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PLANEJAMENTO DO SETOR PUBLICO - NOCOES FUNDAMENTAIS

= IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO PARA O SETOR PUBLICO
Maquina publica de grandes dimensoes e complexidade
Orientacao dos gestores
Viabiliza a coordenacao e cooperacao de entes e 6rgaos
Fixacdo de direcao, rumos e estratégica para a conducao do Estado

Instrumento imprescindivel para atingir os objetivos constitucionais estabelecidos no art. 3°.
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PLANEJAMENTO DO SETOR PUBLICO - NOCOES FUNDAMENTAIS

= Nocoes e acepcoes do termo “planejamento”
Multidisciplinariedade e amplitude da expressao

Planejamento no ambito das financas publicas: planejamento do setor publico / planejamento
governamental

= Conceito: o planejamento do setor publico compreende um conjunto de atos que se coordenam
para fixar e alcancar objetivos almejados pelo Estado
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PLANEJAMENTO DO SETOR PUBLICO - NOCOES FUNDAMENTAIS

=  Plano: Expressao documental do planejamento; peca técnica do planejamento

= Politica publica: “a politica é mais ampla que o plano e define-se como processo de escolha dos meios para a

.

realizacao dos objetivos do governo, com a participacao dos agentes publicos e privados”; “programas de acao
governamental visando a coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas, para a realizacao de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados” (Bucci, M.P.)

= Programacgao € elemento do planejamento, volta-se a prazos mais curtos e a viabilizacao orcamentaria do
planejamento

= Planejamento governamental
- Planejamento econdmico governamental

- Planejamento orcamentario da administracao publica
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PLANEJAMENTO DO SETOR PUBLICO E RESPONSABILIDADE FISCAL

= Planejamento e responsabilidade fiscal - contextualizacao
- Constituicao de 1988, arts. 163 e 169
- Lei complementar para dispor sobre financas publicas

- Situacao de alta inflacao, descontrole de contas e desorganizacao da contabilidade publica - necessidade de
estabelecer responsabilidade na gestao fiscal

- Até 2000, nao havia mecanismo eficaz que impedisse os governantes de gastar sem controle.

- A LRF tem por objetivo coibir esse tipo de comportamento, estabelecendo limites para os governantes, em termos de
financas publicas.
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PLANEJAMENTO DO SETOR PUBLICO E RESPONSABILIDADE FISCAL

= Planejamento e a Lei de Responsabilidade Fiscal
= | RF - Objetivos basicos:

Reducao do déficit publico

Estabilizacao do montante da divida publica

Gestao fiscal responsavel: prevenir riscos e corrigir desvios capazes de levar ao desequilibrio das contas publica
= |RF - Principios e diretrizes

Planejamento da acao governamental

Limitacao das despesas publicas (despesas com pessoal e divida publica)

Transparéncia fiscal
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PLANEJAMENTO E RESPONSABILIDADE FISCAL NA CONSTITUICAO

= Planejamento governamental
Planos econdmicos nacionais e regionais (art. 174)
Planejamento setorial
Planejamento orcamentario (art. 165)

. Plano plurianual (PPA)

. Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

. Lei Orcamentaria Anual (LOA)
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PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

= Planejamento econdmico governamental

- Planejamento do desenvolvimento econdmico nacional - maior densidade axiol6gica e decisao politica
- Planejamento do Estado

- Planos nacionais

- Determinante para todo o setor publico (abrange todos os entes federados) e indicativo para o setor
privado

= CF, art. 174: “Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as funcoes de fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”
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PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

= Planejamento orcamentario da Administragao Publica

Organizacao federativa: Uniao, Estados, DF e Municipios - varios entes federados
Cada ente federado tem sua administracao publica propria com respectivos érgaos

Financas publicas organizam-se por meio das leis orcamentarias, em cada ente federado (PPA,
LDO e LOA)

As leis orcamentarias aplicam-se a administracao publica

Carater instrumental - dar eficacia aos objetivos do Estado e ao planejamento nacional
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PLANEJAMENTO DO SETOR PUBLICO

= SISTEMA CONSTITUCIONAL DE PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
= Leis orgcamentarias

Plano Plurianual (PPA)
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

Lei Orcamentaria Anual (LOA)
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

PLANO PLURIANUAL (PPA)
Constituicao, art. 165, par 1°

Estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada.

Periodo: um mandato (4 anos)
Vigéncia: inicio do segundo ano do mandato até o final do primeiro exercicio do mandato subsequente

Tramitacao: proposta quatro meses antes de findo o exercicio financeiro e aprovacao até o final da sessao
legislativa (ADCT, art. 35, § 2°, 1)
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

= LEI DE DIRETRIZES ORQAMENTARIAS (LDO)
CONSTITUICAO, art. 165, par. 2° (redacao alterada pela EC 109/2021):

= A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracao publica federal,
estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetéria
sustentavel da divida publica, orientara a elaboracao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteracdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento.

Vigéncia: anual (com efeitos que se estendem)

Tramitacao: proposta oito meses e meio antes do fim do exercicio financeiro e aprovacao até o final do
primeiro periodo da sessao legislativa (ADCT, art. 35, § 2°, 1)
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

= LEI DE DIRETRIZES ORQAMENTARIAS: novas funcoes acrescidas pela LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal)
Equilibrio entre receitas e despesas (art. 4°, 1, a)
Estabelecimento de critérios para limitacao de empenho - “contingenciamento” (art. 4°, |, b)
Regulamentar o controle de custos e avaliacao de resultados (art. 4°, |, €)

Fixacao de condicoes e exigéncias para a transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas (art. 4°,
l, )

Anexo de Metas Fiscais (art. 4°, § 1°)
Anexo de Riscos Fiscais (art. 4°, § 3°)

Anexo de agregados fiscais e investimentos (CF, art. 165, § 12°)
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

= LEI ORGAMENTARIA ANUAL
= Constituicao, art. 165, par. 5°
Orcamento fiscal
Orcamento de investimento
Orcamento da seguridade social
= Vigéncia: anual - exercicio financeiro (ano civil)

=  Tramitacao: proposta quatro meses antes de findo o exercicio financeiro e aprovacao até o final da sessao
legislativa (ADCT, art. 35, § 2°, Ill)

®  PrevisOes de despesas de investimentos plurianuais (CF, art. 165, § 14°)
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2 As classificagcoes da despesa publica no orcamento
= A classificacdo econdmica (Lei 4320, art. 12)
« DESPESAS CORRENTES
Custeio e transferéncias correntes
- DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos, inversoes financeiras e transferéncias de capital
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

= A classificagao institucional
- Orgao central
. Orgaos setoriais

« Unidades orcamentarias
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

= As classificacoes da despesa publica no orcamento
o A classificagao funcional e por programas

ESTRUTURA PROGRAMATICA

Programa

Acao governamental

Atividades e projetos

Produto e meta fisica

Objetivo e publico-alvo

Dotacao
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

= Leis orgamentarias: origem e evolugao
De peca contabil a instrumento de controle, gestao e programacao financeira

Comissao Taft, periodo p6s-22 Guerra e Comissao Hoover: importancia da eficiéncia, mensuracao
de custos e resultados do servico publico, necessidade de planejamento para a reconstrucao dos
paises e aperfeicoamento da contabilidade publica.
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO E GESTAO PUBLICA

= Evolugao, fungoes e aperfeicoamento

1° Fase - Perspectiva de controle - 1920 a 1935: orcamento era uma peca para controlar a
execucao do gasto

22 Fase - perspectiva de gestao - década de 1930: aperfeicoamento na apresentacao e
metodologia do orcamento, baseado em funcoes e programas, preocupacao com eficiéncia, foco
em gestao - orcamento de desempenho (performance budget)

3% Fase - perspectiva de planejamento: introducao do PPBS (Program, Planning and Budgeting
System), preocupacao com a plurianualidade e funcao planejadora
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PLANEJAMENTO ORQAMENTARIO E GESTAO PUBLICA - TEcNICAS
ORCAMENTARIAS

Orcamento-programa

Reconhecimento da funcao do orcamento como instrumento de programacao economica, de
programacao da acao governamental, representando uma técnica que faz dele um tipo de
orcamento vinculado ao planejamento das atividades governamentais, um instrumento de execucao
de planos e projetos de realizacao de obras e servicos, visando ao desenvolvimento da comunidade

(J Afonso da Silva)

Vinculo entre orcamento e planejamento, e despesa a resultado

Programa como elemento de integracao entre plano e orcamento
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PLANEJAMENTO ORQAMENTARIO E GESTAO PUBLICA - TEcCNICAS
ORCAMENTARIAS

Orcamento base zero

Consiste na técnica de “zerar” a cada orcamento a previsao das despesas, exigindo que 0s
administradores publicos reavaliem cada programa, justificando as necessidades de despesas.
Contrapoe-se ao método incrementalista, que ainda continua sendo aplicado (muito em funcao do
insucesso da técnica do orcamento base zero), em que 0s orcamentos sao elaborados com base nos
orcamentos executados nos anos anteriores.

E importante como técnica para reduzir despesas e melhorar a qualidade do gasto.
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PLANEJAMENTO ORQAMENTARIO E GESTAO PUBLICA - TEcNICAS
ORCAMENTARIAS

Planejamento estratégico e orgamento

Modelo que direciona as preocupacoes dos governos para as suas prioridades; procura construir a
“carta de navegacao” do governo

Construcao de cenarios futuros e definicao de objetivos politico-estratégicos

Foco na estratégia, e nao na orcamentacao, dando maior flexibilidade
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PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E PLURIANUALIDADE

= Planejamento orcamentario pressupoe periodicidade - delimitacao de tempo para registro das
atividades financeiras, a fim de permitir o cumprimento das funcoes de controle, gestao e
planejamento.

= Anualidade € insuficiente para programar a atividade financeira do Estado - necessidade da
plurianualidade para o moderno planejamento orcamentario.

= |nvestimentos e programas de duracao continuada tém perspectivas superiores a um exercicio
financeiro.

= “A programacao plurianual constitui a sintese mais avancada das concepcoes orcamentarias
modernas” (M. BOUVIER).
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PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E PLURIANUALIDADE

= Planejamento orcamentario
Curto prazo - anualidade
Médio prazo - em torno de cinco anos

Longo prazo - em geral a partir de dez anos

= |ntegracao planejamento e orcamento

- Compatibilizacao e coesao entre anualidade e plurianualidade (Cabral de Moncada)
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PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E PLURIANUALIDADE

= O PRINCIPIO DA ANUALIDADE
Lei 4320/1964, art. 2°: 0 exercicio financeiro coincide com o ano civil

Necessidade de um periodo de tempo para delimitar temporalmente o exercicio da atividade financeira e
permitir o planejamento, gestao e controle

Gestao publica atual nao se ajusta a anualidade rigida: obras publicas, politicas publicas e contratos
administrativos ultrapassam o exercicio financeiro

Mitigacao e reinterpretacao da anualidade
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PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E PLURIANUALIDADE

= |nconsisténcias da anualidade orcamentaria

Gastos apressados de final de ano

Método do orcamento incrementativo incentiva o esgotamento das dotacoes orcamentarias, gerando
gastos desnecessarios, inadequados e de baixa qualidade com a finalidade de impedir o corte de
recursos no orcamento subsequente.
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PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E PLURIANUALIDADE

= |nconsisténcias da anualidade orcamentaria

Restos a pagar (L 4320, art. 36; LRF, art. 42)

Compromissos no final do ano de fazer pagamentos de despesas empenhadas no exercicio,
deixando-0s para que se concretizem no exercicio financeiro seguinte, onerando o proximo
orcamento.

Criacao de verdadeiro “orcamento paralelo”, com pouca transparéncia e controle.
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PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E PLURIANUALIDADE

= Planejamento deslizante

Recomendado pela OCDE, a técnica de “planejamento deslizante” consiste em haver um
planejamento de médio prazo, como € o caso dos planos plurianuais previstos em nossa
legislacao, compondo um sistema juridico em que ha normas prevendo a atualizacao, ano a ano,
das previsoes, de modo a permitir uma adaptacao suave, em que se preservam 0s principios do
planejamento, mantendo-se a eficacia das normas vigentes.

No Brasil, a LDO (lei de diretrizes orcamentarias) tem o anexo de metas fiscais trienal, que
cumpre em parte essa funcao (LRF, art. 4°, § 1°) e anexo de agregados fiscais (CF, art. 165, § 12°
- EC 102); a LOA (lei orcamentaria) podera conter previsao dos investimentos plurianuais para
exercicios seguintes (CF, art. 165, § 14 - EC 102).

01/08/2025



PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E PLURIANUALIDADE

= Sistema de planejamento orcamentario no Brasil: coesao ldgica entre as normas de planejamento

PPA, LDO e LOA s3ao leis ordinarias de cada ente federado, com mesma hierarquia formal entre si
e entre os entes federados

PPA - médio prazo - 4 anos

Vinculo l6gico-sistematico entre elas e uma integracao que lhes da coesao e integracao
LOA compativel com PPA e LDO (CF, art. 165, § 7°, e 166, § 3° 1)

LDO compativel com o PPA (CF, art. 166, § 4°)

LRF, art. 5° - compatibilidade entre PPA, LDO e LOA
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NORMAS DE PLANEJAMENTO - ASPECTOS CONTROVERTIDOS

= Relacées temporais e hierarquicas entre as normas de planejamento
Normas de planejamento nacional de longo prazo
Normas de planejamento orcamentario da administracao publica de médio prazo - PPA
Normas de vinculacao entre planejamento e orcamento - LDO

Leis orcamentarias anuais - LOA
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NORMAS DE PLANEJAMENTO - ASPECTOS CONTROVERTIDOS

= Planejamento econémico governamental
Normas longo prazo
Aplicacao nacional, abrangendo todos os entes da federacao
Afeta o Estado, nao apenas a administracao publica
Conteudo nao exclusivamente orcamentario

Ex: Plano Nacional de Educacao
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NORMAS DE PLANEJAMENTO - ASPECTOS CONTROVERTIDOS

m  Sjstematizacdo e compatibilizacao - STF (ADI 4663)

“0 sistema orcamentario constitucional estabelece o convivio harmonioso de trés diplomas
legislativos da mais alta significacao, todos de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo (CR,
art. 165, caput e incisos | a lll): (i) o plano plurianual, (ii) a lei de diretrizes orcamentarias e (iii) a lei
orcamentaria anual. O fio condutor que une teleologicamente tais atos normativos (...) consiste na
busca pelo planejamento e pela programacao na atividade financeira do Estado, de modo a
concretizar os principios da economicidade e da eficiéncia na obtencao de receitas e na realizacao
das despesas publicas, indispensaveis a satisfacao dos interesses sociais por uma Administracao
Publica guiada pelo moderno paradigma do resultado”.
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NORMAS DE PLANEJAMENTO - ASPECTOS CONTROVERTIDOS

= ASPECTOS DE COMPATIBILIDADE TEMPORAL
Planos Nacionais de longo prazo (ex: PNE - decenal)

PPAs de médio prazo - 4 anos - descoincidéncia dos PPAs federais e estaduais com o0s
municipais - periodos diferentes por razoes eleitorais.

Inconsisténcia do art. 165, § 4° da Constituicao

Relacao horizontal de coordenacao e integracao, cada um cumprindo suas distintas funcoes nos
respectivos campos materiais
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NORMAS DE PLANEJAMENTO - ASPECTOS CONTROVERTIDOS

= COMPATIBILIDADE TEMPORAL - O PRIMEIRO ANO DE MANDATO

Esta em vigor o PPA do mandato anterior
No 1° semestre € aprovado a LDO, para valer no exercicio seguinte
No final do ano, é aprovado o novo PPA, também para valer no exercicio seguinte

Falta de sincronia que exige ajustes legislativos a fim de compatibilizar e dar coesao a légica do
sistema
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NORMAS DE PLANEJAMENTO - ASPECTOS CONTROVERTIDOS

= PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E COM PATIBILIZAQAO INTERNA (INTRAGOVERNAMENTAL)
Multiplicidade de normas de planejamento de setores, areas, orgaos e poderes

Planejamento estratégico do Poder Judiciario - compatibilizacao envolvendo poderes
independentes

Planejamentos setoriais - as politicas publicas multissetoriais
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NORMAS DE PLANEJAMENTO E FEDERALISMO

= Planejamento orcamentario interfederativo

Hipoteses de planejamento organizado em ambito nacional - estruturacao normativa aplicavel a
toda a federacao

Leis de carater nacional - planejamento setorial (ex: Plano Nacional de Educacao)

Estatuto da Metropole - prevé planejamento de politicas publicas em regides metropolitanas e
sistema de governanca federativa por lei complementar
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NORMAS DE PLANEJAMENTO E FEDERALISMO

= Planejamento interfederativo - Horizontalidade das normas de planejamento orcamentario da
administracao publica

= |nexisténcia de hierarquia e subordinacao entre entes federados
= Necessidade de coordenacao e cooperacao

= Politicas publicas interfederativas e multissetoriais - agendas transversais
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO E FEDERALISMO

= [nstrumentos de cooperacao federativa
PPA 2004-2007 previu os “pactos de concertacao”
Plano Nacional de Cultura - “acordos de cooperacao federativa”

Transferéncias intergovernamentais voluntarias - federalismo cooperativo

01/08/2025




PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO E FEDERALISMO

= As transferéncias voluntarias no federalismo cooperativo e o planejamento

Planejamento e operacionalizacao da politica publica centrada no 6rgao/ente transferidor dos
recursos

Inseguranca juridica para o ente beneficiario, ante a incerteza no fluxo financeiro das
transferéncias

Instabilidade politica pode impactar na operacionalizacao das transferéncias e dificultar o
planejamento
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PLANEJAMENTO INTRAGOVERNAMENTAL

= Estado dotado de poderes e 6rgaos com independéncia e autonomia

= Administracao publica de cada ente federado abrange 6rgaos destinados a cumprir as funcoes
autonomas e independentes do Estado

m ()rgéos de grande dimensao administrativa exigem planejamento proprio. Ex: Poder Judiciario

= Necessidade de compatibilizacao, coordenacao e coesao entre o planejamento dos 6rgaos da
Administracao Publica com o planejamento nacional e de cada um dos entes federados.
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PLANEJAMENTO INTRAGOVERNAMENTAL - O PODER JUDICIARIO

= Planejamento intragovernamental - o caso do Poder Judiciario

- Orgao de grandes dimensdes administrativas (maior que muitos Estados da federacdo e a maior
parte dos Municipios)

Independéncia e autonomia constitucionalmente asseguradas, inclusive e especialmente
financeira

Organizacao e uniformidade em ambito nacional - necessidade por varias razées, como a
integracao entre os Tribunais (ex: informatizacao)

CNJ - Conselho Nacional de Justica - formula planejamento estratégico de carater nacional
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PLANEJAMENTO INTRAGOVERNAMENTAL - O PODER JUDICIARIO

= Planejamento intragovernamental e o Poder Judiciario

O Poder Judiciario forma um todo coeso, a ser considerado sob o aspecto de uma organizacao
unica, independentemente de sua estrutura se desdobrar no ambito das unidades em que se
compoem a federacao brasileira, especialmente no que tange ao planejamento (Min. R.
Lewandowski).

Planejamento estratégico nacional indicativo, sob comando do CNJ

Resolucoes CNJ 70/2009, 198/2014 e CNJ 325/2020 - Planejamento Estratégico Nacional do
Poder Judiciario
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PLANEJAMENTO INTRAGOVERNAMENTAL - O PODER JUDICIARIO

= Planejamento Estratégico do Poder Judiciario

Necessidade de compatibilizacao temporal (Res 70 -5 anos; Res 198 - 6 anos; Res 325 - 6
anos) com as demais normas de planejamento do Estado e da administracao publica

Poder Judiciario tem 6rgaos na administracao publica federal e dos estados
O Poder Judiciario integra o ente federado para todos os fins, inclusive orcamentario

O Poder Judiciario esta inserido no PPA e na LOA, e sujeito a LDO
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PLANEJAMENTO INTRAGOVERNAMENTAL - O PODER JUDICIARIO

= Planejamento Estratégico do Poder Judiciario

O Planejamento Estratégico tem carater amplo e natureza gerencial
O PPA e a LOA sao especificos e de natureza orcamentaria

Necessidade de compatibilizacao de linguagem e metodologia, permitindo a coordenacao e
COesao sistémicas.

Necessidade de respeito a independéncia e autonomia, tanto do Poder quanto do ente federado

Iniciativa legislativa em matéria orcamentaria e programas proprios - facilitadores
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PLANEJAMENTO E JUDICIALIZACAO

= Judicializacao do planejamento - fase de elaboragcdo orcamentaria

Interferéncia por decisoes judiciais no sistema de planejamento
ADPF 347 - declaracao de estado de coisas inconstitucional - sistema carcerario

Pedido final (em apreciacao): elaboracao, em 3 meses, de Plano Nacional para solucionar o
problema, a ser implementado sob supervisao do STF

Argumento: intervencao legitimada para sanar omissao de grave violagao de direitos
fundamentais
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PLANEJAMENTO E JUDICIALIZACAO

= Judicializacdo na fase de execucao orcamentaria
Interferéncia do Judiciario mediante decisoes na implementacao do planejamento

Acao Civil Publica - TJSP (Acao Civil Publica n. 0150735-64.2008.8.26.0002): implementacao do

Plano de Metas municipal da Capital - construcao de creches e ampliacao de vagas para atender
a demanda, conforme estabelecido no Plano de Metas

Omissao do Poder Executivo que legitima a intervencao do Poder Judiciario

Garantir eficacia as normas de planejamento - impositividade
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PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO E POLITICAS PUBLICAS

= Planejamento orcamentario setorial
- Setorializacao da administracao publica em areas tematicas de atuacao

Atendimento das necessidades publicas por meio da implementacao de politicas publicas
setoriais

- Planejamento setorial da atuacao do Estado
Intersetorialidade das politicas publicas e federalismo - agendas transversais

Cooperacao e coordenacao intersetorial e interfederativa

01/08/2025
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