual inclui 55 projetos ativos, totalizando 5,7 bilhdes de dblares,
dos quais 2,9 milhdes ja desembolsados. O programa tem trés objetivos principais:

Reducéo da pobreza;
Apoio as reformas estruturai s que promovam o crescimento econémico;

Apoio amelhoriafiscal para colocar sob controle os déficits orcamentarios
em todos os niveis de governo.

O programa da Estratégia de Assisténcia ao Pais prevé um mix de empréstimos de
investimento, empréstimos de gjustes e trabalho analitico para o periodo 2000-2003. Isso
inclui empréstimos para ajustes em apoio a reforma fiscal estrutural e para melhorias
especificas das instituicOes fiscais e da administragdo do setor publico. Durante os anos
de 1999 e 2000, foram destinados 2 bilhdes de dolares para empréstimos especiais de
ajustes, e 0s empréstimos regulares para gjustes totalizardo também 2 bilhdes de dblares
nos anos de 2001 e 2002.

Embora os empréstimos do Banco constituam somente 5% das necessidades de
financiamento externo do Brasil, isso é alavancado através da concentragdo de esforcos
para a melhoria da estrutura institucional de gestdo fiscal. Os empréstimos para
investimentos sdo alavancados através do financiamento de uma por¢ao significativa dos
investimentos publicos e pelo direcionamento a areas de grande pobreza no Nordeste do
pais.

Desse modo, uma parcela consideravel dos empréstimos para gustes e para trabalho
analitico do Banco tem apoiado o programa de reformafiscal do Brasil, que visa:

Atingir o equilibrio fiscal;
Melhorar a estrutura, destinagdo e vinculagdo de impostos,

Melhorar a alocagdo de recursos orcamentarios e a eficiéncia em sua
utilizacao;

Melhorar agestédo dadivida.

Empréstimos recentes nesta area incluiram:
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Empréstimo para a Reforma Fiscal e Administrativa, de margco de 2000,
gue focaliza areforma administrativa e o refinanciamento da divida;

Empréstimo para Ajuste Estrutural da Reforma Fiscal, de dezembro de
2000, de 757 milhdes de dolares, para apoiar melhorias na disciplinafisca
agregada, através de incentivos a responsabilidade fiscal, e para melhorar
aaocacao e aeficiéncia operaciona das despesas publicas.

Um segundo Empréstimo [programético] para Ajuste Fiscal esta previsto para o
ano fiscal de 2003.

Ambos 0s empréstimos acima incluiram também assi sténcia técnica do Banco. No ambito
do Empréstimo de Assisténcia Técnica para Administracdo Financeira, no valor de 8,8
milhdes de ddlares, aprovado em abril de 2001, o Banco tem trabalhado com o Governo
em cinco areas: fortalecimento do sistema de planejamento plurianual, fortalecimento da
administracdo da divida publica, implementacéo da estrutura de responsabilidade fiscal,
reelaboragdo do sistema de contabilidade central do SIAFI, e melhorias no gerenciamento
de projetos.

O SISTEMA DE RELACOES | NTERGOVERNAMENTAIS

O Brasil € uma republica federativa que compreende o governo federal, 27 governos
estaduais e aproximadamente 5.600 municipios. As transferéncias intergovernamentais
sd0 um aspecto significativo do sistema orcamentario — do governo federal para os
estados e municipios, e dos estados para os municipios. * Sob a Constituicdo de 1988, os
governos infranacionais tém substancial autonomia operacional, determinando, por
exemplo, suas prioridades de gastos. Os estados maiores tém receitas proprias
significativas, e todos os governos infranacionais recebem, legalmente, transferéncias do
orcamento federal. Na prética, ha uma sobreposi¢do consideravel de responsabilidades
entre o governo federal e os governos infranacionais em algumas areas, tais como nas de
educacdo e sallde.

O governo federal recolhe os impostos de renda, de importacdo, sobre produtos
industrializados e sobre a folha de salérios. Por forga de dispositivo constitucional, cerca
de 50% do imposto de renda, do imposto sobre produtos industrializados e do imposto
territorial rural sdo divididos com os estados e municipios (por exemplo, 50% do imposto
territorial rural sdo transferidos para 0s municipios), somando cerca de 13% das despesas
federais. Os estados tém como fontes independentes de receitas 0s impostos sobre

*  Ver Brasil: A Reforma Estrutural para a Sustentabilidade Fiscal, (Relatério No. 19593-BR), Volume |,
pégina 46, para mais discussdes. Ver também Brasil: Questdes sobre o Federalismo Fiscal, (Relatdrio
No. 22523-BR), 27 de junho de 2001.
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circulagcdo de mercadorias e sobre veicul os automotores, e 0s municipiostém os impostos
sobre servicos e sobre a propriedade. Enquanto o sistema de taxagéo direta passou por
substancial reforma recentemente, a reforma do complexo sistema de impostos indiretos,
que teriaimpacto significativo sobre as finangas dos governos infranacionais, esta sendo
considerada agora.

Existem outros controles sobre os governos infranacionais. A Constitui¢do estabel ece que
0 Senado deve definir limites para a divida infranacional (embora isso ainda nédo tenha
ocorrido) e que qualquer proposta infranacional de empréstimos sga submetida a ele.
Existem também limites sobre os empréstimos dos bancos aos governos infranacionais.
Nos programas de renegociacdo das dividas estaduais com o governo federal, foi exigido
gue alguns estados aceitassem um pacote de metas fiscais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, discutida em maiores detal hes adiante, exige que todos
os niveis de governo (federal, estadual e municipal) estabelecam metas fiscais e as
incorporem as suas leis de diretrizes orcament&rias anuais. Um de seus principais
objetivos € garantir a observancia de maior disciplina fiscal por parte dos governos
infranacionais, muitos dos quais tém uma histéria de prodigalidade fiscal. A LRF exige
gue todos 0s governos apresentem 0s resultados fiscais, vis-a-vis essas metas, em seus
relatorios regulares de monitoramento do orgcamento e em suas prestacdes de contas de
fim de ano, e é exigido que segjam amplamente divulgados.

A LRF determina a divulgacéo, em nivel nacional, do desempenho fiscal de todos os
governos, incluindo um conjunto consolidado de balancos financeiros que cubra todos os
niveis de governo, e as contas da Unido. Contudo, para 2000, 0 primeiro ano previsto
para a apresentacdo desses balancos, nem todos os governos infranacionais estavam
consolidados. Embora a situagédo tenha melhorado em 2001, ainda h& terreno a percorrer
para a consolidagcdo de todos os governos infranacionais.

Para facilitar um orgamento realista e uma administragdo consistente da receita, os
governos infranacionais que ndo recolherem integralmente as receitas orcamentérias ndo
podem receber certas transferéncias discricionarias do governo federal (As despesas
sociais mais importantes, tais como com educacdo e sallde, estdo protegidas como
despesas ndo-discriciondrias).

A LRF também tem impactos sobre governos infranacionais através dos limites que
estabel ece para despesas com pessoal e para o percentual das receitas correntes que pode
ser destinado ao endividamento publico, e através da proibicdo de empréstimos
intergovernamentais, exceto viainstitui¢des financeiras publicas.

Os estados recebem do governo federal cerca de 20% de suas receitas, através de doagdes
gerais (divisdo dareceita) e de doacles especificas. As transferéncias para 0s municipios
representam cerca de 25% do total das despesas estaduais. Os municipios recebem cerca
de 70% de suas receitas através de transferéncias do governo federal.

Cada estado opera seu préprio sistema de administracéo financeira, que ndo se comunica
diretamente com o SIAFI, embora diversos estados tenham sistemas semelhantes ao
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SIAFI. Todos tém que obedecer a Lel 4320 (ver pardgrafo 52), e o sistema de
classificagdo orcamentéria, de modo geral, € 0 mesmo para todos os niveis de governo.
Cada estado tem um Tribunal de Contas Estadual (TCE), mas somente as cidades do Rio
de Janeiro e de Sdo Paulo tém seu Tribunal de Contas Municipal. As contas dos demais
municipios sdo revistas pelos respectivos TCEs. A capacidade profissional dos TCEs
parece variar consideravelmente entre os estados. Contudo, muitos programas federais
sdo implementados nos niveis estadual ou municipal através de transferéncias do governo
federal. Nesses casos, as ingtituicdes de auditoria do governo federal tém o poder de
fiscalizar a aplicacéo dos recursos até a ponta da despesa.

COMPONENTESDO SISTEMA PUBLICO DE GESTAO FINANCEIRA

O decreto presidencial de 27 de junho de 2000 define a organizagao dos sistemas federais
de plangjamento, orcamentario, administracdo financeira, contabilidade e de controle
interno como a seguir:

O Sistema Federa de Plangiamento e Orcamento (SFPO), administrado
pelo Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo (MPOG);

O Sistema Federal de Administragdo Financeira, administrado pela
Secretariado Tesouro Nacional (STN);

O Sistema Federal de Contabilidade, administrado pela STN;

O Sistema Federa de Controle Interno (SFCI), administrado pela
Secretaria Federal de Controle (SFC).

A NATUREZA GERAL DO SISTEMA ORCAMENTARIO
O Artigo 167 da Constituicdo prové uma estrutura detalhada de controles financeiros.
Proibe o Governo de:

Iniciar programas ou projetos ndo incluidos nalel orcamentériaanual;

Incorrer em despesas ou assumir obrigagdes que excedam 0s recursos
orcamentarios;

Realizar operagtes de crédito acima do montante das despesas de capital;

Abrir créditos especiais ou suplementares sem autorizagdo do Legislativo;
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Transpor, remangjar ou transferir recursos de um programa para outro, ou
de um érgdo para outro, sem autorizacdo do L egislativo;

Fazer dotagdes sem especificar o limite;

Usar recursos de impostos e do orgcamento da previdéncia social para
cobrir déficits de companhias, fundagdes e fundos,

Instituir fundos de qual quer natureza sem autorizagdo do Legislativo;

Redlizar gastos de capital cuja execucdo ultrapasse um exercicio
financeiro sem que estejaincluido no PPA.

O sistema de plangjamento e orcamento esta previsto na Constituicéo (Artigo 165, 911) e
€ regulamentado pela Lei no. 4320, de 1964. Formalmente, as dotagdes orgamentarias sao
feitas para programas, e ndo para unidades organizacionais, como sera discutido mais
adiante. O sistema estabelece o controle sobre o nivel de comprometimento, administrado
pela SOF, assm como sobre os pagamentos, administrados pela STN. Embora o
orcamento formal sga autorizativo, tanto os comprometimentos como os controles dos
pagamentos estdo contidos no decreto presidencial de execucdo orcamentéria, editado
conjuntamente pelo MPOG (SOF) e pelo MF (STN).

Responsabilidades Organizacionais no Processo Orcamentario

As responsabilidades orcamentarias e de gestdo financeira no governo federal estéo
divididas entre o Ministério do Planejamento e Or¢amento e 0 Ministério da Fazenda. A
Secretaria do Orcamento Federal (SOF) do MPOG é responsavel pela formulagdo da
proposta do Orcamento Geral da Unido (OGU) e, juntamente com a STN, pela
programacdo de sua execucdo, uma vez aprovada pelo Congresso. O monitoramento
orcamentério é também responsabilidade dos proprios Ministérios executores, da SOF e
da STN. A SOF esta estreitamente ligada a Secretaria de Plangjamento e Investimentos
Estratégicos (SPlI) do MPOG, que é responsavel pelo PPA e pelas despesas de capital do
orgamento, incluindo as negociacdes sobre o financiamento externo de projetos. A SOF
prepara 0 orgamento usando o sistema central de informagdes or¢camentarias, 0 SIDOR. O
MF, através da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), é responsavel pelo controle e pela
contabilidade da execucdo orcamentéria, no que se refere a depdsitos e pagamentos, e
pela programacdo financeira necessaria para isso, assim como pela elaboragcdo dos
balangos financeiros. Utiliza o sistema de contabilidade central do SIAFI para esses
propdésitos.

Juntos, esses Ministérios exercem o papel de “guardides’ do processo orcamentério e
controlam a elaboragdo orcamentaria geral e a agenda de execucdo. Refletindo a situagdo
do funcionalismo publico brasileiro como um todo, um nivel relativamente ato de
sal&rios dos servidores civis, combinado com o recrutamento e a promogao por mérito,
tém assegurado um quadro de profissionais competentes nas areas de orcamento e
contabilidade, tanto nesses Ministérios quanto nos Ministérios executores.
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Entretanto, essa divisdo de responsabilidades orcamentarias entre dois Ministérios, cada
um com seu sistema central de informagdes (embora 0s sistemas possam comunicar-se
entre si eletronicamente, através do intercambio de fitas, e utilizem o mesmo sistema de
classificagdo), apresenta problemas potenciais de propriedade (ownership) e publicacéo
oportuna das informagdes. Mas, no momento, ha um nivel excelente de cooperacéo entre
os dois principais 6rgaos interessados, a SOF, no MPOG, eaSTN, no MF.

Anteriormente, a Comissdo de Controle Fiscal (CCF), criada em 1998, composta por
funcionérios de alto escaldo tanto do MPOG como do MF, constituia um mecanismo de
coordenagdo de alto nivel. Monitorava 0 progresso orcamentério e elaborava medidas
necess&rias para atingir as metas fiscais. Na época, era vista como um mecanismo
importante para dar embasamento a LRF, mas, em 2000, foi considerada como um
processo muito formal e vagaroso, e abolida. Atualmente, altos funcionarios da STN e da
SOF parecem consultar-se regularmente sobre a execucdo orcamentdria, e existem
consultas formais sobre a elaboragdo do or¢camento do ano seguinte.

Um Conselho de Administracdo Fiscal, composto por representantes dos trés poderes
(Executivo, Legidativo e Judiciario), dos governos federal e infranacionais, assim como
de terceiros, foi formalmente criado para fornecer coordenagdo e consultoria sobre as
estratégias fiscais totais. Contudo, €le ainda ndo esta em operacéo.

O Departamento de Controle das Empresas Estatais (DEST), dentro do MPOG, faz a
supervisdo das operacOes financeiras das empresas estatais federais usando o sistema de
informagdes do SIEST, que cobre as despesas de capital dessas empresas. O desempenho
financeiro das empresas federais € monitorado mensal mente e reconciliado com as contas
orcamentérias para o cdculo do sado orcamentario primario do setor de empresas
estatais do governo federal.

A Secretaria de Recursos Humanos (SRH) do MPOG é responsavel pelo Sistema
Integrado de Administracdo de Pessoa (SIAPE) e tem, assim, o controle geral sobre as
alocagtes dos salarios dos servidores civis e as informagdes para a liberagdo de fundos
para cobrir os salarios desses servidores durante a execucdo orcamentaria. Contudo, o
SIAPE inclui somente os servidores civis, € ndo os de outras areas de despesas com
pessoal do governo federal, tais como os militares. A Secretaria de Gestéo (SG) do
MPOG administra as questdes de politica de pessoal.

Controlesfiscais agregados

Apesar de uma histéria de déficits fiscais importantes, o Brasil melhorou
significativamente seus resultados fiscais nos Ultimos anos e, mais acentuadamente, desde
1999. Nos ultimos dez anos, obteve superavit primario em oito deles. Um Programa de
Estabilidade Fiscal, iniciado em 1998, transformou a situacdo fiscal do pais. Estabelece
metas ambiciosas para 0s anos fiscais de 2001-2003, com superavits primarios elevados
de cerca de 3,5% do PIB para cada ano. Entretanto, como a Tabela 1 indica, a divida
liquida do setor publico aumentou significativamente, devido aos impactos das mudancas
na taxa de cambio sobre a divida em moeda estrangeira (30% esta denominada em
ddlares) e aos grandes arranjos para o refinanciamento da divida infranacional, negociado
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entre o governo federal e os estados (0 nivel da divida liquida aumenta devido ao
diferencia da taxa de juros). A Tabela mostra também a melhoria dos resultados
financeiros dos governos infranacionais e das empresas estatais.

Tabela 1: Brasil — Necessidade de Financiamentos Consolidados do Setor Publico
(NFSP), Déficit Primario e Divida Liquida: 1996-2002 (Per centual do PIB)
Ano 96 97 98 99 00 01* | 02*
NFSP Total 59 6,1 79| 10,0 4.6 7.9 39
Governo Federal 2,6 2,6 54 6,9 32 59 31
Governos Infranacionais 27 3,0 2,0 32 2,1 33 1,3
Empresas Estatais 0,6 o5, 05| -01| -08| -03| -05
Superavit Priméario Total -01| -1,0, 00 32| 35| 34| 35
Governo Federal 04| -0,3 0,6 24 19 18 23
Governos Infranacionais -06| -0,7| -0,2 0,2 0,6 0,8 0,6
Empresas Estatais 0,1 01, -04 0,7 11 0,8 0,6
Divida Liquida do Setor Publico 344 | 352 | 434 | 494 | 496 | 563 | 565
Fonte: FMI
*nUmeros do programa

Um antigo problema tem sido o orcamento irrealista, tanto do lado das receitas quanto
das despesas, embora os fortes controles sobre as despesas tenham impedido que isso
resultasse na acumulagcdo de pagamentos em atraso. Para assegurar o controle fiscal, o
Decreto de Execucdo Orcamentaria libera cerca de 10% a menos do que as dotacOes
formais para os programas, visando garantir, de fato, uma maior reserva gera de
contingéncia. No passado, algumas despesas foram contingenciadas ao recebimento de
certas receitas ou a um dado nivel de receitas — principalmente quando o Congresso
adicionava itens de despesa ao orcamento proposto pelo Executivo e inflacionava as
estimativas de receitas para cobri-las, uma prética que parece ser ainda comum.
Entretanto, o orcamento é permissivo, em vez de impositivo, e o Executivo ndo esta
obrigado a gastar totalmente os créditos aprovados pelo Congresso na lei orcamentaria
anual.

Embora, aparentemente, a LRF ainda ndo tenha impedido o Congresso de criar despesas
adicionais através do aumento das estimativas de receitas, sob a LRF o Executivo ndo
pode realizar gastos que possam resultar na transgressao das metas fiscais. Se as receitas
ficarem abaixo da meta, a execucdo orcamentéria tem, obrigatoriamente, que limitar os
empenhos para despesas.

A execucdo orcamentdria baseiase nas liberagdbes mensais de recursos para 0S
Ministérios, estabelecidas no Decreto de Execucdo Orcamentéria e baseadas nas
previsdes atuadizadas de depdsitos e pagamentos da STN. Isso significa que a
programacdo dos recursos do Ministério ndo esta diretamente baseada nos créditos
orcamentarios.
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Ha, assim, em aguns Ministérios, uma consideravel divergéncia entre créditos
orcamentérios iniciais e as despesas reais em itens individuai s, especialmente os gastos a
menor. O gasto a menor em um numero consideravel de itens reflete receitas que ficaram
abaixo das estimativas orcamentérias do Congresso, exigindo, desse modo, um gjuste
para baixo nas despesas discricionérias. Reflete também, em parte, as muitas alteragdes
tipicamente realizadas durante o exercicio, ap0s a aprovacdo da lei orcamentaria anual,
através da suplementacdo de créditos especiais ou extraordinérios ao orgamento. Pode
refletir também um plangiamento inadequado do orgamento ou do projeto pelos
Ministérios, ou mesmo ainversao das prioridades do PPA pelos Ministérios executores.

N&o ha pagamentos atrasados de credores (fornecedores) além de um nivel “normal”.
Usuamente, o Decreto de Execucdo Orcamentdria, que cobre tanto os niveis de
empenhos quanto 0s pagamentos, € feito de modo a evitar o aumento das obrigacdes com
fornecedores. Contudo, recentemente, o nivel esperado foi elevado, passando de 8 bilhdes
de reais, ou cerca de seis semanas de compras, para 12,5 bilhdes de reais, ou cerca de oito
a dez semanas de compras, totalizando cerca de 60 bilhdes de reais por ano

Escopo do Orcamento

O orcamento € abrangente. Ele tem trés componentes, todos combinados em um
orgamento consolidado:

O orcamento fiscal, que abrange as despesas dos poderes Executivo,
Legidativo e Judiciario, além da Procuradoria Geral e dos 6rgaos da
administragdo direta e indireta, inclusive das fundagdes que recebem
financiamento publico. (Entretanto, a Constituicdo estabelece que o
Judicid&rio é capaz de definir suas préprias condi¢cbes de emprego e
saarios, diferentemente do que ocorre com outros empregos publicos,
sujeitos a aprovacdo do Congresso);

O orcamento da seguridade social, incluindo as despesas sociais. salde,
pensdes e indenizagdes, e assisténcia socia;

As despesas de capital das empresas estatais.

O orcamento inclui as despesas financiadas com recursos externos — tal como faz o PPA.
Contudo, o orcamento tem menor abrangéncia que o PPA, ja que esse Ultimo inclui
projetos que podem ser parcialmente financiados pelo setor privado. Os nimeros do
orcamento diferem, em alguma medida, das metas fiscais gerais. enquanto o orcamento
inclui somente as despesas de capital das empresas estatais, as metas fiscais incluem os
resultados financeiros gerais das mesmas.

Tanto as despesas correntes como as de capital estéo totalmente integradas no exercicio
orcamentéario. Orgédos da administracdo indireta sdo tratados no orcamento da mesma
forma que os Ministérios, ou sgja, suas despesas totais sao apropriadas.
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N&o existem recursos extra-or¢camentarios, embora 0 orcamento tenha vérios fundos com
algumas receitas vinculadas, tais como o recém-criado Fundo de Reducdo da Pobreza.
Tais fundos s6 podem ser criados através da aprovacdo de uma lei especifica. A nova
Constituicdo veda gastos fora do orgamento sem autorizagdo do Legislativo, o que era
comum anteriormente. Esses fundos dentro do orgcamento podem também transportar
saldos para 0s anos seguintes.

A prestacdo de contas referente aos gastos com tributos € adequada. As operactes entre o
orcamento e as ingtitui¢cdes financeiras publicas sdo transparentes, e ndo existem mais
quaisgquer transacOes para-fiscais envolvendo essas ingtituicdes. Da mesma forma, as
relagcdes entre 0 orcamento e as empresas estatai s s8o transparentes, e, em grande medida,
suas transacOes parafiscais também foram eliminadas. Um substancial programa de
privatizagdo reduziu o nUmero de empresas estatais, embora a participacéo societéria do
Governo permaneca alta, especialmente no setor de petréleo. De modo geral, o
desempenho das empresas estatais vem sendo substancialmente melhorado nos dltimos
Ccinco anos.

L ElI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

Aprovada pelo Congresso em maio de 2000, e tornando efetivo o Programa de
Estabilidade Fiscal do Governo, de 1998, a LRF € uma contribuicdo importante para
melhorar a transparéncia orcamentéria e fiscal. Ela abrange as atividades fiscais do
governo federal e dos governos infranacionais. Exige que sejam estabelecidas metas
fiscais para um periodo de trés anos, incluindo as receitas, as despesas, 0 balanco gera e
primério do orcamento e o nivel de endividamento em relacdo ao PIB. Implicita nessas
metas esta a “regra de ouro” que permite que as operagdes de crédito sgjam utilizadas
somente para financiar despesas de capital (isso esta explicitamente estabelecido também
na Constituicdo Federal). Requer-se também que sejam estabelecidos os limites da divida
em relacdo as receitas. A LRF define limites para as despesas ndo discricionérias e para
as despesas com pessoal do setor publico, condicionando-as as receitas. As despesas do
governo federal com pessoal sdo limitadas a 50% da receita, e as dos governos
infranacionais a 60% da receita. Além disso, os aumentos liquidos das despesas ndo
discricionarias com vigéncia mandatéria por mais de dois anos ndo podem ultrapassar 0
aumento das receitas permanentes.

A LRF inclui também mecanismos para realinhar o orcamento com as metas, se
necessario, e exige previsao redlista das receitas. Sd0 vedados os empréstimos e o
fornecimento de garantias ndo autorizados.

A LRF também faz uma contribuicdo importante para a transparéncia fiscal. Ela exige
gue sgjam explicitadas as premissas econdémicas, ou de outra natureza, subjacentes as
metas, e que sgam publicados relatérios quadrimestrais de gestdo fiscal sobre a
observancia das metas da L RF. Exige também a publicacdo e ampla divulgacéo das leis
orcamentérias, das contas publicas, dos relatérios da divida publica e de relatérios
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bimestrais da execucdo orcamentéria. A andlise e o relato das obrigagdes contingentes e
dos riscos fiscais também sdo exigidos nos documentos orcamentérios, além de um
registro da divida do setor publico que inclua os governos infranacionais.

Os mecanismos para fazer cumprir a LRF incluem sangOes legais e fiscais. As
autoridades (o Presidente, os Ministros, os Governadores e Secretarios estaduais) podem
estar sujeitas a sangdes legais. Por exemplo, sob aLei de Crimes Fiscais, as operacdes de
crédito ilegais, a ultrapassagem dos limites das despesas, a realizacdo de despesas ndo
autorizadas, 0 aumento das despesas com pessoal no ultimo ano de mandato ou a ndo
reducdo dos empenhos e pagamentos das despesss, quando exigida por lei, podem
resultar em prisdo, perda do cargo ou multas. Contudo, ainda ndo houve nenhum processo
por crimes fiscais. Do lado das sancdes fiscais, as transferéncias discricionérias do
governo federal para os governos infranacionais podem ser retidas em algumas
circunstancias, tais como a falha dos governos infranacionais em coletar adequadamente
Seus proprios impostos.

Embora essas leis fiscais possam ser contornadas por comportamentos oportunistas e
relatorios fiscais “criativos’, tudo indica que, nesse momento, no nivel federal, a LRF é
levada a sério pelo Executivo e, em menor grau, pelo Congresso. Ela criou a obrigacéo
legal de o governo federal atingir o superavit primério do orcamento para os préximos
trés anos, e isso também tem que ser consistente com o cenario macroecondmico do
mesmo periodo. Entretanto, ainda € muito cedo para saber qudo bem sucedida sera a
LRF, no médio e longo prazos. O problema atual mais importante, no que se refere a
disciplina fiscal, parece ser uma certa falta de aceitagdo pelo Congresso da necessidade
de fortes restricdes orcamentarias e de um orcamento realista. No entanto, o Congresso,
até agora, ndo tentou criar emendas as metas fiscais anuais da LRF propostas pelo
Executivo. Tanto a aceitacdo da LRF quanto a capacidade de implementa-la podem ser
um problema em alguns governos infranacionais, mas eles ndo estdo incluidos nesta
revisdo.

QUESTOES SOBRE A ELABORACAO DO ORCAMENTO

Tratamento das Despesas com Pessoal

O controle geral do nimero de funcionarios é feito pela Secretaria de Recursos Humanos
(SRH) do MPOG. Ela mantém um sistema integrado de informacbes sobre a
administragdo de pessoal, SIAPE, e publica dados consideraveis sobre o nimero e a
alocacdo de servidores publicos. Mas o orgamento do funcionalismo ndo esté integrado
ao orcamento geral. Parece que os Ministérios executores tém pouco envolvimento com a
SRH, ou pouco didogo com a mesma sobre o total de servidores e sua alocacdo. Os
sal&rios e vencimentos dos servidores civis sdo orcados e controlados de forma
centralizada, através de um programa interministerial de apoio administrativo. Os
nUmeros orgamentarios incluem as pensoes e os salarios dos servidores civis, e, no total,
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chegam a cerca de um quarto das despesas orcamentérias. Esse programa de apoio
também é alocado separadamente para cada Ministério. Contudo, parece que 0s
Ministérios ndo administram essa parte do orcamento, na medida em que é um item fixo
ou ndo-discricionario, determinado para eles pela Secretaria de Recursos Humanos
(SRH) do MPOG?

Essa abordagem reflete o fato de que, no Brasil, os servidores civis sO podem ser
dispensados em circunstancias muito limitadas, o que faz com que os niveis existentes de
funciondrios representem um empenho orcamentério fixo. °  As despesas com pessoal
também ndo sdo alocadas a programas, que sd0 a base das alocagdes orcamentérias.
Agora é permitida a aquisicao de pessoal através de contrato. Porém, o MPOG jaindicou
gue esta examinando a possibilidade de, no futuro, incluir as despesas com pessoa nos
custos dos programas. Além disso, o nimero de servidores, sua classificacdo e a estrutura
organizacional para cada Ministério sdo definidos por decreto presidencial, tornando
dificil qualquer modificagdo. Isso levou a arranjos para contornar o decreto, resultando
em servidores que podem estar trabalhando em uma éarea diferente daguela para a qual
foram nomeados formalmente, mas com as al ocagdes or¢camentarias estando, ainda assim,
baseadas no decreto que os nomeou. Novamente, esses arranjos ndo garantem a
responsabilizacdo efetiva dos Ministérios pela prestacdo de contas de seus gastos com
pessoal.

A abordagem atual compromete a transparéncia dos custos dos programas e a efetiva
responsabilizacdo dos Ministérios pela prestacdo de contas orcamentaria. E ignora o fato
de que, embora os servidores possam ser demitidos somente em circunstancias limitadas,
eles podem ser remanegjados dentro de um Ministério ou até mesmo entre Ministérios, e
que esta permitida a contratacdo de servidores. Essa abordagem da aos Ministérios pouco
ou nenhum incentivo para economizar no nimero de servidores ou para buscar o
remanejamento de pessoal. Do ponto de vista orgamentério, os funcionarios séo um “bem
publico” paraos Ministérios.

Recomendacéo

As despesas com pessoal deveriam ser integradas ao processo orcamentario e ser
consideradas junto com as outras despesas, e deveria ser exigido que fossem
administradas pelos préprios Ministérios também junto com as outras despesas.
Isso pode ser obtido tanto através da alocacéo dos salarios a programas (0 que
pode resultar em um exercicio complexo) quanto pela concessao aos Ministérios
de alguma discricdo com relagdo ao uso do item despesas com pessoal. (No
entanto, isso ndo alteraria os atuais arranjos centrais para fixacdo de niveis
salariais). De qualguer modo, os resultados seriam a alocacao de despesas com
pessoal segundo as prioridades dos programas do Governo, a exigéncia de que

® Entretanto, parece que as autarquias tém uma flexibilidade maior, e devem administrar o nimero de seus
funcionarios e seus orcamentos.

® Com uma recente emenda & Constituicdo, os servidores civis poderdo ser demitidos em virtude de fraco
desempenho na funcdo — embora ndo esteja claro como serd utilizado esse poder.
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0s Ministérios administrassem seus orcamentos salariais totais, e a provisao de
incentivos para economizar com pessoal e realocar servidores.

Rigidez no Processo Orgamentario

Essa rigidez surge de duas fontes inter-relacionadas: a vinculagdo de receitas para
financiar certas categorias de despesas e a protegdo de algumas despesas para que ndo
sofram reducgdes. Embora tais arranjos possam melhorar a estabilidade dos recursos em
algumas areas, podem resultar em “obrigagcdes sem recursos’, que ndo seriam executadas
devido7é insuficiéncia de fundos; além disso, podem ser inconsistentes uns com 0s
outros.

Ha uma vinculagdo considerdvel e crescente de receitas dentro do orgamento — cerca da
metade das receitas totais. Ainda que essa vinculagdo sgja em um nivel muito amplo da
classificagdo de despesas, e as despesas sgjam inerentemente intercambiéveis, elareduz a
flexibilidade orcamentaria e complica a definicéo de prioridades. Cerca de um terco das
receitas com impostos estdo constitucionamente vinculadas as despesas sociais:
educacdo (que recebe 18% das receitas totais), salde, aposentadorias e indenizactes. Os
impostos sobre a folha de salarios sdo vinculados aos pagamentos de indenizagdes,
créditos habitacionais e educacdo, e 2% desses impostos estdo vinculados ao ensino
fundamental.

A vinculagdo acontece também no sentido de que, como despesas de um certo nivel tém
gue ser empenhadas, passam a ser tratadas como “nao discriciondrias’, e sdo protegidas
na execucdo do orcamento. Na revisio do PPA feita pelo Banco, as despesas
“discriciondrias’ sao estimadas em apenas 3% das despesas correntes; as despesas de
investimento tém um grau muito maior do elemento discricionario. As despesas ndo-
discricionérias incluem os salarios e os vencimentos dos servidores civis, 0s pagamentos
dos beneficios sociais e outras despesas declaradas ndo-discricionarias pela Lel
Orcamentaria Anual. Mas isso parece simplesmente reconhecer o fato de que certos
direitos tém que ser pagos, independentemente da situacdo do orcamento, e ndo
representam qualquer vinculagdo especial ou rigidez nas despesas, quando se compara,
por exemplo, com os sistemas orgamentérios dos paises da OCDE.

Os 52 programas estratégicos do PPA (reduzidos dos 80 anteriores) também tém
prioridade sobre outras despesas, mas parece que isso pode conflitar, em alguns casos,
com as exigéncias constitucionais de vinculagéo.

Além disso, uma outra exigéncia de alto nivel na alocacdo orcamentéria, estabelecida
pela LRF, é a limitagdo dos salérios dos servidores civis (incluindo o Executivo, o
Legidativo e o Judiciario) a um determinado percentual das receitas, o que introduz mais
uma potencial rigidez ou complexidade no processo orcament&rio - apesar de seus

" Essarigidez é analisada mais profundamente na Revis3o do PPA pelo Banco, Relatério Capa Verde, 17
de setembro de 2001.
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louvaveis objetivos de manter a folha de salarios dos servidores civis em patamar
suportavel.

Mais ainda, um novo Fundo de Reducdo da Pobreza foi criado recentemente pelo
Congresso, totalizando cerca de 2 bilhdes de reais em 2001 e criando outro potencial de
fragmentac&o dentro do orgcamento.

Um mecanismo para reduzir toda essa rigidez € o Fundo de Estabilizacdo Fiscal, que
recebe as receitas de um “imposto” tedrico de 20% sobre as receitas vinculadas (exceto as
transferéncias para os estados e para os municipios), de forma a fornecer uma fonte de
recursos a serem alocados para outros fins. Embora esse mecanismo pareca ter um papel
importante na administragdo da rigidez, ele também adiciona outra camada de
complexidade e fragmentacé&o.

N&o parece haver nenhum outro pais no nivel de desenvolvimento do Brasil que tenhatal
rigidez ingtitucionalizada no sistema orgcamentario. O Unico paralelo talvez seja o sistema
de regras orcamentarias empregado por paises com plangjamento centralizado e por
alguns dos antigos paises de economia plangada. Em muitos desses casos, 0 sistema

também parece ndo ser executado na prética, devido a sua complexidade,
indisponibilidade ou inconsisténcia.

E duvidoso que a vinculagio de receitas no Brasil estgja atingindo seus objetivos. Até
certo ponto, ela parece refletir o desgjo do Congresso de evitar que o Executivo
modifique suas prioridades através da ndo execucdo do orcamento aprovado pelo
Congresso. Mas, de qualquer modo, a vinculagdo é um pobre substituto do sistema
orcamentério orientado para o desempenho, com transparéncia de custos e resultados,
através do PPA. Seria bom que o Brasil concentrasse sua atencdo na implementacdo
desse Ultimo. A revisio do PPA feita pelo Banco® conclui que, de modo geral, o processo
orcamentério teve um desempenho relativamente fraco no ano fiscal de 2000, no que se
refere agarantir a disponibilidade de recursos para 0s programas estratégicos do PPA.

Conclusdes e Recomendacdes

- De modo geral, as vinculagdes parecem dificultar a realizacéo de
alocacOes orcamentérias consistentes com as prioridades estabelecidas no
Plano Plurianual, discutido abaixo.

- O Executivo e 0 Congresso deveriam observar que o sistema de
vinculagOes existente parece ndo estar atingindo seus objetivos, e deveriam
considerar a melhoria da flexibilidade orcamentéria através da reducéo ou
eliminacdo das vinculacbes de receitas e das designacOes de despesas
prioritérias;

8 Revisgo do PPA, Relatério Capa Verde, 17 de setembro de 2001.
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- O foco deveria estar na melhor elaboracdo de um sistema
orcamentario orientado pelo desempenho, com transparéncia de custos e
resultados, conforme previsto na abordagem geral do PPA.

Gestdo das Obrigagdes Contingentes

Em geral, tem havido uma gestdo ativa dos riscos fiscais no processo or¢amentario,
incluindo as obrigacdes contingentes. A LRF exige que tanto uns como as outras sgjam
reportados na Lel de Diretrizes Orcamentarias. A maioria das obrigagdes contingentes
relaciona-se as acles judiciais envolvendo o Governo. Essas obrigacdes estdo claramente
reportadas nos documentos orgamentarios, e uma nova unidade esta sendo criada na STN
paraavalialas e quantifica-las.

As garantias sdo dadas, principalmente, aos governos infranacionais, mas, nesses casos,
obtém-se uma contra-garantia dos ultimos - como, por exemplo, a retencdo das
transferéncias constitucionais devidas ao governo infranacional em questéo. As garantias
para 0 setor privado ja ndo sdo significativas. A emissdo de garantias € controlada pela
STN. As garantias precisam ser reportadas no balanco das obrigacfes contingentes na
LDO. A LRF veda a emisséo de garantias ndo autorizadas.

Também existem garantias para as empresas estatais, embora o nivel de exposi¢éo tenha
sido reduzido pela privatizagcdo e pela natureza geral mente lucrativa das operacOes atuais
dessas empresas.

O PLANO PLURIANUAL (PPA)

O Plano Plurianual, coordenado pela SPI, é apresentado pelo Presidente no inicio do seu
mandato de quatro anos. Instituido pela Constituicdo de 1988, reflete o compromisso
duradouro do Brasil com o plangjamento social e econdmico. A Constitui¢do exige que a
Lei de Diretrizes Orcamentérias e 0s planos regionais e setoriais, ou outros planos
nacionais (e, consequentemente, qualquer emenda aos mesmos) sejam elaborados de
modo a serem consistentes com o PPA. O PPA é uma abordagem complexa de integracdo
entre plangamento e orcamento, e destaca-se como Unica abordagem desse tipo no
contexto internacional. Um aspecto importante é sua integracdo das despesas correntes e
de capital, obtida através do foco em programas.

A Constituicdo e a LRF exigem que o PPA abranja todos o0s gastos publicos, mas néo
estabel ecem, em detalhes, como os Planos devem ater-se ao orgcamento. Além disso, ndo
ha qualquer forma ou contelido especia para 0 PPA. O que esta em vigor tem uma
abordagem um tanto diferente da do primeiro PPA da administragdo atual, que cobriu o
periodo de 1996 a 1999. O PPA de 2000-2003, o Avanca Brasil, aprovado pelo
Congresso em julho de 2000, reflete a nova classificagdo programética (ao contrario da
abordagem anterior, baseada em projeto), e os nimeros relativos aos gastos de quatro
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anos também incluem despesas a serem cobertas com financiamento externo. Dos seus
388 programas (que incluem programas administrados de forma centralizada, tais como
salarios e vencimentos dos servidores civis), muitos envolvem parcerias com 0S governos
infranacionais ou com o setor privado. Entretanto, os pagamentos do servigo da divida, os
programas de débitos especiais e as transferéncias para 0os governos infranacionais estéo
excluidos dos programas. O PPA anterior era menos detal hado.

Oficiamente, o PPA é um plano fixo de quatro anos, e ndo um plano continuo. E exigido
gue sgja apresentado ao Congresso até 31 de agosto do primeiro dos quatro anos do
mandato do Presidente. Baseia-se em uma estrutura de gastos plurianual e constitui a base
para a elaboracdo do orcamento. Assim, por exemplo, o primeiro ano do PPA de 2000-
2003 foi também o Orcamento de 2000, elaborado pelo Executivo. Porém, ndo é possivel
que o PPA permanega sendo um plano fixo e, a0 mesmo tempo, oriente as mutaveis
circunstancias fiscais. De outro modo, o Plano e o orgamento divergirdo. Em 2000, por
exemplo, o PPA foi gustado em conseqliéncia de alteragdes no orcamento feitas pelo
Congresso. No futuro, ele serd atualizado anualmente.

Em resposta a essa questao, o0 MPOG esta transformando o PPA em um plano plurianual
de rolagem de despesas, a ser denominado PPF, para melhor integrar o plangjamento
plurianual com o orcamento anual. Os Ministérios levardo em conta o PPF quando
considerarem o PPA. Mas 0s niimeros nao sao legal mente obrigatérios, como no caso do
PPA, e o PPF sera circunscrito ao Executivo e ndo tera que ser submetido ao Congresso.
O PPF dara os niveis de financiamento indicativos para 0s proximos quarto anos (isso €,
indo além de 2003, o limite do atual PPA), tendo inicio no ano fiscal de 2002.

Em seu formato atual, o PPA é visto como um instrumento fundamental para melhorar a
alocacdo de recursos em funcéo de 28 prioridades governamentais chaves, ou “macro
objetivos’. O Plano é visto também como um instrumento para orientar o melhor
desempenho do setor publico. Estabelece os objetivos e as metas dos 388 programas, que
incluem tanto as despesas correntes como 0s gastos com investimentos. Assim, o PPA
criou programas relacionados com os objetivos do Governo, cujo desempenho pode ser
avaiado através de vérios indicadores, estabelecendo, desse modo, uma base para a
responsabilizacdo pelo desempenho a cancado.

Os programas podem abranger atividades desenvolvidas por diferentes Ministérios,
cruzando, assim, as fronteiras ministeriais. Alguns programas envolvem parcerias entre
0s governos federal e infranacionais e 0 setor privado. Outros estédo centrados no
desenvolvimento da infraestrutura (energia, comunicacdes, transportes e égua), incluindo
os Eixos, que focalizam as interligacdes de infraestruturas de diferentes regides do pais.
Cerca de 52 (eram 80, anteriormente) foram designados como programas estratégicos,
incluindo 10 Eixos.

O PPA é o ponto de partida para a elaboracéo das solicitacGes orcamentarias feitas pelos
Ministérios executores. Orienta também quaisguer planos estratégicos desenvolvidos
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pelos Ministérios, ou esta refletido neles. No entanto, a recente revisdo feita pelo Banco
Mundial® sugere um elo relativamente fraco entre as estratégias setoriais e 0 PPA.

Em alguns casos, 0s gerentes dos programas tém que cruzar fronteiras organizacionais, o
gue exige uma forma de gerenciamento por matriz. Entretanto, esses gerentes parecem
nao ter recursos nem autoridade suficientes para assegurar que 0 programa seja executado
plenamente pelos Ministérios. Até certo ponto, essa falta de autoridade é intencional — os
gerentes de programas sao vistos como facilitadores, catalisadores, monitores do
programa e fontes de informac&o, em vez de gerentes formais. Apenas 0s gerentes dos
programas estratégicos tém uma autoridade maior.

O monitoramento do desempenho e da avaliagdo é um aspecto importante do PPA,
embora essa capacidade ainda ndo estga totalmente desenvolvida. Em especial, as
auditorias da Secretaria Federal de Controle (SFC) sugerem que diversos programas
ainda precisam desenvolver indicadores de desempenho apropriados. Em alguns casos, 0s
custos dos programas também podem ser inadequados. O MPOG esta consciente dessas
deficiéncias e trabalhando para resolvé-las. Os objetivos dos programas estdo enunciados
e indicadores de desempenho estdo sendo desenvolvidos. Um sistema de informacéo a
parte, 0 SIGPLAN, que se baseia em informagdes dos sistemas SIDOR, SIAFI e SIEST,
registra informacfes sobre desempenho que sdo utilizadas pela SPI para monitorar e
avaiar o desempenho do programa. O SIGPLAN fornece informagdo sobre a progressao
fisica dos programas, no que se refere aos custos. Pode registrar também as restri¢fes ou
as razdes pelas quais a execucdo do programa esta atrasada. Os gerentes de programas
podem utilizar essa informagéo para solicitar providéncias dos Ministérios relevantes ou
do MPOG para solucionar os atrasos. No entanto, o SIGPLAN é visto, em geral, como
necessitando aperfeicoamentos. A remodelagem do SIAFI prevé um novo médulo para
apoiar o plangjamento e a evolucéo do PPA.

Uma avaliagdo abrangente dos programas e de sua consisténcia com o PPA foi
apresentada ao Congresso em 2001. Parece que essa avaliagdo foi utilizada para definir
programas estratégicos para o orgamento de 2002.

A abordagem atual do PPA é uma tentativa ambiciosa de coordenar as atividades de
diferentes Ministérios de modo a alcangar os objetivos governamentais mais amplos,
assim melhorando a priorizagdo e a efetividade dos gastos publicos. Ainda é muito cedo
para dizer qudo bem sucedida serd essa iniciativa. O Banco Mundial esta fornecendo
assisténcia técnica a0 MPOG para rever 0 processo do PPA e auxiliar em seu
refinamento. Uma andlise preliminar sugere que, até agora, o novo PPA ndo produziu um
impacto importante, em termos de melhorar as alocagtes de recursos. 1sso pode refletir a
necessidade de uma maior apropriagdo (ownership) pelos Ministérios relevantes ou da
criagdo de outros programas, bem como a necessidade de haver conexdes mais claras
entre os nimeros do PPA e as alocaghes para gastos dos respectivos Ministérios. Para
tanto, seria Util fazer com que as estruturas organizacionais e 0s programas estivessem
mais bem alinhados, e também ligar mais claramente o PPA e as estratégias setoriais.

° Revis3o do PPA, Relatério Capa Verde, 17 de setembro de 2001.
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Reconhece-se que € necess&rio desenvolver capacidades de avaliacdo de politicas e de
programas, tanto nos Ministérios executores como no MPOG. Parece complexo fazer a
traducdo do PPA em termos de alocacfes orcamentérias para 0os Ministérios que devem
executar os programas. Como mencionado acima, os custos dos programas limitam-se
aos custos diretos, e ndo incluem os gastos com pessoal hem os administrativos - embora
esteja proposta a inclusdo progressiva dos custos com pessoa a partir do ano fiscal de
2003.

A necessidade de uma melhor ligacdo entre o plangamento e o0 orcamento parece ser
geralmente reconhecida pelas autoridades. Em geral, o PPA é apresentado ao Congresso e
discutido antes da apresentacéo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Contudo, em 2000, o
PPA e a LOA foram apresentados ao mesmo tempo, e o Congresso aprovou a LOA antes
de examinar o PPA, mostrando que o Legidativo tem mais interesse nos detalhes dos
gastos da LOA do que nas politicas e prioridades do PPA. Como resultado, foram
exigidas algumas alteracdes no PPA para torné-lo consistente com a LOA. Contudo, em
2002, o PPA revisto foi apresentado ao Congresso em 4 de outubro, antes da aprovagéo
daLOA de 2002.

A rigidez no processo orcamentério (discutida nos parégrafos 80-89 acima) também
impede as conexdes entre o0 planegjamento e o orgamento.

Conclusdes e Recomendacdes

Ha necessidade de melhorar a vinculagéo entre o plangjamento e o orgamento,
através de alteragdes como uma melhor coordenacdo entre a SPI e a SOF, entre
a SOF e a STN, e entre as unidades de plangjamento e orgamento dentro dos
Ministérios. Mais especificamente, a vinculagédo poderia ser melhorada com:

i Alocacao das despesas com pessoal a programas,

ii. Maior apropriacdo (ownership) dos programas pelos Ministérios,
através do estabelecimento de melhores vinculages dos programas as
estruturas organizacionais,

iii. Reducéo da rigidez do processo orcamentario, como discutido nos
par agrafos 80-89 acima.

Essas questbes foram analisadas em profundidade muito maior, juntamente com
recomendacBes mais detal hadas, na revisdo do PPA feita pelo Banco em 2001. *°

19 Revisdo do PPA, Relatério Capa Verde, 17 de setembro de 2001.
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O CICLO ORCAMENTARIO
O Processo ea Estrutura Juridica

O exercicio orcamentario prossegue de acordo com um cronograma claro, e € um

processo razoavelmente previsivel e ordenado. O processo é regido por diversas
exigéncias legais, invariavelmente obedecidas.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), administrada pela SOF, é apresentada pelo
Presidente, no dia 15 de abril de cada ano, para aprovacéo pelo Congresso até 30 de
junho. Ela estabelece os antecedentes e as diretrizes para a elaboracdo do orgamento do
ano seguinte, ainiciar-se em 1° de janeiro, que sao:

- As metas fiscais de médio prazo e as metas atuais do superavit
priméario do orgcamento para os préximos trés anos,

- O cen&rio macroecondmico para 0S proximos trés anos e a
consisténcia da politicafiscal e monetaria com esse cenario;

- As prioridades (para 2000, os 28 macro-objetivos que sustentam o
PPA e 0s programas estratégicos propostos);

- As ateracBes propostas nalegislacdo tributéria;

- As despesas de capital propostas e o0s limites para 0s custos
unitérios das obras publicas (por exemplo, os custos por metro quadrado de
novas edificagoes);

- Uma lista dos riscos fiscais e a andlise dos mesmos, incluindo as
obrigacdes contingentes;

- O nivel proposto para a reserva de contingéncia do orcamento (1%
das despesas em 2001);

- Umainformac&o detalhada sobre os gastos dos impostos,

- A politica de investimento para as agéncias oficiais de promogao
do financiamento.

Na realidade, a LDO prové diretrizes para a elaboragcdo dos or¢camentos dos Ministérios
executores e estabelece as conexdes entre 0 PPA e a lei orcamentéria anual. Entretanto,
existem certas questdes sobre a adequagdo dessas conexdes, dada a aparente habilidade
do Congresso em aprovar uma Lei Orcament&ria Anual ndo completamente consistente
com o PPA, como sera discutido mais adiante.

A proposta de Lei Complementar no. 135, de 1996, que busca regulamentar melhor a
elaboracdo e a organizagdo do PPA, da LDO e da LOA, estd sob apreciagcdo do
Congresso h& diversos anos. Na redidade, € uma lei orcamentéria organica, cuja
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inexisténcia exige a inclusdo da matéria na LDO e na LOA a cada ano. Sua aprovacao
regulamentaria também outros aspectos do sistema or¢camentario e reduziria a carga
legislativaanual.

A Lel Orcamentéria Anual (LOA) é apresentada pelo Presidente antes de 31 de agosto
para aprovacdo pelo Congresso antes de 15 de dezembro, com vigéncia no ano fiscal que
seiniciaem 1° de janeiro. Inclui os dados das receitas e despesas (orcamento original e
revisdes) do ano anterior. Estabelece as alocacOes de despesas propostas para cada
programa e as regras e os limites propostos para a realocagcdo de recursos durante o
exercicio.

Recomendacéo

O Congresso deveria considerar prioritaria a anélise e a aprovagao da proposta
de Lei Complementar no. 135.

O Diélogo na Preparacao do Orgamento

A elaboracdo do orcamento pelo Executivo é também um processo transparente,
envolvendo consultas ao setor privado e aos grupos organizados da sociedade civil .

N&o sendo a Lei de Diretrizes Orgcamentarias aprovada pelo Congresso até 30 de junho,
restam, efetivamente, apenas dois meses para discussdes bilaterais entre o MPOG e os
Ministérios executores, antes da finalizagdo dalei orcamentaria anual proposta. Porém, os
Ministérios podem, subseqlientemente, fazer lobby junto ao Presidente, e mesmo junto ao
Congresso, paraintroduzir mudancas nalei.

Uma vez que o Congresso aprove a Lel de Diretrizes Orcamentarias, a SOF fornece a
cada Ministério executor sua respectiva alocagdo orcamentaria proposta, bem como
sugere uma detalhada subdivisdo da aocacdo total. Com isso, resta apenas um més para
as discussdes entre a SOF e os Ministérios executores antes de a LOA ser enviada ao
Congresso. Tal prazo pode ndo ser suficiente para discussdes significativas entre os
Ministérios executores e a SOF.

Os Ministérios executores tém suas préprias unidades de plangjamento e orcamento, mas
podem lhes faltar informagbes de custo adequadas para uma boa elaboracdo do
orcamento. Pode haver também uma integracdo inadequada das funcdes de plangjamento
e de orcamento dentro dos Ministérios executores. O sistema SIDOR também é utilizado
pelos Ministérios executores durante o exercicio de elaboracdo do orcamento. Todavia,
uma pesquisa em quatro desses Ministérios durante a revisdo do PPA indicou que o
SIDOR néo atende adequadamente as necessidades dos mesmos para a elaboragdo do
orcamento.

Ha um quadro profissional formal de analistas e técnicos de orcamento. No entanto, a
guantidade de servidores para elaborar o orgcamento ndo parece ser elevada. Os
Ministérios executores parecem ter somente 147 analistas e 124 técnicos. Deveria ser



30

revista a necessidade de analistas orcamentérios adicionais que tenham uma compreensao
solida do PPA e das questdes gerais relacionadas com a politica de gastos.

A Revisdo do Orgamento pelo Congresso

O Congresso é formado por duas Casas. a Camara dos Deputados e 0 Senado, esse Ultimo
representando os estados. As consideragoes regionais ou estaduais parecem ter um papel
importante na participacéo do Congresso no exercicio orcamentério. No que se refere ao
orgamento, o papel do Congresso aumentou substanciamente com a Constituicdo de
1988. Todos os documentos (0 PPA, a LDO e a LOA anuais) sdo examinados pela
Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo, podendo o Congresso
emendar qualquer um desses documentos. A Comissdo analisa também os créditos
orcamentérios adicionais propostos pelo Executivo no decorrer do ano.

A Comissdo parece ter um quadro com cerca de 30 profissionais para assessorar seu
trabalho, mas ndo totalmente dedicados a andlise do orcamento, trabalhando também no
acompanhamento dos relatorios feitos pelo Tribunal de Contas da Unido. A Comissdo
também recebe assisténcia do TCU para o desempenho dessa Ultima fungdo. Tem acesso
total aos bancos de dados do orgamento e da contabilidade do poder Executivo, incluindo
0 SIDOR e 0 SIAFI.

O papel da Comisséo de oferecer uma resposta coordenada do Congresso ao orgamento
do Executivo é limitado pela capacidade das Comissdes tematicas do Congresso de
também propor ateragdes ao orcamento, ndo necessariamente em coordenacdo com a
Comissdo, e pela existéncia de uma Comissdo Finangas e Tributagdo que examina as
questdes relativas as receitas orcamentarias.

A LDO é apresentada ao Congresso até 15 de abril e aprovada pelo mesmo até o final de
junho, permitindo dois meses e meio para sua apreciacdo. O Congresso tem competéncia
legal para alterar as metas fiscais propostas na LDO, mas, até o momento, tem escolhido
néo fazé-lo.

A LDO é analisada primeiro nas Subcomissdes setoriais, seguindo-se a elaboracdo de um
relatorio geral. Audiéncias publicas sdo realizadas, normalmente pelo periodo de cercade
quatorze dias, aumentando a transparéncia geral do processo orcamentério. O Congresso
dispde de cerca de trés meses e meio entre o recebimento da versdo preliminar da Lel
Orcamentéria Anual, a ser enviada pelo Presidente até 31 de agosto, e a aprovacdo da e,
gue deve ser feita até 15 de dezembro.

O Congresso pode emendar a proposta de orgamento, tanto na LDO como na LOA, mas
ndo pode aterar os nimeros relativos a folha de pagamento do funcionalismo civil, do
servico da divida ou de outras transferéncias obrigatérias por lei, tais como os
pagamentos da previdéncia socia e as transferéncias para 0os governos infranacionais.
Tecnicamente, ele sO pode aterar os valores das receitas quando perceber que o
Executivo cometeu um “engano”. Muitas emendas sao apresentadas a LDO e, mais ainda,
a LOA. Existem limites para o nimero de emendas a LOA que podem ser apresentadas
por cada membro do Congresso e pelos partidos politicos, e também por cada estado e
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Ministério. Esses limites corrigem a situagdo anterior, quando milhares de emendas eram
propostas a cada ano por congressistas individuais. Em 1993, por exemplo, 76.114
emendas foram propostas, das quais 18.944 foram gprovadas pelo Congresso. 1sso reflete
o forte componente local do sistema politico brasileiro, bem como a divisdo de poderes
entre o Executivo e o Congresso.

Qualquer ateracdo proposta deve manter a Lei Orcamentaria Anual consistente com o
PPA, mas isso € interpretado em termos gerais — consisténcia dos objetivos e estratégias
dos programas, em vez de consisténcia das metas financeiras. Assim, parece ndo haver
gualquer checagem direta dos gjustes irrealistas feitos pelo Congresso nos nimeros
relativos tanto a receita quanto a despesa. Freqientemente, 0 Congresso tem adicionado
novos itens ao orcamento proposto e aumentado as estimativas de receita, de modo a
parecer que €elas estariam financiando os novos itens. Na prética, tais acréscimos, que nao
estdo genuinamente cobertos pelas receitas, ndo tém sido implementados pelo Executivo.
Desse modo, o Congresso precisa adotar orgcamentos mais realistas, e se beneficiaria com
a utilizacBo de assessoria profissional independente (utilizando, possivelmente, a
Secretaria de Orgamento do Congresso dos Estados Unidos como modelo).

Assim, 0 or¢camento € permissivo, em vez de impositivo, e o Executivo realiza os gjustes
necessarios durante 0 exercicio para assegurar que as metas fiscais da LRF sgjam
atingidas. Essa € a razdo principa das diferencas entre as alocagdes orcamentérias e 0s
numeros da execucdo do orcamento de alguns Ministérios, como discutido anteriormente.
Contudo, os membros do Congresso podem fazer lobby direto junto a0 MPOG para
liberar certos empenhos durante o exercicio.

Entretanto, o orgcamento aprovado pelo Congresso ndo é necessariamente consi stente com
o PPA, nem mesmo em termos dos objetivos e estratégias dos programas. |sso se reflete
na necessidade de se gjustar o PPA ap0s a aprovagdo da lei orcamentaria anual, tal como
ocorreu em 2000. Como mencionado anteriormente, o Congresso discutiu a lei
orcamentéria anual antes de apreciar 0 PPA, refletindo seu interesse maior nos detalhes
dos gastosda LOA.

Normalmente, o Congresso tem até 15 de dezembro para submeter sua versao da LOA ao
Presidente, que deve sanciona-la antes do inicio do ano fiscal. O Presidente tem o prazo
de 15 dias para vetar qualquer item aprovado pelo Congresso. Contudo, o Congresso
pode derrubar esse veto através de votagdo majoritéria, em sessao conjunta, no prazo de
30 dias apos o veto presidencial. A LDO contém provisdes que governam os gastos se,
por qualquer raz&o, a aprovacdo da LOA estiver atrasada. A LDO de 2001, por exemplo,
permite a continuagdo de gastos ndo-discricionarios, tais como as despesas com pessoal,
beneficios da previdéncia social e os pagamentos do servigo da divida.

Conclusdes e Recomendacdes

Existe a necessidade de que o Congresso adote or¢camentos mais realistas. Ele se
beneficiaria com a utilizacdo de assessoria profissional independente (usando,
possivelmente, 0 modelo da Secretaria de Orcamento do Congresso dos Estados
Unidos).
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A EXECUCAO ORCAMENTARIA

A responsabilidade geral pela execucdo e pelo monitoramento or¢amentario € da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), no MF, e também da SOF, no MPOG. O sistema
de execucdo orcamentéria € altamente centralizado e administrado pela STN através de
um sistema integrado de administragdo de informagdes financeiras (SIAFI), criado em
1987, e de uma conta Unica do Tesouro Nacional mantida no Banco Central do Brasil,
criadaem 1988.

Programacéo e Controle das Despesas

O decreto presidencia de execucdo orcamentéria, administrado, em conjunto, pela SOF e
pela STN, prové liberagdes mensais de recursos aos Ministérios, com base nas previsdes
atualizadas de depositos e pagamentos da STN, apos a aprovacdo da LOA. O decreto é
promulgado dentro de 30 dias ap0s a aprovacdo da LOA. Para o orcamento de 2002, ele
foi promulgado em 10 de janeiro, e estabeleceu, antecipadamente, as liberagdes mensais
para cada Ministério. Esse decreto destina-se a assegurar:

Liberagdes de recursos em tempo habil para as unidades administrativas
realizarem seu trabal ho;

Manutencdo do equilibrio entre as receitas e as despesas durante o
exercicio.

Sdo feitos gjustes durante 0 exercicio para manter a relagdo entre a execucéo
orcamentéria e o ritmo e nivel de recolhimento das receitas. Na pratica, esses
gjustes afetam somente as despesas discriciondrias. A estimativa das receitas pelo
Executivo é razoavel mente precisa e baseia-se em técnicas apropriadas.

O Decreto de Execucdo Orcamentéria estabelece também os limites das obrigacfes ou
compromissos a serem assumidos, e esse aspecto da execucdo orcament&ria é
administrado e monitorado pela SOF. A STN utiliza o SIAFI na programagéo dos gastos
federais, de acordo com as diretrizes estabelecidas na Lei do Orcamento Anual. A STN
registra no SIAFI os limites orcamentarios para cada unidade administrativa, a partir de
uma fita magnética preparada pela SOF em seu sistema SIDOR, apés a aprovagdo da
LOA pelo Congresso. Isso estabelece os limites dos compromissos anuas
correspondentes aos créditos orcamentérios autorizados para cada Ministério. Em
seguida, a STN estabelece os limites dos desembol sos mensais para cada Ministério, com
base nas alocagdes or¢camentarias autorizadas para cada um. Assim, os sistemas SIDOR e
SIAFI ndo estdo conectados diretamente, mas sao capazes de se comunicar. Esta sendo
considerada uma remodelagem do SIAFI, discutida abaixo, para desenvolver uma
conexdo direta entre os dois sistemas.

A STN libera recursos para 0os Ministérios durante 0 més — normamente, duas ou trés
vezes a cada més, de acordo com os limites mensais. Essas prioridades afetam tanto as
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despesas discricionarias quanto as ndo-discriciondrias, conforme estabelecido durante o
processo de preparacdo do orcamento, e em consulta com 0 MPOG. A STN também
estabelece os limites didrios para pagamentos da Conta Unica do Tesouro (CUT). Ao
liberar os recursos, a STN deixa para os Ministérios as decisdes sobre como alocar os
recursos entre os programas discricionarios, desde que o total para qualquer programa
n&o seja ultrapassado.

Na prética, os dois objetivos — liberagdes de recursos em tempo habil e manutencdo do
equilibrio entre receitas e despesas — podem ser conflitivos. Ajustes a menor nas
alocacBes das despesas durante 0 exercicio sd80 uma caracteristica normal do sistema
orcamentdrio brasileiro. As unidades administrativas comentam que néo recebem o total
de seus créditos orcamentérios, e algumas também comentam a falta de previsibilidade
dos recursos. (Deve-se notar que os Ministérios ndo esperam receber, necessariamente, a
alocagdo orcamentaria total, pois, como mencionado anteriormente, o Decreto aloca
menos que o aprovado no orcamento para as areas de despesas discricionarias, usando
parte dos recursos para criar uma reserva geral de contingéncia. Além disso, o Decreto
também pode alocar menos devido ao or¢camento irrealista feito pelo Congresso).

A aparente falta de previsibilidade dos recursos, e as consideraveis discrepancias com o
orcamento original, sdo confirmadas pela revisio do PPA feita pelo Banco,™* na qual
estdo identificadas as seguintes variagdes durante o ano fiscal de 2000. O nivel de
alocacdes liberadas para os programas do Ministério da Saide (MS) foi de 98% do nivel
orcamentério autorizado, comparado aos 51% para os programas do Ministério dos
Transportes (MT). Levando em conta os aumentos de despesas autorizados durante o
exercicio, no final do ano o MS havia gastado 16% acima do previsto no orcamento
original, comparado com 18% abaixo do aprovado no or¢camento original, no caso das
despesas do MT. No fina do ano, houve um rapido aumento do nivel de obrigacdes
orcamentérias no MT, quando a STN liberou recursos significativos na medida em que
ficou claro que haveria disponibilidade dos mesmos.

Enquanto o MT registra despesas discricionarias significativas e recebe do Congresso,
com frequéncia, alocagdes de despesas inflacionadas, baseadas em estimativas irreais de
receitas, parece haver em outros Ministérios uma preocupagdo com a falta de
previsibilidade dos recursos indicados no Decreto de Execugdo Orcamentaria. A mesma
revisdo do Banco indica que mais de um tergo dos gerentes de programas considera que
as interrupgdes nos fluxos de recursos afetaram negativamente a execucdo dos
programas. Dada a qualidade das previsdes de receitas do Brasil no ambito do Executivo,
ndo esta clara a razdo pela qual ndo se possa dar uma maior previsibilidade dos recursos
aos Ministérios executores. Entretanto, um fator explicativo poderia ser acautelada STN,
dada a necessidade de assegurar que sejam alcancadas as metas para o setor publico
consolidado (ai incluidas aquelas outras partes sobre as quais a Secretaria tem controle
limitado - empresas estatais e governos infranacionais), € ndo somente as metas do
governo federal. Todavia, 0s arranjos para a execugdo orcamentéria devem ser revistos

! Revisdo do PPA, Relatério Capa Verde, 17 de setembro de 2001.
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pela SOF e pela STN, em conjunto, com o0 objetivo de dar maior previsibilidade de
recursos aos Ministérios executores.

Como mencionado anteriormente, as despesas com pessoa sdo administradas
separadamente das outras despesas no exercicio orcament&rio, e sdo a parte ndo-
discricionaria das despesas. As informagdes sobre os niveis autorizados de pessoa sao
mantidas pela Secretaria de Recursos Humanos (SRH) no Sistema Integrado de
Administracdo de Pessoal - SIAPE. As liberagtes de recursos para a folha de pagamento
dos servidores civis baseiam-se nas informagdes mantidas no sistema SIAPE, orientadas
pela SRH. Contudo, as informacgdes do SIAPE devem ser registradas manuamente no
SIAFI, ja que os dois sistemas ndo podem comunicar-se diretamente um com o outro.
Isso esta sendo cuidado naremodelagem do SIAFI.

Durante 0 ano, os sistemas SIDOR e o SIGPLAN extraem dados do SIAFI para
monitorar e controlar o cumprimento da programacdo orcamentaria pelas unidades
executoras e para avaliar o desempenho do programa dentro do PPA. Informagdes sobre
as modificagdes do orcamento, através de créditos adicionais e de outras realocagdes de
despesas, sdo colocadas no SIDOR pela SOF e depois repassadas paraa STN para serem
inseridas no sistema SIAFI.

O SIAFI produz relatérios bimestrais de monitoramento orcament&rio e relatorios
guadrimestrais de administragdo fiscal. Os primeiros informam sobre a execucdo
orcamentéria vis-a-vis as dotagdes, e os Ultimos sdo usados para monitorar 0 progresso
em termos de metas fiscais, que diferem, em certa medida, do formato do or¢camento —
por exemplo, as metas fiscais incluem os resultados gerais das empresas estatais, mas o
orgamento inclui somente as despesas de capital das mesmas.

Emendas Orcamentarias no Exercicio

Normalmente, um namero significativo de gjustes é feito durante o exercicio. Sao de dois
tipos — realocacfes de recursos autorizados pela LOA e alteragdes na LOA iniciadas
durante 0 exercicio. As ateracBes do primeiro tipo parecem representar uma parte
crescente do total.

Em geral, os Ministérios tém pouca flexibilidade para realocar recursos (e servidores)
durante o exercicio, ndo lhes sendo permitido remanegjar recursos entre proj etos (despesas
de capital). Mas eles tém flexibilidade para realocar recursos entre atividades (despesas
correntes), o que pode levar, em alguns casos, a0 remangamento de recursos para
programas que 0s Ministérios percebam como prioritarios, mas que podem nao refletir as
prioridades do PPA. Em geral, a LOA autoriza 0 Governo a aumentar as aocacdes de
subprojetos ou subatividades individuais até certo percentual, através das alocagdes de
outros itens ou aravés do uso da reserva de contingéncia do orcamento estabelecida na
LDO (1% das despesas em 2002).

A habilidade dos Ministérios executores em realocar recursos entre atividades durante a
execucao orcamentéria tem sido vista como uma razéo para o fato de as despesas reais
ndo refletirem, necessariamente, as areas prioritarias estabelecidas no PPA. Por isso, a
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SOF estd propondo um novo método para proteger as alocacGes de recursos dos
programas estratégicos, através de um sistema de controle mensal do fluxo de caixa que
monitora a execucdo de programas mensalmente e realoca recursos entre os programas
estratégicos discricionarios com base no desempenho da execucdo. 1sso tem impacto
sobre o papel da STN na execugdo or¢camentaria; entretanto, a STN tem a percepcéo de
gue o sistema esta funcionando bem.

Existem diversas leis de créditos suplementares durante o exercicio, mas elas sO podem
ser iniciadas pelo Executivo. Contudo, pela LRF, a fonte de financiamento para quai squer
desses créditos tem que ser identificada. Os créditos incluem:

Créditos suplementares, que podem ser implementados por decreto
presidencia. Incluem, normalmente, as ateracOes resultantes de receitas
maiores do que o previsto, de redugdes em outros empenhos ou de sobras
transportadas do ano anterior. A LOA estabelece um limite para o
aumento ou diminuicdo de qualquer dotagdo - cerca de 10%, usual mente;

Créditos especiais, relacionados a alteragdes como a adogdo de novas
politicas durante o exercicio, e suaaprovacéo pelo Congresso;

Créditos extraordinarios, para despesas urgentes e ndo previstas. Esses
créditos decorrem de eventos tais como desastres naturais, € podem ser
criados através de decreto presidencial, mas com a aprovacdo subseqiiente
pelo Congresso.

Esses créditos nem sempre sdo plenamente executados. No ano fiscal de 2000,
menos de 60% foram utilizados.

O acesso aos recursos da reserva de contingéncia do orcamento geral previstos na LDO
(1% do total das despesas em 2001) é regido por uma regulamentacdo editada
conjuntamente pela SOF e pela STN. O Presidente pode envolver-se nas decisdes sobre a
utilizac8o dessa reserva, o que da alguma discricdo orcamentéria ao poder Executivo. A
STN preocupase, principalmente, com a questdo de quanto da margem deve ser usada, e
a SOF, sobretudo, com afinalidade da sua utilizag&o.

Enquanto a capacidade de realizar realocagdes durante o exercicio pode prover a
flexibilidade necessaria, tornalas muito faceis pode resultar em fata de atencdo na
elaboracéo de um orcamento realista, que reflita alocagbes de recursos ainhadas com as
prioridades do Governo. Isso pode explicar, parcialmente, as diversas ateracOes
ocorridas durante 0 ano no orgamento brasileiro.

1. Conclusdes e Recomendacoes.
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A SOF e a SIN deveriam rever, em conjunto, 0S arranjos para execugao
orcamentaria, com o objetivo de dar maior previsibilidade de recursos aos
Ministérios executores.

O Executivo e o Legidativo deveriam considerar, em conjunto, formas de reduzr
0 numero de emendas durante o exercicio, para incentivar a melhor elaboragéo
do orcamento e para dar maior previsibilidade a execugdo orcamentaria. Uma
opcao seria consolidar todas as alteragfes em uma revisdo formal do orcamento
na metade do ano.

CONTABILIDADE E ADMINISTRACAO FINANCEIRA
Praticas, Regulamentacdes e L egislacdo Contabil.

A Le 4.320, de 1964, estabelece as diretrizes para a contabilidade do governo federa (e
para os estados e municipios), abrangendo a contabilidade financeira e orcamentaria,
ativos reais e contabilidade comercial e a elaboracdo dos balancos financeiros. A
proposta de Lei Complementar No. 135, de 1996, ainda em discussdo no Congresso,
ingtituiria mais diretrizes para os sistemas financeiros, a execucao e o controle dos planos
orcamentérios, dos balancos e orcamentos, com provisdes especificas sobre a
contabilidade governamental .

Os principios e as regulamentagdes que regem a administracdo financeira do setor
publico parecem ser aplicados de maneira consistente e uniforme. A legislacéo estabelece
parametros e objetivos claros que tornam sua execucao mais transparente.

Descricdo Operacional da Administracéo Financeira

A responsabilidade pela contabilidade e pela administracdo financeira cabe a STN do MF
e ao Banco Central. As responsabilidades da STN incluem a supervisdo da execucdo
orcamentéria, a operacdo do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), a
administracdo da divida publica e do débito externo e a consolidagdo da informagao
financeira dos governos infranacionais. As informagdes sobre o setor publico consolidado
sdo fornecidas pelo Banco Central.

A STN usa a Conta Unica do Tesouro (CUT), mantida no Banco Central do Brasil, para
administrar os recursos federais. O SIAFI registra todas as transaces da CUT. Existe
uma reconcialiacdo regular dos relatérios mensais de execugdo financeira com as
informagdes sobre a conta bancaria. Dois Ministérios, o das RelacOes Exteriores e o da
Defesa, operam contas bancarias separadas para fins especiais, mas, ainda assim, utilizam
0 SIAFI para registrar as transacOes financeiras e as solicitagdes de pagamentos dessas
contas.

Todas as receitas federais recol hidas devem ser transferidas paraa CUT. A Conta recebe
as transferéncias de bancos autorizados gque recolhem as receitas governamentais. Esses
bancos tém até dois dias Uteis para fazer a transferéncia paraa CUT. Os Ministérios e os
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Orgaos do Governo solicitam pagamentos através do sistema SIAFI para que possam ter
acesso aos recursos da CUT.

Os recursos e as despesas séo classificados no SIDOR e no SIAFI utilizando o mesmo
codigo de classificagdo de contas, o que significa que as informacfes orcamentarias e
contabeis tém formatos consistentes. A classificagdo contabil, um misto de abordagens
funciona e econbmica que atende as exigéncias das Estatisticas Financeiras
Governamentais (EFG), tem diversos nive's:

Unidade organizacional (como Senado, Ministério, Universidade, Fundagéo
Pablica, etc.);

Funcéo e subfuncgdo (como Educagdo, Educacdo de adultos jovens, etc.);
Programas, baseado nos 388 programas contidos no PPA.

Dentro de cada programa, a despesa é classificada com base em:
Objeto da despesa (despesas de viagem, €etc);
Fonte dos recursos (impostos, transferéncias, divida externa, etc.);
Natureza datransagéo (ativo, obrigacdes, capital, etc).

Uma vez que a operagdo é registrada no SIAFI, ela pode ser rastreada por qualquer
dessas classificagoes.

O Sistema I ntegrado de I nformacdes Financeiras- SIAFI

O SIAFI é o sistema de informagdes financeiras administrado pela STN, implementado
pela primeira vez em 1987. Funciona através de uma extensa rede de telecomunicagdes
conectada as unidades executoras de todos 0s 6rgaos da administracdo federal, incluindo
as dos poderes Legidlativo e Judiciario, bem como com ligagdes a localidades no exterior.
O sistema esta centralizado em Brasilia, e ndo inclui os governos infranacionais, as
empresas estatai s e as empresas de economia mista.

Entre os usuarios do SIAFI, incluem-se 5.000 unidades administrativas de 6rgaos,
equivalentes a mais de 30.000 operadores, que acessam 0 sistema diariamente. Os
usudrios tém acesso a fungdes que incluem a entrada de dados, consultas e acesso em
tempo real ainformagdes ou a relatérios impressos. Existem mais de 3.000 usuarios fora
do Executivo que tém acesso direto a0 SIAFI, sobretudo o TCU e os membros do
Congresso (0 que da uma medida importante do exercicio do controle social sobre o
sistema).

O SIAFI é usado desde o registro do orcamento inicial, passando pelos pagamentos,
depdsitos e outras transacOes, até a publicagdo de relatdrios mensais e anuais, incluindo
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os procedimentos de abertura e fechamento de cada ano fiscal. O sistema desempenha as
seguintes funcdes gerais:

- Programagéo financeira;

- Controle da execugéo do orgamento;

- Processamento e registro centralizados de todos os pagamentos orcamentarios,
incluindo as transferéncias para 0s governos infranacionais e os desembol sos
dadividapublica;

- Recebimento eregistro dasreceitas;

- Producdo de balancos e relatérios contabeis exigidos por diferentes niveis da
administragéo;

- Administragio e reconciliagio da Conta Unica do Tesouro;

- Provisdo de acesso e producdo de relatorios para os gerentes financeiros das
unidades administrativas.

Cada transagdo € registrada uma Unica vez, e atualiza, automaticamente, qualquer
dado relacionado. O SIAFI ndo permite a execugdo or¢camentaria além dos limites
autorizados.

O SIAFI fornece a informacdo financeira necesséria para apoiar a administracdo
financeira federal, embora sofra algumas limitagdes pelo fato de usar uma tecnologia ja
desatualizada. A informagdo € confiavel e produzida em tempo habil. Desde sua
implantagdo, em 1987, o SIAFI evoluiu substancialmente, tendo sido adicionados vérios
maodul os. Entretanto, sua incapacidade de fazer o intercdmbio direto de informagdes com
outros sistemas governamentais importantes, como o SIDOR e o SIAPE, leva a
limitacBes na andlise de dados e a falta de flexibilidade, o que cria dificuldades para que
0s gerentes possam obter respostas para suas consultas ou elaborar seus relatorios usando
dados comparativos.

Remodelacdo do SIAFI

O Governo reconhece a necessidade de atualizar atecnologia do SIAFI, e ja desenvolveu
o projeto SIAFI Século XX para fazer a remodelagdo do sistema. O novo sistema seré
estruturado em torno de quatro subsistemas basicos, que estdo sendo implantados por
etapas:

Subsistema orcamentério, financeiro e de ativosreais;
Subsistema de administragdo de ativos e de obrigagoes;
Subsistema de monitoramento da L RF;

Subsistema de administracéo internada STN.

Além da integracdo com o SIAFI, estd sendo melhorado o desempenho do sistema de
informagdes do MPOG para monitorar os programas do PPA (SIGPLAN), mas o trabaho
ainda estd numafase preliminar.

Com a remodelagem do SIAFI, sua capacidade de prestar assisténcia gerencia
aumentard. O sistema tera a capacidade de gerar relatorios sobre a execugdo do programa
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vis-a-vis as metas planejadas e as taxas de retorno e utilizacgo de ativos. A auditoria de
dados financeiros tornar-se-4 mais eficiente, ja que quase todas as informagdes
financeiras estaréo contidas em um Unico sistema.

A remodelagem esta sendo realizada por etapas. Entretanto, tém ocorrido atrasos devidos
a escassez de recursos. A remodel agem esta a cargo da unidade central de processamento
de dados da STN, o SERPRO. E importante que, na remodelagem, segjam levadas
plenamente em conta as necessidades dos usuarios, e que 0s custos sgjam controlados de
forma adequada.

Recomendaces

Os esforcos para modernizar e atualizar a tecnologia do SIAFI deveriam
continuar. Esses esforgos deveriam incluir consideracéo sobre as sinergias entre
0s sistemas existentes, tais como SDOR, SAPE e SGPLAN, que podem
alimentar o SAFI com informacgOes valiosas e aumentar suas capacidades
gerenciais.

Administragéo de Recursos Externos

A divida multilateral € administrada pelo MF e pelo Banco Central do Brasil. Dentro do
MPOG, a SEAIN é responsavel pela negociacdo de empréstimos externos, sejam eles de
instituicdes privadas, governamentais ou internacionais. O MF estd representado na
Comissdo de Financiamentos Externos, localizada na SEAIN. O papel do MF esta
centrado na avaliagdo das propostas, de modo a assegurar a adequag@o aos objetivos
fiscais. O Banco Central do Brasil é responsavel pelo recebimento e pela administragdo
desses recursos.

Para os projetos financiados pelo Banco Mundial, existem Unidades Executoras de
Projetos separadas, com seus préprios sistemas de relatorios financeiros. A STN é
responsavel pela manutencdo da Conta Especial em ddlares, pela distribuicdo dos
recursos para os Ministérios executores para pagamento de despesas elegiveis, pela
reconciliacéo da Conta Especial, e pelarevisdo das Declaragoes de Despesas (SOE) e das
solicitacBes de desembolso antes de sua entrega final. Os Ministérios sdo responsaveis
por garantir que as informacfes contdbeis dos projetos sejam inseridas no SIAFI em
tempo habil, ja que os sistemas contabei s dos projetos ndo sdo parte do SIAFI.

Reforma das | nstitui¢des Administradoras da Divida

Em 1998, a funcdo de administrar a divida, abrangendo tanto a divida interna quanto a
externa, foi transferida do Banco Central para a STN. Entretanto, o Banco Central
mantém um papel importante na emissao de titulos federais no mercado externo. O SIAFI
gera relatérios sobre a divida publica federal interna e externa que sdo periodicamente
reconciliados com os dados do Banco Central. O Banco esta desenvolvendo um registro
da divida publica abrangendo todos os niveis de governo, conforme exigéncia da LRF.
Uma nova unidade na STN monitorara a divida dos estados e dos municipios.
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A STN esta recebendo assisténcia técnica do Banco Mundial para atualizar seus quadros
profissionais e suas capacidades de informac&o, a fim de poder desempenhar a funcéo de
administrar a divida. Essas melhorias incluem a criagdo de uma Divisdo de Andlise da
Divida.

TRANSPARENCIA FISCAL

O processo de elaboragdo do orgamento € transparente, tanto no poder Executivo quanto
no Congresso. E um processo ordenado, regido por um cronograma legalmente
estabel ecido (conforme discutido acima, na sessdo sobre elaboracdo do orgamento). Esse
processo baseiase em um outro exercicio consultivo importante e transparente, a

preparacdo do PPA.

Ha um alto nivel de publicidade dos dados fiscais no Brasil, cujo impeto foi dado pela
LRF. Em termos de documentacdo or¢camentaria, como ja discutido, a LRF estipula a
transparéncia das premissas orcamentarias (estabelecidas na LDO), bem como o
fornecimento de informacdes sobre planos fiscais, resultados e posicfes, incluindo os
riscos fiscais, as obrigagdes contingentes e as despesas tributarias. O PPA, a Lei de
Diretrizes Orcamentérias e as Contas Publicas anuais (contidas no relatério presidencial
sobre o Balango Geral da Uni&o), assim como os relatorios de auditoria do TCU, sdo
prontamente colocados a disposicdo do publico, a maior parte estando disponivel nas
paginas do Governo na Internet. Questfes sensiveis, como subsidios, despesas tributérias
e despesas com a defesa, sdo disponibilizadas sem restricbes nos documentos
orcamentarios.

Em termos de relatérios produzidos durante o exercicio, as seguintes informacdes estao
disponiveis publicamente (a STN publica também um cronograma no inicio do ano,
indicando as datas em que 0s seus rel atorios deverdo ser publicados):

Relatérios de execugdo orcamentaria (a cada dois meses);

Relatérios de administracdo fiscal, relativos as metas fiscais da LRF (a cada
guatro meses);

Resultados mensais (acima da linha) das operagfes financeiras consolidadas
do governo federal, incluindo o Banco Central, publicados na pagina da STN
nalnternet com defasagem de um més;

Relatérios mensais sobre o recolhimento das receitas federais, publicados pela
Secretaria de Receita Federal (SRF) do MF com defasagem de um més;

Relatério mensal sobre as transagdes financeiras do setor publico consolidado;
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Relatérios mensais sobre o nivel e a composi¢cdo da divida liquida do setor
publico consolidado, publicados pelo Banco Central;

Relat6rios mensai s sobre a execugdo do PPA, preparados pela SPI.

Anualmente, a STN consolida as informagdes financeiras no SIAFI para preparar 0s
balancos financeiros agregados do governo federal, que sdo parte do relatério anual do
Presidente ao Congresso, o Balanco Geral da Unido. Esse relatdrio € editado em tempo
habil. Os balancos sdo apresentados ao Congresso em um relatorio do Presidente, até 15
de abril apds o término do ano fiscal. Uma vez recebidos pelo Congresso, sdo enviados
ao TCU, que tem 60 dias para encaminhar seu parecer ao Congresso.

O relatério de quatro volumes apresentado pelo Presidente, elaborado pela SFC, inclui
tanto as informagdes financeiras como as ndo financeiras. O primeiro volume contém
uma discussdo geral das condigcOes fiscais e os resultados, as informacdes sobre o
desempenho dos programas e os balangos financeiros agregados. Esses balancos
agregados abrangem:

Um balanco da execucdo orgamentaria, comparando o realizado com o
orgado;

Um balango das transacOes financeiras, apresentando todos os depdsitos e
pagamentos do governo federal, incluindo depdsitos e pagamentos extra-
orcamentérios, além deincluir os saldos a transportar;

Um extrato apresentando os ativos e as obrigagdes do governo federal,
dividido em real, financeiro e ndo financeiro, aém do saldo liquido e das
alteracbes ocorridas no saldo liquido durante o exercicio como resultado da
execucao orcamentaria e das transagdes financeiras, e também de mudancas
nos ativos reais. O saldo liquido é desagregado em capital, reservas e
resultados acumul ados.

Os outros trés volumes contém os balangos financeiros da administragéo direta
(Ministérios e 6rgdo publicos), da administracéo indireta (autarquias e fundacfes) e das
empresas estatais, sendo que os balangos dessas Ultimas sdo preparados com base nos
totais acumulados. Os balangos das autarquias abrangem também um balanco da
execucao orcamentaria, um balango das transactes financeiras e um extrato. A SFC tem
feito algum tipo de auditoria desses balancos, embora sem produzir um relatério formal.
Os volumes sdo enviados para revisao do TCU, que envia seu parecer ao Congresso (ver
paragrafo 192).

As contas publicas dos governos infranacionais devem ser publicadas até abril do
exercicio seguinte. Para o ano fiscal de 2000, a STN comegou a elaborar balancos
financeiros que abrangiam todo o setor publico, governos federal e infranacionais, a
serem disponibilizados até a metade do ano, consolidando as informagdes do SIAFI e do
Banco Central. No entanto, nem todos os municipios puderam ser consolidados.
Pretende-se que os balancos do ano fiscal de 2001 incluam todos os municipios.
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Dados abrangentes sobre o nimero e a alocacdo dos servidores publicos também so
publicados anualmente pela SRH.

Embora isso represente, em seu conjunto, um volume louvavel de transparéncia fiscal,
ndo esta claro como alguns desses relatérios detalhados, tais como os diversos balancos,
sd8o realmente utilizados na gestdo fiscal. Assim, a informagdo sobre os ativos e as
obrigagdes financeiras é usada como parte da gestdo da divida, mas ndo esta claro que a
informagdo sobre os ativos reais sgja usada na gestdo do ativo real. Também ndo esta
claro como os balancos, de uma maneira geral, estdo relacionados com os padroes
contabeis internacionais. Esses balangos agregados sdo complexos, ndo bem classificados
e dificeis de acompanhar, e, como discutido acima, ndo tém relatérios de auditoria. E
necessario rever o formato e o contelido desses balangos para melhorar sua compreenso
erelevancia

O Conselho Federal de Contabilidade (CFC), criado em 1946 para regulamentar a
profissdo de contador, criou um grupo de trabalho para elaborar padrdes contdbeis para o
setor publico brasileiro. Atualmente, os balangos financeiros sdo elaborados segundo
principios contébeis basicos desenvolvidos pelo CFC. N&o é claro, contudo, até que
ponto 0 Governo apdia esse grupo, ou se qualquer dos seus resultados foram Uteis ou
adotados como padrdo, e nem como se relacionam com o0s padrfes contabeis
internacionais. Levando em conta a falta de objetivos claros ou de utilidade desses
balangos, 0 Governo poderia considerar dar ao CFC, como organizacdo profissional, a
funcdo de desenvolver padrbes contdbeis para o setor publico.

Além do relatério geral do Presidente, um relatério anual é elaborado por cada um dos
1.100 6rgaos federais, contendo um parecer de auditoria da SFC. Esses relatérios anuais
ndo tém caréter publico, mas, tecnicamente, podem ser obtidos, se desgjado, com base na
legislacdo sobre liberdade de informaco. E exigido que os relatérios estejam concluidos
até 31 de maio de cada ano, assinados pelo Ministro responsavel e enviados ao TCU para
que seus balancos financeiros possam ser analisados. Os relatérios (0s trés primeiros séo
preparados pela geréncia de cada organizagdo) abrangem:

umalista de autoridades (quem € responsavel por qué na organizagao);

o balanco financeiro (que € o mesmo contido no relatério de quatro volumes
apresentado pelo Presidente — ver paragrafo 169 acima);

um relatoério de atividades.
Além disso, inclui-se:

uma certiddo emitida pela SFC sobre os balancos financeiros, observancia das
normas legais e eficiéncia (ver paragrafo 203)

o0 parecer do Ministro.
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O TCU tem, entdo, um ano e meio para elaborar seu relatério e envia-lo ao
Congresso, embora, na prética, esse tempo possa ser ampliado.

Recomendactes

O formato e o contetido do balanco financeiro agregado anual devem ser revistos
paratornar a informacéo mais compreensivel e relevante.

Deve-se considerar atribuir ao Conselho Federal de Contabilidade o papel de
uma organizacdo profissional capacitada para desenvolver padrbes de
contabilidade para o setor publico.

AUDITORIA INTERNA E EXTERNA
A Constituicao brasileira estabel ece duas institui¢des de auditoria principas:

A Secretaria Federal de Controle (SFC), criada em 1994, que reporta a
Controladoria-Geral da Unido, subordinada a Presidéncia da Republica
(até 2000, a SFC fazia parte da estrutura do Ministério da Fazenda). A
SFC é 0 6rgao de auditoriainterna do poder Executivo;

O Tribunal de Contas da Unido, criado na ultima década do século XIX, é
a organizacdo de auditoria externa que presta contas a0 Congresso
Nacional e cobre os trés poderes - Executivo, Legislativo e Judiciario. O
TCU éainstituicdo federal de auditoria, afiliado aINTOSAI (Organizagdo
Internacional das Instituigdes Fiscalizadoras Superiores).

A Presidéncia, a Advocacia Geral da Unido e os Ministérios da Defesa e das Relagbes
Exteriores ndo sdo controlados pela SFC e tém suas proprias secretarias de controle
interno, equivalentes a SFC. Uma Comissdo para a Coordenacdo do Controle Interno
promove a harmonizagdo das abordagens dessas i nstituicoes.

Além disso, todas as entidades da administracdo indireta (autarquias, fundacbes e
empresas estatais) tém que ter suas préprias unidades de auditoria interna (Als), que
trabalham em proximidade coma SFC. Os balangos financeiros das empresas estatais
também sdo auditados por auditores privados.

Em geral, as auditorias séo do tipo concomitante ou ex-post. No Brasil, ndo existe a
prética generalizada de auditoria ex-ante, segundo a qual as transacfes teriam que ter a
aprovagdo prévia das instituices auditoras, tal como ocorre em alguns outros paises na
regido. I1sso coloca a auditoria brasileira em um patamar relativamente profissiona e
moderno.

AUDITORIA EXTERNA

O Tribunal de Contas da Unido € o braco de controle externo e de supervisdo do
Congresso. O TCU redliza inspecBes com base em relatdrios a ele encaminhados (pela
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SFC, por exemplo) e também a partir de reportagens da midia ou por solicitacdo de
membros do Congresso. O Presidente, com a aprovagdo do Senado, nomeia trés dos nove
membros do Tribunal. Dois dos nomeados pelo Presidente devem ser auditores ou
promotores federais do TCU. O Congresso escolhe os outros seis membros (que, com
freqiéncia, sdo ex-politicos). Existe também uma unidade autbnoma da promotoria
publicalocalizadano TCU.

O TCU revé o relatdério anual do Presidente, que inclui os balangos financeiros e a
informag&o ndo financeira. Nessa revisdo, examinase a exatidéo do recolhimentos dos
impostos e das isengbes, o cumprimento das metas fiscais estabelecidas na LRF e a
observancia das aocagdes das receitas e despesas obrigatdrias ordenadas pela
Consgtituicdo, incluindo as transferéncias para os estados e municipios. O TCU também
tem um amplo papel na auditoria por desempenho ou operacional, e decidiu gerar
relatorios sobre topicos abrangentes tais como 0 impacto da crise energética brasileira.
Outras tarefas especificas incluem a revisdo da legalidade das aposentadorias dos
servidores civis, dos pagamentos de indenizagtes e pensdes, da contratacdo e dispensa de
servidores civis, 0 exame de queixas sobre irregularidades, e arevisdo da privatizagdo de
empresas publicas. Muito desse trabalho é realizado continuamente, ao longo do ano,
com base nos relatérios da SFC, quando apropriado. Entretanto, a maior parte do trabalho
de auditoria relacionado com os balancos financeiros é feita pela SFC, e o TCU nado
realiza trabal hos periédicos ou ocasionais de auditoria financeira.

O TCU tem aproximadamente 2.000 funcionarios, embora considere ter a necessidade de
outros 600 para preencher lacunas em seu trabalho. Atualmente, 900 sdo analistas e 1.100
s80 técnicos, ainda que, desses técnicos, 800 estejam envolvidos apenas parcial mente nas
auditorias e investigagbes. Todos os funcionarios do TCU sdo servidores civis
contratados através de concurso publico. O TCU funciona de forma relativamente
descentralizada, com escritorios em 26 capitais estaduais e também em Brasilia

I ndependéncia e Autonomia I nstitucional

O orcamento do TCU é estabelecido do mesmo modo que o de outras unidades
administrativas, com o Congresso decidindo o or¢camento com base na proposta
orcamentéria do Presidente. O Tribunal tem total autonomia funcional para determinar
seu programa de trabalho anual, incluindo qualquer projeto especial que desgje redlizar, e
para decidir sobre o contelido de seus relatorios. 1sso preserva sua independéncia e
objetividade. Tem também poderes legais para investigar irregularidades identificadas
pela SFC, aplicar sangdes e submeter processos ao Procurador-Geral para maiores
investigagdes judiciais, além do direito de acesso a qualquer 6rgdo, conforme segja
necessario para o desempenho de suas funcgdes, incluindo o acesso direto ao sistema
SIAFI.

O TCU também pode dar ao Congresso a oportunidade de incluir temas no programa de
investigagdes do Tribunal, mas o Congresso ndo pode determinar diretamente o topico ou
o contelido de tais investigagdes. No entanto, se 0 Congresso considerar que um relatério
estaincompleto, pode solicitar que sejam realizadas investigagdes adicionais.



Tipos de Auditoria e de Relatérios

A metodologia utilizada varia em funcdo da natureza das operagdes, caso se trate de uma
auditoria de desempenho, de auditorias operacionais, de auditorias de sistemas, ou do
monitoramento de operacdes especificas ou da administracdo de recursos publicos. As
inspecdes sdo exames de transacfes ou organizacOes, ao contrério das auditorias, que
envolvem a utilizacdo de metodologia especifica de auditoria e o uso de ferramentas
como amostragem e avaliagdo de risco. O TCU realiza suas inspegdes com base em um
plano bienal elaborado em consulta com o0 MF e que reflete os resultados das inspegoes
realizadas pela SFC.

O TCU envia relatorios trimestrais e anuais para 0 Congresso. Todos os relatérios do
TCU estdo disponiveis em sua pagina na Internet.

Padrdes e Controle de Qualidade

O TCU é membro de duas organizacfes internacionais de auditoriaz a Organizacdo
Internacional das Instituicdes Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) e a Organizagéo
Latino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS). O
TCU segue os padrdes estabelecidos pela INTOSAI, também utilizados pela SFC.

Além da revisdo dos relatérios do TCU pelo Congresso, ndo parece haver nenhum outro
mecanismo de controle de qualidade.

Revisdo dos Balancos Financeiros pelo Congresso

O relatério do TCU sobre os balancos financeiros (ver o parédgrafo 169 acima) tem quatro
partes, refletindo os quatro volumes do relatério do Presidente: questdes relativas ao
desempenho dos programas, os balancgos financeiros da administracéo direta (6rgaos do
governo federal), os balangos financeiros da administracdo indireta (organismos como as
fundagBes, que recebem recursos do governo federal) e os balancos financeiros das
empresas estatais. O TCU emite um “parecer preliminar” sobre os balangos financeiros
(mas sem incluir os balangos agregados) para orientar as discussoes do Congresso sobre
aprovacdo ou rejeicdo dos balancos, mas ndo emite um parecer formal segundo os
padrdes internacionais de auditoria. Seu parecer preliminar também parece basear-se
mai s nas questdes de cumprimento dalei do que nos padrdes de contabilidade e auditoria.

O TCU tem sessenta dias, ap0s o recebimento desse relatério, para apresentar seu
relatorio ao Congresso. O Congresso entdo indica um deputado ou um senador pararever
os balangos e a recomendagdo do TCU, e para recomendar ao Congresso a aprovagdo ou
rejeicdo dos balancos. No caso de rejeicdo, o Congresso pode solicitar ao TCU que
realize um exame mais aprofundado dos balancos.

Embora, conforme requerido, o TCU apresente suas recomendagdes todos 0s anos,
algumas vezes isso ocorre bastante depois do término do ano fiscal. A recomendagdo
relativa aos balancos financeiros de 1998, por exemplo, ndo foi apresentada sendo em
2000. E necessario, portanto, que o relatério do TCU seja entregue em tempo hébil. Para
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1996 e 1997, o deputado ou senador nomeado ainda ndo terminou o trabalho de revisdo
nem encaminhou uma recomendagdo ao Congresso. Mais importante ainda, desde 1995 o
Congresso ndo decide sobre a aprovacao ou rejeicdo de nenhum balanco financeiro.

Assim, esse processo de revisdo pelo Congresso ndo parece estar funcionando, embora
deva ser considerado em seu contexto politico. Qualquer debate sobre aprovagdo ou
rejeicdo, envolvendo uma discussdo detalhada do relatério anua do Presidente, constitui
uma oportunidade para os partidos de oposicdo atacarem as politicas fiscais e as
realizacOes do Presidente. Dessa forma, a aprovacgéo ou rejeicao dos balangos financeiros
ndo esta relacionada com a qualidade dos mesmos. Mas 0 Congresso também parece ter
alguma falta de interesse em rever eventos passados, interessando-se mais pelas questdes
de elaboragdo do orcamento. Os relatérios do TCU, em geral, parecem atrair pouco
interesse do Congresso, bem como do publico em geral.

Uma questdo importante, entretanto, € que o TCU ndo emite qualquer parecer de
auditoria sobre o balanco financeiro agregado, conforme requerido pelos padroes
internacionais de auditoria. Essa situacdo ndo € plenamente consistente com o papel de
umainstituicdo superior de auditoria.

O relatério de auditoria do TCU sobre o balanco financeiro dos 1.100 6rgéos federais
segue 0 mesmo formato daguele feito pela SFC, exceto que o TCU pode adicionar
penalidades e determinacfes que tém que ser implementadas. O TCU tem dezoito meses,
a partir do recebimento, para elaborar seu relatério para o Congresso, o que faz com que,
em geral, os relatérios do TCU sgjam publicados com defasagem.

AUDITORIA INTERNA

A Secretaria Federal de Controle (SFC) é o 6rgao central de auditoria do poder Executivo
e presta contas diretamente ao Presidente. Cobre os 6rgéos das administracfes direta e
indireta, exceto agueles subordinados ou ligados a Presidéncia da Republica, ao
Ministério das RelagOes Exteriores, ao Ministério da Defesa e & ProcuradoriaGeral da
Unido. Esses 6rgaos tém suas proprias secretarias de controle interno, que reportam a
Seus respectivos Ministros.

A SFC é aresponsavel formal pelo sistema federal de controle interno (SCI) previsto no
Artigo 74 da Constitui¢&o. O sistema engloba:

- Avaliagdo do cumprimento das metas estabel ecidas no PPA na execucéo
dos programas governamentais e dos orgamentos da Uni&o;

- Verificagdo da legalidade e avaliacdo da eficiéncia e eficdcia da
administragdo orgamentaria, financeira e dos ativos do governo federal;

- Controle sobre as operagdes de crédito, garantias, direitos e recebiveis
financeiros da Uniéo;

- Apoio afuncéo de controle externo (administrado pelo TCU).
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Atualmente, a SFC tem cerca de 1.400 funcionarios em seu quadro, embora tenha
avaliado que necessite de cerca de 3.500. Foi aprovada uma solicitagcdo recente de 200
funcionarios adicionais, e antecipa-se que, no proximo ano, outros 200 serdo aprovados,
chegando-se amais de 1.800 funcionarios.

Independéncia e Autonomia I nstitucional

A criagdo da SFC (originalmente no MF) representou uma centralizacdo do Sistema de
Controle Interno do poder Executivo. Isso difere da estrutura anterior, na qua as
secretarias dos Ministérios reportavam aos seus proprios Ministros.

Os funcionérios da SFC sdo servidores civis concursados, e o or¢camento é elaborado do
mesmo modo que nas demais unidades administrativas. Entretanto, ela tem ampla
autonomia operacional e o direito legal de acessar todas as informagfes governamentais
de que necessite para realizar suas fungdes. Seu funcionamento esta descentralizado em
26 unidades administrativas regionais, embora todo o plangamento sgja realizado em
Brasilia.

TiposdeAuditoriasede Relatérios

A SFC redliza auditorias financeiras interinas de junho a dezembro, e elabora os
relatorios de janeiro a maio. As auditorias sdo realizadas para o governo federal, bem
como para os projetos financiados pelo Banco Mundial, PNUD, BID e outras fontes
multilaterais. A maioria do trabalho, contudo, esta centrada na auditoria dos balancos
financeiros federais, incluindo o cumprimento do orcamento, a elaboragdo de balangos
financeiros, os resultados do desempenho operacional, os pontos fortes e fracos dos
sistemas de controle interno, a legalidade dos pagamentos de pessoal e o controle de
ativos.

Em seus relatérios sobre os balangos financeiros dos 1.100 6rgdos federais, a SFC
fornece um relatério administrativo e um parecer formal. Esse parecer enuncia se 0s
balangos financeiros, de um modo geral, foram elaborados adequadamente ou de forma
satisfatoria, ou se alegislacdo pertinente e outras exigéncias legais foram observadas, e se
0 6rgdo funcionou de modo econdmico e eficiente, listando qualquer excegdo encontrada.
Entretanto, esse formato de relatério de auditoria sobre os balangos financeiros néo é
consistente com os padrdes aceitos de auditoria (que requerem uma avaliagdo objetiva
dos balancos, do ponto de vista de sua adequacdo aos padroes relevantes de
contabilidade).

O TCU tem acesso direto atodos os relatérios, documentos de trabal ho e bancos de dados
da SFC. Normamente, o TCU seleciona as areas que a SFC ja identificou como de risco
para uma investigacdo mais aprofundada. 1sso € particularmente verdadeiro na revisao,
pela SFC, dos pagamentos das pensdes dos servidores. Essa revisdo € exigida pela
Congtituicdo, e a SFC utiliza uma parcela significativa de seus funcionérios
exclusivamente para realizar essa tarefa. Com base nos resultados dessa revisao, o TCU
pode decidir, entdo, por investigar mais detalhadamente quaisquer irregularidades
apontadas.
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Além das auditorias financeiras, a SFC realiza auditorias de desempenho dos programas
governamentais. A SFC concebeu seu proprio banco de dados para monitorar objetivos,
despesas e resultados do programas. Utilizando, entdo, critérios para classificar
programas numa escala que vai de “pequeno” e “nado essencial” até “essencia”, a SFC
aplica um método estatistico de amostragem para selecionar 0s programas a serem
investigados. O foco esta na adequagdo das informacdes de plangjamento e de execucao
para apoiar 0 programa, em vez de ser um programa substantivo de avaliagdo. Com isso,
as auditorias de desempenho tém menos profundidade que as auditorias financeiras.
Durante o ano fiscal de 2000, a SFC realizou 18.000 investigagdes ou inspecdes de
programas, mas apenas 3.000 auditorias financeiras.

Osrelatorios da SFC néo estéo disponiveis para o publico, embora, tecnicamente, possam
ser obtidos, se desegjado, com base na legislagdo brasileira sobre liberdade de informagéo.
A SFC pretende colocar seus pareceres de auditoria em sua pagina na I nternet.

Padrdes e Controle de Qualidade

A SFC parece usar metodologias modernas de auditoria e ter arranjos apropriados de
controle de qualidade, utilizando padrdes internacionais de auditoria e contabilidade
definidos nas IAPC (Praticas Internacionais de Auditoria), nos IAS (Padrdes
Internacionais de Contabilidade) e pela |FAC (Federac&o Internaciona dos Contadores).

A revisdo da qualidade interna do trabalho de auditoria é realizada pelo Departamento
Geral de Avadiacdo e Qualidade das Auditorias (DGQUA). Essa revisdo é feita
concomitantemente, bem como ex-ante, com uma énfase mais forte sobre os projetos
financiados com recursos externos.

Atuamente, o Banco Mundial aceita as auditorias realizadas pela SFC para cumprir com
as exigéncias de auditorias anuais dos projetos financiados pelo Banco. De modo geral, e
excetuando pequenos atrasos na entrega dos relatorios de auditoria para certos projetos,
esses relatorios tém atendido aos padrdes do Banco, mas ndo de forma consistente.

Unidades de Auditoria I nterna na Administracéo I ndireta

A SFC tem trabalhado para fortalecer as unidades de Auditoria Interna (Als) na
administracdo indireta, tais como as autarquias, fundagbes e empresas estatais. Um
decreto recente exige que as Als sgjam criadas em toda a administracdo indireta e prové
0S recursos necessarios para dar assisténcia a administragéo dessas entidades. As Alstém
afungdo de examinar os balangos financeiros anuais da entidade e as Tomadas de Contas
Especiais, e emitir pareceres de auditoria sobre os mesmos. Em seguida, devem envia-los
a SFC, que faz sua propria auditoria desses balancos financeiros.

A SFC avalia 0 desempenho das Als. Essas avaliagdes ainda ndo sdo realizadas de modo
sistematico, j& que a relagdo de trabalho entre a SFC e as Als ndo est4 totalmente
definida. Parece que, legalmente, as Als sdo unidades de apoio subordinadas a SFC. Se
assim for, poderd haver a preocupacdo de que isso as desvie da funcéo de dar assisténcia
aadministracdo da entidade.
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Conclusdes e Recomendacdes

Tanto a SFC como o TCU parecem funcionar adequadamente como instituicoes
profissionais de auditoria. Entretanto, diversos tépicos necessitam atencéo:

O TCU deveria fornecer um parecer de auditoria sobre os balangos
financeiros agregados do Governo, de acordo com os padrdes de
auditoria.

Os pareceres emitidos pelo TCU e pela SFC, bem como os balangos
individuais dos 6rgéaos federais, deveriam ter um formato consistente com
os padrdes de auditoria aceitos.

Os relatérios do TCU, tanto sobre o relatério de quatro volumes do
Presidente quanto sobre os relatorios dos 1.100 érgéaos federais, deveriam
ser publicados em tempo habil.

Osrelatorios de auditoria da SFC sobre os relatérios anuais de entidades
também deveriam ser tor nados publicos formal mente.

A relacdo das unidades de auditoria interna dos 6rgéaos da administragéo
indireta com a SFC deveria ser revista, para assegurar que essas
unidades possam fornecer apoio adequado a administragao.

CONCLUSOESE RECOMENDACOES

1. Despesas com Pessoal

As despesas com pessoal deveriam ser integradas ao processo orcamentario, e deveria
ser exigido que fossem administradas pelos Ministérios juntamente com outras despesas.
Isso pode ser alcangado tanto através da alocagao dos salarios a programas (o que pode
ser um exercicio complexo) quanto pela concessao aos Ministérios de alguma discricao
com relacéo ao uso do item despesas com pessoal. (No entanto, isso ndo alteraria os
atuais arranjos centrais para fixacdo de niveis salariais). De qualquer modo, os
resultados seriam a alocacdo de despesas com pessoal segundo as prioridades dos
programas do Governo, a exigéncia de que os Ministérios administrassem seus
orcamentos salariais totais, e a provisdo de incentivos para economizar com pessoal e
realocar funcionarios.

2. Rigidez no Processo Or camentério
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- A vinculagéo geral parece levar a dificuldades em conseguir que
as alocagOes de despesas sgfam consistentes com as prioridades estabel ecidas
no Plano Plurianual, descritas abaixo.

- O Executivo e o Congresso deveriam observar que o Sistema
existente de vinculagdo parece ndo estar atingindo seus objetivos, e deveriam
considerar o aumento da flexibilidade orcamentaria através da reducdo ou
eliminacéo de receitas vinculadas e da designacéo de despesas prioritarias.

- O foco deveria estar na melhor elaboracdo de um sistema
orcamentario orientado para o desempenho, com transparéncia de custos e
resultados, tal como previsto na abordagem geral do PPA.

3. O Plano Plurianual (PPA)

Ha necessidade de melhorar a vinculagdo entre o plangjamento e o orgamento,
através de alteractes gerais como a melhor coordenacéo entre a SPI e a SOF,
entre a SOF e a STN, e entre as unidades de plangjamento e orcamento dentro
dos Ministérios. Mais especificamente, a vinculagao poderia ser melhorada com:

- Alocacao das despesas com pessoal a programas,
- Maior apropriacdo (ownership) dos programas pelos Ministérios,

através do estabelecimento de melhores vinculagbes dos programas as
estruturas organizacionais,

Reducdo da rigidez do processo orcamentério, como discutido
acima.

5. O Processo eaEstruturaJuridica

O Congresso deveria considerar dar prioridade a discusséo e aprovacao da
proposta de Lei Complementar 135.

5. Revisdo do Or camento pelo Congresso

Existe a necessidade de o Congresso adotar um orcamento mais realista. Ele
poderia beneficiar-se com a utilizagdo de assessoria profissional independente
(seguindo, possivelmente, 0 modelo da Secretaria de Orgcamento do Congresso
dos Estados Unidos).

6. Implementacéo do Orcamento

A SOF e a STN deveriam rever, em conjunto, 0S arranjos para a execucao
orcamentaria, visando propiciar maior previsibilidade de recursos aos
Ministérios executores.



51

O Executivo e o Congresso deveriam considerar, em conjunto, formas de reduzr
0 numero de emendas durante o exercicio. Uma opg¢ao seria consolidar todas as
alteragcdes em uma revisao formal do orgamento na metade do ano.

7. Contabilidade e Administracdo Financeira

Os esforgos para modernizar e atualizar a tecnologia do SIAFI deveriam
continuar. Esses esforgos deveriamincluir consideracdes sobre as sinergias entre
0s sistemas existentes, tais como SSDOR e SAPE, que podem alimentar o S AFI
com informagdes valiosas e incrementar suas capacidades gerenciais.

8. Transparéncia Fiscal

- O formato e o contelido dos balancos financeiros anuais agregados deveriam
ser revistos para tornar a informacéo mais compreensivel e relevante;

- Na elaboracdo da contabilidade do setor publico, deveria ser considerada a
possibilidade de dar ao Conselho Federal de Contabilidade o papel de uma
organizacao profissional.

9. Auditoria Il nterna e Externa

Tanto a SFC como o TCU parecem funcionar adequadamente como institui¢cdes
profissionais de auditoria. Entretanto, uma série de questdes merece atencao:

O TCU deveria emitir um parecer sobre os balancos financeiros
agregados do Governo, segundo os padrfes de auditoria;

Os pareceres de auditoria emitidos pela SFC e pelo TCU sobre os
balancos financeiros dos érgéo federais deveriam estar em um formato
consistente com os padrdes de auditoria usual mente aceitos,

Os relatérios do TCU, tanto sobre o Relatério presidencial de quatro
volumes como sobre os relatérios anuais dos 1.100 6rgédos federais,
deveriam ser divulgados em tempo habil;

Osrelatorios de auditoria da SFC sobre os relatérios anuais de entidades
também deveriam tor nar -se formal mente publicos,

A relagdo das unidades de auditoria interna da administragdo indireta
coma S-C deveria ser revista para assegurar gque tais unidades fornegam
apoio adequado a administracgao.
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Abreviacoes e Siglas

PPA
CFAA

CFC
CPAR

cuT
DGQUA
EFG

FMI

GFP

IAS

IFAC
LDO
LOA

LRF

MF

MS
MPOG
MT
NFSP
OCDE
OoGU
OLACEFS

PER
PIB
PPF
PREM

ROSC

SFCI
SEAIN
SERPRO
SFC
SFPO
SG

SIAFI
SIAPE
SIDOR
SIEST
SIGPLAN

Plano Plurianual
Avaliagdo da Responsabilidade Financeirado Pais

(Country Financial Accountability Assessment)

Conselho Federal de Contabilidade

Revisdo da Avaliagdo das Aquisi¢les do Pais

(Country Procurement Assessment Review)

Conta Unicado Tesouro

Departamento Geral de Qualidade (TCU)

Estatisticas Financeiras Governamentais

Fundo Monetario Internacional

Gestéo das Finangas Publicas

Padrdes I nternacionais de Contabilidade (intemational Accounting Standards)
Federacdo Internacional dos Contadores

Lei de Diretrizes Orcamentérias

Lei Orcamentéria Anual

Lei de Responsabilidade Fiscal

Ministério da Fazenda

Ministério da Salde

Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestao

Ministério dos Transportes

Necessidades de Financiamentos do Setor Publico

Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
Orcamento Geral da Uni&o

Organizag&o L atino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores

Revisdo dos Gastos PUblicos (public Expenditure Review)

Produto Interno Bruto

Plano Formal de Rolagem a Médio Prazo de Gastos

Rede para a Reducgéo da Pobreza e Gestédo Econdmica

(Poverty Reduction and Economic Management)

Relatério sobre a Observancia de Padrdes e Codigos
(Report on Observance of Standards and Codes)

Sistema Federal de Controle Interno

Secretaria de Assuntos Internacionais (MPOG)
Servico Federal de Processamento de Dados, STN
Secretaria Federal de Controle

Sistema Federa de Plangjamento e Orgamento
Secretaria de Gestdo (MPOG)

Sistema Integrado de Administragcdo Financeira
Sistema Integrado de Administragéo de Pessoal
Sistema Integrado de Dados Orgamentarios
Sistema de Informagdes das Empresas Estatais
Sistema de Informagdes Gerenciais do Programa Avanga Brasi|
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SOF Secretaria de Orgamento Federal (MPOG)

SPI Secretaria de Plangjamento e Investimentos Estratégicos (MPOG)
SRF Secretaria da Receita Federal (MF)

SRH Secretaria de Recursos Humanos (MPOG)

STN Secretariado Tesouro Nacional (MF)

TCU Tribunal de Contas da Unido

PNUD Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento




