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MONITORAMENTO DO ORGCAMENTO PUBLICO COMO PROPOSTOS AOS
PROGRAMAS DE GOVERNO: O CASO DE ARIPUANA (MT)

MONITORING THE PUBLIC BUDGET AS PROPOSED TO GOVERNMENT
PROGRAMS: THE CASE OF ARIPUANA (MT)

Resumo: O presente trabalho constituiu uma reflexdo acerca do conceito de Or¢camentoPublico,
como importante ferramenta para avaliacdo dos programas das Politicas Publica de Governo.
Aborda também alguns aspectos sobre a evolucdo do OrgamentoPublico no Brasil, permitindo
refletir sobre os avangos do processo orcamentario, comvista ao atendimento das demandas da
sociedade, fomentando o Controle Social. Conceitualiza Politicas Publicas e Programa de
Governo, bem como avaliacdo e monitoramento dos Programas de Governo. Por fim conclui a
importancia de avaliar aexecugdo do Orgcamento Publico com foco em obter resultados eficaz
das acbes de governo nas politicas publicas, aproveitando melhor os recursos financeiros
alocadosa estas.

Palavras- chave: Orcamento Publico; Politicas Publica; Programa de Governo; eAvaliacao
e monitoramento.

Abstract: The present work constitutes a reflection about the concept of Public Budget, as an
important tool for evaluating the programs of the Government's Public Policies. It also
addresses some aspects of the evolution of the Public Budget in Brazil, allowing reflection on
the advances in the budgetary process, with a view to meeting the demands of society,
promoting Social Control. It conceptualizes Public Policies and Government Programs, as well
as evaluation and monitoring of Government Programs. Finally, it concludes the importance of
evaluating the execution of the Public Budget with a focus on obtaining effective results from
government actions in public policies, making better use of the financial resources allocated to
them.

Keywords: Public Budget; Public Policy; Government Program; and Evaluation and
monitoring.

1. INTRODUCAO

Considerando o Orcamento Publico no Federalismo brasileiro, importante
ferramenta para obtencdo de resultados proposto as Politicas Publicas do Programa de

Governo, é que torna-se relevante o presente estudo.

Parte-se da ideia que o orcamento € um instrumento de acdo de governo, composto
de seus anexos que versa analisar, monitorar e avaliar as metas ali proposta.Permite com isso

que os Gestores Publico tomem decisdes durante o curso das agdes proposta.

Contextualizando, o orcamento publico é o instrumento que estima as receitasque o
governo espera arrecadar ao longo do préximo ano e, com base nelas, autorizaum limite de

gastos a ser realizado com tais recursos.



Essa programacdo orcamentaria consta na Lei Orcamentaria Anual (LOA),
elaborada com base nas metas e prioridades do Governo definidas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). E a LDO que estabelece a ligacdo entre o Plano Plurianual (PPA) e
a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Ao englobar receitas e despesas, 0 orcamento € peca fundamental para o equilibrio
das contas publicas e indica para a sociedade as prioridades definidas pelogoverno, como,

por exemplo, gastos com educacéo, salde e seguranca publica.

Apenas para enriquecer o entendimento, Politicas publicas remete a um conceito nas
Ciéncias Politicas. Elas se traduzem em politicas econdmicas, politicas externas (relacdes
exteriores), politicas administrativas e tantas outras com referéncianas a¢des do Estado.
Invariavelmente, as politicas pablicas que mais se aproximam da vida cotidiana séo as
politicas sociais — comumente organizadas em politicas publicas setoriais (como por
exemplo, salde, educacdo, saneamento bésico, transporte, seguranca etc.). Compreender o
que sdo politicas publicas também implicano entendimento do processo de elaboracdo e
execucao das mesmas.Para que as politicas publicas sejam formuladas e implementadas a
fim de beneficiarem a sociedade é preciso que haja participacéo ativa por parte dos cidadaos
e cidadds. O Estado deve dispor dos mais diversos mecanismos de participacdo socialpara que
a populacdo esteja cada vez mais proxima das etapas que compdem o ciclode politicas
publicas — ou seja, exercendo o controle social. Nesse sentido, os conselhos participativos,
plebiscitos e tantos outros mecanismos tém sido fundamentais nas Ultimas décadas,
promovendo um salto qualitativo na relacdo Estado e sociedade e, consequentemente, na

efetivacdo das politicas publicas federais, estaduais e municipais.

Programa de governo é um dispositivo que atua na organizacdo de ac¢des no
segmento publico. No Brasil, é um instrumento que se refere a gestdo publica, organizando
o desenvolvimento de normas, financiamentos, incentivos fiscais, atividades e projetos. O
intuito dos programas de governo € solucionar problemas noque tange ao atendimento de
uma demanda social. Sua eficdcia é medida atraves de metas, indicadores e custos
previamente estabelecidos por meio da Lei do OrgamentoAnual (LOA), da Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e do Plano Plurianual (PPA).

Deste modo, presente estudo objetiva demonstrar o Orcamento Publico como

importante ferramenta de avaliacdo dos Programas de Politicas Publicas, para as definicao



das agdes de governo, pois 0 que ndo se avalia, dificilmente sabera se obteve o resultado
desejado pelo Gestor Publico. Isto posto, torna-se importante queos Gestores Publico
implemente mecanismo de monitoramento e avaliacdo das acdesexecutadas com vista a
atender as demandas dos Programas das Politicas, com foconos resultados alcancados ao

atendimento da coletividade.

2. FUNDAMENTOS TEORICOS

2.1.0rcamento Publico no Brasil

A evolucéo do Orcamento Publico no Brasil, perpassa desde a vinda do Rei D.Jodo
VI, com a criagdo, em 1.808, do Erario Publico e do Regime de Contabilidade, eas diversas
Constituicdes, desde a primeira constituicdo outorgada em 1.824 por DomPedro |, a Sétima
Constituicdo outorgada em 1.988 - CF/1.988, atualmente em vigor, atribuindo ao processo
orcamentario uma sessao especial e a parte: da Tributacdo edo Orgcamento — das Finangas
Publica e dos Orcamentos. Em 2.000, surge a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF
101/2000, com inovacBes as finangcas puablicas na administragdo, implementando

mecanismos de transparéncia fiscal e controle social dos gastos publicos, conforme

abordado pelos os autores 1(PIRES e MOTA, 2006).

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, ou Lei Complementar n°® 101, entrouem
vigor em 4 de maio de 2000. Em seu art. 1° delimita a amplitude de suas disposi¢Ges
esclarecendo que o seu propdsito é estabelecer normas de financas publicas, tendo como
respaldo as disposi¢des contidas no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo. Essa parte da
Constituicdo estabelece que lei infraconstitucional complementara a normatiza¢do sobre

financas publicas.

As discussdes sobre Orcamento Publico, tem sido bem debatido nos ultimos anos,
em todos os aspectos técnicos, politicos e administrativo, pois este se tornou pecas

fundamentais e legais para a execucao das acOes propostas pelo Gestor Publico.

O autor, Salvador (2010,02012), aborda que, o0 orgamento publico é um espacode luta

politica, onde as diferentes forgas da sociedade busca inserir seus interesses.



“[...] envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estadotem
para intervir na economia, além do proprio orgamento, as empresas estatais, a
politica monetéaria comandada pelo Banco Central para socorrer as instituicGes
financeiras [...] (Salvador, 2010, p. 2).

Neste contexto, denota-se que 0 or¢camento publico é um instrumento que envolve
varios setores econdémicos e sociais, objetivando alcancar a materialidade daacdo planejada
dada a politicas publicas, e é determinado por opc¢des ou escolhas efetuadas por sujeitos

sociais portadores de racionalidade.

As funcbes do orgamento se dividem em trés tipos: alocativa: O governo dirigea
utilizacdo dos recursos totais da economia, incluindo a oferta de bens publicos;
distributiva: Essa fungdo tem importancia fundamental para o crescimento equilibrado do
pais. Por intermédio dela, o governo deve combater os desequilibrios regionais e sociais,
promovendo o desenvolvimento das regides e classes menos favorecidas; e estabilizadora:
Por fim, a fungéo estabilizadora esta relacionada as escolhas orgamentarias na busca do
pleno emprego dos recursos econdmicos; da estabilidade de precos; do equilibrio da balanga
de pagamentos e das taxas de cambio,com vistas ao crescimento econdémico em bases

sustentaveis.

A Constituicdo Federal de 1988 delineou o modelo atual de ciclo orgamentario,
instituindo trés leis cuja iniciativa para proposicao € exclusiva do Poder Executivo: OPlano
Plurianual - PPA; A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO; A Lei OrcamentariaAnual -
LOA. Os projetos de lei referentes a cada um desses trés instrumentos sdo submetidos a

apreciacgéo das casas de Leis, em suas Comissdes de Financas e Orgcamento.

O ciclo do processo orcamentario € composto basicamente por quatro fases:
Elaboracéo e planejamento da proposta orgcamentaria; Discussdo, estudo e aprovagdoda Lei
de Orgamento; Execucgdo orgamentaria e financeira; Avaliagao/controle.

Na elaboracdo das Pecas orcamentarias, necessario se faz demonstrar seus anexos
obrigatdrios que devem conter: Identificagdo das despesas fixas — De acordo com o que
foi apurado nos ultimos 2 ou 3 anos, ou em projetos semelhantes executados anteriormente,
é possivel ter uma boa nogdo das despesas fixas que ocorrerdo também no préximo
exercicio/projeto; Identificacio das despesas variaveis — As despesas variaveis sao aquelas

que aumentam ou diminuem de acordo com as atividades e 0s projetos realizados da



entidade. Tomando-se por base as metas definidas pela entidade, verificando o
comportamento passado e as tendéncias futuras do setor em que atua, é possivel identificar
quais despesas varidveis podem vir a ocorrer no ano seguinte ou no proximo projeto;
Estimativa de novas despesas para o proximo ano ou projeto — De acordo com o
planejamento de longo prazo definido pela entidade, é possivel identificar quais os projetos
ou atividades e as respectivas metas que estdo previstas para serem realizadas no préximo
ano. Projecdo da receita esperada para o proximo ano ou projeto — Apo6s identificar e
listar as despesas previstas (fixas, variaveis e futuras), chega 0 momento de verificar o quanto
de recursos a entidade possui, e quanto necessitara captar paraalcancar as metas. Nessa fase,
além de quantificar, € importante identificar aspossiveis fontes de receita.

2.2.Programa de Governo e Politicas Publicas

Conceitualmente falando, Programa de governo é um dispositivo que atua na
organizacdo de a¢bes no segmento publico. No Brasil, € um instrumento que se referea gestao
publica, organizando o desenvolvimento de normas, financiamentos, incentivos fiscais,

atividades e projetos.

Com vista atender as diferentes necessidades da sociedade, o governo precisa
organizar-se de forma detalhada. A area de Salde, por exemplo, tem diferentes desafios:
atuacdo preventiva, construcdo de hospitais, distribuicdo de medicamentospelo pais, conter
epidemias, implementar estratégias para grupos de maior risco, promover pesquisas e outras
inimeras atividades. Para organizar sua atuagdo, o orgamento ndo se limita a divisao pelas

areas de atuacdo, ele também apresenta os programas e a¢des or¢camentarios.

O governo articula as acdes em programas. Eles podem ser divididos em trés tipos:
temaéticos, de gestdo, manutenc&o e servigos do Estado, e 0s especiais. Tematicos sdo aqueles
que retratam os objetivos mais amplos das politicas publicas,como o Programa de Promocao
e Defesa dos Direitos Humanos, Defesa Nacional ouEducacéo de Qualidade Para Todos. Ja
0s programas de Gestdo, como o Programa de Gestdo e Manutencdo, representam os gastos
necessarios para o funcionamento do Estado: servidores, prédios, veiculos, servicos de
telefonia e limpeza, etc. Ha aindaprogramas de operacdes especiais, que tratam dos gastos

com a divida publica.



Definir os Programas de Governo nas pecas orgcamentarias, nao é uma tarefa tao facil,
afinal é neste momento que elencara o que se tem proposto para Plano de governo no aspecto

politico, social e econémico, paralelo a isso abordar o aspecto gerencial.

As politicas publicas sdo o carro-chefe da acdo governamental. Por isso, a atencdo
na elaboracdo, formulagdo e implementacdo destas é essencial para um atendimento

assertivo as demandas dos cidadaos.

Sobral e Santos (2017, p. 11) afirmam que:

“Politicas publicas modelam, em grande parte, a sociedade e impactam
significativamente nossa vida cotidiana, o que torna a relagdo entresociedade
e Estado extremamente complexa e demandante de mecanismos de regulacéo,
de avaliacdo e de ponderagdo.”

O conceito de politicas publicas pode possuir dois sentidos diferentes. No
sentido politico, encara-se a politica publica como um processo de decisdo, em que ha
naturalmente conflito de interesses. Por meio das politicas publicas, o governodecide o que
fazer ou ndo fazer. O segundo sentido se d& do ponto de vista administrativo: as politicas
publicas sdo um conjunto de projetos, programas e atividades realizadas pelo governo.

Com isso, as Politicas Publicas, podem ser consideradas conjuntos de programas,
acOes e decisdes tomadas pelos governos (nacional, estaduais ou municipais) com a
participacdo, direta ou indireta, de entes publicos ou privados que visam assegurar
determinado direito de cidadania para varios grupos da sociedade ou para determinado
segmento social, cultural, étnico ou econémico. Ou seja, correspondem a direitos

assegurados na Constituicao.

2.3.Avaliacao e Monitoramento do Programa de Governo

O conceito de avaliacdo esta relacionado com a acéo e o efeito de avaliar, queé um
verbo cuja etimologia se deve ao francés évaluer e que permite assinalar, estimar, apreciar

ou calcular o valor de algo.

Para este estudo, a avaliacdo serd tratada como 0 ato ou cultura de avaliar os

Projetos/atividades do Programa de Governo, objetivando a alcangar as metas propostas para



as acbes governamentais. Ao nosso entendimento, € uma ferramentafundamental para

auxiliar o Gestor Publico nas tomadas de decisdes.

Considerada tdo importante quanto a elaboragdo do Orcamento Publico, as
avaliacGes levam a um resultado, seja este, a contento ou ndo do Gestor Publico, tudo

dependeré da efetividade que se avaliara as a¢des.

As metodologias e ferramentas analiticas utilizadas na avaliagdo fundamentama
tomada de decisdo dos gestores publicos em prol do aprimoramento das politicas em
execucdo. Portanto, os resultados da avaliacdo de processos servem: para a implementacao

ou o aperfeicoamento da politica ou para a tomada de decisao sobresua ado¢ao ou expansao.

No Guia Pratico de Analise ex-post expedido pela Casa Civil, volume 2, 2018, traz
a importancia de diferenciar o monitoramento da avaliacdo de politicas publicas. A
Avaliacdo tente ser realizada por outros 6rgdos independentes, ndo diretamente responsaveis
pela execucdo da politica pablica, j& 0 monitoramento, € um processo continuo ao longo da

implementacao, realizado pelo proprio 6rgao responsavel pela politica publica.

“E importante diferenciar o monitoramento da avaliag&o de politicasptblicas. A
avaliagdo deve ser um processo objetivo de exame e diagndéstico da politica
publica sob analise. Devem ser considerados, dentre outros aspectos, a forma
como a politica estasendo implementada, seus efeitos desejados e adversos, 0s
principais stakeholders, e a forma como os recursos publicos estdosendo
utilizados. Para tanto, é necessario 0 uso de metodologias formais, j& que,
diferentemente da anélise individual (em que aspectos subjetivos sdo
facilmente racionalizados e ordenados de acordo com o0 seu grau de
importancia relativa), no caso das politicas publicas ocorre uma
impossibilidade de sintetizacdo de beneficios subjetivos de toda a sociedade.

O monitoramento, por sua vez, tem papel extremamente relevantena execucéo
das politicas publicas, e ndo deve ser desprezado emnenhuma hipotese. ..o
monitoramento é um processo continuo ao longo da implementac&o, realizado
pelo préprio 6rgdo responsavel pela politica publica. Tem como objetivo
controlar a entrega de insumos, o calendario de trabalho e verificar se os
produtos estéo de acordo com as metas. O monitoramento permite identificar
problemas e falhas durante a execucgdo que prejudicam as a¢des, 0S processos
ou os objetivos da politica publica e, assim, reine condi¢des para corrigir
rumos ou ajustar os planos de implementagdo”.

O guia também traz, que o governo federal possui instrumentos de planejamento e
monitoramento de suas politicas publicas. Uma das principais referéncias € o PPA, com seus
diversos indicadores fisicos e orgcamentarios de execugdo das politicas publicas federais. No
ambito do PPA, anualmente sdo realizados o monitoramento e a avaliacdo da execucao dos

seus programas tematicos, que consiste na verificacdo dos principais resultados, na



identificacdo das dificuldades de execucgéo e na indicagédo das medidas para a melhoria de seu
desempenho.

Quanto ao monitoramento, o guia menciona que no Governo Federal é realizado
meio da captacao anual de informaces estruturadas no Sistema Integradode Planejamento
e Orcamento (SIOP) até 31 de janeiro, com informacOes referentesao exercicio anterior.
Essas informagBes sdo consolidadas em relatorio sintético de avaliagdo por programa
temético. O conjunto dos relatorios de avaliacdo de todos osprogramas tematicos compde o
Relatério de avaliacdo do PPA, encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de maio. O
Relatdrio de avaliacdo do PPA ainda € composto, dentre outros, pela avaliacdo do cenério
macroecondémico do plano e por sumario executivo contendo estatisticas consolidadas de

sua execucao.

A figura abaixo, demonstra 0 meta-processo utilizado no ambito do Governo

Federal.

Processo coordenado de avaliacdo de politicas publicas

X Pactuacdo de
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: avaliagdo : feitas na politica de melhorias melhorada
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vall de melhorias piblica

Para os autores Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa, 2006, o “Monitoramento
consiste no acompanhamento continuo, cotidiano, por parte de gestores e gerentes, do
desenvolvimento dos programas e politicas em relacdo a seus objetivos e metas. E uma
funcéo inerente a gestdo dos programas, devendo ser capaz de prover informagoes sobre o
programa para seus gestores, permitindo a adog@o de medidas corretivas para melhorar sua
operacionalizacdo. E realizado por meio de indicadores,produzidos regularmente com base
em diferentes fontes de dados, que d&o aos gestores informacdes sobre o desempenho de

programas, permitindo medir seobjetivos e metas estdo sendo alcangados”.

No ambito dos Governos Estaduais e Municipais, 0 processo de avaliacdo e

monitoramento nédo pode ser diferente do modelo utilizado pelo Governo Federal, deve-se



seguir o0 mesmo processo, visando a obter avaliacBes por resultados eficazesas politicas
publica, proporcionando aos Gestores publico e equipe técnica tomadas decisbes que

permitam fazer os ajustes necessarios e legais as pecas de planejamento.

Na Esfera Municipal, em especial nos municipios de pequeno porte, percebe- se um
desafio maior estd em estabelecer uma cultura de Avaliacdo Governamental dos Programas
de governo, com foco na obtencdo de resultados das politicas publicas.O foco maior esta em
somente executar as agfes, sem muito se preocupar emmonitorar e avaliar os resultados. No
entanto, esta deficiéncia, se assim podemos chamar, tende a ser mitigada devido os avangos
tecnolégicos das ferramentas de avaliar, bem como a exigéncias no Sistema Publico

Financeiro do Governo Federal, que esta sendo aprimorado constantemente.

Outro fator que pode dificultar os municipios pequenos de realizar avaliagdesas pecas
orcamentarias, pode estar relacionado a estruturada de recursos humanos— equipe técnica na
area de gestdo do orcamento. Essas hipOteses podem ser objetode investigacdo em outro

estudo.

Isto posto, percebe-se a importancia da Avaliacdo e monitoramento naexecucao do

orcamento publico.

3. METODOLOGIA DO ESTUDO

O presente trabalho foi desenvolvido por método de estudo documental, sendo
realizadas por pesquisas na Internet de artigos sobre Orcamento Publico, Programas de

Governo e Politicas Publicas e Avaliacdo e Monitoramento, pontos estes abordados.

A Pesquisa limitou-se obter informagdes conceituais e relevantes para demonstrar a
importancia do assunto estudado, Orgamento Publico como ferramentaimportante para

avaliagdo dos programas das politicas publica de governo.

O resultado esperado foi expor a importancia de se avaliar e monitorar os dados das
acOes executadas pelos Gestores Publicos, relacionado ao planejado nas pecas

orcamentarias, visando obter resultados eficaz das politicas publicas.

Fica os desafios enfrentados pelos municipios de pequeno porte em realizar

monitoramento e avaliagdo das pe¢as orcamentarias, proposto para uma nova investigacao.
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4, CONCLUSAO

Este texto mostrou alguns aspectos de revolucdo do Orcamento Publico no Brasil,
sendo as pecas de planejamento, PPA, LDO e LOA, ferramentas fundamentaisque servira de
base ao processo de avaliacdo das politicas publicas, visando gerar estudos mais consistentes
e Uteis para apoiar os processos de formulacdo, implementacdo e gestdo dos programas

governamentais.

Isto posto, um orcamento bem elaborado, dindmico, claro e conciso, transformara
em ferramenta de avaliacdo e monitoramento da sua execucdo, fase desuma importancia
para o controle da gestdo orcamentaria, pois o ato de avaliar permitira realizar as adequacdes

necessarias ao cumprimento das acfes proposto no orgamento.

Conceitualizou que os Programas de governo é um dispositivo que atua na
organizacao de a¢des no segmento publico, sendo este componente importante das Politicas
Pablicas, assim como conjuntos de acles, projetos e atividades a serem desenvolvidas,

relevantes na fase de planejamento da gestdo orcamentaria.

O texto também trouxe o conceito de avaliagdes e monitoramento, e suas diferenca,
em que a avaliagcdes de programas de governo devem ser realizadas por 6rgdos externos,
ndo pelos dos 6rgaos executores, ja 0 monitoramento é realizadoconcomitante pelo 6rgao
executor, garantindo com isso as adequacdes legais e necessarias visando atingir o objetivo

proposto do programa.

Vimos também que em municipios de pequeno porte, a avaliacdo dos Programas de
Governo ou pecas or¢amentarias, sdo desafiadores podendo estar relacionado a falta de
cultura de avaliar o que se planeja, pois o foco maior estd na execucdo e ndo no
monitoramento e avaliacdo do que se planejou, ou também pode estar relacionado pelo falta
de recursos humanos — equipe técnica para area de gestdodo orgamento, no qual pode ser
objeto de investigacdo de pesquisa. Porém, essa deficiéncia tende a ser aprimorado devido
0s avancos tecnoldgicos do Sistema de Contabilidade do setor publico do Governo Federal,

que forcam os municipios a alimentar as informacoes via sistema.

Com isso, conclui-se que o Or¢camento Publico e suas pegas orgamentarias, torna-se

ferramenta de suma importancia para tomada de decisdes dos administradores publicos, pois
11



quando bem elaborado, monitorado e avaliado, permitird colher bons resultados das
Politicas Publicas propostas pelos Gestores Publicos, com foco em resultados mais eficaz e
aplicacdo mais eficiente dos recursosfinanceiros, sem causar prejuizo aos cofres publico, e

atendendo melhor os anseios da sociedade como um todo.
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