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INTRODUCAO

Em sentido lato, o orgamento publico no Brasil é o instrumento pelo
qual o governo estima as receitas e fixa as despesas para poder controlar
as finangas publicas e executar as acdes governamentais, levando a a¢do
do Estado ao bem comum, possuindo um ciclo que compreende o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual.
De fato, esse conceito amplo esconde que o orcamento publico no Brasil
é uma das mais complexas matérias da administracdo publica e, por isso
mesmo, é que se justifica a existéncia de trabalhos que se esforcem para
transmitir do modo mais claro e detalhado possivel a devida inteireza de
compreensdo que envolve essa importante peca de Governo. O objetivo
deste trabalho é tentar abordar em todas as suas minucias o ciclo
orcamentario brasileiro, e, portanto, trazer o orcamento publico em toda
sua esmiucgada inteireza.

N3do se trata de tarefa facil desenvolver um trabalho que seja ao
mesmo tempo didatico e que respeite em todas as suas nuances tedrico-
conceituais e normativo-legais tal dificil tema da administragdo publica
no Brasil. Portanto, tivemos a preocupag¢do em tentar preencher todos os
espacos possiveis de explicacdo para tentar iluminar cada vez mais uma
maior e ao mesmo tempo mais estrita compreensao do significado do
ciclo orcamentario para a administracdo publica no Brasil. A op¢do pelo
ciclo ndo é original, pois 0 orgamento é por natureza um ciclo composto de
trés grandes etapas, que consistem na grande etapa de formulagdo (PPA-
LDO-LOA), mas também composto das fases de execugdo orcamentaria,
monitoramento e revisdo do ciclo orcamentdrio. Todas essas etapas se
desagregam em sub-etapas mais detalhadas, que serdo aqui abordadas
no texto.

O livro estd dividido em dois grandes capitulos. O capitulo 1 trata
do sistema de planejamento, que aborda em um primeiro plano desde
a origem do planejamento governametal até a elaboragdo dos planos
governamentais e planos plurianuais brasileiros, destacando os PPAs



Ciclo orgamentdrio brasileiro

mais recentes, assim como também trata de fazer uma ligacdo com os
principais conceitos e fundamentos de orgamento publico, assim como
as classificagcbes orcamentdrias. O capitulo 2 trata do orgamento publico
em suas etapas de execuc¢do, monitoramento e revisdo, que consistem
em: a) instrumentos orcamentarios (PPA-LDO-LOA); b) macro-estapas
do ciclo orgamentdrio (momento executivo e legislativo); c) governanga
orcamentaria e; d) gestdo financeira.
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CAPITULO 1: SISTEMA DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO

Para compreendermos a natureza e funcionamento do orgamento
publico brasileiro, é indispensavel assimilarmos, de modo antecedente,
como se configura o plano plurianual (PPA), responsavel pelo ciclo
orcamentario, composto tanto por este quanto pela lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) e pela lei orgamentaria anual (LOA). Isso é
fundamental para termos um entendimento mais acabado do processo
orcamentario brasileiro.

Porém, para tal intento, torna-se necessario saber como foi a
evolucdo do planejamento no Brasil até chegarmos a configuragdo atual
do PPA, para assim compreendermos, de forma mais ampla e ao mesmo
tempo mais acurada, todo o nosso processo orcamentario. Este primeiro
tdpico tratard disso.

1.1 A natureza do planejamento governamental e sua presenga na
América Latina

O planejamento governamental propriamente dito é uma atividade
doséculo20.Tem origem na antiga URSS, com os planos decenais, reforcado
pelas atividades que envolveram a grande Depressdo, sobretudo nos
EUA, durante o Governo de Roosevelt, assim como pela Segunda Guerra
Mundial, cujo marco se retrata pelo chamado Plano Marshall. Portanto,
tém-se que desde a Segunda Guerra a difusdo foi ampla do planejamento
governamental.

Nas economias socialistas de dirigismo econ6mico, o planejamento
se tornou mais abrangente ao controlar todos os precos. J4 nas economias
de mercado, serviu como elemento de intervengao de Estado necessdria
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para os momentos de desequilibrio econémico, muito inspirado nas ideias
keynesianas. Ademais, a partir do pds-guerra, testemunha-se maior apelo
pela difusdo dos planos decenais aos paises da Africa e Asia por parte da
Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU).

Nos ditos paises emergentes ou em desenvolvimento, em
especial os da América Latina, o termo “Planejamento” passou a ser
difundido como importante elemento para superar os problemas de suas
economias, como uma espécie de tdbua de salvacao no enfrentamento de
gargalos de infraestrutura e fontes de energia, déficits de industrializacdo
e na compreensao das fundamentais definicdes de investimento e
poupanca pela sociedade. Nesse contexto, ha que se destacar o papel da
Comissdo Econdmica para a América Latina (Cepal), agéncia multilateral
de primordial conduta na difusdo da ideia de planejamento econ6mico
para os paises latino americanos, sobretudo ao implementar o que se
chamou na histdria econémica de Industrializacdo por Substituicdo de
Importagdes — ISI (ALMEIDA, 2006; GIAMBIAGI et al., 2005; LOPES, 1990;
SOUZA, 2004).

1.2 Evolugao do planejamento governamental no Brasil

No Brasil, o chamado “Planejamento do Desenvolvimento
Econdmico” teve seu marco a partir dos anos 60, também seguindo
a orientacio da Cepal e tendo como “ideologia” o nacional-
desenvolvimentismo, de cunho meramente economicista e fortemente
baseado na proposta de se realizar politicas voltadas a industrializagdo
por substituicdo de importagdes.

Ao longo do regime militar, por exemplo, a matéria se torna
praticamenteumapegatecnocratica,semqualquerforcadeimplementacao
ou eficacia pratica, especialmente pelo carater determinista ou fortemente
preditivo. Nota-se, também, que ndo possuiu nenhum encorajamento
pratico sob a dimensao politica, seja em sua implementacdo ou na propria
avaliacdo, refletidos no processo decisério do periodo, manifestamente
passado a revelia da tematica em questao.

12
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De sua evolugdo, marco icénico tem o chamado Plano de Metas
(1955-1960), que, inspirado na Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos de
1951, estabeleceu 41 projetos para combater o que se julgavam pontos
de estrangulamento, especialmente em setores estruturantes como
energia e transporte. A partir de 1952, por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE) e da organizagdo do grupo misto
“BNDE-CEPAL”, foram estabelecidas as metas especificas que inspiraram
a gestdao do Presidente Juscelino Kubistchek (1956-1961). Sob o lema
“Cinquenta anos de progresso em cino anos de Governo”, competiu ao
seu Conselho de Desenvolvimento a elaboragdo do plano, composto por
um conjunto de 30 objetivos (metas) distribuidos e priorizados por cinco
setores (energia, transporte, industria de base, alimentagao e educagdo),
tendo como meta adicional a construcdo e transferéncia da nova capital
federal para Brasilia (KOHN, 1999).

Em que pese o anterior fracasso do Plano Salte (iniciais de saude,
alimentacdo, transporte e educacdo), proposto em 1948 pelo Presidente
Eurico Gaspar Dutra e abandonado em 1951 por nado ter alcancado seus
objetivos, foi a partir do Plano de Metas de JK que se pode atentar ao fato
de que cada subsequente governo apresentou seu plano econémico, tanto
ainda no periodo democratico, quanto durante o regime militar. Podemos
assim destacar o Plano Trienal de Jodo Goulart (1961-1964), o Paeg (Plano
de A¢do Econdmica do Governo) do Marechal Castelo Branco (1964-1967),
o PED (Plano Estratégico de Desenvolvimento) do Governo do Marechal
Costa e Silva (1967-1969) e o Programa de Metas e Bases para a A¢do
do Governo, do General Médici (1969-1974), este complementado por
outros trés influentes documentos, a saber: o novo Orgamento Plurianual
de Investimentos, o | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) e o
Programa Geral de Investimentos.

Especificamente quanto ao Plano de A¢do Economica do Governo
(Paeg), relevam importancia suas contribuicdes estruturais para o nosso
Sistema Financeiro e Econémico:

a. Plano de estabilizacdo econdémica (controle dainflacdo): ajuste
fiscal, com aumento de receita lastreada na extensdo da base tributaria
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e em expressivos cortes de gasto; redugao dos meios de pagamentos;
controle do crédito privado e a criagdo de mecanismo de correcdo salarial;

b. Reformas estruturais na economia brasileira: criacdo do
Sistema Financeiro Nacional (Bacen, CMN, BNDE) e a redefini¢do do papel
do Banco do Brasil e dos bancos de desenvolvimento regionais; criacdo
do FGTS, do SFH e a promulgacdo da Lei n2 4.320/64, basilar instrumento
para nosso estudo sobre o processo orcamentdrio brasileiro.

No Governo do Presidente Geisel foi criado o Il PND (1974-1979),
gue teve como eixos estratégicos (i) o desenvolvimento dos setores
industriais de base, como bens de capital e insumos basicos; (i) a
desconcentragdao industrial e integracdo nacional (Amazonia e Regido
Nordeste); (iii) o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico nacional; (iv) o
aumento de produtividade da economia; (v) o desenvolvimento de fontes
nacionais de energia; (vi) o desenvolvimento social, visando ao combate a
pobreza e diminui¢do da desigualdade de renda; e (vii) o desenvolvimento
agricola.

Contudo, ha que ressaltar o fato de o mesmo ter sido concebido
sob um desfavoravel contexto internacional, quando relacionado a
expansao desenvolvimentista, tanto pelo fim da conversibilidade do délar
(1971) e as consequentes desvalorizagdes cambiais na economia mundial,
guanto pela criagdo da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo
(Opep), que provocou expressiva alta nos precos do petréleo, marcado
pelo processo de “estagflacdo” (estagnagdo econémica com inflacdo)
na Europa e nos Estados Unidos, ocasionando uma profunda recessao
econdmica nas nagdes mais ricas do mundo e, por conseguinte, resultando
em um aumento da liquidez internacional e retracdo dos investimentos
dos paises centrais.

Estudos consideram que tanto o diagndstico quanto o discurso do
Il PND levaram o Brasil a um crescimento em “marcha forcada”, devido
a fatores como: (i) a subestimacdo da crise econGmica internacional
(cenario transitério e superavel); (ii) a opgao pelo crescimento econémico
no ritmo do “lI PND”, com a continuidade do desenvolvimentismo e
do processo de ISI; (iii) o “gradualismo” no combate a inflagdo; (iv) o

Y

incentivo ao setor industrial brasileiro através do apoio a constituicdo
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de conglomerados industriais e financeiros, sem contrapartida desses;
(v) os investimentos nas estatais para infraestrutura econémica (energia,
transportes e comunicagdes) e empresas publicas em setores produtivos
e financeiros; (vi) a decisdo de ndo enfrentar o problema da concentracédo
de renda, ainda usando o planejamento sob um enfoque economicista
de desenvolvimento social, como trickle down (gotas) do crescimento
econdmico. Sendo assim, constata-se que as consequéncias mais
imediatas do Il PND, bastante nitidas e sentidas pela economia brasileira
ao longo dos anos 80 e 90, foram o crescimento de nossa inflacdo e a
elevacio do endividamento externo (CARDOSO JUNIOR, 2011; CASTRO;
SOUZA, 1988; GIACOMONI; PAGNUSSAT, 2006).

A comecar dos anos 1980 e percorrendo todo o periodo de
redemocratizacdo, observamos que nosso esforco de planejamento
governamental se dedicou ao combate a inflagdo. Foram elaborados
treze “Planos de Estabilizacdo Econémicos” malsucedidos até os anos
1993, sendo que alguns usavam concepc¢Bes monetaristas (ortodoxas)
e outros desenvolvimentistas (heterodoxas). De qualquer modo, o
que depreendemos como saldo do periodo foi um Brasil de varias
“hiperinflacées”, chegando a pouco mais de 20 trilhGes de pontos
percentuais acumulados, momento no qual a sociedade ndo acreditava
em mais nada.

Para se ter uma ideia do contexto da época, Bresser-Pereira (1996)
assegura que, mesmo de carater mais ou menos recessivo, ortodoxo ou
heterodoxo, o fato é que todos foram mal-sucedidos enquanto propostas
de estabilizacdo economica, a citar: Plano Delfim | (1979); Plano Delfim
Il (1981); Plano Delfim III (1983); Plano Dornelles (1985); Plano Cruzado
(1986); Plano Bresser (1987); Plano Arroz com Feijao (1988); Plano Verdo
(1989); Plano Collor | (1990); Plano Eris (1990); Plano Collor Il (1991) e
Plano Marcilio (1991).

Sob a mesma esséncia conceitual diagnosticada por André Lara
Rezende e Pérsio Arida, ainda na época do Plano Cruzado, tem-se em 1994
a elaboracdo e implemantacdo do Plano Real, com as missdes de combater
o que se chamou de “inflacdo inercial brasileira” e, concomitantemente,
trazer algum tipo de coordenacdo de expectativas gerais para a sociedade.

15
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Remonta desse periodo a constatacdo de conceitos como o da ineficacia
da prefixacdo de precos por parte do Governo, em especial pelo refutar
dos agentes econdmicos na assuncdo de riscos, sua ndao obediéncia as
diretrizes governamentais e a notdria tomada de decisGes do tipo “dilema
dos prisioneiros”! (REZENDE; ARIDA, 1985).

Isso posto, sublinham-se alguns elementos estratégicos do Plano
Real considerados iniciativas bem sucedidas, a saber: (i) reformas de
Estado, sobretudo quanto a temética privatizagdes; (ii) ajuste fiscal e corte
em despesas publicas, com destaque para as reformas administrativa e
da previdéncia social; (iii) nossa moeda tendo como padrdo de valor a
ancora cambial; (iv) o chamado “choque de oferta”, em que o estimulo
a importacdo veio a provocar competitividade de pregos no pais; e (v) a
manutencao de taxa de juros elevada no periodo.

1.3 A racionalizagdo e sistematizagao do Plano Plurianual (PPA)
como parte do ciclo orgcamentario a partir de 2000 e a experiéncia do
PPA 2004-2007

Com a reorganizacdo do Estado e a estabilidade econOmica
resultande do sucesso do Plano Real, voltamos a observar a retomada
da concepcdao de planejamento governamental no Brasil, sobretudo
a partir da segunda metade dos anos 1990, com destaque ao plano
plurianual (PPA) do ano 2000, apesar de o mesmo, juntamente com a
lei de diretrizes orgcamentarias (LDO)? e a lei de orgamento anual (LOA)
comporem nosso ciclo orcamentdrio e remontarem a Constituicdo de
1998, com o estabelecimento do sistema de planejamento e or¢gamento
da administracdo publica.

! Dilema dos prisioneiros: originalmente formulado em 1950 por Merril Flood e Melvin
Dresher, o cldssico conceito da Teoria dos Jogos, formalizado por Albert W. Tucker, repre-
senta bem o dilema entre “cooperar e trair”, isto €, cada jogador escolhe sua estratégia
dominante e o resultado é o pior ao grupo como um todo, um exemplo claro, mas atipi-
co, de um problema de soma ndo nula.

2 A LDO ainda que prevista no art. 165 da Constituicdo permanece ainda regulada pela
Lei n2 4320/64.
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Assim sendo, temos na triade PPA-LDO-LOA a base desse sistema
em que compete ao PPA (principal instrumento para promo¢do do
desenvolvimento de médio prazo) a dupla fungdo de primeiro orientar
mudancas nas politicas publicas e, na sequéncia, fundamentar a
programacdo do or¢camento anual, dando suporte a politica fiscal do
governo.

Ademais, do ponto de vista da avaliacio de desempenho, a
integracdo entre “plano e orcamento” recriou a figura do programa,
mensuravel por indicadores e em que os objetivos estratégicos sé
podem se manifestar mediante a priorizacdo na alocacdo de recursos
financeiros e outros meios, isto é, depreendemos que a relacdo direta do
PPA com o orcamento resulta em um processo de alocacdo estratégica
ex ante, definida no plano e paulatinamente implementada pelas pecas
orcamentarias anuais.

Relatada por Cavalcante (2007), nossa experiéncia com o PPA 2000-
20033 resultou em importantes conceitos e processos ora vigentes, tais
como (i) a estruturagdo por Programas, onde sua unidade de referéncia éa
medida basica de previsdo para provisdo de bens e servicos publicos; (ii) a
definicdo de resultados e prazos fixados; (iii) o atrelar da pega orcamentdria
ao Plano, assim permitindo melhor orienta¢do as decisdes alocativas; (iv)
o estabelecimento de metas transparentes, de curto e médio prazos, e
indicadores que possibilitam a observacao da evolucao dos Programas; e
(v) aincorporacdo do elemento de longo prazo como segunda versdo do
estudo sobre planejamento territorial, também conhecido como Estudo
dos Eixos Nacionais de Integra¢do e Desenvolvimento.

Além do que o autor esclarece que a definigcdo dos eixos territoriais
permitiu a combinagdo de uma matriz multissetorial, em um possivel

3 A primeira versdo dos Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento foi realizado
ainda durante o PPA 1996-1999, quando se observam metas de longo prazo, definidas

a partir de um planejamento territorial. Foram criadas as unidades de planejamento
territorial que pudessem integrar as politicas publicas em torno de um projeto de desen-
volvimento regional, denominadas de Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento.
A consequéncia disso foi a implementagdo do programa Brasil em Agdo, constituido por
uma carteira de 42 projetos nas areas social (Arranjos Produtivos Locais, por exemplo) e
de infraestrutura.
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projeto de desenvolvimento local, viabilizando um processo de priorizagdo
do gasto, além de redirecionando a oferta de bens e servicos publicos para
as areas e setores mais carentes, impactando diretamente na alocagdo de
recursos. Em que pese a percepc¢do de uma série de limitagdes, sobretudo
guanto a baixa discricionaridade em func¢do da rigidez de nosso orcamento,
fato é que logrou para o PPA 2004-2007 um modelo que se tornou vigente
até o momento.

O Plano Plurianual 2004-2007 manteve o modelo de planejamento
do PPA 2000-2003 e incorporou o processo participativo da sociedade
organizada na formulacdo de sua base estratégica, compreendida pela
(i) estratégia de desenvolvimento, (ii) megaobjetivos e (iii) desafios do
plano. Ademais, seu modelo de gestdo levou em conta a anadlise das
avaliagGes do plano anterior, tanto dos resultados quanto do conjunto
de recomendagdes associado a experiéncia das equipes técnicas do
Ministério do Planejamento e drgdos setoriais afins, permitindo que,
gradativamente, fosse elaborada uma proposta de novo modelo de gestao
do instrumento (BRASIL, 2007).

Complementarmente, foi reeditado o estudo de planejamento
territorial (o Estudo Ill, como atualizacdo da carteira de investimentos do
Estudo Il), que considerou as lacunas e os avancos deixados pelo PPA 2000-
2003, adicionando uma especifica analise sobre areas deprimidas e uma
tipologia de Municipios segundo sua situacdo socioeconémica, assim como
um exame sobre a criticidade ambiental dos territdrios, pioneiramente
submetido ao crivo de uma avaliagdo ambiental estratégica.

No campo da politica de emprego e renda, destaque para a definicdo
de uma tipologia de Arranjos Produtivos Locais (APLs). Sobreleva-se o
fato de que o planejamento territorial reduziu a fragmentacdo setorial
classica das acbes de governo, a qual leva a desperdicio crescente e perda
da nocdo de prioridade. Por meio da carteira de investimentos e sob foco
multidimensional — sob o viés econdémico, social, ambiental e da gestao
do conhecimento por unidade de planejamento — tornou-se possivel a
projecdao, no espaco e tempo, de uma visdo integrada e sinérgica dos
programas e projetos governamentais, de modo a maximizar os beneficios
alocativos e prioritdrios a sociedade.
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Na concepg¢do de Pares e Valle (2006) e Core (2006), uma das
principais inova¢des do PPA 2004-2007 foi a introdugdo da “gestdo por
resultados”, que consistiu na associa¢do entre a estrutura funcional com a
de uma programacao, assim como a instituicdo de um coordenador para
cadaagao, induzindo postura proativa e estabelecimento de compromissos
ao longo de seu ciclo produtivo, tendo em vista a necessidade de obtenc¢do
do produto expresso na meta fisica, bem como de prestacdo de contas
daquelas alcangadas.

Ademais, destacam os autores que os objetivos setoriais e os
desafios governamentais, expressos no plano, ganham maior capacidade
de realizacdo ao associarmos unidades administrativas com os programas
e acles finalisticas do plano, capacitando gestores com uma visdao
estratégica de governo. Em resumo, a promoc¢do da gestdo multisetorial
dos programas facilitou a identificacdo do coordenador de acdo,
fornecendo ao gerente um interlocutor com for¢a administrativa, além de
permitir a comunicacdo e a gestdao compartilhada em rede, internalizando
conceitos como o de eficiéncia e de centros de custo nas organizacoes.

Outro aspecto notabilizado foi Sistema de Monitoramento e
Avaliacdo, previsto na Lei n? 10.933/2004* , formado por unidades de
monitoramento e avaliacdo em cada Ministério ou érgdo equivalente,
coordenados pela Comissao de Monitoramento e Avaliagdo (CMA). A esta,
compete elaborar normas e procedimentos gerais, bem como oferecer
elementos técnicos que orientem o processo de alocagdo de recursos
orcamentarios e financeiros, além da revisdo dos Programas, com vistas
ao alcance dos resultados, tendendo a resultar em maior sinergia na
atuacdo dos érgaos centrais, reduzindo assim situacdes de paralelismo
e sobreposi¢cdo, assim como abrindo a possibilidade de avangos na
gestdo publica por meio da criacdo de mecanismos de incentivos por
desempenho.

A producdo das informacBes sobre a execucdo das agbes é
atribuicdo do coordenador de agdo, que, por se situar o mais préoximo
possivel de sua execuc¢do, tem a oportunidade de fornecer dados de

4 Lei que instituiu o Plano Plurianual para o periodo 2004-2007, sancionada em 11 de
agosto de 2004.
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metas fisicas realizadas e registrar as restricGes e oportunidades, de
tal sorte que permite a mobilizacdo por diversos atores capazes de
cooperar. Essas informagdes subsidiardo, também, as decisGes da alta
administracdo das organizacdes, visto que as atribuicdes dos gerentes de
programas coincidem com as dos gestores responsaveis pelas unidades
administrativas, favorecendo o alinhamento dos processos de decisdao em
niveis estratégico e operacional.

Desenvolveu-se, entdo, o “Plano de Capacitacdo do PPA”, onde foram
identificadas as competéncias necessarias para cada ator, com foco nas
competéncias gerenciais, ao desempenho das atribuicdes estabelecidas
pelo Decreto n? 5.233/2004° , em que cada uma foi desdobrada em
conhecimentos, habilidades e atitudes.

1.4 A experiéncia dos PPAS de 2008-2011 e de 2012-2015

O PPA 2008-2011

Concebido a partir de 3 eixos basicos, a saber: (i) o crescimento
econdmico, (ii) a melhoria de qualidade educacdo, e (iii) os Programas
Sociais, que tém por objetivo expressar alguns planos e programas
estruturantes, como o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC)
— que buscou direcionar nossa politica de infraestrutura — o Plano
de Desenvolvimento da Educagdo (PDE) — que objetivou a melhora
da qualidade na educagdo — e as politicas sociais, com destaque a
continuidade de programas focalizados de “Cash Transfer’, como o
Programa “Bolsa-familia” e o Programa “Minha Casa Minha Vida”, além
de investimentos na drea de seguranca publica, como o Plano Nacional de
Seguranca Publica. (BRASIL, 2007).

Um dos saldos do periodo foi a san¢do da Lei n? 11.494/2007,
regulamentando o Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) como
fonte de financiamento e estabelecendo o indice de Desenvolvimento
da Educacdo Basica (ldeb) como indicador de mensuracdo do nivel de

° Estabeleceu as normas para a gestdo do PPA.
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aprendizagem na educacdo basica nacional. Sendo assim, nota-se que o
Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) ficou dividido em quatro
eixos: (i) educacdo basica, (ii) alfabetizacdo e educagdo continuada, (iii)
ensino profissional e tecnoldgico e (iv) ensino superior.

No que se refere ao chamado Plano de Aceleragao do Crescimento
(PAC), um dos objetivos basicos era a producgdo de energia com vistas a
exportacdo, centrando na producdo de etanol. Percebe-se que a meta
para o Ministério de Minas e Energia (MME) foi de aumentar em 5% nossa
capacidade instalada até o ano de 2013, podendo-se exportar parte do
possivel excedente de producao.

Cabe esclarecer, porém, que o PAC, além de abranger os
investimentos em infraestrutura em geral, também foi composto por
politicas monetdrias de incentivo ao crédito como: (i) o da Caixa EconGmica
Federal — CEF — a qual tinha por propdsito ampliar o limite de crédito do
setor publico, (ii) a criagdo do Fundo de Investimento de Infraestrutura com
recursos do FGTS, e (iii) a elevacdo da liquidez do Fundo de Arrendamento
Residencial. Ademais, no ano de 2010 foi criado o Projeto “Minha Casa
Minha Vida”, que se inseriu nessa dinamica de ampliacdo de crédito
popular, via CEF, um Programa Habitacional de grande escala.

O PPA 2012-2015

Daleituradoart.52dalLein212.593/2012, depreendemos que o PPA
passou a ter suas politicas publicas e organizacao de atuacao detalhadas
por meio de programas tematicos, que expressam e orientam a ag¢do
governamental para a entrega de bens e servicos a sociedade, assim como
programas de gestdao, manutencgdo e servigos ao Estado, que evidenciam e
direcionam as ac¢des atinentes ao apoio logistico e operacional da atuacao
governamental.

Estudos relatam que a escolha por programas tematicos no PPA
2012-2015 rompeu com o modelo de integra¢do entre plano, orgamento
e gestdo adotado iniciado em 2000. Alicercado na perspectiva de
proporcionar um carater mais estratégico ao instrumento, promoveu
um intencional afastamento de reconhecidos métodos e metodologias
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de planejamento, ou seja, modus operandi relativamente consolidados
quando da optacdo de aproximacdo de um instrumento de planejamento
ao de gestao para resultados, trazendo perdas e ganhos ao processo de
planejamento governamental (GARCIA, 2012; ARANTES, 2013).

Enfim, tem-se na implementa¢do, monitoramento, avaliacdo e da
revisdo dos programas, objetivos e iniciativas a destacada inovacdo em
relacdo aos outros PPA, a fim de garantir o acesso da populagdo aos bens
e servicos publicos.

Apds este breve resumo histdrico, os préximos tépicos trardo
conceitos e exemplos do dia a dia daqueles que, de alguma forma,
influenciam ou sdo influenciados pelo principal instrumento de gestdo do
erario: o orcamento publico.

1.5 Fundamentos do orgamento publico

Segundo Matias-Pereira (2012), a natureza juridica do orcamento
tem sido motivo de grandes discussdes no cenario nacional, uma vez
que ndo ha unanimidade entre o segmento de juristas que o configuram
como simples ato administrativo, ou seja, tdo somente uma apuragao de
contas, daquela corrente que o concebem como lei em sentido material
ou formal.

Reforca o debate o fato do mesmo ainda ndo ser tratado como uma
disciplina, mas uma “area de estudo que interessa a vdrias disciplinas, o
que garante ao orcamento suas diferentes naturezas: politica econémica,
administrativa, juridica, contdbil e financeira” (GIACOMONI, 2016, p.
54). Ademais, percepciona-se que “as decisbes que condicionam o
comportamento do gasto publico sdo tomadas a margem do espaco
orcamentario” (REZENDE., 2013, p. 54), demonstrando um certo
“distanciamento da literatura académica em relacdo a realidade do
cotidiano dos érgédos publicos” (VELOSO, 2013, p. 336).
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1.5.1 LEGISLACAO ORCAMENTARIA

Ao assumir a elaboragdo da pega orgamentaria como um processo
geralmente tenso e controverso, em funcdo das diversas instituicdes e
interesses que sao afetados a cada decisdo de composicdo e montante
de receita e gasto publico, Schick (2007) registra as multiplas facetas que
permeiam o estabelecimento das prioridades nacionais:

O orcamento é um processo alocativo, no qual nunca ha recursos
suficientes para serem distribuidos. E também um processo de
redistribuicdao, em que alguns ganham porque outros perdem, alguns
recebem do governo mais do que contribuem na forma de impostos
e outros recebem menos. E um processo de escolha entre diversas
reivindicacdes de recursos publicos que, mesmo nas melhores
épocas, ndo sdo suficientes para cobrir todas as demandas. E um
processo de racionamento em que se soluciona o orgamento por
exclus3o de alguns daqueles que reivindicam. E um processo em que,
de forma expressa ou indireta, o governo decide sobre qual o papel
que deve desempenhas e define prioridades. (grifo nosso) (SCHICK,
2007, p. 82).

Na visdo de Paludo (2013, p. 48), nosso arcabouco forense tem
como marcante caracteristica ser fortemente centralizador, em que “a LOA
ocupa papelinferior, visto que deve obedecer a varios instrumentos legais,
alguns de mesma hierarquia, outros com status de lei complementar,
além da LRF e da prépria Constituicao Federal vigente”, assim sintetizado:
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Figura 1 — Hierarquia das principais leis do orcamento

VISAO JURIDICO-LEGAL DO ORCAMENTO PUBLICO

CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

LEl n* 4.320/1964 LRF, LC n* 101/2000

PPA - Plano Plurianual

LDO - Lei de Diretrizes
Orcamentarias

LOA

Fonte: Paludo (2013, p. 48)

Dentre as competéncias constitucionais dos entes da Federagao,
destaca-se o campo da legislagao concorrente do orgamento, em que o
sistema de planejamento e orgamento, com suporte na legislagao federal,
tanto subordina a Unido, estados, DF e municipios as diretrizes da CF/88,
as leis e portarias ministeriais, quanto permite seu complemento por
legislagGes locais e orientagdes de seus Tribunais de Contas, em especial
sobre a execugao or¢amentdria.

Assim, em que pese a Carta Magna de 1988 estabelecer que
compete a Unido, aos estados e ao Distrito Federal (art. 24) legislar
concorrentemente sobre direito financeiro e aos municipios (art. 30)
suplementar a legislacdo federal e estadual naquilo que couber, para
nosso estudo utilizaremos exemplos do nivel federal, iniciando por suas
principais leis orcamentarias:
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Quadro 1 - Legislagdao orcamentaria

Legislagao

Descrigao

Constituicdo Federal ©

(1988)

Particularmente em seu Titulo VI — Da Tributagdo
e do Org¢amento (art. 165 a 169), incorporou
ao ordenamento juridico o que se pode chamar
de processo integrado de alocagdo de recursos,
compreendendo atividades de planejamento
e orcamento, mediante a definicdo de trés
instrumentos de iniciativa do Poder Executivo: PPA,
LDO e LOA.

Lei n2 4.320

(1964)

Conhecida como Estatuto das Finangas Publicas,
remodelou o processo orcamentario brasileiro, até
entdo voltado para o controle (analitico; apreensivo
com aspectos ligados ao controle juridico,
financeiro e contabil) para uma orientagdo mais
gerencial (sintética; evidencia a politica econémico-
financeira do governo por meio de programas de
trabalho, ou seja, funcgdes, atividades e projetos),
ao estabelecer normas gerais de Direito Financeiro

para elaboracdo e controle dos orgamentos e

balancos das trés esferas de governo.

5 Emenda Constitucional n2 95: instituiu o denominado Novo Regime Fiscal (NRF) ao pro-
cesso or¢gamentario brasileiro por 20 anos, mas que serd melhor detalhado em capitulo

especifico.

25



Ciclo orgamentdrio brasileiro

Decreto-Lei n2 200

(1967)

Ao dispor sobre a organizagdo da administragao
publica federal e estabelecer diretrizes para a
reforma administrativa da época, invocou a
organizagdo do planejamento orcamentdrio e
financeiro sob a forma de sistemas. Ao instituir o
orcamento-programa anual como instrumento de
discriminacdo da despesa publica por obijetivo,
ou seja, de acordo com os seus fins, possibilitou
o estabelecimento de uma linguagem Unica entre

planejamento e orgamento.

Decreto n2 93.872

(1986)

Ao dispor sobre a unificagdo dos recursos de caixa
do Tesouro Nacional, a chamada Conta Unica se
constituiu em importante instrumento de controle
das financas publicas ao garantir maior economia
operacional e a racionalizacdo da administracdo

dos recursos financeiros.

Lei Complementar n2
101

(2000)

Conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), é fundada na premissa de ser danoso ao
interesse publico que o governo gaste mais do
que efetivamente arrecada (equilibrio fiscal). Tem
como objeto a regulamentagdo de dispositivos da
CF/88 afetos as normas gerais de finangas publicas,
reforcando a necessidade de compatibilizagdo de
seus contetdos e definindo procedimentos de
transparéncia, controle e fiscalizacdo da gestdo

fiscal.
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Lei n2 10.180 Ao organizar e disciplinar os sistemas de
planejamento e de or¢gamento federal, de
administracdo financeira federal, de contabilidade
(2001) federal e de controle interno do Poder Executivo
Federal, resta destaque para o tema avaliagdo
e acompanhamento da gestdo orgamentdria,
financeira e patrimonial, especialmente pela
evidenciagdo dos custos dos programas e das

unidades do governo.

Lei Complementar n2 | Conhecida como Lei da Transparéncia Publica,

131 inaugurou os requisitos legais de accountability na
gestdo publica, ao determinar a liberagdo ao pleno
conhecimento/acompanhamento pela sociedade
(2009) (em tempo real) de informagGes pormenorizadas
sobre a execucdo orcamentaria e financeira dos

entes da federacgao.

Fonte: adaptado de Paludo (2013), Reis e Machado Junior (2015) e Sanches (2004).

Especificamente sobre a Lei n2 4.320/1964, recepcionada como lei
complementar e estabelecendo normas gerais de direito financeiro com
abrangéncia nacional, cabe salientar que estados e municipios podem
propor suas proprias leis, estabelecendo normas especificas e adaptadas
aos seus contextos regionais, acerca do tema.

Ademais, sobreleva-se a inovagdo percebida em nossa Constituicdo,
ao arquitetar no Titulo VI — Da Tributacdo e do Orcamento, Capitulo I,
Secdo Il — Dos Orcamentos, um Sistema de Planejamento e Orgamento
composto por trés instrumentos estabelecidos por leis de iniciativa do
Poder Executivo, a saber: o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) e a lei orgcamentdria anual (LOA), cuja ligacdo e
periodicidade de elaboragdo observamos a seguir:
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Figura 2 - PPA, LDO e LOA

Or¢amento Fiscal ‘

Or¢amento da Seguridade Social ‘

PPA F;\ LDO || LOA

(Quadrienal) (Anual) (Anual)

Or¢amento de Investimento ‘

Fonte: elaboragdo propria

O PPA, a LDO e a LOA serdao detalhados mais adiante, porém o
Quadro seguinte busca exemplificar essa estreita correspondéncia nas
esferas federal e estadual, uma vez que o mandato municipal difere em
dois anos dos demais, tendo por base as administra¢ées do periodo 2011
a 2019:

Quadro 2 - Governos federal e estadual: correspondéncia entre PPA,
LDO E LOA

Administra¢do A (2011-2014) Administra¢do B (2015-2018)

2011 2012 2013 2014 | 2015 2016 2017 2018 2019
PPA 2012/2015 PPA 2016/2019
@© © m© © m© © © ©
c c c c c c c c
Q (] [} [} [J] [} [} [}
8N @ @ @ @ @ @ @
23 |2 2 2 2 2 E=) E=)
~ N n ™ | T |wn 0 o © ~ N 0 0 o o
— O — ) L Rl L — L ) L — — i — i
Q8 |[R R |IR R [R |8 |IR R [R R [ |8 | R
< < (@] < (@] << (@] < (@] << o << o << o
= 2 282 832 8 12 8 |2 8 |2 8 S 18

Fonte: adaptado de Giambiabi e Além (2016, p. 486)
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1.5.2 POLITICA ECONOMICA DO ESTADO

Renunciando questdes politicas, ideoldgicas e possiveis digressdes
sobre concepg¢des doutrindrias justificadoras da acdo intervencionista
do Estado nas economias capitalistas, o que se tem pacifico é o fato
de que na existéncia do governo se faz “necessdrio para guiar, corrigir
e complementar o sistema de mercado que, sozinho, ndo é capaz de
desempenhar todas as funcdes econdmicas” (GIAMBIAGI; ALEM, 2016,
p.9).

Especialmente apds a década de 1930, as chamadas finangas
neutras —em que cada cidadao contribuia de acordo com a sua capacidade
econOmica — cederam lugar as financas funcionais, canalizadas para
influir sobre a crescente complexidade da conjuntura econémica global,
refletindo no aumento da participacdo dos gastos do setor publico para
“fazer girar” a economia (MATIAS-PEREIRA, 2012).

O tripé microeconémico dos cldssicos — oferta, demanda e preco —,
baseado no modelo keynesiano, cedeu lugar a outro tipo de sustentacao,
de cunho macroeconémico: a demanda global mais o investimento global
determinam a renda global, e essas trés varidveis globais sdo responsaveis
pelo nivel de emprego. Isto posto, compreensivelmente, sé poderia ser
atribuido ao Estado o controle dessas varaveis (GIACOMONI, 2016).

A busca pela estabilidade da taxa de crescimento da economia é o
principal objetivo do Estado ao atuar na economia. Sua eficacia esta na
capacidade de manter um ritmo de crescimento estavel e sustentado no
decorrer do tempo, sem motivar fortes disturbios, pois “uma economia
com crescimento desajustado tende a provocar efeitos nocivos — em
especial pela retomada do processo inflaciondrio — que sao dificeis de
corrigir e que somente terminam com uma recessao” (MATIAS-PEREIRA,
2012, p. 148).

O Quadro seguinte busca sintetizar os principais instrumentos de
intervengao do Estado no dominio econémico:
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Quadro 3 — Instrumento de interveng¢ao do Estado na economia

P

POLITICA

Administrar e a gerar receitas, além de cumprir metas e

objetivos governamentais previsto em seus orgamentos,

Fiscal utilizando a alocagdo e a distribuigdo de recursos, assim
como a busca pela estabilizagdo da economia. (ex:
aumentar a renda/PIB, aquecer a economia etc.)
Controlar a oferta de moeda, da taxa de juros e do crédito
em geral, para efeito de estabilizacdo da economia e

Monetaria

influéncia na decisdo de produtores e consumidores. (ex:

controle da inflagdo, pregos, restrigdo de demanda etc.)

Regulatodria

Utilizar medidas legais (leis, decretos, portarias), como
alternativa para se alocar e distribuir os recursos, assim
como buscar estabilizar a economia. (ex: normas de
controle de monopdlios, cartéis, praticas abusivas,

poluicdo ambiental etc.)

Fonte: adaptado de Matias-Pereira (2012).

Especificamente quanto a politica fiscal, em que o orcamento

tende a ser o seu principal meio de mediac¢dao, Giacomoni (2016) evidencia

4 objetivos macroeconOmicos: (i) a manutencdo de elevado nivel de

emprego; (ii) a estabilidade nos niveis de precos; (iii) o equilibrio na

balanga de pagamentos; e (iv) a razoavel taxa de crescimento econémico,

qualificando a acdo de governo no alicerce das seguintes funcgdes

econdmicas classicas:
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Quadro 4 - Fungdes econdmicas classicas da politica fiscal

Alocativa

Foco no fornecimento de bens e servigos
publicos, isto €, na “provisdo” daquilo que, ndo
necessariamente, é produzido pelo governo,
contudo financiado pelo orgamento publico. (ex:
investimento em infraestrutura; subsidios ao

trigo e leite etc.)

Distributiva

Associada a ajustes na distribuicdo de renda
(corregdo das falhas de mercado), cabendo a
sociedade definir o que considera niveis justos
de distribuicdo de renda e riqueza, posto que a
melhoria de uns é feita as expensas de outros

(politica e filosofia social).

FUNCOES DO ESTADO

Estabilizadora

Agdo estatal sobre a demanda agregada, cujo
sistema fiscal embute reagdes automaticas na
disposicdo de gastar dos consumidores (ex:
mudanca da aliquota tributaria; implantacdo de
programas de obras publicas; controle da taxa de

cambio etc).

Fonte: adaptado de Giacomoni (2016).

A titulo de exemplo, tem-se na Figura n? 3 uma sintese dos desafios

do Estado frente a dinamica do mundo contemporaneo e na busca da

realizacdo do bem comum a sociedade:
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Figura 3 — Fungdes econdmicas da politica fiscal
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dades humanas.
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Fonte: Confederagdo Nacional de Municipios (2013, p.13).

1.5.3 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

O Orgcamento Publico representa, historicamente, uma forma de
restringir e disciplinar o grau de arbitrio do governante (Poder Executivo),
buscando estabelecer algum tipo de controle dos representantes do povo
( Poder Legislativo) sobre suas agoes.

Mediante diretrizes norteadoras estabelecidas e

disciplinadas

basicas,

normas infraconstitucionais e

por constitucionais,
pela doutrina, espera-se que o respeito aos seus principios confira
racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos de elaboracdo,

execucao e controle do orcamento publico.

Ao passo que nossa Constituicdo, com base em critério politico,
confere a pega orgamentdria atribuicdes essenciais para a reducdo das
desigualdades regionais e sociais, a Lei n? 4.320/64 estabelece nossos
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fundamentos da transparéncia orcamentaria, disciplinando as normas
de direito financeiro para todas as esferas da administragao publica.
(BEZERRA FILHO, 2013; MATIAS-PEREIRA, 2012)

Doutrinariamente, apesar da inobservancia de unanimidade
conceitual, resta destaque a corrente tratadista, que reconhece nos
principios uma forma de se afiancar estabilidade e consisténcia aos
processos e praticas orcamentarias, sobretudo quanto a transparéncia
e controle exercidos pelo Poder Legislativo e demais instituicdes da
sociedade (SANCHES, 2004).

Sob outra perspectiva, fortalecida pela ideologia de Jesse Burkhead’
(mais coerente a tradicdao anglo-saxbnica de atenuar questées formais),
sublinha-se a utilidade dos principios na compreensao das peculiaridades
relacionados ao processo orcamentdrio, uma vez que tratados como
mandamentos, tendem a se tornar completamente irreais (GIACOMONI,
2016).

Sendo assim, o Quadro 4 sumariza os principios constantes do
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (BRASIL, 2017b)
e do Manual Técnico Orcamentério (BRASIL, 2018c) com as correntes
doutrindrias integradas a legislacdo nacional:

Quadro 4 — Principios orcamentarios

Principio Definicao Amparo legal

As ferramentas de planejamento | Art. 52, CF/88
orcamentdrio dos entes

. federativos, para terem eficacia
Legalidade o
e legitimidade, devem ser
examinados e aprovados pelo

Poder Legislativo.

7 BURKHEAD, Jesse. Orgamento publico. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1971.
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(Totalidade)

cada esfera de governo, devem
integrar um Unico documento

legal.

Anualidade A cada exercicio financeiro (ano §52, art. 165 CF/88;
(periodicidade) | civil - 01 de janeiro a 31 de Art. 29,34 e 45, Lei n?
dezembro) devera ser elaborada | 4.320/64
uma nova lei orcamentaria.
Todas as receitas previstas e |8§52, art. 165 CF/88
despesas fixadas, no ambito de [ Art. 29, Lei n2 4.320/64
Unidade

Universalidade

O orgamento (uno) deve abranger
todas as rendas e todos os gastos
referentes aos Poderes que
integram a esfera de governo

(Unido, Estados, DF e Municipios).

Art. 22, 32 e 49, Lei n®
4.320/64

Exclusividade

A lei do orgamento ndo deve
conter qualquer matéria estranha
a estimativa de receita e a fixacdo

da despesa.

§89, 165 CF/88
Art. 79, Lei n2 4.320/64

art.

Orgamento

Bruto

Todos os valores presentes no
orcamento devem constar pelos
seus valores totais, sem qualquer

espécie de deducdo.

Art. 62, Lei n? 4.320/64

Nao vinculagao

(afetagdo)

Ndo é possivel vincular receitas
obtidas de “impostos” a qualquer
tipo de despesa, 6rgdo ou fundo,
salvo as excegBes expressas na
prépria CF/88.

Inc. IV, art. 167 CF/88
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O conteudo orgamentdrio deve | Art. 37, §39, art. 165
ser divulgado pelos veiculos | CF/88

oficiais de comunicacdo, para
Publicidade conhecimento publico e eficacia
do ato oficial de autorizacdo
de arrecadagdo de receitas e a

execugao de despesas.

O orcamento deve ser divulgado | Art. 48, 48A e 49, Lei n?
de forma ampla a sociedade, | 101/01 (LRF)

Transparéncia ) o
assim como relatérios de sua

execucgao e a gestao fiscal.

Fonte: adaptado de Albuquerque, Medeiros e Feijo (2013); Bezerra Filho (2013); Garson
(2018).

Complementarmente, sob o viés econdmico da literatura moderna,
reforca-se a identificacdo de duas importantes caracteristicas ao estudo da
metodologia orcamentaria; por meio da (i) abrangéncia, segundo a qual
nenhuma atividade de um ente publico pode prescindir do orgamento, e
da (ii) quantificagdo, pela qual todos os ingredientes do orcamento devem
ser expressos em numeros, ou para exprimir dinheiro ou para expressar
volume de servicos / bens a produzir; a pega orcamentdria permite
reconhecer acdes, metas fisicamente quantificadas e recursos utilizados
pelos gestores, resultado de decisdes formadas (REIS; MACHADO JUNIOR,
2015).

1.5.4 TECNICAS ORCAMENTARIAS

Ndo obstante a corrente critica ao modelo burocratico, convém
evocarmos para reflexao a praxis weberiana da racionalidade. Em sua busca
pelo “tipo ideal”, Weber (2000) defendia que, ao subtrairmos a dimensao
politica da arena deciséria, suprimia-se a variavel “entrosamento social”
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da equacgdo, assim possibilitando uma escolha mais equilibrada entre
alternativas e meios disponiveis para o alcance dos fins estabelecidos.

Ja nas classicas reflexdes de Schick (1966) podemos identificar
peculiaridades inerentes ao curso das reformas orcamentarias ocorridas
ao longo do tempo. Desde sensiveis mudancas no equilibrio e na relagdo
de forgas entre processos de planejamento, administracdo e controle,
até os corriqueiros conflitos e solugdes observados em seu processo de
elaboracdo, o autor reforca o entendimento da existéncia de dois mundos
na elaboracdo da peca orcamentdria, a saber: “o mundo politico, em
gue o conflito é penetrante e as mudancas politicas sdo substanciais e
ambiciosas; e o mundo dos procedimentos, em que prevalece a ordem,
mitigada e incremental” (SCHICK, 2007, p. 83).

Assim, entendido como um instrumental auxiliar no processo
de tomada de decisdo, tém-se nos preceitos da técnica orcamentaria
o suprimento de informacBes e regras que alicercam a alocagdo e
operacionalizacdo de metodologias apropriadas. Todavia, ha que se
ressaltar, novamente, o fato de que apesar da associacdo da racionalidade
formal a utilizacdo de uma légica baseada em numeros e cdlculos,
decisGes dessa natureza ndao deixam de ser influenciadas por outros
tantos elementos externos, tais como valores do decisor, arranjos politico-
institucionais e outras informacgGes do contexto situacional (SANCHES,
2004).

O Quadro seguinte busca recapitular a evolucdo das principais
técnicas orgcamentdrias observadas na literatura e que refletem,
sobremaneira, o aumento da importancia do termo “planejamento” junto
a administracdo publica:
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Quadro 5 — Principais técnicas orgamentdrias

Técnica

Caracteristicas

Orgamento

Tradicional

Foco nos insumos (aquisi¢cdes): pratica antecedente a Lei
n? 4.320/64, produz um orgamento centrado no exercicio
da fungdo controle (aspectos contdbeis), com énfase
em assegurar que 0S recursos sejam gastos apenas nos
fins para os quais tiverem sido aprovados. Logo, por
ndo possuir definicGes programaticas relacionadas a
acGes especificas do governo, a também conhecida “Lei
de Meios” se torna um cldssico instrumento de apoio a

“administragdo por crises”.

Orgamento

Incremental

Apesar de o “incrementalismo” ser caracterizado como
uma das principais teorias descritivas e normativas
da tomada de decisdes administrativas, em termos
orgamentdrios, sua tonica estd na realizagdo de ajustes
marginais aos itens de receita e despesas dos programas
tradicionais dos 6rgdos e unidades governamentais. Sendo
assim, por estar alicercada na tendéncia de preservacgdo
dos niveis de financiamento anteriormente obtidos,
assume-se como direito quase inquestiondvel, apenas

sustentaveis em periodos de expansdao econémica.

Orgamento

Desempenho

Foco no resultado (sem planejamento): busca evidenciar
as “coisas que o governo faz” em oposicdo as “coisas
que o governo compra”, porém sem qualquer vinculagdo
a sistemas de planejamento. Enfase no desempenho
organizacional ao incluir, além da explicitagdo dos itens
de gastos de cada unidade, uma dimensdo programatica

(programa, projeto, obras, eventos, etc.) que deve ser

realizada com os recursos a ela destinados.
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Orgamento Base

Zero

Em forte contraste a metodologia incremental,
desconsiderando o exercicio anterior como referéncia,
assim como os aumentos baseados inclusive na inflagdo e
a ndo reativagao dos cortes propostos, exige-se que todas
as despesas sejam detalhadamente justificadas a cada
inicio de novo ciclo orcamentario, devendo-se priorizar as
destinagdes dos recursos arrecadados bem como cortar
as despesas ndo prioritarias (supérfluas), tal e qual cada
item programatico se tratasse de uma nova iniciativa para

o préximo exercicio.

Orgamento

Programa

Foco no resultado (com planejamento): introduzida
pelo Decreto-Lei n® 200/67, caracteriza-se como um
conjunto de procedimentos que relaciona, de modo
integrado e racional, os objetivos, metas, recursos e
estruturas de execucdo a uma clara definicdo de prazos
e responsabilidades. Contudo, requer a existéncia de
vontade politica de se valorizar o planejamento como

instrumental de decisdo e gestao

Fonte: adaptado de Pedrosa (2015) e Sanches (2004).

1.6 Classificagcdes orcamentdrias

Nas palavras de Garson (2018, p.123), “a andlise e avaliacdo de

politicas publicas ndo pode prescindir de informagdes, tdo detalhadas

quanto possivel, sobre o gasto efetuado com essas politicas e sobre a

forma de seu financiamento”, justificando, assim, a importancia dessa

inicial reflexao sobre orcamento publico.

Partindo do propdsito de tornar mais elucidativa uma série de

conceitos que permeiam o processo orcamentdrio da administracdo

publica brasileira, optamos por utilizar alguns extratos dos principais
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documentos que compdem, a nivel federal, o Projeto de Lei Orcamentdria
Anual (PLOA)®.

Propositalmente, elegemos o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG), mais especificamente a Fundacdo
Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap), como exemplos praticos
para atingirmos nossa solidificagdo conceitual.

1.6.1 RECEITAS PUBLICAS

Receita, de um modo geral, pode ser definida como a soma de
valores recebidos durante um determinado periodo de tempo que, no
caso especifico do setor publico, tem seus ingressos derivados tanto de
tributos (impostos, taxas e contribuicdes) quanto de outras fontes de
recursos (receitas de servigos, industriais, patrimoniais e outras), a fim de
tornar efetivas as politicas publicas propostas sob a forma de programas
de governo (BEZZERRA FILHO, 2013; SANCHES, 2004).

Albuquerque, Medeiros e Feijo (2013, p. 168) enfatizam a “notdavel a
relevancia da Receita no processo orcamentario, cuja previsao dimensiona
a capacidade governamental em fixar Despesa”, de onde podemos
depreender que a efetiva arrecadacao desses recursos é um mecanismo
condicionante a prépria gestao publica.

Sendo assim, cabe remontarmos ao ano de 2008, quando o
Brasil decidiu por adotar padrées internacionais para sua contabilidade
(International Financial Reporting Standards — IFRS)® , iniciando pela
normatizacdo e adequacdo do setor privado e, a partir do ano de 2017,
dedicando-se ao setor publico, com a entrada em vigor do primeiro
conjunto de normas internacionais, responsaveis por complementar a

8Projeto de Lei n2 27, de 31 de agosto de 2018 (PLOA-2019), atualmente em tramite no
Congresso Nacional.
9Disponivel em: https://www.ifrs.org
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estrutura conceitual da Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (NBC TSP)% .

Sobreleva-se o fato de nossa contabilidade publica, até o presente
momento, ainda estar regulamentada por uma legislacdo que data do ano
de 1964 (Lei n2 4.320/64), em outras palavras, com grande probabilidade
de ndo mais refletir os avangos pelos quais passaram nao somente o setor
contabil, mas nossa prépria sociedade.

A fim de amenizar tal fragilidade, observa-se que a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) — d6rgdo central do Sistema de Contabilidade
Federal (Lei n2 10.180/2001) — com frequéncia publica atos normativos,
com o propdsito de garantir ndo s6 a consolidagcdo das contas publicas
(8§22 do art. 50 da LRF), mas também proporcionar maior transparéncia
(§ unico do art. 48 da LRF) as informacgdes afetas a receitas e despesas
publicas.

A esse respeito, destaque para o Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico — MCASP (BRASIL, 2017b), cujos aspectos, tanto
relacionados as receitas quanto as despesas, ambas desmembradas
sob os enfoques contdbil e orcamentario, buscam padronizar conceitos,
definicdes, regras e procedimentos para a Unido, estados, Distrito Federal
e municipios.

Alids, sublinha-se a importancia dessa separagdo dos conceitos
sob os enfoques contdbil e orgamentario, uma vez que da prépria Lei n?
4.320/64 podemos observar que os artigos afetos a tematica (art. 29,
39, 692, 99, 11, 35, 36 e 57) limitam-se a estabelecer uma classificacdo
econdmica da definicdo de receita, por exemplo.

Especificamente da literatura de financas, podemos constatar
sugestdes variadas de conceitos de receita publica. Enquanto alguns
estudiosos compreendem-na como simples ingresso de qualquer recurso
nos cofres publicos, a fim de atender as necessidades da sociedade, outra
corrente destaca a importancia da analise do impacto que esse mesmo

10 Disponivel em: https://cfc.org.br/wp-content/uploads/2016/02/NBC_TSP_04012017.
pdf
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recurso podera provocar no patriménio governamental, em especial
guando contraposto ao atual cendrio de convergéncia internacional da
contabilidade do setor publico (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013;
MATIAS-PEREIRA, 2012; REIS; MACHADO JUNIOR, 2015).

Com o propdsito de pacificar entendimentos, do MCASP (BRASIL,
2017b) apresentamos a definicdo de receita em “sentido amplo”, disposta
como receita publica o ingresso de recursos financeiros nos cofres do
Estado, sendo separada em (i) receita publica or¢amentaria, quando
representar disponibilidade para o erario, isto é, ingressar durante o
exercicio orcamentdrio e constituir elemento novo para o patrimonio
publico, e (ii) receita publica extra or¢camentaria, quando representar
apenas uma entrada compensatéria, de carater tempordrio e que ndo
integrard a Lei Orcamentdria Anual (LOA).

O Quadro 6 tem por objetivo esclarecer os conceitos mais amplos
de receita, com suas principais classificacdes:
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Quadro 6 — Enfoque orgamentario da receita

L Patrimonial
Originarias -
Empresarial
Impostos
. Taxas

o Tributos —
o Contribuicdo
2 Orgamentario Melhoria
8 Derivadas Sociais
w
(4 L Interesse
w ContribuigGes .
(=) Econbmico
8 Interesse Categoria
() . -
m Empréstimos compulsdrios
o Caugdo
o — ; —
2 Antecipacdo de Receita Orgamentaria
— | Extra Orcamentario

Cancelamento de Restos a Pagar

Emissdo de Moeda

. Originaria
Intraorgamentaria! -
Derivada

Fonte: adaptado de Paludo (2013, p.122)

Isto posto, resta destacar o “sentido estrito” do conceito de receita,
por ser considerada publica apenas dita receita orcamentaria, isto &,
compreende-se que para todos os entes da Federacdo (Unido, estados,
DF e municipios), a citacdo do termo “receita publica” na contabilidade
nacional implica referéncia, apenas, a receita publica orgamentaria.

Interpretando a lei orcamentaria sob o enfoque da receita

11 Receita Intraor¢camentaria: receitas correntes e de capital realizadas entre 6rgdos da
administragdo publica do mesmo ente federativo; apenas remanejamentos entre 6rgaos,
nao representando “novos ingressos”.
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A classificagdo orcamentaria da Receita é de utilizacdo obrigatdria
por todos os entes da Federagdo (Portaria Interministerial STN/SOF n2
163/2001), podendo utilizar diversos critérios, uns aplicados de maneira
uniforme, outros com foco em fungdes especificas de controle e de gestao,
contudo sempre com sede no detalhamento da forma de financiar gastos
com politicas publicas (GARSON, 2018).

Apesar da doutrina disponibilizar variados critérios de classificacdo,
resta destaque a denominada classificagdo cldssica ou alem3, a qual
distingue as receitas em (i) originarias, quando arrecadadas por meio
da exploracdo de atividades econ6micas da administracdo publica, e (ii)
derivadas, quando obtidas por meio do chamado “poder de império”
2do Estado (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013; CARVALHO JUNIOR;
FEIO, 2015; FEIO et al. 2014).

No Manual Técnico de Orcamento — MTO (BRASIL, 2018c), no qual o
detalhamento orcamentario é normatizado pela Secretaria de Orcamento
Federal (SOF), verificamos que as receitas orcamentdrias sdo assim
classificadas:

Quadro 7 — Classificacdo da receita orcamentaria

Critério Classificagao Descri¢cdo/Objetivo

Identificar a origem do recurso a
partir de seu fato gerador, ou seja,
) ) do acontecimento que ocasiona
Origem Natureza da Receita ) )
o ingresso da receita nos cofres
publicos (ex: Imposto de Renda,

PIS/Pasep, COFINS).

12 poder de Império do Estado: capacidade de o Estado impor, soberanamente, sua von-
tade com vistas a atender ao interesse publico, ou seja, por imposi¢do constitucional ou
legal, sdo receitas auferidas de forma impositiva (ex: receitas tributarias e de contribui-
¢cOes especiais).
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Identificar as origens de
financiamento do gasto publico e
sua destinacdo, ou seja, implica
indicar em que deverdo ser
Fonte/Destinagdo da | utilizados os recursos arrecadados,
Destinagao
Receita em especial os legalmente
vinculados, além de permitir a
integracdo de receitas e despesas
na montagem do orgamento (ex:

Saude, Educacdo, Previdéncia).

Identificar quais sdo as receitas
que compdem o Resultado
) Indicador de Resultado | Primario do Governo, metodologia
Impacto Fiscal o i )
Primario 3 esta adotada no Brasil apds
acordos com o Fundo Monetdrio

Internacional (FMI).

Fonte: adaptado do MTO 2019 (BRASIL, 2018c)

Uma vez que a boa técnica sugere o inicio de qualquer analise
a partir da identificagdo do universo da pesquisa, em nosso estudo
utilizaremos a esfera federal (Unido), a partir da andlise do Volume | do
PLOA-2019*, mais especificamente do “Quadro n? 3 — Receitas de todas
as Fontes, por Orgdo e Unidade Orcamentdria”, onde detalharemos os
principais conceitos envolvidos nessa fase da montagem da receita do
processo orcamentdrio da Unido.

13 Resultado Primario: “representa o esforco que esta sendo atualmente realizado pelo
ente federado para o controle da trajetdria da divida” (CARVALHO JUNIOR; FEIIO, 2015,
p.74).

4 Volume | — Texto da Lei, Quadros Consolidados, Detalhamento da Receita e Legislagdo
da Receita e da Despesa. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-u-
niao/leis-orcamentarias/loa/copy_of 2018/ tramitacao/proposta-do-poder-executivo/
Projeto.html. Acesso em: Olout. 2018.
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Assim, cabe a Classificagdo Institucional o papel de evidenciar
a distribuicdo dos recursos orcamentdrios pelos Orgdos e Unidades
Orcamentarias responsdveis por sua execugao:

a) Orgdo Orcamentario: s3o unidades de planejamento e orcamento
dos Ministérios (denominados Orgdos Setoriais), da Advocacia Geral
da Unido (AGU), da Vice-Presidéncia e da Casa Civil, assim como seus
correspondentes no Poder Legislativo, Poder Judiciario e no Ministério
Publico da Unido (MPU).

Na concepcio de Paludo (2013, p. 62), os Orgdos “desempenham
o papel de articuladores no seu ambito, atuando verticalmente no
processo decisério e integrando os produtos gerados no nivel subsetorial,
coordenado pelas Unidades Orcamentarias”, conforme previsto no §12 do
art. 42 da Lei n? 10.180/2001,

b) Unidade Or¢amentdria (UO): constituem desdobramentos dos
Org3os Setoriais em cujo nome a LOA consigna, expressamente, dotacdes
com vistas a sua manutencao e a realizacdo de um determinado programa
de trabalho.

Pedrosa (2015, p.122) enfatiza que as UO desempenham “o papel
de coordenacdo do processo de elaboragdo da proposta orcamentaria
no seu ambito de atuacgdo, integrando e articulando o trabalho de suas
unidades administrativas’® ”, em atencdo ao art. 14 da Lei n2 4.320/64.

Em termos sistémicos, a codificacdo dessa estrutura governamental
é a seguinte:

*Unidade Administrativa: segmento da administracdo direta ao qual a LOA ndo consigna
recursos e que depende de destaques ou provisGes para executar seus programas de
trabalho.
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Tabela 1 - Estrutura da classificacdo institucional

Digito 12 2° 30 40 50

Significado | Orgdo Orcamentério Unidade Or¢camentaria

Fonte: adaptado do MTO 2019 (BRASIL, 2018c, p.26)

Nosso universo de pesquisa serda composto pela estrutura
administrativo-orcamentaria do Orgdo n2 47.000 - Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), com espaco amostral
definido pela Unidade n2 47.210 — Fundac¢dao Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap):

Tabela 2 — Classificagao institucional — 6rgao e unidade or¢camentaria do
MP

Cddigo Cadigo-Descrigao Sigla
47.000 Ministério do Planejamento, Desenvolvimentoe | MP
Gestao
47.101 | MP - Administragdo Direta MP/
AdmD
47.204 | Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada IPEA
47.205 | Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e | IBGE
Estatistica
47.210 Fundagdo Escola Nacional de Administra¢do | Enap
Publica

47.908 | Fundo de Garantia para Promog¢do da|FGPC

Competitividade

Fonte: adaptado da tabela n2 8.2.1 — MTO 2019 (BRASIL, 2018c, p.121)

Ademais, é importante sabermos que, dos art. 82 ao 11 da Lei
n? 4.320/1964, temos definidos ndo somente quais itens devem ser
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discriminados na receita orcamentdria, mas também seu modelo de
formacgdo (numeros de cddigo decimal). No mesmo sentido, tem-se na
Portaria Interministerial STN/SOF n? 163/2001 a disponibilizacdo das
devidas regulamentacGes e conceitos pertinentes.

A seguir, apresentamos nosso primeiro documento constante do
PLOA-2019, com destaque para as chamadas receitas préprias (recursos
vinculados a Org3os —item 1) da Unidade Orcamentdria 47.210 - Fundac¢do
Escola Nacional de Administragdo Publica (item 2):

Quadro 8 — Extrato do Quadro 3, volume | do PLOA 2019

Quadro 3 - Receitas de Todas as Fontes, por Orgao e Unidade Orgamentaria RS 1,00

LDO - 2019, Anexo |, ingiso il / [ ]
Cédigo Especificacio Total

1. Recursos Vinculados a Orgéos

47.205 Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica 5.401.401
250 Recursos Proprios Nao-Financeiros 457.191
1.3.1.001.1.1 Aluguéis e Arrendamentos - Principal 160.414

1.6.1.0.01.1.1 Servigos Administrativos e Comerciais Gerals - Principal 199.188

1.9.2299.1.1 Outras Restituigdes - Principal 85.307

1.9.9.0.99.1.1 Outras Receitas - Primarias - Principal 12.192

263 Recursos Proprios Decorrentes da Alienagao de Bens e Direitos do Patrimonio Pablico 1.604.279
22.1.3.00.1.1 Alienacio de Bens Mévels e Semoventes - Principal 1.594.279

280 Recursos Proprios Financeiros 3.349.931
1.3.2.1.00.1.1 de Depdsitos Bancérios - Principal___ [2] 3.349.931

47.210 ‘Fundacdo Escola Nacional de Administracdo Pablica 849,000
250 Recursos Proprios Nio-Financeiros / [3] 849,600
1.3.1.001.1.1 Aluguéls e Arrendamentos - Principal 61.200

1.6.1.0.01.1.1 Servigos Administrativos e Comerclals Gerals - Principal 788.400

Legenda:

[1] Recursos Vinculados a Orgdos
[2] Cédigo Unidade Orgamentaria - UO

[3] Classificagdo por “Natureza de Receita"

Fonte: adaptado do PL n2 27/2018-CN - Volume | (PLOA 2019, p. 57).

A classificacdo por Natureza da Receita (item 3) é o nivel mais

analitico da informacdo, uma vez que visa identificar a efetiva origem do

recurso com base em seu “fato gerador”, isto é, amparado pelo evento que
ocasionou o ingresso da receita nos cofres publicos, assim disponibilizando
todas as informacgGes necessdrias para as posteriores vinculagdes.

Formada por um cddigo numérico de 8 digitos (sem procedimentos

paralelos), permite o detalhamento da receita de forma céleres, simples e
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transparente, auxiliando na elaboracdo de andlises econémico-financeiras
sobre a atuacgdo estatal.

De nosso exemplo, temos no item 3: Aluguéis e Arrendamentos
Principal — 1.3.1.0.01.1.1

Quadro 9 — Exemplo de classificagao por natureza da receita

Digito Nivel Descrigao

19 Categoria Econdmica 1 — Receita Corrente

20 Origem 3 — Receita Patrimonial

3¢ Espécie 1—Exploragdo do patrimdnio imobilidrio
do Estado

40 Rubrica 0 — Aluguéis, Arrendamentos, Foros,
Tarifas de Ocupacgdo

52 62 Alinea 01 — Aluguéis e arrendamentos

72 e 82 Subalinea 1.1 — Principal

Fonte: adaptado da tabela n2 8.1.2 — MTO 2019 (BRASIL, 2018c, p.103)

Uma vez que nossa intencdo é apresentar, de forma bdsica, os
principais conceitos que envolvem o cotidiano orgcamentario, destacamos
os dois primeiros niveis da classificagdo por Natureza de Receita,
entendendo sé-los de maior utilidade:

2 - Categoria Econ6mica: utilizado para mensurar o impacto das
decisdes do Governo na economia, sendo dividido em:

(i) Receita Corrente: arrecadada dentro do exercicio, destina-se aos
gastos correntes/consumo e que, apesar de constituirem instrumento de
financiamento aos objetivos definidos nas politicas publicas, ndo resultam
de “sacrificio patrimonial”, isto é, ndo alteram o patrimoénio duradouro do
Estado, como as receitas efetivas; e
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(ii) Receita de Capital: destina-se a aplicacdo e cobertura de
despesas com investimentos, decorrentes de fato permutativo (mutacdo

patrimonial), ou seja, resultam em “sacrificio patrimonial”. Sdo exemplos
a constituicdo de dividas, a conversdao em espécie de bens e direitos

publicos, dentre outras classificadas na legislacao.

2 - Origem: detalhamento das categorias econdémicas, com o
objetivo de identificar a procedéncia das receitas no momento em que
ingressam nos cofres publicos.

Figura 4 — Classificacdo da natureza da receita orcamentdria

RECEITA ORCAMENTARIA
CATEGORIA
ORIGEM -----------1 ECONOMICA [~ ~~=——--- ORIGEM
1 1
1. Impostos, Taxas e 1. Operagdes de Crédito;
Contribuiges de Melhorias; 2.Alienagdo de Bens;
2. Contribuigdes; 3. Armotizagdo de Emprésti-
3. Patrimonial; mos;
4. Agropecudria; | 2 - Receita de CAPITAL 4. Transferéncia de Capital; e
5. Industrial; 5. Outras Receitas de Capital.
Gelico —| 1 - Receita CORRENTE | e —— -
7. Tranferéncias Correntes; 17. Transferéncias de Capital |
8. Outras Receitas Correntes I Intraorcamentdrias |
Y SO a

1 7. Transferéncias Correntes 1
I Intraorgamentarias !

Fonte: elaboragdo propria

Os demais niveis sdo conceituados a seguir, uma vez que atendem
os pormenores de planejamento e gestdo orgamentaria, porém suas
classificagdes (cédigos numéricos) podem ser obtidas, por exemplo, no
MTO 2019 (BRASIL, 2018c), especificamente no conjunto de tabelas n2
8.1 — Receitas:

2 - Espécie: permite especificar com maior detalhe a origem do
recurso financeiro.
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2 - Rubrica: detalhando a espécie, agrega determinadas receitas
com caracteristicas proprias/semelhantes entre si.

52 e 62 - Alinea: nivel que apresenta o “nome da receita”
propriamente dita e recebe o registro pela entrada de recursos financeiros
(ex: aluguéis e arrendamentos); e

72 e 82 - Sub-alinea: nivel mais analitico da receita, o qual recebe o
registro do valor (se necessario maior detalhamento da alinea).

Umavezidentificada a origem dos recursos que ingressam nos cofres
publicos, passamos a analisar seu destino. Por meio da Classificagao por
Fonte/Destinagdo da Receita, somos capazes de identificar a destinacdo
legal dos recursos arrecadados, isto &, associar a classificacdao da receita
com a classificacdo da despesa, demonstrando assim a correspondéncia
entre as fontes de financiamento e os gastos publicos.

Ademais, importante também considerarmos sua categorizacdao
sob o viés da destinacdo do recurso:

a) Destinagdo Ordinaria: processo de alocagdo “livre” entre origem
e aplicacdo da receita arrecadada, satisfazendo qualquer propdsito
governamental.

b) Destinagao Vinculada: processo de associacdo “especifica”
entre origem e aplicacdo da receita arrecadada, atendendo utilidades
especificas pautadas em mandamentos legais, podendo direcionar para
despesas, entes, 6rgdos, entidades ou fundos.

O Anexo IV da Portaria SOF n2 1, de 19 de fevereiro de 2001
relaciona os grupos (12 digito) e especificagdes (22 e 32 digitos) das fontes
de recursos que sao sistematicamente harmonizados, como nos exemplos
a seguir:
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Tabela 3 - Estrutura da classificagdo fonte/destina¢io da receita

12 DIGITO (Grupo da |22 e 32 DIGITOS (Especificagdo da Fonte) | Fonte
Fonte)
(1) - Recursos do 1 01- Transferéncias do Imposto sobre a; 101
Tesouro (exercicio E Renda e sobre Produtos Industrializados E
corrente) i i
2) - Recursos de 1 93- Produto da Aplicagdo dos Recursos a ; 293
outras fontes E Conta do Salario-Educagdo E
(exercicio corrente) E E
(3) - Recursos do 1 01- Transferéncias do Imposto sobre a; 301
Tesouro (exercicios E Renda e sobre Produtos Industrializados E
anteriores) E E
(6) - Recursos i 93- Produto da Aplicagdo dos Recursos a i 693
de outras fontes E Conta do Salério-Educacéo E
(exercicios anteriores) : :
(9) - Recursos ! 00 — Recursos Ordinarios ! 900

Condicionados

Fonte: adaptado do MTO 2019 (BRASIL, 2018c, p.17-18)

Nesse momento, o conhecimento sobre Fonte/Destinacdo se

faz necessario na analise do Quadro 5 (Volume |) do PLOA-2019, o qual

tem por objetivo detalhar como os gastos da Enap, previstos para os

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (item 1), serdo financiados.
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Quadro 10 — Extrato do Quadro 5, volume | do PLOA 2019

Quadro 5 - Despesas dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social por Poder, Orgéo, Unidadi

_—/

Orgamentaria, Fontes de Recursos e Grupos de Natureza de Despesa

40O -2019 Anexp | inciso V.

(1

R$ 1,00

de Todgs as Fontes

Poderidrgéonio !
Fiscal Seguridade Social Total
GNO/Fonte
5. Inversdes Financeiras 100,000,000 100.000.000
100 - Recursos Ordindnos 100.000.000 100.000 000
9 . Reserva de Contingéncia 252.890.750 252890750
133 - Recursos do Pr 9 de Admmnisire gdo Painmonia/ imobiliéno 36.967 325 36.967 325
Gt los de Alenagdo de Bens e Dredos do Palnmbne 34.198.014 34198014
P 08 181.725.411 181.725411
47101 e Gestéo 0 Direta 2209025368 1480372 856
1. Pessoal e Encargos Sociais 1.455.026.072] 1.186.168 944 2641195016
100 - Recursos Ordinérios 1.455.026.072] 439071944 1.894.098.016
153 o para Financiamento de Segur 396.525.445 396.525445
156 - Contmbuigd o 131.361.987 131.361.987
169 - Contnburgdo @ 0 Flano de Seg v Fubk 219,209 568 | 219.209568
47210 . Fundagéo Es cola Nacional de Administragdo Pablica 54392592 5486352 59.879.334
1. Pessoal e Encargos Sociais 25.310.027 5.253.300 30.563327
7% 08 25.310.027 740,383 26.050410
prvicdor pare o Plano de Segundade Sowal do Servilor Pibico 1.798.360| 1.796 360
nbuigdo Palronel/ pare o Plano de Segundede Socia/ do Servidor Publco 2714537 2.114537
3. Outras Despesas Correntes 25982 955 233.052] 26216007
100 - Recursos Ordinénos [2] 25133355 233052 25.366 407
250 - Recursos Prapnios Néo-Financeiros e 849,600 849500
4. Inves: ntos 3.100.000| 3.100000
100 - Recursos Ordinénos 3.100.000 3.100000

Legenda:

[1] Orgamento Fiscal + Orgamento da Seguridade Social

[2] Outras Despesas Correntes (custeio)

[3] Investimentos

Fonte: adaptado do PL n2 27/2018-CN - Volume | (PLOA 2019, p.136)

Do Quadro anterior, podemos verificar que a Enap terd como fonte
de financiamento de custeio operacional (item 2), no Orcamento Fiscal, o
valor de RS 25.982.955,00, partilhados entre:

a) RS 25.133.355,00 em Recursos Ordinarios (fonte 100)

19 Digito — (1) — Recursos do Tesouro — exercicio corrente

22 e 32 Digitos — (00) — Recursos Ordinarios

b) RS 849.600,00 em Recursos Préprios Ndo-Financeiros (fonte 250)

19 Digito —
corrente
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22 e 32 Digitos — (50) — Recursos Préprios Nao-Financeiros

Da mesma forma, observamos que a totalidade dos RS 3.100.000,00
destinados a investimentos na instituicdo (item 3) serdo financiados com
recursos do Tesouro Nacional (fonte 100), de onde se pode inferir que,
a principio, a Unidade Orgcamentaria (Enap) ndo possui arrecadacdo
suficiente que Ihe permita patrocinar tais despesas no ano de 2019.

Por fim, depois de sabermos “de ondem vem” (origem) e “para
onde vao” (destinacdo) os recursos orcamentarios arrecadados, temos
gue analisar qual serd o seu “impacto” nas contas publicas, identificando
guais receitas compéem o chamado Resultado Primdrio do Governo.

Segundo Carvalho Junior e Feijé (2015), os conceitos que envolvem
a divulgacdo de estatisticas fiscais permitem controlar e mensurar a
sustentabilidade de nossa divida publica (solvéncia do setor publico)
frente aos impactos provenientes da politica fiscal adotada pelo governo,
junto a sociedade, para obter os recursos necessarios para cobrir seus
gastos.

Basicamente, o governo possui dois mecanismos para cobertura
dos gastos publicos: (i) as fontes primarias, onde obtém-se os recursos
sem ampliar a divida e/ou diminuir ativos publicos ou (ii) as fontes de
financiamento, auferidas por meio da contratacdo de divida, antecipando
receitas e assumindo obrigacdes com terceiros.

Assim, podemos classificar a receita orgamentdria quanto seu
Indicador de Resultado Primdrio (IRP) atendendo aseguinte categorizagdo:

a) Receita Primaria: somatdrio das receitas fiscais correntes e de
capital liquidas, ou seja, o montante que nado gera obrigatoriedade de
contraprestagdo financeira para o ente, tais como Onus, encargos ou
devolucdes; ou

b) Receita Financeira: derivada da emissdo de Titulos do Tesouro
(divida mobiliaria interna), de operacao de crédito interna e externa, de
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alienacdo de bens, de aplica¢des financeiras, de juros e amortizacées e do
superavit financeiro.

Uma vez que a correta compreensao do significado de Resultado
Primario depende do conhecimento da estrutura de organizacdo da
despesa, veremos seus pormenores mais adiante, recorrendo a exemplo
extraido do PLOA-2019.

1.6.2 DESPESAS PUBLICAS

Sanches (2004) nos ensina que despesa publica:

Em sentido geral, é a soma dos gastos ou inversGes de numerario
pelo Estado com vistas ao atendimento das necessidades coletivas
(econGmicas e sociais) e ao cumprimento das responsabilidades
institucionais do setor publico. Tais despesas devem ser realizadas por
intermédio de autoridades competentes e com base em autorizacGes
do Poder Legislativo, por meio de leis orcamentarias ou de crédito
adicionais (SANCHES, 2004, p. 112).

Portanto, uma vez que os programas e as a¢ées governamentais
sdo realizados por sua execucdo, atendendo assim as necessidades da
populagdo, ha que se compreender o maior interesse despertado pela
tematica despesa publica, tanto em termos de importancia quanto em
termos de aspectos legais envolvidos.

A titulo de curiosidade, Paludo (2013, p. 144) ja salientava que
“basta verificar os anexos da LOA — Lei Orgamentdria Anual que a despesa
é composta de diversos quadros explicativos, enquanto a receita estd
demonstrada num Unico quadro”.

Da doutrina notabilizamos que o gasto publico estad alicercado
no arcabouco juridico condicionado a prévia de autorizagdo legislativa,
retratada na classica expressdo: “o gestor publico somente pode agir em

54



Capitulo 1: Sistema de planejamento e orcamento

nome do Estado e dentro dos limites estabelecidos em lei, diferentemente
do que ocorre na vida privada, na qual pode fazer tudo, desde que a lei
ndo proiba” (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013, p. 232).

Dessa forma, tal qual observamos na receita, a realizacdo da
despesa publica esta diretamente relacionada ao orcamento anual, sendo
também categorizada em Orgamentarias’® e Extra orcamentarias'’ ,
sendo esta ndo prevista em dispositivo legal, por decorrer de fatos de
natureza financeira decorrentes da gestdo publica, logo ndo sendo ponto
de nosso estudo.

Interpretando a lei orgamentaria sob o enfoque da despesa

Implementada para atender as exigéncias de informacao,
transparéncia e controle social, o sistema de classificagdo estruturado
da despesa publica busca responder a questdes fundamentais para a
compreensdo da acdo a ser desenvolvida pelo governo, podendo ser
sintetizadas pelos seguintes blocos de informacao:

6 Despesas Orgamentarias: dependem de autorizagdo legislativa para sua efetivacdo

e necessitam de recursos publicos para sua realizagdo, constituindo instrumento para
alcancar os fins dos programas governamentais, na satisfagdo das demandas econdmico-
-sociais da sociedade do ente federativo (Unido, estados, DF ou municipios)

7 Despesas extra orcamentdrias: ndo dependem de autorizacdo legislativa para sua efe-
tivagdo, sendo compostas por saidas de recursos decorrentes de pagamentos e recolhi-
mentos (caugdes devolvidas, depdsitos judiciais sacados etc.).
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Figura 5 — Estrutura de classificacao da despesa orgamentaria

i Quem é o avel pela programagdo?
Planejamento e Processo . ! pela programac;

Politico-Orgamentario

Programatica: O que fazer e para que fazer (finalidade)?

Funcional: Em que drea da agdo governamental a despesa é realizada?
Esfera Orcamentaria: A despesa é de qual orgamento? (OF, 0SS ou OI)?

Execugdo Orgamentdria,

Financeira e contabil

Programagdo
Qualitativa

Programagdo
Quantitativa

Fonte/ Destinagdo de Recursos
Natureza de Despesa

1. 1dUso: Os recursos utilizados correspondem a

1. Categoria Econémica: Qual é o efeito econémico da
realizagdo da despesa?

2. Grupo de Natureza de Despesa: Em qual classe de
gasto serd realizada a despesa?

3. Modalidade de Aplicagdo: Qual a estratégia para a

contrapartida do governo?

2. Grupo Fonte: Os recursos sdo do Tesouro ou da propria
Unidade? E do exercicio?

3. Fonte de Recursos: De onde virdo os recursos para
realizar a despesa?

realizagdo da despesa?
4. Elemento de Despesa: Quais insumos se pretende
utilizar ou adquirir?

Identificador de Resultado Primario: Como se classifica a
despesa em relagdo ao efeito sobre o Resultado Primario?

Fonte: elaboragdo prépria.

Logo, apresenta-se a atual estrutura de orcamento distinguindo
a despesa publica em programas de trabalho!®, que definem
qualitativamente sua programacgdo orcamentaria’® e esta disponibiliza
informacgdes quantitativas sob duas dimensdes: a fisica e a financeira.

O exemplo do PLOA-2019 permitird a visualizacdo, na pratica, de
onde todos esses conceitos se encaixam no dispositivo legal:

18 programa de Trabalho: conjunto de subtitulos, vinculados a a¢Bes (projetos, atividades
ou operagdes especiais) que serdo executados por uma determinada Unidade Orgamen-
taria ou Orgdo num determinado exercicio. (SANCHES, 2004, p. 283)

¥ Programacdo Orcamentaria: etapa intermedidria entre o processo de planejamento e
o de orgamento, no qual, por meio de procedimentos técnicos, os objetivos setoriais sdo
detalhados e os empreendimentos a serem executados sdo selecionados, compatibili-
zados com os recursos disponiveis e detalhados em metas especificas. (SANCHES, 2004,
p.284)
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Quadro 11 - Extrato do quadro de créditos orcamentarios da Enap
(PLOA-2019)

p——— .

Quadro des Cradioy O amentines Recurses de Todas as Fontes
FrogrEmaics Progrima’iciod ocsiT acho I Fumyafl GND | RP | oo | LT} | e Winlor
[T | de inativos o f da Unido 1 /l | | | 1 | 5253 300
Opetagies Espocin 5.353.300
o |Aposentadorias & Penses Cvis da Unida os 272 5.253.300
0053 | Aposentadonies & Pensdes Crs da Uinilo - Mo Destrlo Federsl [Seq 2386 5253300
s lr.ees | 1 100 740 383
[2] s |t-res | 1 156 1708380
[4] _/] s |1.rEs | 1 166 2714537
2038 Democracia & Aperieigoamento da Gestao Publica ) 6477390
Atncdaddes 8177300
2009 Desenvolvimento de Competéncias de Agentes Publicos o4 128 7.286.411
000t Dersorvobaments de Competincias de Agentes Publicos - Naconal (Soq TIea 4N
2380
P'N:‘!I\.MJ Auno-Equivaiente (uredade]: 25T 16T F P.00c 100 e
F P-00C 2 100 6451000
F p-oaoc| 2 100 355200
F [4.nwW 2 100 100 00O
........ T e e e o e 7 e B | e T
1 0ot Desamobamanto de Pesquisas, Progtos & Publicacies - Naoonal (Seq 880679
2300
Procut Estucky dissomnado (undade) 40 F hoooc| 2 100 00 679
- — \
Legenda:
QUALITATIVA QUANTITATIVA
[1] Classificagdo Institucional [5] Natureza de Despesa
[2] Classificagdo Programatica [6] Fonte/Destinagdo de Recurso
[3] Classificagdo Funcional [7] Identificador de Resultado Primario

[4] Classificagdo por Esfera Orgamentaria

Fonte: adaptado do PL n2 27/2018-CN - Volume IV — Tomo Il (PLOA 2019, p. 536)

A Classificagao Institucional, semelhante ao observado na receita,
tem por objetivo agrupar as despesas conforme as institui¢des autorizadas
arealiza-las, ou seja, que tenham dotacdo aprovada pelo Poder Legislativo.

Composto por cinco digitos, seus dois primeiros sdo reservados a
identificagdo do Orgdo e os demais as Unidades Orcamentarias, refletindo
a estrutura organizacional e administrativa da Unido.

Nota-se, em nosso exemplo (item 1), a seguinte identificacdo
institucional:

—> Orgdo: 47.000 — Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo
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—> Unidade Orgamentdria: 47.210 - Escola Nacional de
Administrag¢do Publica

Ja no que se refere a Classificagdo Programatica, reforca-se o fato
de que toda agcao governamental deve ser estruturada em programas
orientados a promocdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo
do PPA, ou seja, dentro dos quatro anos de sua vigéncia e oriundas do
programa de governo, assim retratados no préoprio MTO 2019 (BRASIL,
2018c¢):

FIGURA 6 - Integragao entre a¢g6es orgamentadrias e o PPA

‘ ESTRUTURA DA LOA ‘ |ESTRUTURA DO PPA ‘ ‘ CONTEUDO
Dimensao Estratégica | | VisdodeFuturo.
1 Eixos, Diretrizes Estratégicas.
Retratam a agenda do governo,
5 | Programas }— organizada por recortes de politicas
‘ L] A= izl | ¢ publicas.
Expressa as escolhas de politicas
Objetivos }— plblicas, orientando a atuagio do
Governo para o que deve ser feito.
¢ Entregas de bens e servigos
‘ Iniciativas }_ (intermediarios ou finais) resultantes
da atuacdo do Estado ou os arranjos
de gestdo necessdrios ao alcance dos
‘ Acdes objetos.
Produgo plblica: bens e servigos
ofertados 3 sociedade ou ao Estado.
‘ Subtitulos ! I Localizagdo do Gasto.

Fonte: MTO 2019 (BRASIL 2018c, p. 29

No momento atual, compete a Lei n2 13.249, de 13 de janeiro de
2016 (PPA 2016-2019)% singularizar as principais diretrizes de governo e
suas relagdes com as escolhas politicas expressas sob a forma de objetivos.

20 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/ Ato2015-2018/2016/Lei/
L13249.htm
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Albuquerque, Medeiros e Feijé (2013, p. 475) esclarecem que o
cadastro de programas e ag¢les orcamentdrias é “um acervo de dados
gue abrange a programacgao de médio prazo, consubstanciada no PPA, e a
programacao anual, constante dos orcamentos fiscal, da seguridade social
e de investimentos das empresas estatais da Unido”, contemplando assim
a participacdo dos agentes tradicionalmente envolvidos no ciclo continuo
de avaliacdo da efetividade e eficdcia da estrutura programatica.
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Quadro 12 - Conceitos basicos da estrutura programatica do

or¢amento da Unido

Elemento

Descri¢ao

Programa

Destinado a expressar, por meio da consolidagdo das
acOes de mesma natureza, a magnitude das diversas iniciativas
que estdo sendo mobilizadas em beneficio de cada segmento
significativo da sociedade (seguranca publica, saude, educacao,

ensino, etc.).

Subdivididos em programas Tematicos** ou de Gestdo,
Manuteng¢do e Servigos ao Estado?’ , permitem determinar
quais sdo, de fato, as prioridades do governo ao fazer a ligacdo
entre os planos de longo e médio prazos com os or¢camentos

anuais.

Iniciativa

Iniciativa

| Temético }—){ Objetivo + Indicador

Gestao, | o seo |
Manutengdo e Tipo PROJETO
Servicos ao Estado Tipo ATIVIDADE

Tipo OPERACAO DE CREDITO

Acao

Programa

21 Programas Tematicos: sdo organizados por recortes selecionados de politicas publi-
cas que expressam e orientam a agdo governamental para entrega de bens e servigos a
sociedade, envolvendo atividades de diferentes Ministérios (ex: Programa 2038 — Demo-
cracia e Aperfeicoamento da Gestdo Publica).

22 Programa de Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado: agregam as a¢des destinadas
a0 apoio, a gestdo e a manutengdo da atuagdo governamental, bem como as a¢des ndo
tratadas nos Programas Tematicos por meio de suas iniciativas (ex: Programa 2125 — Ges-
tdo e Manutengdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo).
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Nivel méximo de agregacdo das metas de
governo, indicando os meios e providéncias pelos quais
sdo realizados os grandes empreendimentos, bens e
servicos que contribuem para atender ao objetivo de um
programa.

Identificada por um cdédigo alfanumérico de
quatro digitos, acrescido de quatro digitos do localizador,
também denominado subtitulo, tem seu tipo definido
logo no 12 digito, a saber:

Acgao
10 20 30 40 |5e 62 72 8¢
numeérico alfanumérico numeérico
ACAO SUBTITULO
12 Digito Tipo de Agao
1,3,50u7 Projeto
2,4,6 ou 8 Atividade
0 Operagao Especial
Identifica a localizagdo fisica da ac¢do orgamentaria,
3 possibilitando ndo s6 um maior controle governamental e
Subtitulo

social sobre a implantagdo das politicas publicas, como também

evidenciando sua focalizagdo, custos e impactos.

Fonte: adaptado de Albuquerque, Medeiros e Feijé (2013), Brasil (2018c) e Sanches (2004).

De nosso exemplo (item 2) identificamos a seguinte estrutura

programatica:
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—> Programa: 0089 - Previdéncia de Inativos e Pensionistas da
Unido
—> Agdo: 0181 — Aposentadorias e Pensodes Civis da UniGo

—> Subtitulo: 0053 — No Distrito Federal

No tocante a Classificagdo Funcional, segrega-se a dotacdo
orcamentaria em funcGes e subfuncdes, buscando identificar a area de
atuacdo caracteristica do Orgdo/Unidade Orcamentdria, onde as despesas
serdo executadas, assim permitindo a identificacdo da alocacdo dos
recursos por finalidade de gasto.

Representada por cinco digitos, essa forma de classificacdo pode
agregar diversas areas de atuacdo do setor publico, nas esferas legislativa,
executiva e judicidria, onde a fungdao quase sempre se relaciona com a
missdo institucional do érgdo (ex: cultura, educagdo, saude), enquanto
a subfungdo é escolhida de acordo com a especificidade de cada agao
governamental, porintermédio da agregacao de determinado subconjunto
de despesas e identificacdo da natureza basica das a¢des que aglutinam
em torno das fungdes:

Quadro 13 — Classificacdo da fun¢ao educagao

1¢ 22 3e 40 50
FUNCAO SUBFUNCAO

361 — Ensino Fundamental

362 — Ensino Médio

363 — Ensino Profissional

364 — Ensino Superior
365 — Educagdo Infantil

12 - Educagdo

366 — Educacgdo de Jovens e Adultos

367 — Educagdo Especial

368 — Educacgdo Basica
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Fonte: extrato da Tabela n2 8.2.2 do MTO 2019 (BRASIL, 2018c, p.124)

Nesse contexto, de nosso exemplo (item 3), podemos identificar:
—> Fungdo: 09 — Previdéncia Social

—> Subfungdo: 272 - Previdéncia do Regime Estatutdrio

Quanto a Classificagao por Esfera Orgamentaria, conforme disposto
no §52 do art. 165 da CF/88 e representado na base de dados do Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP)® por meio de dois digitos
numeéricos, tem-se por objetivo identificar a qual orcamento a despesa
orcamentaria vem a pertencer, a saber:

a) Orcamento Fiscal (Cédigo 10): refere-se aos Poderes da Unido,
seus fundos, érgdos e entidades da administracdo direta e indireta, bem
como os fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico;

b) Or¢amento da Seguridade Social (Cédigo 20): abrange todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundacgGes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico; ou

c) Orgamento de Investimento (Cédigo 30): trata especificamente
do orgamento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Logo, podemos identificar em nosso exemplo (item 4):

—> Esfera: S — Or¢camento da Seguridade Social (OSS)

Até este momento, detalhamos a despesa sob um olhar de cunho
politico-gerencial, ou seja, tratando de sua aplicacdo pelas instituicoes

2 SIOP: sistema informatizado que suporta os processos de planejamento e orcamento
do Governo Federal. E o resultado da iniciativa de integracdo dos sistemas e processos
a partir da necessidade de (i) otimizar procedimentos, (ii) reduzir custos e (iii) integrar e
oferecer informagdes para o gestor publico e para os cidaddos.
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responsaveis, assim como das metas governamentais a ela inerentes,
sob os enfoques Institucional, Programatico, Funcional e por Esfera
Orgamentdria.

A partir da entrada em vigor da Lei Complementar n2 101, de
2000 (LRF), e com o objetivo principal de consolidar as Contas Publicas
Nacionais, uma nova estrutura de codificacdo para os or¢camentos dos
entes federativos foi proposta em substituicdo a simples classificagao por
categoria econdmica, até entdo prevista na Lei n? 4.320/1964.

Dessa maneira, a fim de possibilitar a obtencdo de informacdes
macroeconémicas sobre os efeitos dos gastos do setor publico naeconomia
e assim facilitar tanto o controle contabil quanto a identificacdo dos meios
necessarios ao éxito dos objetivos programados por cada Orgdo, coube
a Portaria n2 163/STN-SOF, de 2001, introduzir um novo ementario da
despesa, alicercado na Classificagao por Natureza da Despesa, formada
por um codigo numeérico de 8 digitos, assim composto:

Tabela 4 - Classificagdao por natureza da despesa

12 20 3¢ 42 5¢ 62 7° 8¢

Categoria | Grupo Natureza Modalidade | Elemento da | Subelemento

Econdémica da Despesa da Aplicacdo Despesa da Despesa
(GND)

Fonte: adaptado da Portaria n2 163/STN-SOF/2001

Seguindo o propdsito de apresentar os principais conceitos que
envolvem o cotidiano orcamentario, pormenorizamos os dois primeiros
niveis da Natureza da Despesa, a saber:

2 - Categoria EconOomica: utilizado para mensurar o impacto das
decisdes do Governo na economia, ou seja, dados relevantes acerca de
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sua contribui¢cdo na renda nacional, bem como se essa contribuicdo estd
diminuindo ou aumentando.

(i) Despesas Correntes: agrupa os varios detalhamentos peculiares
as despesas de custeio das entidades do setor publico e os custos de
manutencgao de suas atividades, ou seja, sao todas as despesas que nao
contribuem, diretamente, para a formac¢do ou aquisicdo de um bem de
capital; e

(ii) Despesas de Capital: agrupa os varios detalhamentos peculiares
aos investimentos, inversdes financeiras e outras despesas de capital
das entidades do setor publico, incluindo as a¢des de planejamento
(pré-investimentos), ou seja, sdo todas as despesas que contribuem,
diretamente, para a formag¢do ou aquisicdo de um bem de capital.

2 - Grupo Natureza da Despesa (GND): é um agregador de
elementos de despesa (insumos) com as mesmas caracteristicas quanto
ao objeto de gasto.

Figura 7 — Classificacdo da natureza da despesa orgamentdria

DESPESA ORCAMENTARIA
GRUPO | CATEGORIA | GRUPO
NATUREZA DA DESPESA ECONOMICA | NATUREZA DA DESPESA

! T

| |

v |

X v

1. Pessoal e Encargos Sociais; )

2. Juros e Encargos da 1. Invesh[nentps; )
Divis&o; e 3 - Despesa CORRENTE 4 - Despesa de CAPITAL ‘ 2. Invengdes Financeiras ; e
3. Outras Despesas 3. Amortizagdo da Divida.
Correntes.

| 9. Reserva de Contingéncia '

Fonte: elaboragdo prépria.

Cabe ressaltar que a destacada Reserva de Contingéncia, na
pratica categorizada entre a Reserva de Contingéncia propriamente
dita (cddigo 9.9.99.99) e Reserva do Regime Préprio de Previdéncia dos
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Servidores (cddigo 9.7.99.99), sdo despesas orcamentdrias destinadas ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos, bem como eventos
fiscais imprevistos, inclusive a abertura de créditos adicionais.

Os demais niveis, a seguir conceituados, podem ser obtidos, por
exemplo, no MTO 2019 (BRASIL, 2018c), especificamente no conjunto de
tabelas n2 8.2 — Despesas, uma vez que tém o propdsito de atenderem os
pormenores de planejamento e gestdo orcamentaria:

32 e 42 - Modalidade de Aplicagdo: indica se os recursos sao
aplicados diretamente por Orgdos ou entidades da mesma esfera de
governo ou por outro ente da Federagao, eliminando a possibilidade de
dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.

Exemplo: 20 — Transferéncias a Unido; 30 — Transferéncias a Estados
e ao Distrito Federal; 40- Transferéncia a Municipios; 90— Aplica¢do Direta.

52 e 62 - Elemento de Despesa: detalhamento da despesa publica
nos gastos especificos que o setor publico realiza para a consecugdo de
seus fins.

Exemplo: 11 — Vencimentos e vantagens fixas; 30 — Material de
consumo; 39 — Outros Servigos de Terceiros; 52 — Equipamentos e Material
Permanente.

72 e 82 - Subelemento de Despesa: sendo o menor nivel de
detalhamento da despesa publica, € uma especificacdo opcional do
elemento da despesa, utilizado quando da emissao da nota de empenho.
Algumas informagdes importantes sdo disponiveis nesse nivel, por
exemplo, a identificacdo de gastos sigilosos pelos 6rgaos federais.

Enfim, nota-se que tanto o Elemento de Despesa quanto os demais
desdobramentos da classificacdo pela Natureza da Despesa ndo constam
necessariamente da LOA, pelo simples fato de poderem sofrer alteracdes
ao longo da execugao do orcamento.
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Sendo assim, a fim de evitar novos processos legislativos a cada
alterac3o na gestdo orcamentéria e financeira do Orgdo, do nosso exemplo
(item 5) podemos apenas identificar:

—> GND: 3 - 0DC - Outras Despesas de Custeio
—> Modalidade de Aplicagao: 90 — Aplicagdo Direta

—> IU: 0 — Recursos ndo destinados a contrapartida

Com relacdo a Classificagdo por Fonte/Destina¢io de Recurso,
tanto sua formagdo quanto origem foram tratados ao estudarmos a
receita orcamentaria. Logo, reitera-se o fato de que a indicacdo da
fonte nos permite acompanhar o efetivo cumprimento das vinculagdes
constitucionais e legais previstas. Em resumo, sua codificacdo exerce o
duplo papel na execugdao orgamentaria, de onde podemos depreender
que o mesmo cédigo utilizado para o controle das destinacdes da receita
também ¢é utilizado para o controle das fontes de financiamento da
despesa orgamentdria.

Em nosso exemplo (item 6), podemos identificar um recurso livre
de vinculagbes, o que permitiu a Enap alocd-lo em qualquer tipo de
programacao quando da montagem de sua proposta orcamentaria:

—> Fonte: (1) Recursos do Tesouro - Exercicio Corrente (00) —

Recurso Ordindrio

Por fim, no que tange a Classificagao por Identificador de Resultado
Primario (IRP), como o préprio termo sugere, auxilia na apuragdo do
Resultado Primario (RP) previsto na LDO e deve estar contido na lei
orcamentaria em todos os GND.

Sua codificagdo indica se os recursos serdao destinados a realizagao
de despesas primarias ou financeiras, assim caracterizadas:

a) Despesas Primarias: sdo os gastos do Governo para prover bens
e servigos publicos a populagdo (ex: saude, educacdo e rodovias), além
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dos gastos necessarios para a manutencao da estrutura do Estado. Tais
gastos podem ser subdivididos em:

—> Despesas Obrigatdrias: sdo aquelas que a Unido tem
a obrigacao legal ou contratual de realizar, ou seja, sdo despesas cuja
execucdo é mandatdria. Os maiores grupos de despesas obrigatdrias sdo
pessoal e encargos sociais e os beneficios da previdéncia social.

—> Despesas Discriciondrias: sdo aquelas cuja execugdo
depende daavaliacdo ou escolha que o Governo faz acerca da conveniéncia
e da oportunidade de sua realizacdo. Por ndao haver obrigatoriedade no
dispéndio, a escolha depende da avaliacdo do Governo sobre quais sdo as
prioridades da populagdo.

b) Despesa Financeira: sdo todas aquelas despesas ndo primarias,
resultantes do pagamento de uma divida do Governo, na concessdo de
empréstimo ou no subsidio dos juros de empréstimos tomados por outra
instituicdo ou pessoa (ex: financiamento estudantil, subsidio ao Programa
“Minha Casa Minha Vida”).

O Quadro a seguir lista o rol de IRP propostos para a elaboracao do
PLOA 2019:

Quadro 14 - Classificagdo por indicador de resultado primdrio

Cddigo | Descrigao da Despesa

0 Financeira
Primdria e considerada na apura¢do do RP para cumprimento da
! meta, sendo obrigatério quando constar do Anexo Il da LDO
5 Primdria e considerada na apuragdo do RP para cumprimento da
meta, sendo discricionaria e ndo abrangida pelo PAC
3 Primdria e considerada na apura¢do do RP para cumprimento da

meta, sendo discriciondria e abrangida pelo PAC
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Primdria, constante do Or¢camento de Investimento, e ndo
4 considerada na apuragdo do RP para cumprimento da meta, sendo

discricionaria e ndo abrangida pelo PAC

Primdria, constante do Orcamento de Investimento, e ndo
5 considerada na apurag¢do do RP para cumprimento da meta, sendo

discricionaria e abrangida pelo PAC

Primdria, decorrente de programacdes incluidas ou acrescidas por
6 emendas individuais e de execu¢do obrigatdria nos termos do art.
166, §92 e §11 da Constituicdo Federal

Fonte: adaptado do MTO 2019 (BRASIL, 2018c, p. 61).

De nosso exemplo (item 7), podemos identificar:

Resultado Primario: RP 2 — Despesa Primdria, considerada na
apuragdo do resultado primdrio para cumprimento da meta, sendo
discriciondria e ndo abrangida pelo PAC.

Apds compreendermos os conceitos basicos que envolvem o
ambiente do sistema de planejamento e orcamento publico, passaremos
a discutir os pormenores que envolvem todo o processo da criagdo da
peca orcamentaria da Unido, fixados por meio de exemplos extraidos do
processo ocorrido ao longo do primeiro semestre de 2018, no denominado
Momento Executivo, a fim de solidificarmos ndo sé conceitos, mas sua
efetiva aplicabilidade em nosso cotidiano.
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Na avaliacdo Rezende F. e Cunha (2013, p. 65), “uma questdo
de importancia estratégica para a sustentacdo do desenvolvimento
econdmico e social do pais ndo tem merecido a devida atengdo: o
orcamento publico”. Ao discorrerem sobre o acimulo de problemas que
resultaram em contundentes limitacGes a sua utilizagdo como instrumento
de eficdcia das politicas publicas, estimulam a reflexdo sobre os rumos
e caminhos a serem inseridos nas agendas de governo, como a reforma
orcamentaria.

Nosso atual sistema de planejamento e orcamento, adotado
pela Unido, pelos estados, Distrito Federal e municipios, foi construido
tanto com base nas diretrizes e orientacGes observadas na Constituicao
Federal de 1988, quanto em leis, decretos e portarias ministeriais, essas
complementadas por orientacdes especificas de cada nivel de governo
e de seus tribunais de contas (controle externo) no que se refere
procedimentos singulares para a elaborac¢do e execucdo orgamentaria.

Isto posto, observa-se no elementar entendimento do termo
orcamento a expressdo de algo que nos remete a “ideia de computar,
de avaliar e de calcular, em relacdo a previsdo, o comportamento
provavel das receitas e dos gastos” (SANCHES, 2004, p. 234), isto &, um
“instrumento de que o administrador dispGe para equacionar o futuro em
termos realisticos” (REIS; MACHADO JUNIOR, 2015, p. 9) para qualquer
atividade econOmica, seja ela publica ou privada. Logo, depreende-
se que o processo de evolucdo das financas publicas no Brasil, rumo a
convergéncia aos padrdes internacionais, passa, necessariamente, pelo

aperfeicoamento de seu principal instrumento: o orgamento publico.

Tendo os doutrinadores contemporaneos balizado a edi¢do da Lei
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n? 4.320/1964 como marco histdrico dessas transformacgées, observa-
se o estabelecimento de influentes regramentos que possibilitaram a
constru¢do de uma sdlida administracdo financeira e contdbil no pais.
Sublinha-se, pois, o fato de o orcamento ter deixado de ser um mero
documento de carater contdbil e administrativo para, efetivamente,
buscar espelhar todo o contexto econdmico que envolve o cidaddo
brasileiro, assumindo um carater multiplo, isto é, politico, econémico,
programdtico (planejamento), gerencial (administracdo e controle) e
financeiro (GIACOMONI, 2016; HARADA, 2003; SANCHES, 2004).

Assim, adotamos pelo exposto o seguinte conceito de orcamento
publico:

[...] o ato pelo qual o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo lhe

autoriza, por certo periodo, e em pormenor, a execu¢do das despesas

destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros fins

adotados pela politica econémica ou geral do pais, assim como a

arrecadacdo das receitas ja criadas em lei. (BALEEIRO, 2002, p. 66)

2.1 Instrumentos do processo orgamentario

O processo orcamentario brasileiro estd constitucionalmente organizado
com base em trés leis temporarias, ordindrias e horizontalmente equiparadas, de
iniciativa exclusiva do Poder Executivo, a saber: o plano plurianual (PPA), a lei de

diretrizes orcamentarias (LDO) e a lei orcamentaria anual (LOA).

Na percepcdo de Mendes (2009), a intencdo do constituinte foi a de
estabelecer um processo que privilegiasse a integragdao entre o plano e o
orgamento, explicitando uma obrigatoriedade de observancia do encadeamento
légico entre o PPA, a LDO e a LOA.

A titulo de exemplo, ao definir que a vigéncia do PPA ndo deve coincidir
com o periodo de mandato presidencial, induz-se a uma continuidade no
processo de planejamento do setor publico. Logo, é possivel depreendermos que,

para o constituinte, a fixagcdo de valores financeiros era algo secundario, apenas
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uma ideia global da consisténcia fiscal, uma espécie de declaragdo de intengdes
do Governo a serem realizadas na medida das disponibilidades orgamentarias

futuras.

Dessa maneira, coube a LDO o desdobramento dessas metas (qualitativas
e quantitativas) ano apds ano, estabelecendo prioridades de acordo com uma
moldura da realidade fiscal e das disponibilidades financeiras projetadas,
estabelecendo os limites possiveis dentro da ampla declaragdo de intengdes

contida no PPA.

Ademais, tem-se na LOA a execucdo pratica daquelas prioridades, sempre
submetidas a realidade fiscal, uma vez que o ritmo da execugdo de projetos
e atividades depende da efetiva entrada de recursos nos cofres do Tesouro

Nacional.

Diante desse contexto, a seguir pormenorizamos esses trés instrumentos
do processo orcamentario, com o propdsito de tornar mais clara a leitura da
sociedade por temas como politicas publicas e sua implementagdo, tendo
foco na distingdo do PPA, de carater estratégico, e os orgamentos anuais, que

representam uma visdo de curto prazo do governante:

2.1.1 PPA

Sucessor do Orcamento Plurianual de Investimentos que, instituido
pela Constituicdo de 1967, apresentava anualmente as demandas por
despesas de capital para os proximos trés exercicios, o Plano Plurianual
(PPA) passou a se “constituir na sintese dos esforcos de planejamento
de toda a Administracdo Publica, orientando a elaboracdo dos demais
planos e programas de governo, assim como do préprio orcamento anual”
(GIACOMONI, 2016, p. 223).

Couto (2017) acredita que a fundac¢do do ciclo PPA, a partir da
Constituicdo de 1988 (CF/88), permitiu a contemporizacdo da esséncia
das estratégias de desenvolvimento propostas por cada um dos Governos
gue se sucederam, oportunizando a observacdo da evolugdo da politica
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publica brasileira, assim como fomentando a recolocacdo da tematica
sobre sua funcionalidade e limitagGes formais e burocraticas em espacos
para debate sobre melhorias quanto a sua metodologia de construgdo e
processos de gestdo.

Na pratica, nos termos do §12 do art. 165 da CF/88, a lei do PPA
deve definir, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes, assim como para demandas relativas aos programas de
duracdo continuada.

Especificamente quanto ao PPA 2016-2019, ao manter a estrutura
do plano anterior, observa-se o reforco de seu cardcter estratégico,
focado na qualidade da informagdo contida nos Programas Tematicos ao
expressar, com maior clareza, as escolhas prioritarias do Governo para
cada area, destacando as entregas mais relevantes e estruturantes para a
implementacdo de suas politicas publicas (BRASIL, 2015a).

Figura 8 — Sistematica das acdes do governo: PPA 2016-2019
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Fonte: Brasil (20173, p.12).
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Atitulo de curiosidade, o valor global original do PPA para os quatro
anos de sua vigéncia (2016-2019) atingiu RS 8,28 trilhdes, articulados a
partir de 4 Eixos e 28 Diretrizes Estratégicas, as quais resultaram em 54
Programas Tematicos, monitorados por meio de 564 Indicadores, 303
Objetivos, 1.132 Metas e 3.094 Iniciativas; consideram-se as dimensdes
Estratégica, Tatica e Operacional, a seguir demonstradas:

Figura 9 — DimensGes do PPA 2016-2019

Dimensdo Visio de F . Cendrio M 5mico: Ei Diretrizes E A
ESTRATEGICA isdo de Futuro; Cendrio Macroecondmico; Eixo e Diretrizes Estratégicas

o
g 8 - - ,
i E Objetivos Orgdo Responsavel
3 5
. . 2 = Indicadores
Dimensdo '% z p
S0 © Valor Global
3 2 ao
=2 2
W 2 = Valor Referéncia
e ©
a =
Dimensao . . ) )
OPERACIONAL Agdes orgamentdrias e outras fontes de financiamento (LOA)

Fonte: elaboragdo prépria.

Da figura, relevam destaque os seguintes conceitos:

a. Programa de Gestdao, Manuten¢do e Servicos do Estado:
expressa e orienta as agdes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencgao
da atuacdo governamental. Para o periodo 2016-2019, foram definidos 46
programas dessa natureza;

b. Programa Tematico: organizado por recortes selecionados de
politicas publicas, expressa e orienta a acdo governamental para a entrega
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de bens e servicos a sociedade. Para o periodo 2016-2019, foram definidos
54 programas, agregados em quatro areas tematicas, a saber: (i) Social e
Seguranga Publica; (ii) Infraestrutura; (iii) Desenvolvimento Produtivo e
Ambiental; e (iv) Areas Especiais.

b.1. Objetivos: expressam as escolhas de politicas publicas
para a transformacdo de determinada realidade, orientando taticamente
a atuacdo do Governo para “o que deve ser feito” frente aos desafios,
demandas e oportunidades impostas para o desenvolvimento do Pais e
para a melhoria da qualidade de vida da populacao.

b.1.1.Metas: expressam a medida do alcance do Objetivo,
podendo ser de natureza quantitativa ou qualitativa.

b.1.2.Iniciativas: declara os meios e mecanismos de gestao
que viabilizam os Objetivos e suas Metas, explicitando o “como fazer” das
coisas ou as entregas de bens e servigos resultantes da atuagao do Estado,
da pactuacdo entre entes federados ou entre Estados e sociedade ou da
prépria integracao entre politicas publicas, necessarias ao alcance dos
propdsitos definidos.

b.2. Indicadores: conjunto de parametros que permite identificar
e aferir, periodicamente, aspectos relacionados a um Programa, assim
possibilitando o acompanhamento de sua evolugdo.

c. Agoes orcamentdrias: vinculam-se aos Programas, por meio dos
Objetivos, sendo detalhadas no orcamento anual (LOA).

Ademais, sublinha-se o fato de o Governo ter buscado esclarecer
a sociedade suas prioridades a partir da definicdo de quatro Eixos
Estratégicos, traduzindo sua proposta de compromisso pela promocdo do
desenvolvimento econ6mico e social, com a reducdo da desigualdade e
criacdo de amplas oportunidades, conforme abaixo detalhado:
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Figura 10 - Eixos estratégicos do PPA 2016-2019

EIXOS ESTRATEGICOS DO PPA 2016-2019

EDUCAGAO DE QUALIDADE COMO CAMINHO PARA A CIDADANIA E O
DESENVOLVIMENTO SOCIAL E ECONOMICO

INCLUSAO SOCIAL E REDUGAO DE DESIGUALDADES, COM MELHOR DISTRIBUIGAO DAS
OPORTUNIDADES E DO ACESSO A BENS E SERVICOS PUBLICOS DE QUALIDADE

AMPLIACAO DA PRODUTIVIDADE E DA COMPETITIVIDADE DA ECONOMIA, COM
FUNDAMENTOS MACROECONOMICOS SOLIDOS, SUSTENTABILIDADE E ENFASE NOS
INVESTIMENTOS PUBLICOS E PRIVADOS, ESPECIALMENTE EM INFRAESTRUTURA

FORTALECIMENTO DAS INSTITUIGOES PUBLICAS, COM PARTICIPAGAO E CONTROLE
SOCIAL, TRANPARENCIA E QUALIDADE DE GESTAO

Fonte: Brasil (2015b, p. 26)

Todavia, fruto de mudancgas no contexto macroecon6mico, politico
e social com as quais o pais ainda se depara, segundo os ultimos dados
da Secretaria de Planejamento e Assuntos Econdémicos do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (SEPLAN/MP) houve uma
reducdo do valor global atualizado do PPA vigente (2016-2019) para 2018,
agora na ordem de RS 7,91 trilhdes.

Os Graficos seguintes detalham esse montante por Tipo de
Programa (Tematico; Gestdo e Manutencdo) e por Fonte de Financiamento
(Orcamento Fiscal e da Seguridade Social; gastos tributarios; investimentos
das estatais e outros créditos e fontes):
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Grafico 1 — Detalhamento do valor global do PPA 2016-2019

A- Tipo de Programa (RS bilhdes) B- Fonte de Financiamento (RS bilh&es)

M Previsioinicial [ Previsio Awalizada [l Execugdo W Previsioinicial [ Previsio Atualizada [l Execugdo

2051 2051
1951 1951
1725

325 340 32 354
(1 M e o
NN

Gestioe Tematico Fiscal e Seguridade Créditos e Outras Gastos tributdrios. Investimentos das Total
Manutengio Fontes Estatais

Fonte: adaptado de Brasil (2018b, p. 6).

Complementarmente, podemos destacar os citados conceitos de
(i) previsdo inicial, que corresponde a lei do PPA e suas atualizacGes, de
(ii) previsao atualizada, que considera créditos adicionais a LOA, valores
atualizados de créditos pelas instituicdes financeiras e de gasto tributario?
pela Receita Federal do Brasil, e de (iii) execug¢dao, que corresponde
aos valores liquidados e executados dos orcamentos e dos crétidos e
outras fontes, assim como valores estimados do gasto tributario, todos
referendados anteriormente.

Por fim, em que pese ser uma ferramenta de planejamento que
visa a solugdo de problemas e demandas socioeconémicas previamente
diagnosticadas, de cardter normativo para o setor publico e indicativo para
o setor privado, ha que se sublinhar o permanente desafio dos gestores
provocado pela ndo regulamentacdo de padrdoes minimos de composicao.
De um modo geral, a auséncia da Lei Complementar prevista no §92 do
art. 165 da CF/88 provoca certa fragilidade na interpretacdo de categorias,
elementos indicativos, prazos e vigéncia desse instrumento, anualmente
suportados tanto pela LDO quanto pelo art. 35 dos Atos das Disposicoes

24 Gasto Tributario: é toda desoneracéo tributéria que funciona como alternativa a politi-
ca publica e que se realiza diretamente pelo orgamento, mas indiretamente pelo Sistema
Tributario, visando atender objetivos econémicos e sociais, podendo ser de carater
compensatério (ao compensar a populagdo pela insuficiéncia de algum servigo governa-
mental) ou incentivador (quando estimula o desenvolvimento de algum setor ou regido).
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Constitucionas Transitoria - ADCT (BEZZERRA FILHO, 2013; GIACOMONI,
2016; SANCHES, 2004).

2.1.2LDO

Instituida pelo art. 165, §22, da Carta Magna de 1988 como a “maior
novidade em termos do instrumental de orcamentacdo publica articulado
pela nova ordem constitucional” (SANCHES, 2004, p. 204), a LDO ganhou
grande relevancia por seu cardter de mecanismo de formulagdo de
politicas publicas:

§22 - A Lei de Diretrizes Orgamentarias compreenderda as metas
e prioridades da administracdo, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da
Lei Orcamentaria Anual e dispora sobre alteragdes na legislagao
tributdria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias

financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, 2018d, grifo nosso).

Sanches (2004, p. 204) assim nos traduz a importancia desse

instrumento:

Lei de periodicidade anual, de hierarquia especial e sujeita a prazos
e ritos peculiares de tramitacdo, destinada a parametrizar a forma
e o conteudo com que a lei orcamentdria de cada exercicio deve se
apresentar e a indicar as prioridades a serem observadas em sua

elaboragao.

Ademais, observa-se que a LDO também tem exercido o papel
de suprir lacunas e imperfei¢cdes legais sobre a tematica, uma vez que
a auséncia da lei complementar prevista no § 92 do art. 165 da CF/88
imputa a competéncia de “reestabelecer” as regras basicas de elaboracao,
execucdo e controle orcamentdrios, assim resultando em consideravel
inseguranca ao arcabouco juridico brasileiro.
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Complementarmente, estudos questionam se mesmo apds pouco
maisde50anosdesuapublicacdo,alein?4.320/1964 ainda se mostra atual
face aos novos comandos introduzidos em nossa legislagdo orgamentaria,
em especial pelo texto constitucional e pela LRF (GUIMARAES JUNIOR;
LIMA; PISCITELLI, 2014), conforme a seguir sintetizados:

Figura 11 - Estrutura da LDO

Y

Prioridades e Metas

CF/88

Anexos de Metas Fiscais
LRF <

Anexos de Riscos Fiscais

LDO

Fonte: elaboragdo propria.

O Quadro seguinte destaca as competéncias introduzidas por cada
um desses instrumentos legais na formulag¢do da LDO:

Quadro 15 - Estrutura da lei de diretrizes orgamentarias (LDO)
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Anual

arias

z

Lei de Diretrizes Orcament

Texto Principal

CF/88

— Compreender as metas e prioridades da Administracao
Publica Federal, incluindo despesas de capital ao exercicio
financeiro seguinte;

— Orientar a elaboragdo da LOA;

— Dispor sobre as alteragdes na legislagao tributaria; e

— Estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras

oficiais de fomento.

LRF

— Equilibrio entre receitas e despesas;

— Critérios e forma de limitagdo de empenho;

— Normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo
dos resultados dos programas financiados com recursos do
or¢amento; e

— Demais condi¢Bes e exigéncias para a transferéncia de

recursos a entidades publicas.

Anexos (LRF)
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Metas
Fiscais
(AMF)

Estabelece os resultados primarios esperados para os
proximos exercicios e percepciona a dimensao da austeridade
na conducdo da politica fiscal pelo Governo, assim como

disponibiliza a sociedade:

— Avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano
anterior;

— Demonstrativo das metas anuais, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores (com memoria/
metodologia de calculo, consistente com a politica econémica
nacional);

— Evolugdo do patriménio liquido, desde a origem até a
aplicagdo dos recursos obtidos com a alienagdo de ativos,
também nos trés exercicios;

— Avaliacdo da situacdo financeira e atuarial dos RGPS* e
RPPS?* e do FAT? , bem como dos demais fundos publicos e
programas estatais de natureza atuarial; e

— Demonstrativo da estimativa e compensagdo da renuncia
de receita e da margem de expansao das despesas obrigatdrias

de carater continuado.

2 Regime Geral de Previdéncia Social: gerido pelo Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) e se destina aos trabalhadores da iniciativa privada e demais servidores publicos
ndo filiados ao RPPS.

26 Regime Préprio de Previdéncia Social: assegurado, exclusivamente, aos servidores
publicos titulares de cargo efetivo, mantidos pelos entes da Federagdo (Unido, estados,

DF e municipios).

2’ Fundo de Amparo ao Trabalhador: fundo especial, de natureza contébil-financeira e
destinado ao custeio do Programa do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e ao finan-
ciamento de Desenvolvimento Econémico.
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Riscos
Fiscais
(ARF)

— Contera a avaliagdo dos passivos contingentes, ou seja,
dividas ainda ndo contabilizadas, mas que, por decisao
judicial, poderdo vir a aumentar a divida publica, assim
como de outros riscos capazes de afetar as contas publicas,
no momento da elaboragdo do orcamento, informando as
providéncias a serem tomadas, caso se concretizem; e

— Permitird o calculo da Reserva de Contingéncia, onde a LDO
define o percentual (%) da Receita Corrente Liquida (RCL) a ela

destinada e que na LOA serd monetariamente programada.

Especifico
da

Uniao

— Contera os objetivos das politicas monetaria, crediticia e
cambial; e

— Demonstrativo dos parametros e as proje¢des para 0s
principais agregados e varidveis (PIB, taxa de juros, taxa
de cambio, etc.), assim como as metas de inflagdo para o

exercicio subsequente.

Fonte: adaptado de Albuquerque, Medeiros e Feijé (2013, p. 55 e 89) e Pascoal (2015).

Quanto ao processo de elaboragao da LDO, inicia-se no Poder

Executivo, e o projeto deve ser encaminhado ao Congresso Nacional até

o dia 15 de abril de cada ano, com analise e aprovagao pelo Parlamento

limitadas ao dia 30 de julho, sob pena de ndo interrupcao do primeiro

periodo de sua sessdo legislativa (recesso parlamentar).

AFigura seguinte objetiva melhor esclarecer a tramitacdo do projeto

de LDO entre os Poderes Executivo e Legislativo, em suas respectivas

responsabilidades, cabendo ressaltar que os prazos a nivel Estadual e

Municipal sdo assinalados nas respectivas Constituicdes Estaduais e Leis

Organicas Municipais:
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Figura 12 — Etapas do PLDO

PODER EXECUTIVO

Presedéncia da Republica

Estabelecem os gastos e os objeti-
Vos a atingir

Sanciona a LDO

<----

LDO

Fonte: elaboracdo prépria.

Projeto LDO

Projeto LDO
(Autdgrafo)

PODER LEGISLATIVO

Congresso Nacional
(CMO)

Discute, propde emendas e aprova
pereceres Preliminar e Final

Congresso Nacional
(Plenério)

Discute e aprova o Parecer final
(substitutivo) do PLDO até o encer-
ramento do primeiro periodo da
sessdolegislativa

Resta depreendermos que, embora a LDO faga referéncia ao

orcamento do exercicio “A”, ndo podemos afirmar que sua vigéncia seja

de apenas um ano, tendo por fato sua influéncia extrapolar o exercicio

financeiro. E s6 atentarmos que LDO relativa ao ano “A” é elaborada no

ano “A-1” (vigente antes do encerramento da primeira sessdo legislativa)

e orienta a preparagdo da LOA do ano “A”. De resto, também estabelece

regras que serdao observadas durante a execu¢do do orcamento ao longo

do exercicio financeiro subsequente.

2.2.3LOA

Em sua obra intitulada Dicionario de Orgcamento, Planejamento e

areas afins, Sanches (2004) assim conceitua o verbete Lei Orgamentaria

Anual (LOA):
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Lei de natureza especial — em razdo do seu objeto e da forma
peculiar de transmissdao que |lhe é definida pela Constituicdo - por
meio da qual sdo previstas as receitas, autorizadas as despesas
publicas, explicitadas a politica econémica financeira e o programa
de trabalho do Governo e definidos os mecanismos de flexibilidade
que a Administracdo fica autorizada a utilizar. A LOA deriva de
projeto (PLOA) formalmente remetido a deliberagdo do Legislativo
pela chefia do Poder Executivo, apreciado pelo Parlamento segundo
sistematica definida pela Lei Maior e observada a estrutura e o nivel
de detalhamento definido na LDO do exercicio (SANCHES, 2004, p.
207).

Curiosamente, ndo obstante a Constituicdo de 1988 ter inovado
ao instituir o PPA e a LDO ao ordenamento juridico nacional, também
fomentou a “reconceituacdo” do Principio da Unidade pelos doutrinadores
da época. Ao tripartir a ja existente Lei Orcamentaria Anual (LOA),
contemporizou a coexisténcia de multiplos orcamentos (Orgcamento
Fiscal, Orcamento da Seguridade Social e Orcamento de Investimento das
Estatais) ao consolida-los em um Unico documento (agora denominado
Principio da Totalidade), atingindo o propdsito primeiro de permitir a
sociedade uma visdo geral de suas finangas publicas, conforme assim
disposto no §52 do art. 165 da Carta Magna.

Desenredando os objetivos dessa triparticdo da LOA, Pascoal
(2015) esclarece que enquanto o Orcamento Fiscal (OF) e o Orcamento
de Investimento (Ol), compatibilizados ao PPA, buscam reduzir as
desigualdades entre regides, segundo critério populacional, as seguintes
areas compdem o Orcamento da Seguridade Social (OSS):

a) Saude: direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econGmicas que visem a reduc¢do do risco de doencas
e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acOes e servigos
para a sua promogao, protecdo e recuperagdo (art. 196 da CF/88);
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b) Previdéncia Social: organizada sob a forma de regime geral, de

carater contributivo e de filiacdo obrigatdria, observados critérios que

preservem o equilibrio financeiro e atuarial (art. 201 da CF/88); e

c)AssisténciaSocial:baseadanaideiadeuniversalidade,aassisténcia

social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de

contribuicdo a seguridade social (art. 203 da CF/88).

Ademais, é importante sublinharmos o fato de que é expressamente

vedado oinicio de Programa ou Projetos que ndo tenham sido previamente
incluidos na LOA, segundo previsto no inciso | do art. 167 da CF/88.

O Quadro a seguir apresenta a estrutura da LOA, descrevendo a

funcdo e suas partes integrantes:

Quadro 16 — Estrutura da Lei Orcamentdria Anual (LOA)

86

Lei Orcamentaria

Estrutura | Descricao
— Relne os dispositivos legais que orientarao o orgamento
da Unido para o exercicio, sendo organizados nos seguintes
capitulos:
I- Das Disposi¢Oes Preliminares;
II- Dos Orgamentos Fiscal (OF) e da Seguridade
Texto Social (OSS);

Ill- Do Orgamento de Investimento (Ol);
IV- Da Autorizagdo para Contratacdo de Operagdes
de Crédito e Emissdo de Titulos da Divida Agraria; e

V- Das Disposi¢des Finais.
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— Consolidam informagdes orcamentarias relevantes que
constam da LOA:

I- Receita dos OF e OSS por Categoria EconGmica e
Fonte;

l-Despesa dos OF e 0SS por Orgdo Orcamentario;

(6)

Anexos I1l- Fontes de Financiamento do Ol;
(6) IV- Despesa do Ol;

V- Autorizagdes especificas, relativas a despesas
com pessoal e encargos sociais; e

VI- Relacdo de obras e servicos com indicios de
irregularidades graves
— Detalham as informagdes orcamentdrias relativas a
receita e despesa da Unido:

I- Apresenta quadros orcamentdrios consolidados,
detalhamento da receita e a pertinente legislacdo
orcamentaria;

II-  Consolida informagdes dos Programas de
Governo, detalhando objetivos, iniciativas, d&rgdos
responsaveis e acoes orcamentarias;

Ill- Apresenta as despesas orcamentarias alocadas

Volumes

nos Orgdos do Legislativo e Judiciario, no TCU e MPU;

IV- Apresenta as despesas orgamentarias alocadas
nos Orgdos do Executivo, com exce¢do do Ministério da
Educagdo (MEC);

V- Apresenta as despesas orcamentarias alocadas
ao MEC; e

VI- Reline o quadro or¢camentario, detalhamento
de programacao e agdes orcamentarias do Orcamento de

Investimentos das Estatais

Fonte: elaboragdo prépria.
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Quanto ao Poder Executivo Federal e, de forma bem simplificada,
o processo de elaboragdo da LOA pode ser dividido nas seguintes etapas,
conforme a Figura 13:

(i) Etapa 1: a Secretaria do Orcamento Federal (SOF) — Orgdo Central
de Planejamento — informa o montante de recursos a serem alocados
pelos Orgdos Setoriais (Ministérios);

(ii) Etapa 2: os Ministérios realizam a distribuicdo dos recursos
para cada Unidade Orcamentdria (UO) pertencente a sua estrutura
administrativa;

(iii) Etapa 3: as UO sdo encarregadas de alocar os valores recebidos
nas devidas acGes orcamentdrias (AO) e rubricas de despesas, respeitando
o planejamento de cada instituicao;

(iv) Etapa 4: a SOF reline todas as propostas orgamentdrias em um
Unico documento, denominado Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA),
o qual deve ser encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de agosto de
cada ano e devolvido ao Poder Executivo para sancdo presidencial até o
encerramento da sessdo legislativa®® ; e

(v) Etapa 5: apds a sangao presidencial é publicada a LOA.

28 Sessdo Legislativa: as atividades normais do Congresso Nacional sdo divididas em 2
periodos, denominados sessdes legislativas ordinarias (de 02 de fevereiro a 17 de julho
e de 01 de agosto a 22 de dezembro). Fora desse periodo, ou seja, no chamado recesso
parlamentar, quando convocados, os parlamentares participam das denominadas ses-
sOes legislativa extraordinarias.
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Figura 13 — Etapas do processo de elaborag¢do da LOA.

Presidéncia da Republica
Mensagem Prmeln LOA
PODER EXECUTIVO At 31 agas " P,ojeu, LoA ‘ Autégrafo) A!e 22 dezembro Sangio
Veto (Total ou Pzrclal)
E Orgdo Central de Planejamento f (8]
: ! PODER LEGISLATIVO
i-»| Define as diretrizes ao nivel setorial | ! <

H Consolidagao geral < [10] | '
@i b comissiomista-cmo | |
i | Orgaos Setoriais de Orgamento | ! 7 : :

[1]

- Parecer

*-»| Traduzem as diretrizes ao nivel setorial - Emendas

: o [11] - Redagéo Final

E Consolidam as propostas das UO |« e
311 : | [ ————

' ! {| Congresso Nacional - Plendrio |_:

' [t tsninnsessiissa |

Unidade Or¢camentaria - UO 1 (6]
: - Sessdo Conjunta

: - Regimento Comum

Consolidam as propostas das UA [} - Apuragdo dos votos separados

W rom T | 5]
| Unidade Administrativa - UA !

> Elaboram propostas parciais

. Estabelecem os gastos e objetivos a
atingir

Fonte: adaptado de Jund (2006, p.129)

Enfim, para andlise conjunta desses trés instrumentos, depreende-
se que a concepgdo do processo de planejamento e orgamento no
Brasil confere ao PPA, a LDO e a LOA uma responsabilidade de atuacdo
integrada. Logo, a partir desse ponto, o cerne de nosso estudo estara
na Lei Orcamentdria Anual (LOA), iniciando-se pela analise de seu ciclo
orcamentario e demais aspectos de elaboracdo, aprovacao, execucao e
controle.

Ciclo do processo orgamentdrio

Até o momento, procuramos conhecer os conceitos e os principais
atores do processo orgamentdrio nacional. Compreendemos como
a Constituicdo e as normas legais regem um caminho dindmico e
estruturado, desde sua concepcao até sua avaliacdo final pelos érgdos de
controle (interno e externo).

Do mesmo modo, aprendemos que temas dessa natureza possuem
um processo legislativo especial, de competéncia indelegavel do Poder
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Legislativo (Congresso Nacional, Assembleias Legislativas e Camara
de Vereadores) e que na Unido, foco de nossos estudos, sao matérias
apreciadas de forma conjunta pelas duas casas do Congresso Nacional
(Camara e Senado).

A Figura seguinte busca demonstrar essa estrutura do ciclo
orcamentario, sintetizando ndo sé aimportancia das etapas de elaboracao,
aprovagao, execugao e controle, mas também apontando os responsdveis
por cada etapa (Orgdos/Poderes).

Figura 14 - Estrutura do ciclo orgamentario da Uniao

Tribunal de Contas da Uniéo /\
- Coleta e Revisio dos dados

- Avaliagio do desempenho dos Programas  Definigo de Indicadores
- Emissio de Parecer prévio H PODER PODER - Estudo de viabilidade
- Julgamento das contas dos gestores H

R LEGISLATIVO EXECUTIVO

H Definicdo de:

i -[4]- -[1]-

H ~ a) Programas

Congresso Nacional H CONTROLE ELABORAGAO B) Diretrizes
H <) Objetivos e Metas

- Julgamento das contas do Presidente da
Repiiblica (PCPR)

Elaboracdo dos Projetos de:
a) Lei do PPA

SangioouVeto ... cico b) Lei de Diretrizes - LDO
et do Oreamento ORCAMENTARIO ) Lei do Orcamento - LOA
Distribuicdo dos recursos
- Poder Executivo
-Poder Legislativo ... PODER PODER
) Poder Judicidrio EXECUTIVO LEGISLATIVO |

Bl 2 ‘
EXECUCAO APROVACAO

Marcha do Processo

- Proposta chega ao Congresso
- Audiéncias Piblicas

" Parecer Preliminar
Acompanhamento e Anilise dos - Proposiio de Emendas

Programas
-Andlise e ajustes  jeeeeec

~Exame do desempenho
- Exame dos resultados alcancados ~_ 7

Execugio do Orgamento
- Definiio de responsabilidades ~ |______
- Definicéo de metas

- Proposta chega ao Congresso
- Relatdrio Geral da Comissio Mista

- Relatério Geral no Congresso
- Votagio em Plenirio

DEZ |Nov |ouT | SET

Fonte: adaptado de Jund (2006, p.108)

2.2 Macro etapas do ciclo orcamentario

Segundo Dallari (1996, p. 158), “a Constituicdo Federal promulgada
em 1988 democratizou o processo legislativo do orcamento, conferindo
posicdo sobranceira ao Poder Legislativo”, ou seja, apesar de caber ao
Chefe do Poder Executivo a exclusividade na apresenta¢do do projeto
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de lei orcamentaria (PLOA), o mesmo ndo podera elabora-lo de acordo
com plena discricionariedade, mas sempre em observancia ao disposto
na LDO, aprovada pelo Parlamento e na qual temos fixadas as prioridades
e as condicionantes para a proposta orcamentdria do proximo exercicio.

Todavia, muito se questiona sobre uma possivel preponderadncia
do Poder Executivo no processo or¢camentdrio, podendo causar certo
desequilibrio nas relagdes entre este e o Poder Legislativo. Isto posto e
sem pretensdo de pacificar discussdes, o que abordaremos a seguir sao
apenas peculiaridades inerentes ao cotidiano do processo legislativo
orcamentario, dividido em seus momentos Executivo e Legislativo.

2.2.1 MOMENTO EXECUTIVO

O tema orcamento ganha relevancia com a Constituicdo Federal
de 1988, em especial pela enfatica busca da vinculacdo do planejamento
governamental com instrumentos de gestdo do erario, refletidos na
integracdo de um ciclo orcamentdrio a idealizacdo de compatibilizagcdo
temporal e hierarquica tanto na elaboracdo quanto na aprovac¢do de suas
trés principais leis: o PPA, a LDO e a LOA.

Parcela da literatura especializada sustenta a inexisténcia de
preceito geral sobre melhores praticas que resulte no controle sustentavel
do endividamento publico (gasto publico), tendo como premissa que o
processo decisério que envolve matérias orcamentarias reflete o ambiente
politico, social e econ6mico que circunda a sociedade naquele momento,
ou seja, mesmo diante de restri¢cdes diversas, as instituicdes democraticas
sdo capazes de se ajustar ao “jogo do poder” (ANDREWS, 2013; GRINDLE,
2013).
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Outros estudos caracterizam esse sistema como dependente
de nosso presidencialismo de coalizdo® , em que resta ao Chefe
do Executivo ceder espac¢o discriciondrio na arena politica frente a
dificuldade na formacdo de maioria no Congresso para a manutencao de
sua governabilidade, canalizando assim recursos para o atendimento de
sua agenda prioritaria, delegando, em segundo plano, a base aliada do
Governo o restante da priorizagao da execucdo do orgamento (MENDES,
2009).

Por fim, Sanches (1996) aponta duas razdes basicas para que as
politicas publicas no Brasil ndo sejam claras, tampouco sintéticas: (i) sua
formulagdo resulta de um processo com muitos participes, varios niveis
de Governo, Poderes, érgdos e representantes do setor privado com
interesses quase sempre em conflito, e (ii) sua implementagao sofre os
efeitos das outras politicas que vao sendo substituidas, ou seja, cada
politica nova que é implementada interfere nas existentes e sofre os
reflexos destas.

2.2.2 MOMENTO LEGISLATIVO

Os conceitos e procedimentos apresentados permitem inferir que
a complexidade e o dinamismo do processo legislativo orgamentario
resultam de uma conjugacdo de diversos fatores, com destaque para
demandas infinitas de politicas publicas, espalhadas por diversas areas de
atuagdo governamental, frente a premissa da escassez de recursos.

Com o propdsito de atuar para prevenir equivocos no processo
decisério de alocacdo de recursos, votacdo de projetos de lei e de

2 Presidencialismo de Coalizdo: conceito originalmente desenvolvido ABRANCHES
(1988), que tenta explicar o sistema politico da democracia brasileira. Basicamente,
significa o estabelecimento de aliangas partidarias (coalizdes), como efeito do sistema
eleitoral proposcional e multipartidario, no qual o partido do Presidente nao é o partido
majoritario que sozinho assegura a governabilidade. Um dos elementos que caracterizam
a coalizdo é a distribuicdo de pastas ministeriais entre os partidos da coalizdo em troca
de apoio na Camara e no Senado Federal.
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proposicdo de emendas, frequentes em estruturasnas quais o Poder
Executivo é prevalecente, “a partir de 1988, o Congresso Nacional
deixou de ser um mero espectador nos processos de articulagdo de
politicas publicas, passando a intervir, concretamente, na formulacao,
implementacdo e avaliacdo destas” (SANCHES, 1996, p. 60), causando
demasiada expectativa na sociedade para uma atua¢do mais pro-ativa
do Parlamento no tocante as questdes relativas ao orcamento publico
(MACHADO, 2002).

Diante dessa conjuntura, a Figura 15 demonstra a proposicao de
Pascoal (2015) em termos de fluxograma de funcionamento da tramitacédo
legislativa, em termos de matérias orcamentarias, no Congresso Nacional:

FIGURA 15 - Fluxograma de tramitagao legislativa de matérias
or¢camentarias

CF, art. 166

A Y . . .
. . ?| Comissdo Mista Permanente P Plenario do Congresso Nacional
Projetos de Lei

2 I e e e

Suplementares parecer | [Emendas| | Redagdo Se%sao Regimento| | Apuragdo dos
- Créditos Especiais Final Conjunta| | Comum ||votos: separada

A FUESER), y | Comissdo Mista > ccl > Plendrio da > ca > Plendrio do
L a a
Medida Proviséria Permanente Camara Camara Senado Senado
- Crédito
Extraordinario
Parecer Exame da Exame da
constitucionalidade constitucionalidade

Fonte: adaptado de Pascoal (2015, p. 57)

Ha que se destacar aimportancia da denominada Comissao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), comissdo permanente
regimentalmente definida como 6rgdo central do processo legislativo
orcamentario. Peculiarmente, somente apds sua analise (pareceres,
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emendas e redacdo final) é que projetos dessa natureza sdo deliberados
em Plenario.

Além disso, curiosamente quase sempre a votacdo do orcamento
é simbdlica, tendo em vista a existéncia de acordos prévios entre as
liderancgas partiddrias. Dai a importancia que os parlamentares ddo aos
cargos de Presidente e Relator-Geral da CMO, preenchidos segundo
rigorosa proporcionalidade partidaria no Congresso Nacional.

2.3 Governanga or¢amentaria

Da literatura em geral, atenta-se o constante cuidado dedicado
a interpretacdo das opgdes politicas que permeiam o alicerce de nosso
sistema juridico, seus valores consagrados, principalmente sob a forma de
principios fundamentais esposados na Carta Magna.

Ataliba (1985) adverte que:

[...] o Estado ndo surpreende seus cidaddos: ndo adota decisdes
inopinadas que os aflijam. A previsibilidade da agdo estatal é o mago
designio que ressuma de todo o contexto de preceitos organicos e
funcionais postos no amago do sistema constitucional(ATALIBA,
1985, p. 145) .

Bliacherieneetal.(2013),aorefletiremsobreatransdisciplinariedade
que perpassa os conceitos como eficiéncia, transparéncia e governanca
ao se buscar conectar o ciclo de politicas publicas ao ciclo orcamentario,
concluiram que (i) “s6 ha governanga com participagdo popular, controle
social em todo o ciclo da politica publica e da execugao orgamentdria”;
(i) “s6 ha transparéncia quando ha livre e facilitado acesso ao dado ou
a informacdo, bem como sua inteligibilidade, permitindo a interacdo do
cidaddo com o conteudo acessado” e, por fim, que na seara juridica a
eficiéncia é um simples termémetro entre a atuacdo estatal e a satisfacdo
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do cidaddo, ou seja, a mensuracdo daquilo que o Estado consegue
produzir frente aos meios disponibilizados pelos cidadaos, refletidos na
peca orgamentaria anual.

Especificamente a tematica orcamentaria, Bijos (2014) entende que
0 gasto publico possui duas grandes dimensdes interdependentes, sendo
uma (i) quantitativa, voltada para temas afetos ao equilibrio das contas
publicas, resultado fiscal, volume e trajetdria da divida publica, e outra (ii)
qualitativa, que lida com questdes como eficiéncia, eficicia e efetividade
da acdo governamental.

Porém, em que pese parte da literatura distinguir governanca
fiscal (quantitativa) de governanca orcamentdria (qualitativa), o autor
identifica tragos da preservagao de elementos fiscais mais centrados no
equilibrio das contas publicas, acrescidos da dimensdao qualitativa do
gasto publico na evolugcdao dos modelos contemporaneos de governancga,
assim refletindo (BIJOS, 2014):

[...] o desequilibrio das contas publicas, por exemplo, pode impor
contingenciamentos orgamentdrios que comprometam a capacidade
de entrega do Governo, com prejuizo direto a eficicia da acdo
governamental. E a ma gestdo das politicas publicas pode trazer
reflexos negativos ao quadro fiscal do Estado, quando, por ilustragdo,
politicas publicas ineficientes e inefetivas implicam reducdo

desnecessaria de espaco fiscal (BIJOS, 2014, p. 11).

Por fim, resta destaque ao conceito de governanca orcamentdria
formulado pela OCDE (2014), em que tanto o processo de elaboragao
de orcamento anual quanto a fiscalizacdo de sua execucdo devem
estar alinhados com objetivos publicos previamente tragados, isto é,
alicercados em principios de boas praticas de orientac¢do e informacédo dos
processos e reformas orgamentdrias sugeridas pelo organismo, a partir da
experiéncia de seus membros (SCHICK, 2014) e categorizados por estudos

dimensionais como a seguir propostos:
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Quadro 17 - Fatores que determinam o grau de rigidez orgamentaria

Dimensao Principios

P1 - Os orcamentos devem ser gerenciados dentro de limites
fiscais claros, criveis e flexiveis;

P6 — Os orcamentos devem apresentar um retrato abrangente,
Fiscal preciso e confiavel das finangas publicas; e

P9 — A sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais
devem ser identificados, avaliados e gerenciados de forma

prudente.

P2 - Os orcamentos devem ser estreitamente alinhados com
as prioridades estratégicas de médio prazo do Governo;

P3 — O orgamento de capital deve ser projetado para atender
Programatica | as necessidades de desenvolvimento nacional, de forma
eficiente, efetiva e coerente; e

P8 — Avaliacdes de desempenho devem ser parte integrante

do processo orcamentario.

P4 — Os dados e documentos orcamentdrios devem ser
L abertos, transparentes e acessiveis: e

Participativa .
P5 — O debate sobre as escolhas or¢gamentarias deve ser

inclusivo, participativo e realista.

P7 — A execugdo orgamentdria deve ser ativamente planejada,
gerenciada e monitorada; e

.. P10-Aintegridade e aqualidade das projecSes orcamentarias,
Accountability . i . .
do planejamento fiscal e da execucdo orcamentaria devem
ser promovidas mediante rigorosa asseguracdo de qualidade,

incluindo auditoria independente.

Fonte: adaptado de Bijos (2014, p. 25-26)

Resta demonstrado que a agenda de governanga orcamentdria
jd é uma realidade no cendrio internacional, fortemente balizada na
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credibilidade de organismos e instituicdes como a OCDE, o FMI e o Banco
Mundial.

No Brasil, a nivel federal, foram publicados o Decreto n29.191/2017
e o0 Decreto n? 9.203/2017% , alterando a ndo sé a forma de proposicdo
de novas politicas publicas, mas fomentando a qualificacdo da informacao
com base nos principios e diretrizes previstas na Politica de Governanca
da Administragao Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

Em que pese parecer um movimento timido por parte do Governo
Federal, visando melhorar a prestacao de servicos a sociedade, ha que se
sublinhar o principal desafio do pais na atualidade no que diz respeito a
busca pelo equilibrio de suas contas.

Enquanto os anseios da sociedade sdo crescentes e complexos, a
capacidade de arrecadacdo governamental é limitada, o que fomenta a
importancia do bom planejamento, da racionalizacdo da execuc¢do do gasto
publico e da capacidade de priorizacdo de politicas eficazes e eficientes no
atendimento das demandas do cidaddo. Fortalece-se, nesse contexto e
independentemente de ciclo econémico, a viabilidade e adequabilidade
dos conceitos de governanca a realidade da sociedade brasileira como um
todo (REZENDE; CUNHA, 2013, 2002).

2.3.1 RIGIDEZ ORCAMENTARIA BRASILEIRA

O arcabouco orgamentdrio brasileiro € marcado pela inflexibilidade
alocativa da politica fiscal no atendimento as demandas da sociedade.
N3do obstante a legitimidade da opcdo da Constituinte de 1988 em ter
concedido uma série de direitos ao cidadao, fato é que os mesmos
também deram causa a um encadeamento de problemas de natureza

30 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/
D9191.htm
31 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/
D9203.htm
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fiscal ao préprio contribuinte pois, em ultima andlise, é este o financiador
de todas as politicas publicas realizadas.

Segundo Rezende F. (2005):

[...] engessado, o orgamento se transformou em um instrumento
marcado por grandes incertezas, incapaz de desempenhar o papel
tanto de campo de definicdo e de reordenamento das prioridades
publicas, quanto de instrumento de planejamento (REZENDE, 2005,
p. 30).

Essa nociva rigidez orcamentdria é fundada, especialmente, pelo
(i) excessivo grau de vinculacdo de receitas a gastos especificos, ou seja,
recursos que ndao podem ser utilizados em despesas diferentes para as
quais foram criadas; e (ii) elevado nivel de despesas constitucional e
legalmente obrigatdrias, em relacdo as quais o governante, além de ter
pouco ou nenhum controle do gasto, também ndo possui a opcdo de
deixar de honra-las (GREGGIANIN; MENDES; VOLPE, 2018; REZENDE;
CUNHA, 2013, 2002).

O Quadro seguinte corrobora com os fatores que impactam no grau
de rigidez orcamentaria:
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Quadro 18 - Fatores que determinam o grau de rigidez
orgamentaria

o |1 Compromissos financeiros acumulados no passado

S

"42 2. Direitos assegurados em lei a grupos sociais mais bem
g organizados

© . A .

o |3 Regras que estabelecem os mecanismos de transferéncia de
o _— ~

n recursos fiscais na Federagdo

fu% 4, Garantias instituidas com respeito ao financiamento de
& | determinados programas governamentais (vinculacdes de receita)

Fonte: adaptado de Rezende F. (2005, p. 10)

Entretanto, para nossa reflexao, sublinha-se a existéncia de estudos
gue reputam como favordveis para a gestdo orcamentdria muitos desses
fatores supracitados, assim se justificando (SILVA, 2003):

a) Aregularidade dos fluxos de recursos e a eficiéncia econémica
do gasto publico possibilitam a protecao de politicas setoriais especificas,
em especial aquelas que dependam de sustentacdo financeira de longo
prazo;

b) Aformacdo de poupanga compulséria possibilita a estabilidade
na captacdo de recursos (crédito orientado ao desenvolvimento) ao
constituir base para as linhas de financiamento governamental;

c) A estabilidade do sistema federativo, mediante prévia
existéncia de critérios técnicos e juridicos para transferéncias aos estados,
DF e municipios, cria condicdes de financiamento para os governos,
independentemente de fatores politico-eleitorais envolvidos na arena
orcamentaria, principais responsdveis por descontinuidade de politicas
publicas; e

d) A descentralizacdo do processo decisdrio possibilita ndo sé
maior identidade entre as demandas sociais e a alocacdo do gasto publico,
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como também a proximidade da comunidade local a fiscalizacdo da
aplicacdo do erario.

No que tange aos instrumentos de gestdo utilizados para a
combater essa realidade, Mendes (2009, p. 57) pontua “a compressdo dos
investimentos publicos (via contingenciamento de gastos), a elevacdo da
carga tributdria (via expansdo de contribuicGes sociais) e a flexibilizacdo
da alocagdo dos recursos, por meio da Desvinculagdo das Receitas da
Unido” como as principais opcdes temporarias aplicadas pelo Governo a
fim de suavizar a rigidez que permeia os orcamentos anuais, aumentando
a parcela de recursos livres que possibilitem a implementacdo e
sustentabilidade de politicas publicas.

A titulo de exemplo, especificamente sobre o acumulo de
compromissos financeiros a partir de 1994, foi criado, por meio de
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), o Fundo Social de Emergéncia
(FSE), atualmente sucedido pelo instituto da Desvinculacdo de Receita
da Unido (DRU), resultante da necessidade de estabilizacdo da economia
apo6s o Plano Real, possibilitando o manejo de recursos para o pagamento
de juros da divida publica.

Prorrogada por diversas vezes, hoje a DRU esta em vigor até 2023
(PEC n2 93/2016), buscando tanto atenuar as vinculagBes ora existentes
guanto conciliar as pressdes sobre os gastos com os limites econémicos e
politicos a tributacao.

Segue um exemplo de seus efeitos sobre a Contribuicdo da
Intervengdo no Dominio Econémico (CIDE)®? :

32 CIDE: registra as receitas originadas da contribuicdo relativa as atividades de comer-
cializacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e dlcool carburante e sdo destina-
dos financiamento de projetos ambientais (relacionados a industria do petréleo/gas),
financiamento de programas de infraestrutura de transportes e pagamento de subsidios
a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados de petréleo
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Figura 16 — Efeitos da DRU sobre a CIDE

Vinculagdo da receita de CIDE COMBUSTIVEIS

COM incidéncia da DRU
SEM incidéncia da DRU (30% -ECn° 93/2016)

j o -
-71% Parcela da Unido 49,7% Parcela da unido

- 20,3% Parcela dos Estados
- 0, ’
29% Parcela dos Estados - 30% Recursos Ordindrios (DRU)

Fonte: elaboragdo propria.

Outro exemplo da dificil missdo de se definir e reordenar prioridades
na pega orcamentaria pode ser comprovado nos percentuais programados
para cerca de RS 3.3 trilhdes fixados no projeto da lei orcamentaria de
2019:

Figura 17 — Programacgao da despesa — PLOA 2019

Total da Despesa: RS 3.381,8 bilhdes

1.434,6 b s ol
F 10,2% PIB
19,3% PIB_- )
> a5 Pﬁmaﬂas
/ \_iqui.das‘

287,3bi

a2,4%
3,9% PIB

267,5bi
3,6% PIB

119,6 bi

135,2 bi 378,9bi
1,6% PIB

1,8% PIB 5,1% PIB

* somente or¢amentos fiscal e da seguridade social

Fonte: Brasil, 2018a
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Em tese, o préoximo Presidente da Republica terd algo em torno
de 46% de seu orcamento (42,4% despesas primarias liquidas e 3,5% de
investimento nas estatais) para utilizacgdo em politicas publicas voltadas
parasuaagendadegoverno,istoé,cercadeRS 1,5 trilhdo paraatendimento
de seus anseios enquanto gestor recém-eleito como represente do povo.

Contudo, ao pormenorizarmos esse montante quanto as
suas despesas primarias liquidas (aquelas efetivamente voltadas ao
atendimento da agenda governamental), deparamo-nos com a verdadeira
realidade do primeiro ano de mandato presidencial. Dos cerca de RS
1,4 trilhdo de recursos publicos destinados aos Orgcamentos Fiscal e da
Seguridade Social para o exercicio 2019, cerca de 90,5% estdo engessados
sob a chancela de despesas primarias Obrigatdrias, de onde se conclui que
apenas 9,5% restantes poderdo ser destinados as despesas Discricionarias.

Figura 18 — Despesas primdrias — PLOA 2019

Despesas Primarias Liquidas*: RS 1.434,6 bilhdes

Discricionarias
9,5%
135,6 bi
1,8% PIB

1.299,1 bi
17,5% PIB
99,4% da Rec. Prim. Liqg.

* somente orgamentos fiscal e da seguridade social
Fonte: Brasil, 2018a

Com a necessidade de garantir o cumprimento dos resultados fiscais
estabelecidos na LDO e de melhor controlar os gastos da administracdo
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federal, cabera ao proximo mandatdrio utilizar-se de mecanismos para a
promogao da gestdo equilibrada do erario, com foco no monitoramento
continuo do endividamento publico.

Como ja esclarecido, a politica fiscal avalia se o Governo esta ou
ndo operando dentro de seus limites orcamentarios, tendo por base o
calculo resultado primario (PEDROSA, 2015). Assim, da Figura seguinte
podemos comprovar a atual insustentabilidade de nossas contas publicas,
uma vez que os 17,6% do PIB previstos para serem arrecadados ndo
comportam os 19,3% fixados para as despesas primarias. De antemao,
em tudo ocorrendo conforme planejado em 2019, havera uma expansao
compulsdria da divida publica nominal na ordem de RS 464,4 bilhdes, ja
impactando as contas de 2020:

Figura 19 — Resultado fiscal — PLOA 2019

Resultado Fiscal do Governo Central

RS bilhdes % PIB

Receita Primaria

Liquida 1.307,2 17,6%

]
AR

(-) Despesa Primaria
Liquida

1.434,6 19,3%

M
_H

(-) Dema_\is Fatores e 11,7 0,2%
Ajustes
(-) Juros Liquidos 325,4 4,4%

Fonte: Brasil, 2018a
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2.3.2 NOVO REGIME FISCAL (EC N2 95/2016)

Entre osanos 1997 e 2015, as despesas primarias (ndo considerando
os juros da divida) do Governo Federal triplicaram em termos reais, ou
seja, apresentaram um crescimento anual médio da ordem de 6,2 pontos
percentuais acima da inflagdo.

Além disso, o pais apresentava carga tributdria de 32,7% em 2015,
sobrecarregando empresas e familias muito acima dos demais paises
emergentes, acarretando a proposta do governo de racionalizagao de
gastos e estimulo ao crescimento econdmico, com consequente queda da
inflagdo, tendo por objetivo a contengao do endividamento e o reequilibrio
das contas da Unido.

Em seus estudos, Rezende F. (2005) pondera:

Sem prejuizo da necessidade de manter firme o pulso da
responsabilidade fiscal para garantir a estabilidade macroeconomica
e reforcar as bases de sustentacdo do crescimento de nossa
economia, é importante dar aten¢do a dimens3ao microeconémica do
orcamento, isto é, analisar os problemas que afetam a eficiéncia do
gasto publico e limitam a eficacia das agdes governamentais em prol

do desenvolvimento econémico do pais (REZENDE, 2005, p. 7).

Ja no recente e polémico relatdrio sobre o desenvolvimento social
do pais, feito sob encomenda do préprio governo brasileiro e intitulado
Um ajuste justo: analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no
Brasil, o Banco Mundial apresenta a seguinte analise em seu prefacio:

Apds um periodo de estabilidade econd6mica, altas taxas de
crescimento e redugdo substancial da pobreza, o Brasil enfrenta
grandes desafios para lidar com seus gastos publicos. O crescimento

das despesas primarias superou o PIB mesmo durante a fase
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favoravel do super ciclo das commodities. O gasto tornou-se cada vez
mais engessado pela rigidez constitucional em categorias como folha
de pagamento e previdéncia social, deixando quase nenhum espago
para despesas discriciondrias e de investimento. (BANCO MUNDIAL,
2017, p.1)

Outros estudos apontam a necessidade de um “ajuste gradual de
cerca de 5 pontos percentuais de PIB para garantir a sustentabilidade da
divida publica e assegurar o crescimento sustentado da economia”, uma
vez que a piora na percepcao de risco-pais resulta em desdobramentos
negativos as politicas fiscal e monetdria. (BRASIL, 2018d, p. 6)

Ademais, a forte influéncia da elevag¢do do custo politico da rejeicao
do orcamento, quando de sua tramitacdo legislativa, pode representar
a “combinacdo de uma proporgdo alta de despesas obrigatdrias por lei,
regras de execugao proviséria bastante flexiveis contidas na LDO, grande
montante de Restos a Pagar inscritos em exercicios anteriores e o uso
abusivo de Medidas Provisérias” como pano de fundo. (BITTENCOURT,
2015, p. 32)

Com base em dados do Fundo Monetdrio Mundial (FMI), Salto e
Barros (2018) apresentam no Grafico 2 a perceptivel mudanca da trajetdria
de nossa divida a partir da recessao iniciada no segundo semestre de
2014, impulsionada por fatores como (i) crescentes déficits primarios, (ii)
a queda do PIB e (iii) o aumento do custo médio da divida.

Por fim, no inicio de 2018, a Organizacdo para a Cooperacgdo
e Desenvolvimento EconOmico (OCDE) nos apresentou o quadro de
deterioracdo de nossas contas publicas nos ultimos 10 anos, apesar do
iminente progresso social obtido nas ultimas duas décadas, combinado
com forte crescimento econémico, porém impactado pela longa recessdo
iniciada no final de 2014, retratado no Grafico 3.
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Grafico 2 — Proje¢des do FMI para divida bruta de paises emergentes /
renda média (% do PIB)
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Fonte: Salto e Barros (2018, p. 3)

Grafico 3 — Histdrico de deterioragao das contas publicas
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A partir deste histograma dos resultados fiscais da ultima década,
também foram apresentadas uma série de recomendagdes ao pais,
concluindo que um “melhor direcionamento dos gastos sociais para os
pobres reduziria a desigualdade e garantiria a sustentabilidade da divida
publica ao mesmo tempo” (OCDE, 2018, p.12). Porém, reconheceu-
se o dificil caminho enfrentado por escolhas politicas sensiveis, desde
avaliagbes mais sistematicas dos programas governamentais até a
exigéncia de amplas reformas para manter o progresso do crescimento
inclusivo da sociedade em geral.

Todo esse cenario contextualiza o dia 15 de junho de 2016,
guando, sob o argumento da “necessidade de reestabelecimento da
sustentabilidade da divida publica, a partir da limitacdo das despesas
primarias acima da inflagdo”**, foi encaminhada ao Congresso Nacional a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n2 241/2016.

Ao término de calorosas discussdes quanto a evolugao das despesas
primdrias e suas respectivas consequéncias sobre a composicdo dos
gastos federais, no dia 15 de dezembro do mesmo ano foi promulgada
a Emenda Constitucional (EC) n2 95, instituindo o Novo Regime Fiscal
(NRF), por meio da inclusdo dos art. 106 a 114 no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias (ADCT).

O NRF definiu limites individualizados para as despesas primarias
dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, e para os érgaos do Ministério Publico da Unido
(MPU) e da Defensoria Publica da Unido (DPU), tendo por bases de calculo
os montantes das despesas pagas em 2016, inclusive a conta de Restos a
Pagar, e de outras operacGes que afetaram o Resultado Primario daquele
exercicio.

No periodo de sua vigéncia (2017 a 2036), estudos apontam que
esse instrumento poderd desempenhar um duplo controle para o gasto
publico, seja na elaboracdo da peca orcamentadria, seja quando de sua

3 Mensagem Presidencial n2 329/2016 — Exposi¢do de Motivos Interministerial (EMI) n2
00083/2016-MF-MP.
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efetiva execugdo, uma vez que a despesa primdria da Unido ndo poderd
se expandir em ritmo superior ao da taxa da inflacdo, medida pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA —, revertendo,
paulatinamente, a trajetdria ascendente da Divida Bruta do Governo
Geral (DBGG)**, essencial para a retomada da confianga na economia e,
por conseguinte, para a reducao do custo do capital e para a reversao
da tendéncia de queda dos investimentos se concretize (ALMEIDA et al.,

2017; SOUZA JUNIOR, 2017).

Figura 20 — “Teto de gastos” — NRF — PLOA 2019

Teto de Gastos

Teto de Despesas Primdrias:
RS 1.407,1 bi (18,9% do PIB)

—> R$12,3bi
. Fundos constituc.
. Net lending
. Cédulas e moedas

0 total programado alcangou o teto de gastos no PLOA 2019

Fonte: Brasil, 2018a

34 DBGG: A Divida Bruta do Governo Geral abrange o total de dividas de responsabilida-
de do Governo Federal, dos governos estaduais e dos governos municipais com o setor
privado e o setor publico financeiro, com excessdo das empresas estatais de todos esses

entes da federagéo.
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2.4 Gestao orgamentaria e financeira

Segundo o §12 do art. 12 da Lei Complementar n? 101, de 2000
(LRF):
A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia
a limites e condi¢cbes no que tange a renuncia de receita, geracdo
de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobilidaria, operagbes de crédito, inclusive por
antecipagdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos

a Pagar.

Importante também sublinharmos a existéncia da Lei n2 10.028,
de 19 de outubro de 2000, conhecida como Lei dos Crimes Fiscais, a
qual alterou o Cddigo Penal brasileiro com a instituicdo de tipos penais
especificos para determinadas condutas associadas a gestdo dos recursos
publicos.

Mendes (2009), em breve andlise do modus operandi do Sistema
Politico no Brasil, justifica a priorizacdo dos governantes a gestdo de
curto prazo, voltada ao equilibrio das contas publicas, pela fragilidade
do presidencialismo de coalizdo, ou seja, pela necessidade de se focar na
manutencgao e, se possivel, no crescimento da base de apoio no Congresso.
Logo, impde-se que conceitos como racionalidade orgcamentaria, andlise
do custo-beneficio das acbes e qualidade do gasto publico figuem em

segundo plano em nosso processo decisdrio.

Isto posto, alguns conceitos ainda se fazem necessarios para a
compreensdo da gestdo orcamentaria e financeira. Para tal, utilizaremos
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como suporte, a nivel federal, o “Raio X do Orcamento”* , documento
formulado pela Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da
Camara dos Deputados (CONOF/CD), com a finalidade de auxiliar os
parlamentares quando da tramitacdo do PLOA no Congresso Nacional.

2.4.1PROGRAMAGAO DA EXECUGAO ORGAMENTARIAE FINANCEIRA

Institucionalizada para os trés niveis de governo pelos art. 47 e 48
da Lei n2 4.320/1964, a entdo denominada Programacdo Financeira de
Desembolso estabelecia que, a cada ano, logo apds a promulgagdo da LOA,
caberia ao Poder Executivo “ajustar o ritmo de execucdo do orcamento
ao fluxo provavel de recursos financeiros, mediante a aprovac¢ao de um
quadro de cotas trimestrais que cada érgdo fica autorizado a utilizar”
(FEUO et al., 2014, p. 179).

Com a vigéncia do sistema de metas fiscais previstos na LRF
(art. 89, 92 e 13), a sociedade passou a conviver com a terminologia
Programacdo Anual da Execucdo Orcamentdria e Financeira. Nesse caso,
o Poder Executivo estabelece a programacdo financeira e o cronograma
de execugdo mensal de desembolso para seus orgdos, a fim de (i)
assegurar, em tempo habil, recursos suficientes a melhor execugao do seu
programa de trabalho ao longo do exercicio e (ii) manter o equilibrio entre
receita arrecadada e despesa realizada, visando a reducdo de eventuais
insuficiéncias financeiras (FENO et al., 2014).

A nivel federal, novamente em funcdo da auséncia da lei
complementar prevista no § 92 do art. 165 da CF/88, compete a LDO
(anualmente) definir as regras para o controle do orcamento e dos
pagamentos do exercicio, e, com base em Relatérios de Avaliagdo Fiscal,

35 Raio X do Orgamento 2019 (PLOA). Disponivel em http://www2.camara.leg.br/orca-
mento-da-uniao/raio-x-do-orcamento/raio-x-do-ploa-19 . Acesso em 02 out. 2018.
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devem-se publicar bimestralmente os chamados Decretos de Programacao
Orcamentdria e Financeira 3¢, com alguns conceitos importantes:

a) Limite de Movimentagdo e Empenho (LME): valor maximo que
cada 6rgao poderd empenhar durante o exercicio, ou seja, trata-se do
controle sob o viés orcamentdrio da despesa; e

b) Limite de Pagamento (LP): valor maximo acumulado dos
pagamentos, também chamados desembolsos financeiros, qual cada
6rgao poderad realizar até o més especifico do instrumento legal, ou seja,
trata-se do controle sob o viés financeiro da despesa.

Sem entrar em maiores detalhes conceituais sobre etapas dareceita
(previsdo, langamento, arrecadagdo e recolhimento) e fases da despesa
(empenho, liquidacdo e pagamento), a Figura 21 busca apresentar essa
relacdo entre planejamento e execuc¢do no processo de gestdo operacional
das contas do Tesouro Nacional.

Figura 21 - Fases da execug¢do orcamentdria vs. financeira

Execugdo Execugdo
Orgamentaria <:> Financeira

Planejamento Previsdo ——> Langamento ‘

Recolhimento <—— Arrecadacdo ‘

e

Liquidagdo Programagdo | __ Liberagdo  _ ____ > PAGAMENTO
Financeira Financeira = <.

Fonte: elaboracdo prépria.

Licitagdo

3¢ Decreto n2 9.276, de 2 de fevereiro de 2018 — Dispde sobre a programagdo or¢camen-
taria e financeira, estabelece o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo
federal para o exercicio de 2018 e d4 outras providéncias. Disponivel em: http://www.
planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais/2018/legislacao/ pro-
gramacao/decreto-no-9-276-de-2-de-fevereiro-de-2018. Acesso em: 9 out. 2018.
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Por oportuno, ha que se ressaltar que o limite orgamentario (LME)
abrange apenas as despesas previstas para o exercicio vigente, ou seja,
aplicavel nas situagdes nas quais a estimativa de arrecadagao indicar
risco de ndo atendimento das metas de resultado primdrio previamente
estabelecidas na LDO.

Em contrapartida, no que tange ao controle financeiro (LP), sua
abrangéncia é maior, uma vez que, por ser apurado sob a ética do regime
contabil de caixa®’ , sdo incluidas as despesas do chamado “estoque de
Restos a Pagar”* .

Para 2019, a CONOF/CD sintetizou os seguintes montantes para
serem pagos nho proximo exercicio, ou seja, quando da publicacdo dos
LP, esses valores poderdo estar presentes a cada avaliagdo bimestral,
impactando a disponibilidade financeira da Unido:

Figura 22 — Restos a pagar — PLOA 2019

Restos a Pagar (Estoque em 31/12/2017: R$ 155,1 bilh&es)

Emendas impositivas*  Total: 128,3 bilhdes

13,0 bilhdes —__

Emendas impositivas®  10tal: 26,8 bilhdes

0,3 bilhdo™_

*inclui emenda de bancada estadual

Fonte: Brasil, 2018a

37 Regime contabil no qual as receitas e despesas sdo contabilizadas apenas quando,
efetivamente, entram no cofre do governo.

38 Restos a Pagar: segundo o art. 36 da Lei n2 4.320/1964, sdo despesas empenhadas,
mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se entre as processadas (liquida-
das) e as ndo processadas (nao liquidadas).
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Outro mecanismo de controle relevante entrou em destaque
a partir de 2017: a chamada Regra de Ouro, instituida pela CF/88 (inc.
Il do art. 167), veda o ingresso de recursos financeiros oriundos de
endividamento (operacGes de crédito) quando superiores as despesas de
capital (investimentos, inversGes financeiras e amortiza¢do da divida), ou
seja, busca evitar o custeio da maquina publica federal por meio de divida,
conforme a seguir demonstrado.

Figura 23 — Estrutura da “Regra de Ouro”

Receitas Receitas de Operacoes de
Correntes Capital : Crédito
Despesas Despesas de
Correntes Capital

—
Vedacdo a “Regra de Ouro”

Fonte: elaboragdo propria.

Historicamente, o cumprimento da Regra de Ouro vem sendo
observado de forma correta. Porém, a partir de 2017, os dados indiciam
ser esse mais um desafio orcamentario a ser superado pelo Governo
Federal diante desse cendrio econdmico pelo qual passa o pais.
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Grafico 4 - Histérico de cumprimento da Regra de Ouro

(dez.2008 - jul. 2018)

Suficiéncia da Regra de Ouro: (Despesa de Capital — Receita com Op. de Crédito)
2008 a 2018: Acumulado em 12 meses — RS Bilhdes — A pregos correntes

Avaliagdo da Suficiéncia para Cumprimento da Regra de Ouro
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~—Resultado da Regra de Ouro

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)*®

Para o exercicio de 2019, o PLOA encaminhado aponta um
desequilibrio dessa balanca, ressalvado pelo préprio dispositivo
constitucional que define que em situacdes dessa natureza, tais despesas
podem ser orcamentariamente programadas desde que autorizadas por
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados

pelo Poder Legislativo por maioria absoluta; sdo as chamadas receitas
condicionadas.

3% Resultado do Tesouro Nacional (RTN/STN) - 12 semestre de 2018. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/246449/Apresenta%EF%BF%B-
D%EF%BF%BD0o-RTN_2018-julho.pdf/c4d269d5-981b-4a47-8c92-38a6c6d225c0 Acesso
em 13 out. 2018.
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Figura 24 — “Regra de Ouro” — PLOA 2019

Regra de Ouro*

RS bilhdes

Fonte: Brasil, 2018a

Ainda sob os procedimentos de programacdo orcamentaria e
financeira, ha que se ter solidificado alguns conceitos e responsabilidades
observadas no Sistema de Administragdo Financeira do Governo Federal.

Primeiramente, quanto a competéncia legal para tratamento
de matérias, uma vez que compete ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdao (MP), por meio da Secretaria do Orcamento
Federal (SOF), dispor sobre temas or¢amentdrios, enquanto sdo de
competéncia exclusiva do Ministério da Fazenda (MF), exercida pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) na func¢do de Orgdo Central, assuntos
de cunho financeiro.

Sendo assim, o Quadro a seguir objetiva melhor esclarecer a
estreita relagdo entre as descentralizagdes orgamentdrias, consignadas
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pela SOF/MP (dota¢do, destaque e provisdo) e as movimenta¢des de
recursos financeiros liberadas pela STN/MF (cota, repasse e sub-repasse)
aos Orgdos, Unidades Orcamentarias e Unidades Gestoras* :

Figura 25 — Descentralizagdo de créditos vs. movimentac¢ado de recursos

financeiros
ORGAMENTARIO FINANCEIRO
Ministério do Planejamento - MP Nivel Ministério da Fazenda - MF
Secretaria do Orcamento Federal -SOF Orgﬁo Central Secretaria do Tesouro Nacional -STN
poTAGAO .-+ ... DOTAGAD coa -7 .. coTA
i T i 'Y
Ministério “A” ‘DESTAQUi Ministério “B” Nivel Ministério “A” REPASSE ‘ Ministério “B”
(Unidade Orgamentéria) (Unidade Oramentéria) ~ Org&o Setorial | (Unidade Orgamentaria) € ’l (Unidade Orgamentéria)
A A A A
! PROVISAO i PROVISAO i SUB-REPASSE ! SUB-REPASSE
A4 v 4 v
Ministério “A” DESTAQUE Ministério “B” Nivel Ministério “A” REPASSE Ministério “B”
(Unidade Gestora) <-=====----1) > (Unidade Gestora) Unidade Executora (Unidade Gestora) <----------1) »| (Unidade Gestora)

Fonte: elaboragdo prépria.

No que tange ao gerenciamento dos riscos inerentes a execu¢do
orcamentaria e financeira do Governo Federal, Albuguerque, Medeiros e
Feijo (2013) esclarecem que se realiza por intermédio do estabelecimento
de controle sobre os gastos publicos, segregados nos niveis (i)
or¢amentdrio, mediante a fixacdo de limites ou estabelecimento de
condigBGes para os orgdos iniciarem agdes que venham a gerar futuras
obrigacGes de pagamento, e (ii) financeiro, atendendo a prescrigdo dos
montantes que cada érgdo fica autorizado a pagar, individualizados por
grupos de fontes de recursos.

Em resumo, os autores destacam como principais objetivos:

40 Unidade Gestora: consiste na Unidade Orcamentdria ou Administrativa investida do
poder de gerir recursos orcamentarios e financeiros préprios ou que lhe sdo descentrali-
zados.
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a) Programacao Or¢gamentdria:
- assegurar que os 6rgdos ndao venham a assumir compromissos

no valor integral da despesa autorizada na LOA, uma vez que ndo ha
garantias de que a receita estimada serd efetivamente arrecadada; e

- evitar que sejam assumidas obrigacdes em montantes maiores
gue aqueles compativeis com as metas fiscais.

b) Programacao Financeira:

- assegurar recursos financeiros as unidades orcamentarias, em
tempo habil a melhor execugdo de seus programas orcamentdrios; e

- manter o equilibrio entre a receita e a despesa, de forma a

prevenir insuficiéncias de caixa.

Dentro do conceito de transparéncia publica, bimestralmente as
Consultorias de Orcamento do Senado (CONORF/SF)** e da Cadmara dos
Deputados (CONOF/CD)** publicam o chamado Monitor Fiscal** , com o
objetivo de auxiliar os parlamentares a acompanhar os gastos do Executivo
e a execucdo do orcamento pelo Governo Federal, a partir da situacdo
da politica fiscal atual e de suas perspectivas, por exemplo, a especifica
situagdo de contingenciamento dos érgaos do Poder Executivo Federal:

“1 CONORF/SF: Consultoria de Orcamento, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal

42 CONOF/CD: Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da CAmara dos Depu-
tados

4 Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/monitor-fiscal Acesso
em: 08 out. 2018.
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Grafico 5 — Contingenciamento do Poder Executivo — 2018

Contingenciamento por Orgao (% da dotagao atual)

Presidenciada Repilica | /1 1%
e e, 0%

Desenvolvimento e Gestdo
Min. Esporte [N 14,2%
Paros ¢ v (o I 12.2%
Min. Defesa [N 11,5%
Min. da Integraggo Nacional [N 10,4%
Min. de Minas e Energia [N 8,7%
Min. da Sade [ 7,4%
Min. da Educagzo [N 7,0%
Min. do Turismo [IIN6,5%

Min. da Justica
Seguranga Publica Ees%

Min. da Ciéncia, Tecnologia,
InovagBes e Comunicagoes L
Min. da Fazenda [ 5.4%
Demais [l 3,5%

Contingenciamento por Orgao
Total Contingenciado: R$ 12,7 bilhdes

Min. Integr. Nac. R$ 0,6 bi

Demais
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Min.Defesa
R$ 1,6 bi

Min. Planejamento,
Desenvolvimento e Gestéo

RS 1,9bi Min. Educag@o RS 1,8 bi

Fonte: Siga Brasil e Decreto n° 9.452/18. As dotagdes autorizadas das UOs constantes dos Orgaos 71000, 73000 e 74000 foram incluidas nas dotagdes atuais dos demais 6rgaos
responsaveis por sua supervisao em razao dos decretos de limitagdo de empenho nao discriminarem mais esses trés 6rgaos.

Fonte: Monitor Fiscal CONORF/SF e CONOF/CD (jul./ago. 2018)

Ainda sob o enfoque da preocupac¢do de manutencdo do equilibrio

entre receitas e despesas no momento da execu¢do orgamentaria, ou seja,

na continua avaliacdo do governo quanto a estar ou ndao operando dentro

de seus limites orcamentdrios, tem-se o cdlculo do Resultado Primario

do Setor Publico, conforme a seguir mensalmente comparado no periodo
2017-2018, tendo como referéncia a meta estabelecida nas respectivas

LDO:

Grafico 6 — Desempenho primario do governo central (2017-2018)
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Fonte: Banco Central

Fonte: Monitor Fiscal CONORF/SF e CONOF/CD (jul./ago. 2018)
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Enfim, ao atuar de forma concomitante politicas monetdria,
crediticia e cambial com a sua politica fiscal, o Governo se esfor¢a para
criar as condigBes necessarias para (i) a queda gradual do endividamento
publico liquido em relacdo ao PIB, (ii) a reducdo das taxas de juros, e (iii) a
melhora do perfil da divida, por meio da promocao da gestao equilibrada
dos recursos publicos, assegurando a manutencdo da estabilidade
econOmica e o crescimento sustentado.

Grafico 7 — Endividamento do setor publico (% PIB)

Setor publico consolidado - 2009 a jun/2018 Governo Federal - 2009 a jun/2018
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= Divida bruta do gaverno geral® (DBGG) = Divida liquida do setor poblico’ (DLSF) == Divida bruta® == Divida liquida
-+ Projegha do Prisma Fiscal {DBGG) =+ = Prajein Focus (DLSP)

Fonte: Banco Cantral, Prisma Fiscal de julho2018 ¢ Relatdrio de Mercado Focus de 27/07/2018. 1. A divda beuta do governo geral abrange governos federal, estaduas &
municgais ¢ excui Sanco Central @ empresas estatas, 2. A divida liguida do setor pablico abrange governo geral, Banco Contral e empresas estatais. 3. A divida bruta do
governs federsl abeange: divida mobilidra em mercads, operaghes compramissatas de Bacen, divida banedia do governo fedaral, divida assumica pela Unis em razks da
Leit B.727/93 ¢ divida extema do governo federal

Fonte: Monitor Fiscal CONORF/SF e CONOF/CD (jul./ago. 2018)

Contudo, o que podemos observar nas projecdes do Endividamento
do Setor Publico brasileiro é oaumento de 3,2 pontos percentuais da Divida
Bruta do Governo Geral (DBGG), alcancando o expressivo percentual de
77,2% do PIB em junho de 2018, com previsdo de se atingir o patamar de
78,1% do PIB em 2019.

No que tange exclusivamente ao Governo Federal, também se
observa um aumento expressivo, passando de 69,9% para 72,6% do PIB
até junho de 2018, ou seja, um crescimento da ordem de 2,8 pontos
percentuais e com tendéncia de alta.
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2.4.2 ALTERACOES ORCAMENTARIAS

Tema recorrente e de grande relevancia conceitual, tem-se
no art. 40 da Lei n? 4.320/1964 o amparo para as situacdes em que
houver a necessidade de se modificar a lei orcamentaria, ou seja, caso
haja a necessidade de autorizagbes para despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas quando da aprovacao da LOA.

Dessa forma, sempre apds a entrada em vigor da lei orcamentdria,
poderdo ser abertos os chamados Créditos Adicionais para finalidades nao
previstas originalmente ou quando as dota¢Ges dos créditos existentes
nao forem suficientes, assim classificados:

a) Crédito Suplementar: aberto por Decreto (ou ato préprio de cada
Poder) nos limites fixados nas leis orcamentdrias ou por Lei, se estiverem
acima desses limites, é destinado ao refor¢co de dotacdo orcamentaria;

b) Crédito Especial: aberto ou autorizada sua abertura
exclusivamente por Lei, uma vez que é destinado a despesas para as
guais ndo haja dotacdo especifica, ou seja, para criar programagdes nao
existentes no orgamento; ou

c) Crédito Extraordindrio: aberto por Medida Proviséria nas
unidades da Federacdo em que existir esse instituto ou por Decreto (art.
44 da Lei n? 4.320/1964), uma vez que é destinado a atender despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogdo
interna ou calamidade publica, sendo necessario, também, o pressuposto
de relevancia (art. 62 e §32 do art. 167 da CF/88).

Ademais, também com amparo na Lei n® 4.320/1964 (§12 do art.
43), é importante sabermos que a abertura de Créditos Suplementares e
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Especiais, a principio* , tem suas despesas financiadas sob as seguintes
origens de recursos:

a) excesso de arrecadacao;
b) superavit financeiro;
c) operagoes de crédito autorizadas; ou

d) anulagdo parcial ou total de dota¢des orcamentarias autorizadas
em lei.

Para as situagBes enquadradas como Crédito Extraordinario, ndo
se faz necessario apontar uma origem especifica de recurso, tendo em
vista o fato de serem exclusivos para despesas “urgentes, imprevisiveis e
relevantes”.

Por fim, importante mencionar que tanto a abertura de Crédito
Extraordinario, sem a indicagao de recursos correspondentes, quanto a
reabertura de Créditos Especiais e Extraordinarios editados nos ultimos
quatro meses do exercicio sdo passiveis de serem contingenciados.
Da mesma forma, se forem de natureza primaria, afetam o calculo
do Resultado Primario, ou seja, podem gerar a necessidade de serem
compensados por outros dispéndios primarios do exercicio corrente.

2.43 ACOMPANHAMENTO FiSICO-FINANCEIRO DAS ACOES
ORCAMENTARIAS

Finalizamos este capitulo recordando os ensinamentos de
Giacomoni (2016), ao esclarecer que:

[...] o orgamento publico surgiu com a finalidade precipua de ser
instrumento de controle (...) envolvendo o universo de receitas e

despesas, o orcamento desde o inicio constituiu-se numa forma

4 A partir da entrada em vigor do Novo Regime Fiscal (EC n 95/2016), diversos meca-
nismos e processos estdo sendo adaptados ao contexto de restrigdo fiscal, normatizados
pela LDO e orientagdes dos Orgdos competentes.
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eficaz de controle politico dos érgdos de representagdo sobre os
Executivos (GIACOMONI, 2016, p. 340).

Atualmente, a magnitude do aparelho estatal exige ndo sé controles
voltados para avaliagao de resultados econdmicos e sociais da aplicagao
do erdrio, mas sobretudo estruturas e métodos capazes de controlar,
fiscalizar e auditar a acdo governamental em seus diversos escalGes.

Isto posto, remetemo-nos novamente a Lei n? 4.320/1964, a
qual estabelece que o controle orcamentario devera compreender a
observancia de normas e determinacgdes legais da gestdo, por meio
da legalidade e fidelidade funcional, assim como na avaliacdo do
cumprimento do programa de trabalho de obras e prestacdo de servicos
previamente acordados.

Sendo assim, por meio da Portaria SOF n2 103, de 19 de outubro
de 2012, a Secretaria de Orgcamento Federal (SOF/MP) instituiu o
acompanhamento fisico-financeiro das a¢des orcamentarias constantes
das Leis Orgcamentdrias Anuais, em moddulo especifico do Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal (Siop).

Afinal, a prestacdio de contas e a transparéncia dos atos
governamentais para a sociedade objetivam:

I. gerar informagdes que possibilitem o aperfeicoamento das
acdes orgamentdrias e, por consequéncia, aprimorem os or¢amentos dos
respectivos orgdos setoriais;

Il. subsidiar a elaboracdo da prestacdo de contas anual do
Presidente da Republica e a transparéncia na utilizacdo dos recursos
publicos para a sociedade.

Sendo assim, apds esse compéndio de informagdes relativas
a tematica orcamento publico, fomentamos nossas futuras reflexdes
citando Piscitelli (1988), que, de tdo atual, parece ter sido escrito ontem
frente ao contexto nacional:
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Seria ndo apenas desejavel, mas indispensavel a participacdo
conjunta dos érgdos técnicos do Executivo e do Legislativo na fase
de elaboragdo da proposta or¢camentdria, do mesmo modo que
0 acompanhamento de sua execugdo. Esta, por seu turno, tem de
ser coerente com a lei discutida e aprovada, evitando-se que se
transforme em uma colcha de retalhos e de remendos de janeiro
a dezembro, que desfiguram sua forma e conteudo. E, finalmente,
pressupondo-se a compreensdo da programagdo anual como parte
da plurianualidade, expressdo de um plano global (PISCITELLI, 1988,
p. 100).
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A sociedade ndao mais tem condic¢des de financiar o antigo ideal de
Estado provedor; ndo corroboracom oamadorismo de seus representantes
legais tampouco de seus funciondrios, uma vez que o servico é publico.
Mandos e desmandos, tentativas e erros, falta de planejamento e
desrespeito ao recurso publico sdo conceitos ndo reconhecidos no mundo
globalizado e interconectado dos dias atuais.

O que se espera é um Estado articulador do progresso, aberto
ao intenso didlogo com governos subnacionais, movimentos sociais,
sindicatos, associacdes empresariais, enfim, corresponsavel com todos
os agentes e atores sociais, econémicos e demais forcas produtivas,
nacionais e internacionais, em prol do desenvolvimento da nagdo e da
governabilidade de nossa democracia.

Acreditamos que fomentar o leitor a aprofundar seus
conhecimentos em questdes relevantes as agendas governamentais passa,
necessariamente, pelo conhecimento das nuances tedrico-conceituais e
normativo-legais, que ndo sé amparam a atividade orcamentdria mas que
permeiam a arena das decisdes de politicas publicas nacional, na missao
fim de melhorar a eficiéncia e a eficacia de nossa gestao publica.

Por meio de exemplos presentes no cotidiano da administracdo
publica, buscamos, além de esclarecer e elucidar pontos doutrindrios
divergentes, especialmente demonstrar a importancia de se bem
compreender o ferramental disponivel ao desafiante processo de
institucionalizacdo da governanga orcamentdria no Brasil.

Ao fim e ao cabo, esperamos ter tragcado uma boa singradura
dentro do propdsito de suprir a caréncia académica por compéndios
introdutdrios ao estudo do ciclo orcamentdrio.
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APENDICE - LEGISLACAO ORCAMENTARIA

Os textos obtidos por meio dos links de acesso aqui disponibilizados
nao substituem aqueles publicados no Diario Oficial da Unido (DOU).

1 Constituicdo Federal de 1988
a) Secdo Il — Dos Orgamentos, artigos 165 a 169.

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm
b) Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) —

Novo Regime Fiscal, artigos 106 a 114.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm#adct

2 Leis complementares

a) Lei n24.320, de 17 de marc¢o de 1964 - Estatui Normas
Gerais de Direito Financeiro para elaboragao e controle dos orgamentos
e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm

b) Lei Complementar n2? 101, de 4 de maio de 2000 -
Estabelece normas de financgas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestdo fiscal e d4 outras providéncias (Lei de Responsabilidade Fiscal
- LRF)

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm
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3 Leis ordinarias

a) Decreto-Lei n2 200, de 25 de fevereiro de 1967 - Dispde
sobre a organizacdo da administracdo Federal, estabelece diretrizes para
a Reforma Administrativa e dd outras providéncias.

http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Decreto-Lei/
Del0200.htm

b) Lei n? 93.872, de 24 de dezembro de 1986 - Dispbe
sobre a unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e
consolida a legislacdo pertinente e da outras providéncias.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D93872.htm

c) Lei n? 10.180, de 6 de fevereiro de 2001 - Organiza e
disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orgamento Federal, de
Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, e dd outras providéncias.

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LEIS_2001/
L10180.htm

d) Lein213.249, de 13 de janeiro de 2016 (PPA 2016-2019)
- Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2016 a 2019.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/
Lei/L13249.htm

e) Lein213.707,de 14 de agosto de 2018 (LDO 2019) - Dispde
sobre as diretrizes para a elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentaria de
2019 e da outras providéncias

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/
Lei/L13707.htm

4 Projetos de lei

a) PL n2 27/2018-CN, de 31 de agosto de 2018 - Estima a
receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2019.
(PLOA 2019)
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http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=2183459

5 Portarias especificas
a) Portaria SOF n2 51, de 16 de novembro de 1998 - Institui
o Subsistema de Cadastro de Programas e A¢Ges e dd outras providéncias.
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/

orcamento-1998/Portaria_sof 51 161198.pdf

b) Portaria MOG n2 42, de 14 de abril de 1999 - Atualiza a
discriminacdo da despesa por funcdes de que tratam o inciso | do art. 22 e
§22 do art. 82, ambos da Lei n24.320, de 17 de marco de 1964, estabelece
os conceitos de fungdo, subfuncdo, programa, projeto, atividade,
operagOes especiais, e da outras providéncias.

http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/
legislacao

c) Portaria SOF n2 1, de 19 de fevereiro de 2001 - DispGe
sobre a classificagdo orcamentdria por fontes de recursos.

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/
orcamento-2001/portarias-sof/Portaria_sof _01_190201.pdf

d) Portaria Interministerial STN/SOF n2 163, de 4 de maio
de 2001 - Dispde sobre normas gerais de consolidacdo das Contas Publicas
no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e da outras
providéncias. (Ultima atualizacdo em 15.06.2018).

http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/
legislacao

e) Portaria Conjunta STN/SOF n2 2, de 22 de dezembro de
2016 - Aprova a Parte | — Procedimentos Contdbeis Orcamentarios (72

edicdo) do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP).

http://www.tesouro.gov.br/mcasp
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f) Portaria SOF n2 23, de 4 de maio de 2017 - Disponibiliza
o0 Manual Técnico de Orcamento (MTO) e dispde sobre suas atualizagdes.
(ultima atualizacdao em 28.08.2018)

https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php
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