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Significado dos icone
da apostila

Para facilitar o seu estudo e a compreensao imediata do conteudo apre-
sentado, ao longo de todas as apostilas, vocé vai encontrar essas pequenas
figuras ao lado do texto. Elas tém o objetivo de chamar a sua atencao para
determinados trechos do contetido, com uma funcao especifica, como apre-
sentamos a seqguir.

DESTAQUE: sdo definicbes, conceitos ou afirmacgdes
importantes as quais vocé deve estar atento.
“

Informe-se: sao informacdes importantes e atuais as
quais vocé deve estar atento, pois complementam o con-
teldo apresentado.

Conecte-se: links que trazem informacdes relacionadas
ao conteudo apresentado, disponiveis em plataformas
online para consulta.

GLOSSARIO: Informacées pertinente ao texto, para situa-lo
melhor sobre determinado termo, autor, entidade, fato ou época,
que vocé pode desconhecer.

vai fazer vocé relacionar um tépico a uma situa-
¢ao externa, em outro contexto.

Exercicios Propostos: sdo momentos pra vocé colocar em
pratica o que foi aprendido.
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Apresentacao

Estimado (a) estudante,

Esta apostila foi elaborada com o contetddo disposto em quatro unidades, para orien-
tar nossa disciplina Planejamento e Orcamento Publico, parte integrante do curso de poés-
-graduacao lato-sensu em Administra¢do Publica Municipal.

Iniciamos nossa disciplina com a compreensao de como o orcamento é instrumento
fundamental para a gestdo publica, em todos os niveis, dentre os quais 0 municipal. Ain-
da na primeira unidade, conheceremos o sistema brasileiro de planejamento e orcamen-
to e, por fim, abordaremos especificamente as trés leis orcamentarias que compdem esse
sistema: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Or¢camentaria
Anual (LOA).

Em nossa segunda Unidade, iremos estudar as diferentes classificagdes das receitas e
das despesas no orcamento publico. Veremos que existem diferentes classificacdes e que,
na pratica, analisar o perfil das receitas e das despesas nos fornece informacdes sobre a
gestao publica do ente em questao. Por fim, veremos como as tecnologias da informacao
tém sido utilizadas no processo orcamentario, por meio da criacao dos sistemas de infor-
mac¢des orcamentarias.

Ja na terceira unidade, abordaremos especificamente a LOA, que consiste na forma
mais operacional de planejamento. Também teremos um espaco reservado a compreen-
sao das alteracdes possiveis de serem realizadas durante sua implementacdo, bem como
o processo de execucao das despesas, inclusive por convénios e contratos.

Por fim, na ultima unidade conheceremos um pouco sobre as contribuicdes histéricas
para o orcamento publico em nivel internacional. Também saberemos um pouco sobre a
evolucao do orcamento publico no Brasil e 0 nosso modelo atual de planejamento e or-
camento. Em nosso ultimo tépico, iremos realizar um esforco inicial de apreciacéo critica
dos desafios para o aperfeicoamento do orcamento publico.

Em cada uma das unidades, vocé encontrara atividades para fixar e praticar o conte-
udo abordado, apds uma breve retomada do contetddo por meio do nosso topico “Resu-
mindo”. Apos realizar a leitura atenta de todos os topicos apresentados, faca os exercicios
propostos na unidade.

Nesse processo, lembre-se que, em caso de duvidas, vocé pode entrar em contato conosco.
Bons estudos e boa leitura!



Sumario

Unidade 1: Introducao ao planejamento e ao orcamento publico 6

1. O papel do orcamento na gestao publica 6
2. Sistema brasileiro de planejamento e orcamento 9

Unidade 2: Classificacoesorcamentarias das receitas edespesas e

sistemas deinformac¢6es orcamentarias 18
1. Receitas Publicas 18
2. Despesas publicas 27
3. Sistemas de informac¢oes orcamentarias 31

Unidade 3: Elaboracao e execucao da Lei Orcamentaria Anual 36

1. Elaboracao da proposta orcamentaria pelo poder executivo 36
2. Apreciacao legislativa da proposta orcamentaria 39
3. Créditos adicionais e altera¢oes da lei orcamentaria anual 40
4, O processo de execucao do orcamento 42
5. Execucao de despesas por convénios e contratos 46
Unidade 4: O Or¢camento como processo evolutivo 50
1. Origem e evolucao do orcamento publico 50
2. A evolucao do orcamento publico no brasil 53
3. O modelo atual de planejamento e orcamento 56
4. Desafios para o aperfeicoamento do orcamento publico 58

ceads




Unidade 1: Introdugdo ao plane-
jamento e ao or¢gamento publico

Objetivos especificos da unidade:

« Compreender o que é o orcamento publico e seu papel na gestao publica;

« Conhecer o sistema brasileiro de planejamento e orcamento;

« Adquirir nocoes fundamentais das trés leis orcamentdrias que compdem o siste-
ma de planejamento e orcamento: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamen-
tarias (LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Importancia da tematica:

« Para a disciplina, essa unidade é relevante por proporcionar o conhecimento
inicial e fundamental para a compreensao das demais unidades.

« Para o curso, essa unidade contribui para aprendermos sobre os aspectos rele-
vantes do orcamento e planejamento no ambito da Uniao, dos Estados e Municipios.

« Como cidadao, nos permitira compreender como o orcamento possibilita que a
sociedade acompanhe e fiscalize a aplicacdao dos recursos publicos.

Com esta unidade, iniciamos nossa disciplina Planejamento e Orcamento Publico,
parte integrante do curso de Pés-Graduacgdo Lato-Sensu em Administracao Publica Mu-
nicipal. Nesta unidade, veremos como o orcamento é instrumento fundamental para a
gestao publica, em todos os niveis, dentre os quais o municipal. Conheceremos o Sistema
brasileiro de planejamento e orcamento e, por fim, abordaremos especificamente as trés
leis orcamentdrias que compdem esse sistema: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e Lei Orcamentéria Anual (LOA).

Realize a leitura do conteudo apresentado com muita atencao, pois esta unidade in-
trodutdria é essencial para a compreensao das préximas unidades que teremos em nossa
disciplina. Apds a leitura, realize as atividades para fixar o conteido abordado; e lembre-
-se, em caso de duvidas, entre em contato com o seu tutor.

Boa leitura!

1.0 papel do orcamento na gestao publica

O orcamento consiste em um instrumento que tradicionalmente é utilizado para gerir
negocios publicos (GIACOMONI, 2012). Retomaremos os aspectos historicos que envol-
vem essa pratica com maior profundidade em nossa ultima unidade. No momento, nos
interessa compreender:

Qual o papel do orcamento para a gestao publica?
Como esse instrumento contribui para o desempenho das fun¢des de um gestor publico?

Portanto, é pertinente recordarmos, inicialmente, as fun¢des de um gestor publico.
De forma sucinta e direta, podemos definir que a funcao principal do gestor publico é
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direcionar suas a¢des para atender os anseios da coletividade. Para isso, o gestor deve
desempenhar suas tarefas de programacao, execucao e controle (GIACOMONI, 2012).

processo de tomada de decisdo, por possibilitar prever as receitas e fixar as despesas,
funcionando como um roteiro que direciona a utilizacdo dos recursos disponiveis para
a Administracao Publica. Logo, contribui para maximizar a utilizacao dos recursos e,
consequentemente, proporcionar melhorias no desempenho dos servicos publicos
ofertados a sociedade (DANTAS et al. 2014).

\ No exercicio dessa funcdo, o orcamento, além de uma ferramenta legal, auxilia o

Dentre os beneficios do orcamento para a administracao publica, incluem o fato de
atuar no direcionamento dos gestores publicos, ao formalizar suas responsabilidades
frente ao planejamento. Além disso, facilita a coordenacao dos esforcos do gestor, pois
propicia a harmonizacao dos objetivos das partes com os objetivos gerais da entidade
publica (HORNGREN, 2005):

O orcamento também contribui para a gestdo publica por apresentar os recursos ne-
cessarios para contemplar os propdsitos, objetivos e metas tracados no planejamento da
administracdo publica (NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015). Ademais, evita ainda que o cidadao
seja surpreendido por decisdes inoportunas tomadas pelos governantes. Isso porque o
fato de toda proposta ser submetida a aprovacao limita decisdes envolvendo os recursos
publicos que nao estejam em conformidade com o estabelecido (PIRES; MOTTA, 2006).

O orcamento pode ser compreendido como uma ferramenta de gestao que pro-
porciona o monitoramento da administracao publica, uma vez que regula e direciona a
implementacdao de um programa de governo, ao definir as despesas alocadas em cada
projeto e prever os recursos disponiveis (DANTAS et al., 2014). Dessa forma, o orcamento
oferece dados quantitativos que medem as realizagées dos programas definidos, bem
como os custos para contemplar os seus objetivos (NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015).

Em suma, o orcamento constitui um instrumento de planejamento, gerenciamento
e controle dos recursos publicos. Assim, contribui para o que gestor desempenhe suas
tarefas de programacdo, execucao e controle. A seguir, avancaremos no entendimento
do conceito e finalidade do orcamento publico.

Informe-se: Apesar de sua importancia na gestdo publica, membros dos poderes Exe-
@, cutivo e Legislativo desconhecem o potencial do orcamento como instrumento de
gestdo. Por exemplo, um estudo realizado por Dantas et al. (2014) com dez municipios
do estado da Paraiba buscou identificar a percepcao dos prefeitos, vereadores, secre-
tarios de financas e tesoureiros quanto a adocao do orcamento no processo de gestao
dos recursos publicos. Os resultados obtidos indicaram que os prefeitos e vereadores
eleitos que participaram do estudo detém conhecimentos limitados sobre o orcamen-
to publico, especialmente no que tange aos estagios das despesas e receitas publicas,
suas divisoes e leis e regras orcamentarias.

g

1.1. O que é orcamento publico?

Embora o orcamento constitua-se instrumento de relevancia para a gestao dos recur-
sos publicos, vocé pode estar se questionando: O que é o orcamento publico?

Conceitualmente, podemos definir o orcamento como um instrumento de planeja-
mento e execucdo das Financas Publicas, no qual ha previsdo das receitas e fixacdo das
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despesas publicas (SILVA, 2012). Ele é elaborado pelo Poder Executivo e dependente de
autorizacao e aprovacao do Poder Legislativo, para proporcionar o funcionamento dos
servicos publicos e outros servigcos projetados pelo governo, bem como a arrecadacgao
das financas ja criadas em lei (BALEEIRO, 2005). Dessa forma, os orcamentos documen-
tam expressivamente a vida financeira do ente publico em determinado periodo, geral-
mente de um ano, porque contém o calculo das receitas e despesas autorizadas.

Quanto a natureza juridica do orcamento, podemos questionar:
Seria o orcamento publico uma lei?

Esta é uma pergunta frequente. Silva (2012) aponta que a resposta é sim. O orcamento é,
sim, uma lei, mas apenas em sentido formal, em virtude do carater autorizativo das despesas
publicas previstas. Isso significa que quando o Legislativo aprova o orcamento, ele autoriza
as receitas e as despesas como foram apresentadas no orcamento. No entanto, na pratica,
podem haver mudancas; ou seja, pode ser que a arrecadacdo ocorra de forma diferente ou
que se gaste menos do que o aprovado. Por isso, ha o carater autorizativo, e ndo impositivo.

Contudo, vale ressaltar que a natureza juridica do orcamento desperta divergéncias.
Alguns autores o consideram uma espécie legal; outros, um mero ato administrativo; ou-
tros ainda entendem que ele pode ser considerado como lei ou ato administrativo. Entre-
tanto, vale destacar que, conforme nossa Constituicao vigente: é norma legal.

Também é necessario saber que o orcamento nao pode ser alterado facilmente, a menos
que seja aprovado pelo Legislativo e que haja créditos adicionais previstos pra essas mudancas.

Sera que o orcamento é elaborado da mesma forma em paises com diferentes
formas de governo?

A resposta a essa pergunta é NAO, pois a elaboracéo e a aprovacio dos orcamentos publicos
variam, segundo a forma de governo. Assim, quanto a este critério, os orcamentos podem
ser classificados em trés tipos (SILVA, 2012):

« Legislativo: é utilizado em paises parlamentaristas, nos quais é atribuicao do Poder
Legislativo a elaboracao, votacdo e aprovacdo do orcamento publico, sendo o Executivo
responsavel somente pela sua execucdo.

»  Executivo: é utilizado em paises onde ha o absolutismo do chefe do Estado. Assim, pela
supremacia do Poder Executivo, ele elabora e aprova o orcamento.

+  Misto: este tipo de orcamento é adotado em paises nos quais as func¢des legislativas sao
atribuidas ao congresso ou parlamento e sdo sancionadas pelo Poder Executivo. Nesses
casos, o Legislativo aprova e controla o orcamento, mas a elaboracao e execucao é de
funcdo do Poder Executivo. Este é o modelo adotado no Brasil, conforme estabelecido em
nossa Constituicao.

1.2. Tipos de orcamento publicos

Podemos classificar os orcamentos, ainda, considerando a técnica de elaboracao, jun-
tamente com suas mudancas ocorridas ao longo do tempo. Conforme esses critérios, os
principais tipos de orcamento publicos sao (SILVA, 2012):

» Orcamento tradicional (ou cldssico): é a técnica mais antiga de orcamento
publico, em que se fixava a despesa e apontava uma previsdao da receita, mas nao
havia preocupacdao com o planejamento das acdes do governo; ou seja, nao se ques-
tionava os objetivos e as metas. Sob essa perspectiva, o orcamento, era apenas um
documento contabil-financeiro.
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« Orcamento de desempenho ou por realizaces: essa técnica surgiu no inicio
do século XX. Apresenta uma evolucao em relacao ao orcamento tradicional, pois o
gestor comeca a se preocupar com os resultados que as despesas publicas irdo pro-
porcionar, isto é, com o que o governo realmente faz, e ndo apenas o que ele com-
prou. Por exemplo, deve mostrar o nimero de escolas construidas. Contudo, ainda
nao ha vinculo com um planejamento central das acdes do governo.

« Orcamento de base zero: surgiu no final dos anos 1960 e marcou a busca para
eliminar as justificativas de aumento de verbas, pois na elaboracao da proposta or-
¢amentaria passou a ter um questionamento das reais necessidades de cada area.
Assim, ao elaborar a proposta orcamentaria, o poder publico deve apresentar uma
justificativa anual da totalidade dos gastos, sem se basear no ano anterior para 0 mon-
tante minimo. Por isso o nome base zero, pois devem partir do zero para elaborar o
orcamento, e ndao adotar o ano anterior como valor minimo.

« Orcamento-programa: Este tipo de orcamento é a atual modalidade ado-
tada no Brasil, sendo elaborado em funcao do que se pretende realizar no futuro.
Assim, engloba o planejamento, pois identifica os projetos, as atividades que se
pretende realizar, os objetivos, metas, custos e resultados esperados com as agdes
da Administracao Publica.

No Brasil, 0 orcamento-programa compreende a elaboracao e a execucgao do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e do Orcamento Anual (LOA)
gue, em conjunto, formam o sistema de planejamento-or¢camento brasileiro, que aborda-
remos no préoximo topico.

2.Sistema brasileiro de planejamento e orcamento

O planejamento é o ponto inicial do processo de gestao, seja em instituicdes publicas
ou privadas. O processo de producao de bens e servicos publicos, assim como a producao
de bens e servigos no setor privado, necessita que antecipadamente sejam decididos os
tipos, quantidade e qualidade dos bens e servicos a se produzir. Essa é a finalidade do
planejamento, o qual deve ser realizado na maneira mais racional e eficiente possivel.

Na instancia publica, o planejamento, além de uma funcao que busca proporcionar
a melhor execucado das acdes, consiste em uma imposicao constitucional. Em varios dis-
positivos, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece a obrigatoriedade de o Estado for-
mular planos de maneira ordenada, para viabilizar o alcance dos objetivos previamente
estabelecidos, os quais devem visar ao progresso econémico e social (MATIAS-PEREIRA,
2009). Assim, o planejamento constitui uma funcao permanente das diferentes esferas
governamentais, requlamentada juridicamente.

O planejamento visa proporcionar eficiéncia e eficacia na execucao das acdes gover-
namentais (MATIAS-PEREIRA, 2009). Eficiéncia, ao visar a perfeita execucdo de uma tarefa,
e eficacia, que se refere a realizacdo das medidas que realmente sdo importantes e so-
cialmente desejaveis. Soma-se a isso o fato de que o Estado tem recursos escassos para a
consecucao dos objetivos, atribuindo relevancia a maneira de alocar os recursos nos ob-
jetivos definidos e a verificar a base de custos para operacionaliza-los. Por tais aspectos,
0 orcamento torna-se essencial para o planejamento governamental, pois, para que os
planos possam ser operacionalizados, é necessario alocar recursos financeiros.
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Por haver essa relacao entre o planejamento e o orcamento, no Brasil vigora um sis-
tema de planejamento e orcamento publico. Ele é composto, segundo nossa Constituicao
Federal, pela hierarquia entre o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Os trés instrumentos, em conjunto, visam ampa-
rar a tarefa do planejamento publico, proporcionar melhor alocagao dos recursos publicos
e integrar o planejamento e o orcamento anual. Abordaremos de forma mais especifica
estes instrumentos ainda nesta unidade, no momento, nos interessa compreender que:

O PPA, a LDO e a LOA formam o sistema brasileiro que integra as fungdes de plane-
jamento e orcamento.

O ponto de partida do processo de planejamento e orcamento publico é o PPA. Este
instrumento de planejamento da entidade publica pode ser considerado uma espécie de
planejamento estratégico, pois projeta a instituicdio em longo prazo. A LDO, o primeiro
documento originado em decorréncia do PPA, constitui a base de elaboracdo do orca-
mento anual (LOA), a forma mais operacional de planejamento. A LOA é um instrumento
de planejamento que tem a finalidade de fornecer informac¢des detalhadas e um plano
financeiro contribuindo significativamente para o planejamento governamental

O processo integrado de planejamento e orgamento pode ser apresentado de forma dida-
tica e estética por este diagrama, que contém suas diferentes etapas e seus trés instrumentos:

Elaboragdo e revisdo

Elaboragdo e revisdo
do Plano Plurianual - —> de planos e programas

nacionais, regionais
REC e setoriais
Controle e avaliagdo -
da execugdo Elaboragdo e aprovagdo
orgamentaria da Lei de Diretrizes

Orgamentdrias - LDO

Execugdo orgamentdria Elaboracdo da proposta
or¢camentdria anual -
LOA

Discussdo, votagdo e
aprovacdo da lei
orcamentdria

Figura 1- Processo integrado de planejamento e orcamento
Fonte: Giacomoni (2010, p. 213)

A seguir, veremos de forma mais detalhada estes trés instrumentos do sistema de
orcamento-planejamento.
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2.1. Plano Plurianual

O primeiro instrumento de planejamento publico é o Plano Plurianual (PPA). Este ins-
trumento representa a mais abrangente peca de planejamento governamental, uma vez
que promove a convergéncia do conjunto das acdes publicas e dos meios orcamentarios
para a viabilizacdo dos gastos publicos. O PPA estabelece, de forma regionalizada, as di-
retrizes, os objetivos e as metas da Administracao Publica Federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes, bem como para as relativas aos programas de duragao
continuada (MTO, 2020).

Para melhor compreendermos essa definicao, precisamos primeiramente definir o que sao
diretrizes, objetivos e metas. Estes termos sdo claramente conceituados por Silva (2012).

o Diretrizes: sdo as linhas gerais de acao que fundamentam a busca, por contemplar
0s macro-objetivos para a materializacao das politicas. Elas norteiam o percurso
da administracdo publica em um periodo determinado de tempo, com o intuito
de alcancar resultados expressivos. Um exemplo de diretriz municipal poderia ser
“melhorar a educacao”.

» Objetivos: sao os resultados concretos que se pretendem alcancar considerando
a acao proposta como um todo. Um exemplo de objetivo, em conformidade com a
diretriz do nosso exemplo anterior, seria a construcao de novas escolas.

o Metas: podem ser compreendidas como o desdobramento quantitativo do objetivo propos-
to, definindo um periodo de tempo especifico. Ainda seguindo o nosso exemplo, poderia-
mos desdobrar o objetivo na meta da construgao de 12 escolas municipais em quatro anos.

O PPA tem consideravel relevancia no planejamento publico, pois fundamenta e nor-
teia a elaboracao da Lei de Diretrizes orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Portanto, é a lei de maior alcance no estabelecimento das prioridades e no direcio-
namento das acdes do governo, para o periodo de quatro anos.

Por projetar a administracao publica em longo prazo, o PPA pode ser considerado o
instrumento de planejamento estratégico publico (QUINTANA et al., 2011), uma vez que
explicita a visao do governo quanto ao desenvolvimento do pais. Nesse sentido, traduz, de
um lado, o compromisso entre as estratégias e o projeto de futuro, e, de outro, a alocagao
real e concreta dos recursos orcamentarios nas fungoes, nas areas e nos 6rgaos publicos.

» No que se refere a sua elaboracao? Quem é o responsavel?

A elaboracao da proposta do PPA é do Poder Executivo, que deve submeter o projeto
a aprovacao do Legislativo. Vale ressaltar que a proposta é elaborada no primeiro ano
de mandato e é valida até o final do primeiro ano do governo seguinte (QUINTANA et
al., 2011). Dessa forma, o chefe do executivo eleito, ao tomar posse de sua candidatura,
atuard em seu primeiro ano de governo conforme o PPA aprovado no governo anterior,
independentemente de se tratar ou nao de reeleicao.

Quanto aos prazos, o projeto de PPA deve ser encaminhamento pelo Poder Executivo
ao Legislativo até o dia 31 de agosto do primeiro ano de governo. O Legislativo, por sua
vez, deve aprova-lo até o término da sessao legislativa daquele ano. Sua vigéncia ird até o
dia 31 de dezembro do primeiro ano do governo subsequente.
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Por exemplo, tomemos o PPA 2016-2019 da administracdao publica federal, esquema-
ticamente apresentado na Figura 2:

LDO 2016 LOA 2016

PPA
2016/2019 |

LDO 2018 LOA 2018

vovov oy

—»
LDO 2019 —J»  LOA 2019

—>

o

LDO 2019 LOA 2019

Figura 2- Representacdo esquematica do orcamento publico federal 2016/2019
Fonte: elaborado pelas autoras com base em Silva (2012).

A figura ilustra o PPA elaborado para o periodo de 2016 a 2019, instituido pela Lei
13.249/16. A titulo de curiosidade, as trés prioridades para a administracdo publica fede-
ral para o periodo de vigéncia do plano PPA 2016/2019 foram:

« buscar alcangar as metas inscritas no Plano Nacional de Educacao;

+ 0 Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), identificado nas leis orcamen-
tarias anuais por meio de atributo especifico;

+ o Plano Brasil sem Miséria (PBSM), identificado nas leis orcamentarias anuais, por
meio de atributo especifico.

Nesse esquema, fica nitido que, no periodo de sua vigéncia (4 anos), foram elaboradas
quatro LDOs, em conformidade ao plano. Semelhantemente, também foram elaboradas
quatro LOAs em conformidade com o PPA do periodo e com a LDO do ano correspondente.

2.2. Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) foi instituida pela Constituicdo Federal de
1988 e suas atribuicdes estao estabelecidas em seu art. 165. Dentre as finalidades da cria-
¢ao desse instrumento, encontram-se o intuito de que a LDO atue como elo entre os
outros dois instrumentos de planejamento da administracao publica: o Plano Plurianual
(PPA) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) (MTO, 2020).

« Como ocorre a vinculacao entre o PPA e a LOA por meio da LDO?

Podemos considerar que a LDO vincula o PPA a LOA. Isso porque a sua principal fun-
¢do consiste em estabelecer os parametros necessarios a alocacao dos recursos na LOA,
de forma a garantir, dentro do possivel, a realizacao das metas e objetivos contemplados
no PPA. E papel da LDO, portanto, ajustar as acdes de governo, previstas no PPA, as reais
possibilidades de caixa do Tesouro, compatibilizando as diretrizes do plano a estimativa
das disponibilidades financeiras para determinado exercicio.
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e Qual o contetdo da LDO?

Encontram-se neste documento as metas e prioridades da administracao para o exer-
cicio seguinte, incluindo o detalhamento da parcela do PPA que sera realizada no periodo
a que se refere, bem como as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequen-
te. Além de ser um mecanismo de orientacdo para a elaboracdo LOA, outras finalidades
da LDO estabelecidas na Constituicao sao:

- Incluir as alteracdes na legislacao tributaria;
- Estabelecer a politica de aplicacao de recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Outro ponto importante é que em 2000, com a aprovacao da Lei Complementar n°
101 - a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) -, a LDO ganhou mais atribui¢des, associadas,
em grande medida, a responsabilidade da gestao fiscal (MTO, 2020). Esta lei estabeleceu
que a LDO também devera conter os anexos de metas e riscos fiscais.

7 Conecte -se: Para conferir, na integra, a Lei Complementar n° 101 ou Lei de Res-

| ponsabilidade Fiscal (LRF), acesse o link: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
[

=) Icp/lcp101.htm.

« Qual a finalidade desses anexos previstos na LRF?

De forma geral, o Anexo de Metas Fiscais possibilita que seja avaliado se as metas fis-
cais dos exercicios anteriores foram cumpridas, além de conter aquelas do que se planeja
para o exercicio em questao e os dois proximos. Especificamente, esse anexo deve definir
metas anuais das receitas, despesas e divida publica para o exercicio corrente e para os
dois seguintes, em valores correntes e constantes, bem como a evolucao do patriménio
liquido nos ultimos trés anos. Quanto ao anexo de riscos fiscais, esse avalia 0os passivos
contingentes, ou seja, 0s passivos relacionados a ocorréncia de eventos futuros incertos
e outros riscos que podem afetar as contas publicas (QUINTANA et al., 2011; SILVA, 2012;)

Em suma, a LDO consiste no primeiro documento gerado em decorréncia do PPA.
Direciona e orienta o preparo do orcamento, o qual deve estar, para sua aprovagao, em
plena consonancia com as disposi¢des do Plano Plurianual. Vale ressaltar que, em um
mandado do chefe executivo, ele deve entregar para aprovacao do Legislativo quatro
projetos de Lei de Diretrizes Orcamentarias.

@ Informe-se: Segundo a Constituicdo Federal, o Congresso Nacional ndo pode entrar
%, €M recessono més de julho sem aprovar a LDO. Contudo, desde 2013 teve inicio uma
sequéncia de quatro anos em que os prazos ndo foram cumpridos e a aprovacdo da
LDO foi adiada para o fim do ano. Em alguns anos, a sua aprovacdo ocorreu no mesmo
dia da Lei Orcamentaria Anual (LOA), cujo texto deveria ser embasado pela LDO. Em
2017 e 2018 o Congresso Nacional cumpriu o prazo de aprovacao da LDO da Uniao,

mas em 2019 voltou a incorrer na demora.

Fonte: Agéncia Senado. Acesse a noticia completa no link <https://www?12.senado.leg.br/
noticias/materias/2019/10/09/Ido-tem-atraso-longo-pela-quinta-vez-em-sete-anos>.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/10/09/ldo-tem-atraso-longo-pela-quinta-vez-em-sete-anos
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/10/09/ldo-tem-atraso-longo-pela-quinta-vez-em-sete-anos

CURSO DE PGS-GRADUAGAO EM ADMINISTRAGAO PUBLICA

2.3. Lei Orcamentaria Anual

A forma mais operacional do processo orcamentario consiste na Lei Orcamentaria
Anual (LOA). Dentre os instrumentos de planejamento publicos, (PPA, LDO e LOA), ela é
o instrumento de planejamento mais especifico. Por isso, a Unidade 3 serd destinada ao
detalhamento desse instrumento de suma importancia para o processo de planejamen-
to. Contudo, precisamos inicialmente compreender:

e O que éalOA e qual asua finalidade?

Popularmente conhecida por Orcamento, seja da Unido, estados ou municipios, a LOA
€ 0 mais importante instrumento de gerenciamento orcamentario e financeiro da Admi-
nistracdao Publica. Sua principal finalidade é gerenciar o equilibrio entre receitas e despe-
sas publicas e sua fundamentacao juridica se encontra na Constituicao Federal, na Lei de
Responsabilidade Fiscal e na Lei Federal 4.320/64.

A LOA tem a finalidade de possibilitar o alcance dos objetivos e metas propostos no
PPA, considerando as diretrizes fixadas pela LDO. Trata-se de um ato preventivo em rela-
cd0 a receita e autorizativo em relacdo a despesa. E um ato legal — autorizacido do Poder
Legislativo, - porém, no caso brasileiro, tem origem no Executivo. Sua duracao é limitada:
um ano. As despesas autorizadas destinam-se ao funcionamento dos servicos publicos,
para fins relacionados com a politica econémica, ou com a politica geral do pais. As recei-
tas previstas para serem arrecadas devem ter sido anteriormente criadas por lei e, ao ser
elaborada, a LOA deve obedecer a orientacao da LDO.

Assim, a LOA autoriza as despesas, em conformidade com a previsao de arrecadacao.
Caso posteriormente seja necessaria uma despesa acima do limite previsto ou inclusao
de outras despesas, é necessario que o Poder Executivo submeta projeto de lei solicitan-
do ainclusao de crédito adicional. No presente momento, é suficiente sabermos que esse
mecanismo possibilita reajustar o previsto no orcamento, desde que seja elaborado e
aceito um projeto de lei.

O processo de elaboracao, execucao, avaliacdao e controle da LOA deve seguir um
conjunto de principios aplicaveis a todos os niveis de governo da Uniao, estados, mu-
nicipios, Distrito Federal, bem como ao Judiciario. Assim, sao os principios orcamenta-
rios, conforme o MCASP (2019):

« Unidade ou totalidade: determina a existéncia de um Unico orcamento para cada
um dos entes federados (Uniao, estados, Distrito Federal e municipios). Dessa forma, a
finalidade deste principio é a de evitar que existam diferentes orcamentos para o mesmo
ente federado.

« Universalidade: este principio define que em cada um dos entes federados, sua
respectiva LOA devera abarcar todas as receitas e despesas de todos os poderes, 6r-
gaos, entidades, fundos e fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

« Anualidade (ou periodicidade): delimita o exercicio financeiro orcamentario,
ou seja, o periodo da LOA para o qual devera prever as receitas e fixar as despesas. O
exercicio financeiro coincide com o ano civil, ou seja, a LOA se refere as receitas e des-
pesas de 1° de janeiro a 31 de dezembro de cada ano.
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« Exclusividade: define que a LOA abarcara, exclusivamente, a previsao da receita
e a fixacao da despesa, sem incluir nenhum dispositivo estranho que fuja a tal finali-
dade. Excetuam-se a essa regra a autorizagao para abertura de crédito suplementar e
a contratacao de operacgdes de crédito, desde que obedeca ao que foi previsto na lei.

« Orcamento bruto: esse principio define que as receitas e as despesas devem ser
registradas na LOA em seu valor total e bruto, ou seja, sem quaisquer dedugoes.

« Legalidade: estipula que o Poder Publico somente pode fazer ou deixar de fazer
o que foi expressamente autorizado na lei.

« Publicidade: refere-se a obrigatoriedade de publicar todos os atos praticados
no processo or¢camentario.

» Transparéncia: este principio apresenta suas disposi¢cdes na Lei de Responsabi-
lidade Fiscal e busca proporcionar transparéncia sobre o orcamento publico, por meio
da disponibilizacdo das informacdes sobre a arrecadacao da receita e a execucao da
despesa.

« Nao-vinculacao da receita de impostos: este principio veda vinculacao da
receita de impostos a érgao, fundo ou despesa, salvo excecdes estabelecidas pela
propria Constituicao Federal.

A proposta da LOA, que deve estar em conformidade aos principios apresentados,
compreende, segundo a nossa Constituicao Federal, trés orcamentos:

Lei Orgamentaria Anual

(LOA)
. Orcamento da Orcamento de
Orgamento fiscal seguridade social investimento

das empresas

Figura 3 - Orcamentos que compdem a Lei Orcamentaria
Fonte: elaborado pelas autoras.

- Orcamento fiscal: Constitui-se no principal dentre os trés orcamentos, em virtude
de sua abrangéncia e dimensao. Engloba o Executivo, Legislativo e Judiciario, com seus
respectivos fundos, érgaos, entidades e fundagoes.

- Orcamento da seguridade social: destina-se a contemplar, separadamente ao or-
¢amento fiscal, as entidades e 6rgaos vinculados a saude, previdéncia social e assisténcia
social. Assim, é um orcamento de areas funcionais, que também inclui as despesas classi-
ficaveis como de seguridade social.

- Orcamento de investimento das empresas: abrange os investimentos realizados das
empresas nas quais o Poder Publico detém a maioria do capital social (GIACOMONI, 2010).

ads




CURSO DE PGS-GRADUAGAO EM ADMINISTRAGAO PUBLICA

A integracao desses trés orcamentos impde a necessidade de apropriagdo de todas as
despesas do setor publico federal em um Unico orcamento geral. Com isso, atende aos
requisitos do principio da universalidade e unidade orcamentaria.

Em suma, o orcamento publico é um instrumento de planejamento que estima as
receitas que o governo espera arrecadar ao longo do proximo ano e, com base nelas,
autoriza um limite de gastos a ser realizado com tais recursos. Essa programacao orca-
mentaria consta na LOA, a qual deve ser elaborada em conformidade com os principios
orcamentarios e com base nas metas e prioridades do governo definidas na LDO.

Antes de seguirmos em frente com o nosso conteudo, vamos recapitular sucintamen-
te o que aprendemos nesta unidade? Feito isso, nao deixe de realizar as atividades pro-
postas e lembrem-se, quaisquer duvidas, contate seu tutor!

Conecte-se: Os Orcamentos Anuais da Uniao encontram-se disponiveis para varios
anos, com seus respectivos projetos apresentados e versdes aprovadas. Para isso,
acesse o link: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orca-
mento/orcamento/orcamentos-anuais.

Resumindo

Vimos nesta unidade como o orgamento é o instrumento fundamental para a gestao
publica, em todos os niveis, dentre os quais o0 municipal. Assim, constitui-se em um ins-
trumento de planejamento, gerenciamento e controle dos recursos publicos, contribuin-
do para que o gestor desempenhe suas tarefas de programacao, execucao e controle.

O orcamento formaliza as responsabilidades do gestor publico frente ao planejamento e
evita que o cidadao seja surpreendido por decisdes inoportunas tomadas pelos governantes.

Também aprendemos que o sistema brasileiro de planejamento e orcamento é com-
posto por trés leis orcamentarias: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). O PPA consiste no ponto de partida do processo
de planejamento e orcamento publico, no qual constam projecdes para quatro anos. Ja
LDO é o primeiro documento originado em decorréncia do PPA e constitui na base de
elaboracdo da LOA, a forma mais operacional de planejamento que fornece informacdes
detalhadas e um plano financeiro para o ente em questao.

Atividades de fixacao
% 1. Discorra sobre como o orcamento pode auxiliar o gestor publico na execucao
de suas atividades.
2. Apresente e defina os tipos de orcamento conforme:
Formas de governo;
A técnica de elaboracdao e mudancas ocorridas ao longo do tempo.
3. Quais instrumentos constituem o sistema brasileiro que integra as funcoes de

planejamento e orcamento? Apresente sucintamente os principais pontos de
cada um desses instrumentos.
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Vamos praticar?!

Vimos nesta unidade que as diretrizes estabelecidas no PPA constituem as linhas gerais de acao que
fundamentam a busca por contemplar os macro-objetivos para a materializagao das politicas. Sao
elas que norteiam a trajetoéria da administracdo publica.

Assim, em nossa primeira atividade pratica, propomos o acesso a Lei n° 13.971/2019, que institui o
Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2020 a 2023, disponivel no link <https://www.camara.
leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/PPA 2020 2023/lei/Lei13.971-2019.pdf>.

Realize a leitura do Art. 3° da lei, que apresenta as diretrizes do PPA 2020-2023. Feito isso, destaque
as diretrizes que mais lhe chamaram atencdo e escreva sobre suas percep¢des quanto a trajetéria
definida pela gestédo publica federal.



https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/PPA_2020_2023/lei/Lei13.971-2019.pdf
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/PPA_2020_2023/lei/Lei13.971-2019.pdf

Unidade 2: Classificacoes
orcamentarias das receitas e
despesas e sistemas de
informagoes orcamentarias

Objetivos especificos da unidade:

- Conhecer as classificacbes orcamentarias das receitas e despesas;
- Adquirir nog¢des fundamentais dos sistemas de informacdes orcamentdrias adota-
dos em ambito Federal

Importancia da tematica:

- Para a disciplina, essa unidade é relevante por possibilitar conhecer as diferentes
classificacdes das receitas e das despesas no orcamento publico, bem como os sistemas
de informacoes utilizados para facilitar o processo orcamentario.

- Para o curso, essa unidade contribui para aprendermos a analisar as receitas e des-
pesas com o intuito de obter informagdes sobre a gestao dos entes publicos.

- Como cidadao, nos permitird compreender melhor as informagdes fornecidas no
orcamento sobre os ingressos e gastos publicos.

Estimado discente,

Nesta unidade, conheceremos as classificacdes das receitas e das despesas no orca-
mento publico. Veremos que existem diferentes classificacdes e que na pratica, analisar o
perfil das receitas e das despesas nos fornece informagdes sobre a gestao publica do ente
em questao. Por fim, veremos como as tecnologias da informacao tém sido utilizadas no
processo orcamentario, por meio da criacao dos sistemas de informagdes orcamentarias.

Realize a leitura do conteudo apresentado com atencao. Apds a leitura, responda as
atividades de fixacao e realize a atividade pratica para exercitar o conteido ensinado.
Lembre-se que, em caso de duvidas, basta entrar em contato com o seu tutor.

Boa leitura!

1.Receitas Publicas

Para estudarmos as classificacdes orcamentarias das receitas publicas, precisamos, ini-
cialmente, compreender o que sao ingressos publicos.

\ Os ingressos publicos sao os valores recolhidos pelos entes da federacdo conforme a
regulamentacao legal e constitucional.
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Contudo, ndo sao todos os valores arrecadados que aumentam o patrimdnio publico
ou podem ser utilizados para arcar com despesas publicas. Isso porque parte desses re-
cursos esta destinada a restituicao ou se refere, apenas, a recuperacao de valores empres-
tados ou cedidos (SILVA, 2012). Tal distincdo permite realizar uma divisao dos ingressos
de valores nos cofres publicos em dois grupos: Receitas Extraorcamentarias e Receitas
Orcamentarias (Figura 4).

Receitas Extraorcamentdrias

Ingressos de valores
nos cofres pulblicos

Receitas Orgamentadrias
(Receitas Publicas)

Figura 4 - Classificacdo dos ingressos de valores nos cofres publicos
Fonte: Manual Técnico de Orcamento - MTO (2020, p. 8).

» Receitas extraorcamentarias

Sao recursos financeiros temporarios e nao integram a LOA. Portanto, sdo receitas re-
colhidas que ndo pertencem efetivamente ao Estado, o qual atua apenas como deposi-
tario e o seu recolhimento nao se sujeita a autorizacao legislativa. Dentre os exemplos de
receitas extraorcamentdrias, temos os depdsitos em caucao e as fiangas.

» Receitas orcamentarias

Ao contrario das extraorcamentarias, as receitas orcamentarias integram a LOA e sao
as que mais nos interessam em nossa disciplina. Daqui para frente, sempre que usarmos
o termo “receita publica” estaremos nos referindo, especificamente, as “receitas orcamen-
tarias’, que representam o real ingresso financeiro nos cofres publicos. Podemos classifi-
ca-la, segundo o MTO (2020), de acordo com quatro critérios (FIGURA 5):

Natureza da
Receita

Indicador de
resultado primario

Receita
Orgamentdria

Fonte/destinacdo
de recursos

Esfera orcamentdria

Figura 5 - Classificacdo da receita orcamentéria
Fonte: Elaborado pelas autoras.
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Dentre esses critérios, destacamos o primeiro (Natureza da Receita), uma vez que tal
classificacao é utilizada por todos os entes da federacao, com o intuito de identificar a
origem do recurso. Veremos, a seguir, um pouco desse e dos demais critérios.

@ Informe-se: Ha ainda uma classificacdo adotada no meio académico, que nos permite

“ classificar as receitas, quanto a procedéncia, em origindrias e derivadas. As originarias

(ou patrimoniais) sdo arrecadadas em virtude de atividades econémicas. Por exemplo,

caso o municipio tenha algum imoével alugado, o valor recebido pelo aluguel constitui

uma receita origindria. Ja as receitas derivadas sdo de origem impositiva e legal, ou seja,

decorrentes da soberania estatal. Um exemplo sao as receitas tributarias. Contudo, essa
classificacdao ndo é utilizada na pratica pelo poder publico por ndo ser normatizada.

1.1. Classificacao por natureza de receita

A classificacao por natureza da receita é utilizada por todos os entes da Federagao com
o intuito de identificar a origem do recurso, segundo o real acontecimento que proporcio-
nou o seu ingresso nos cofres publicos. Essa classificacdo da receita é a mais analitica dentre
as classificacoes e auxilia na elaboracao de analises sobre a atuacao do Estado (MTO, 2020).

; Receita corrente
Natureza da Categoria : =
Receita » & e <{ L P Espécie

Receita de capital

Indicador de
resultado primdrio

Receita
Orgamentdria

Fonte/destinagdo
de recursos

Esfera orgamentdria

Figura 6 - Especificacdes quanto a Natureza da Receita
Fonte: Elaborado pelas autoras.

A Figura 6 evidencia que as categorias econOmicas se constituem no critério que nor-
teia todas as demais classificacbes quanto a Natureza da Receita. Assim, pela categoria
econdmica, as receitas se desdobram em Receitas Correntes e Receitas de Capital. Cada
uma delas pode ser classificada quanto a Origem, critério que pode ser seguido pela es-
pecificacdao da Espécie da receita.

Conforme esses critérios, a classificacao por natureza é codificada no orcamento por
meio de 8 digitos, os quais permitem obter informag¢des imediatas quanto a categoria
econdmica, origem, espécie, desdobramentos para identificacdo da receita e tipo. No fi-
nal do tépico 1 (Receitas Publicas) ilustraremos uma codificacdo, mas primeiramente de-
vemos conhecer um pouco sobre cada um desses critérios.
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¢ Receitas Correntes:

Sao os recursos arrecadados dentro do exercicio. Elas aumentam as disponibilidades
financeiras do Estado e, comumente, proporcionam efeito positivo sobre o Patrimoénio
Liquido. Ademais, as receitas correntes sao utilizadas para financiar os objetivos definidos
nos programas e agoes correspondentes as politicas publicas.

» Receitas de Capital:

Aumentam as disponibilidades financeiras do Estado e também sao instrumentos de
financiamento dos programas e acdes orcamentdrias, a fim de se atingirem as finalidades
publicas. Contudo, diferentemente das Receitas Correntes, as Receitas de Capital ndo pro-
vocam efeito sobre o Patrimonio Liquido, ou seja, ndo aumentam, efetivamente, a riqueza
do ente publico.

Como vimos na Figura 3, as Receitas Correntes e as Receitas de capital podem ser classi-
ficadas quanto a Origem. Como o préprio nome indica, essa classificacao consiste no deta-
Ihamento das categorias econémicas com o intuito de especificar de onde vieram as recei-
tas.Vejamos a classificacao quanto a origem das receitas correntes e de capital no Quadro 1.

QUADRO 1 - Classificacao das receitas correntes e de capital quanto a origem

Receitas Correntes
Origem Descricao
et Originam-se da arrecacdo dos tributos, ou seja, dos impostos, taxas e contribuicées de melhoria.
Tributarias

Contribuicoes

Veremos, a seguir, mais detalhes sobre os tributos, em virtude da relevancia da temética.

Sao provenientes das contribui¢des sociais, de intervencao no dominio econémico e de interesse
das categorias profissionais ou econdémicas.

Receita Resultam da utilizacdo de patrimoénio pertencente ao ente publico, como receitas correntes
Patrimonial arrecadadas por aluguéis de prédios publicos.
Receita Receitas de atividades de exploracdo dos recursos de ambientes naturais e protegidos. Por

Agropecuaria

exemplo, receitas provenientes das atividades de extracdo de madeira em florestas nativas em
ambientes protegidos.

Receita Sdo provenientes de atividades industriais exercidas pelo ente publico. Exemplo: a producéo e a
Industrial comercializacdo de bens relacionados as indUstrias mecanicas e quimicas.
Receita de Decorrem da prestacao de servicos por parte do ente publico, remunerados mediante preco
Servicos publico, também chamado de tarifa. Exemplos de servigos: comércio, transporte, comunicagdo e

Transferéncias

servicos hospitalares.

Sdo provenientes do recebimento de recursos financeiros de outras pessoas de direito publico ou
privado, destinados a atender despesas de manuten¢do ou funcionamento que ndo impliquem

Correntes < 1 . o
contraprestacdo direta em bens e servicos a quem efetuou essa transferéncias.
Outras . . . -~ < . .
Receitas Constituem-se pelas receitas cujas caracteristicas ndo permitam o enquadramento nas demais
Correntes classificacdes da receita corrente: indenizacdes e restituicoes, entre outras.

Continua:
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(Continuacao) QUADRO 1 - Classificacao das receitas correntes e de capital quanto a

Origem
Operagoes de
Crédito
Alienacao de
Bens
Amortizacao de
Empréstimos
Transferéncias
de Capital

Outras Receitas
de Capital

origem
Receitas de Capital
Descricao
Recursos financeiros resultantes da colocacao de titulos publicos ou da contratacao de
empréstimos em entidades publicas ou privadas.

Ingressos financeiros provenientes da alienacdo de bens méveis, iméveis ou intangiveis de
propriedade do ente publico.

Ingressos financeiros provenientes da amortizacdo de financiamentos ou empréstimos que o
ente publico concedeu previamente.

Recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado para atender
despesas com investimentos ou inversdes financeiras.

Receitas cujas caracteristicas ndo permitam o enquadramento nas demais classificagdes da
receita de capital.

Fonte: elaborado pelas autoras com base no MTO (2020).

Conforme suas origens, as Receitas Correntes subdividem-se em: Tributdrias, Contri-
buicées, Receita Patrimonial, Receita Agropecuaria, Receita Industrial, Receita de Servi-
¢os, Transferéncias Correntes e Outras Receitas Correntes.

Ja as Receitas de Capital se subdividem, quanto a origem dos recursos, em: Ope-
racoes de Crédito, Alienacdo de Bens, Amortizacdo de Empréstimos, Transferéncias de
Capital e Outras Receitas de Capital.

Vinculada a origem, encontra-se a classificacdo quanto a Espécie da receita orcamen-
taria (Figura 6). Assim, a Origem antecede a classificacdo quanto a Espécie (que permite
detalhar o fato gerador dos ingressos das receitas). Por exemplo, uma Receita Corrente de
origem Tributdria pode ter sua espécie identificada, explicitando se tratar, especificamen-
te, de impostos, taxas ou contribuicdes de melhoria.

Também podemos classificar, dentro da natureza das receitas, possiveis peculiarida-
des. Essa classificacao, denominada “desdobramentos para identificacéo de peculiaridades
dareceita” refere-se a quatro digitos que podem ou ndo ser utilizados no orcamento, con-
forme a necessidade de especificacdo do recurso. Ha, por fim, a identificacao do Tipo de
arrecadacdo a que se refere aquela natureza, correspondente ao ultimo digito na natu-
reza de receita. O tipo explicita se determinado recurso se trata de receita propriamente
dita ou de seus acréscimos legais.

~

Como ja dissemos, quanto a natureza, a receita é codificada mediante 8 digitos no
orcamento, os quais permitem obter informacdes imediatas quanto a: (i) Categoria
econdmica; (ii) origem; (iii) espécie; (iv) desdobramentos para identificacdo da receita e
(iv) tipo, conforme o exemplo da Figura 7.

Categoria Econdbmica ——— 1 ——J Receita corrente

Origem 1 ——)p Impostos, Taxas e Contribui¢des de melhoria
Espécie 1 ——» Impostos

%Zi‘iﬂ?gggin;g Bg::?.lliaridades_s'm"]_’ Imposto sobra a Renda de Pessoa Fisica - IRPF
Tipo 1 — Principal

Figura 7 - Exemplo de classificacdo da receita quanto a sua natureza
Fonte: MTO, p. 10, 2020.
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O esquema apresentado ilustra a codificacao do Imposto de Renda da pessoa fisica.
Esse, ao ser recolhido, é alocado na receita publica correspondente a natureza da receita
com codigo “1.1.1.3.01.1.1". O primeiro digito (1) identifica o critério “Categoria Eco-
nomica”, que no caso se trata de uma “Receita Corrente”. Quanto a Origem, temos o
numero 1 indicando ser uma receita Tributaria (impostos, taxas e contribuicées de me-
Ihoria). Essa informacdao é complementada pelo critério Espécie, pelo qual é possivel
identificar que se trata especificamente de um Imposto.

Apos a identificacdo da espécie, temos os 4 digitos reservados as Peculiaridades
(3.01.1), que serao usados se houver necessidade. No caso dessa receita, sao utilizados
para identificar que se trata de um Imposto sobre a Renda de Pessoa fisica. Por fim, o ulti-
mo digito (1) nos indica o Tipo da receita, evidenciando se tratar de uma receita propria-
mente dita e ndo de seus acréscimos legais, ou seja, se refere ao recolhimento do imposto
em si e nao de possiveis multas por atraso, por exemplo.

1.2. Classificacao por identificador de resultado primario

Agora, que ja vimos todos os critérios da classificacdo Natureza da Receita, va-
mos conhecer as possibilidades de classificacdes segundo o critério Identificador
de Resultado Primario (Figura 5).

Para que possamos acompanhar constantemente qual o critério e suas classificacdes
estamos abordando, atualizaremos sempre a Figura 2 com as classificacdes especificas do
critério abordado no tépico.

Natureza da
Receita

Indicador de <x Primdrias
resultado primario Financeiras

Receita
Orgamentdria

Fonte/destinacdo
de recursos

Esfera orcamentdria

Figura 8 — Especificagbes quanto a classificacao “Indicador de resultado primario”
Fonte: Elaborado pelas autoras.

O esquema da Figura 8 nos mostra que, conforme o indicador de resultado primario,
as receitas do governo federal podem ser divididas em: primarias ou financeiras.

- Receitas Primarias (ou nao financeiras): sao quando seus valores sao incluidos
no calculo do resultado primario. Referem-se, predominantemente, as receitas correntes
que advém dos tributos, das contribuicdes sociais, das concessoes, dos dividendos rece-
bidos pela Uniao e as provenientes de doacdes e convénios.
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- Receitas financeiras: sao consideradas aquelas de quando ocorre apenas uma per-
muta entre contas, fazendo com que essas receitas nao entrem na apuracao do resultado
primario. Esses recursos tém carater financeiro e sao contabilizados como receita finan-
ceira. Sao geralmente adquiridas junto ao mercado financeiro, como, por exemplo, aque-
las resultantes das aplicagdes financeiras, que ndao provoquem alteracdes patrimoniais;
ou seja, o ente publico ndo obtém ganhos efetivos em seu patrimoénio.

1.3. Classificacao por fonte/destinacao de recursos

E comum ser necessario utilizar, para a mesma atividade do governo, diferentes fontes
de recursos para que, em conjunto, possam abarcar o “custo” dessa atividade.

Dessa forma, a finalidade da classificacao por fonte/ destinacdo de recursos é criar um
\ codigo para agrupar diferentes origens em um mesmo destino de aplicacdo. Portanto,

enquanto a natureza da receita busca identificar a origem do recurso segundo seu fato

gerador, esse critério identifica o destino de aplicacdo dos recursos arrecadados.

Quando as destinacoes, podemos classifica-las em vinculadas e nao vinculadas (Figura 9).

Natureza da
Receita

Indicador de
resultado primdrio

Receita
Orgamentaria

| Fonte/destinagdo <X Vinculadas
derecursos Ndo vinculadas

Esfera orcamentadria

Figura 9 - Especificacdes quanto a classificacdo por Fonte/destinacao de recursos
Fonte: Elaborado pelas autoras.

- Receitas Vinculadas: criam um vinculo entre a origem e a aplicacao de recursos,
conforme a regulamentacao da arrecadacao. Também sao considerados recursos vincula-
dos os provenientes de convénios ou de contratos. Retomaremos a tematica“convénios e
contratos” em nossa proxima unidade. No momento nos compete saber que esses recur-
sos sdao obtidos com finalidades especificas, devendo, portanto, serem direcionados aos
fins para os quais foram solicitados.

- Receitas Nao Vinculadas: permitem a alocacao livre entre a origem e a aplicacao
de recursos; ou seja, sao 0s recursos que sao arrecadados, mas que nao tém a obrigacao
de serem aplicados em determinada finalidade. Podem ser utilizados para os fins que o
gestor publico julgar necessarios.
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1.4. Classificacao por esfera orcamentaria

Chegamos ao ultimo dos quatro critérios para classificacao da receita orcamentaria.
Para o compreendermos, precisamos relembrar os trés orcamentos contemplados na
LOA - esse conteudo foi abordado na Unidade 1.

Nessa unidade, ficamos sabendo que a proposta da LOA compreende, segundo a
Constituicao Federal, trés orcamentos: o orcamento fiscal, o orcamento da seguridade
social e 0 orcamento de investimento das empresas estatais. Esse critério de classifi-
cacao das receitas (por esfera orcamentadria) tem justamente a finalidade de explicitar a
qual desses trés orcamentos determinada receita pertence.

Natureza da
Receita

Indicador de
resultado primario

Receita
Orcamentaria
Fonte/destinacdo

de recursos

Orgcamento da
seguridade social

Orcamento fiscal

Esfera orcamentaria

Orgcamento das
empresas estatais

Figura 10 - Especificagbes quanto a classificacao das receitas por esfera orcamentaria
Fonte: Elaborado pelas autoras.

Assim, por meio da classificacdo por esfera orcamentdria, é possivel especificar se a receita
pertence ao orcamento da seguridade social, ao fiscal ou provém das empresas estatais.

1.5. Topico especial

Nos tépicos anteriores, tivemos contato com diferentes formas de classificar as recei-
tas orcamentarias. Entretanto, uma questao nao foi respondida: Qual a principal fonte
de recursos publicos?

Em ambito federal, a principal fonte de recursos sao os tributos, arrecadados com a
\ finalidade de arcar com as atividades do governo, como a prestacao de servicos publicos.
Além disso, vale ressaltar que tributos sao instituidos por lei e cobrados para exercer
atividades vinculadas. Isso quer dizer que sao recolhidos para fins especificos (HARADA,
2018). Tais caracteristicas visam resguardar os cidadaos do recolhimento indevido.
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 Quais os tipos de tributos?

Segundo o nosso ordenamento juridico, ha cinco espécies de tributos, dispostos com
suas respectivas descricdes no Quadro 2.

QUADRO 2 - Espécies de tributos
Tributo Descricao

Tem como fato gerador um bem ou servico que nao pertence ao Estado. Consiste, portanto, no

Im i i i
postos recolhimento de parte da riqueza de um particular.

Ao contrério dos impostos, as taxas sdo recolhidas em virtude da atuacéo. Vale ressaltar que basta

Taxas . o - . . L
que o servico publico esteja disponivel para que seja permitida a sua cobranca.

Refere-se a cobranca pela valorizagao de imdveis em virtude da execugdo de obras publicas. A
principal dificuldade em se cobrar essa espécie tributaria reside no fato de delimitar o perimetro
beneficiado pela obra publica.

Contribuicao
de melhoria

Empréstimos  Esse tipo de tributo s6 pode ser instituindo caso ocorram despesas extraordinarias, como as decorrentes
compulsoérios de guerra. A aplicacéo dos recursos recolhidos é vinculada ao fato que leve a sua arrecadacéo.

Séo divididas em 3 grandes grupos: as contribui¢des de intervencao no dominio econémico (exemplo:
Fundo de Garantia do Tempo de Servico), as de interesse de categorias profissionais ou econdmicas
(exemplo: Contribuicao Sindical), e as de seguridade social (exemplo: Previdéncia Social).

Fonte: Elaborado pelas autoras com base em Harada (2018).

Contribuicoes
sociais

» Quais as fontes de receitas dos estados e municipios?

Se os tributos sdao a principal fonte de receita da Unido, para parte significativa dos
municipios tem como principal fonte de receitas as transferéncias constitucionais, ou
seja, recursos recebidos da Unido ou dos estados. Quanto aos estados, eles também re-
cebem recursos da Uniao e arrecadam impostos, como o Imposto sobre Propriedade de Ve-
iculos Automotores (IPVA), imposto brasileiro estadual que incide sobre a propriedade de
veiculos automotores.

 Quais as etapas pelas quais os recursos publicos passam no processo orcamentario?

Os procedimentos da receita orcamentdria seguem a ordem de ocorréncia dos fenéme-
nos e podem ser divididas em duas grandes etapas: planejamento e execucao (Figura 11).

Previsito —Jp» Langamento —Jp» Arrecadagdo —P Recolhimento

Planejamento Execugdo

Figura 11 - Etapas da Receita Orcamentdria
Fonte: Elaborado pelas autoras com base no MTO (2020).

Conforme a Figura 11, o Planejamento engloba a Previsdo de arrecadacao da receita
orcamentaria constante da LOA - estima a arrecadacdo das receitas que constarao da pro-
posta orcamentaria. Ja a Execu¢do engloba trés estagios da execucao da receita orcamen-
taria publica: o Lancamento, a Arrecadagdo e o Recolhimento.

- Lancamento: consiste em verificar a procedéncia do crédito fiscal, a pessoa que Ihe
é devedora e, entao, a inscricao do débito dela.

- Arrecadacao: consiste na entrega efetiva dos recursos ao ente publico.

- Recolhimento: consiste em transferir os valores arrecadados a conta especifica, res-
peitando principio da unidade de caixa (reveja na Unidade 1).
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Por fim, vale ressaltar que alguns desses estagios podem nao ocorrer para determi-
nados tipos de receitas orcamentdrias. E 0 caso da arrecadacao de receitas nao previstas,
como, por exemplo, se o ente publico receber uma doacao em espécie.

Agora, que ja estudamos as receitas, veremos no tépico seguinte as despesas publicas
e suas classificacoes.

2.Despesas publicas

As despesas, assim como as receitas, também se classificam em orcamentdrias e extra-
orcamentarias (Figura 12).

Despesas Extraorgamentdrias

Despesas

Despesas Orcamentdrias

Figura 12 - Classificacdo das despesas publicas
Fonte: Elaborado pelas autoras.

- Despesas Extraorcamentarias: assim como as receitas dessa natureza, nao cons-
tam da lei orcamentaria anual (LOA). Exemplos dessas despesas sao as saidas referentes a
depositos e pagamentos de restos a pagar.

- Despesas Orcamentarias: consistem nas transacdes que dependem da autoriza-
¢ao legislativa e sao as de nosso maior interesse. Assim, nos dedicaremos nesse topico a
ver maiores detalhes desses dispéndios.

 Quais as classificagdes para as despesas orcamentarias?

M Conecte-se: O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), é editado
E pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Visa aprimorar os critérios de reconhecimento
= — ) de despesas e receitas orcamentarias e orientar os gestores nos trés niveis de governo,

mediante consolidacdo, em um sé documento, de conceitos, regras e procedimentos de
reconhecimento e apropriacdo das receitas e despesas orcamentarias. Dessa forma, busca
colaborar com o processo de elaboracdo e execu¢ao do orcamento e suas informacoes apli-

ca-se, obrigatoriamente, as entidades do setor publico.

A Ultima versao (92 Edicao) foi publicada pelo STN em novembro de 2021 e encontra-se
disponivel no link: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9:::9:P9 |D PUBLI-
CACAQO:41943

As despesas orcamentarias, assim como as receitas dessa natureza, apresentam diferentes
classificacbes, que estao reunidas no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

Segundo o Manual de MCASP, as despesas orcamentarias podem ser classificadas em:
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Classificagdo
Institucional

Classificagdo
Funcional

Despesa
Orcamentaria

Classificagdo
por Programas

Natureza
da despesa

Figura 13 - Classificacdes das despesas orcamentarias
Fonte: Elaborado pelas autoras.

2.1. Classificacao institucional

Esta estruturada em dois niveis hierarquicos de alocacdo: o érgdao orcamentdrio e a
unidade orcamentaria.

« Orgaos orcamentarios

Sao os agrupamentos de unidades orcamentarias, as quais consistem no agrupamen-
to de servigos subordinados a mesma reparticao. Veja o exemplo do Quadro 3.

QUADRO 3 - Exemplo de 6rgao e unidades orcamentarias

Orgao orcamentario Unidade orcamentaria
26242 Universidade Federal de Pernambuco
26000 Mm'Ste"? CE 26277 Fundacao Universidade Federal de Ouro Preto
Educacao
26403 Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia do Amazonas

Fonte: MCASP, 2019.

O Quadro 3 evidencia que, para o 6rgao orcamentario Ministério da Educacao, exis-
tem diferentes unidades orcamentdrias, como as exemplificadas no quadro 3, além das
outras instituicoes publicas de ensino. Sao para as unidades orcamentarias de cada érgao
que as dotacdes sao registradas, visto que sao as responsaveis pela realizacao das a¢oes.

2.2. Classificacao funcional

Enquanto a classificacao institucional considera dois niveis hierarquicos, a classificacao
funcional segrega os recursos financeiros previstos como despesa orcamentdria nos or¢a-
mentos publicos em Fung¢des e Subfungdes, de acordo com a drea de agao governamental
na qual a despesa serd realizada. A classificacdao funcional, adotada atualmente, é prevista
na Portaria n°42/1999. As fung¢des e subfungdes fixadas nessa portaria sao de uso obrigaté-
rio e comum no ambito da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
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- Fungao: normalmente esta relacionada com a missao institucional do érgao, como,
por exemplo, cultura, educacao e saude, entre outros. Em ambito da Uniao, a funcao esta
diretamente relacionada com os respectivos ministérios.

- Subfuncao: consiste em nivel imediatamente inferior a funcdo e tem a finalidade
de explicitar a area da atuacdo. Por exemplo, poderiamos segregar determinada dotacao
orcamentaria na Fun¢do “educacao’, com a respectiva Subfun¢do “educacao infantil”

2.3. Classificacao por estrutura programatica

classificar a despesa. Sua finalidade consiste em demonstrar as realizaces do governo,
ou seja, o resultado final de sua atuacao na oferta de bens e servicos publicos. Esse
critério de classificacdo esta diretamente relacionado com o atual tipo de orcamento
adotado no Brasil: 0 orcamento por programas (GIACOMONI, 2010).

\ A classificacao por estrutura programatica é considerada a forma mais moderna de se

Retomaremos essa modalidade de orcamento em nossa uUltima unidade. Vale, no
momento, considerar que ela é elaborada visando a representacdao do programa de
trabalho do governo.

2.4. Classificacao da despesa orcamentaria por natureza

A classificacao da despesa orcamentaria segundo o critério da Natureza da Despesa é
composta pelas especificacdes apresentadas na Figura 14.

Classificacdo
Institucional

Classificagdo
Funcional

Despesa
Orgamentdria

Classificagdo
por Programas

. Despesa corrente
Natureza Categoria
da despesa ’ econdmica <x Grupo ’ Elemento

Despesa de capital

Figura 14 - Especificacdes quanto a Natureza da despesa
Fonte: Elaborado pelas autoras.

Esta figura demonstra que a despesa orcamentdria, assim como a orcamentaria, € clas-
sificada em duas Categorias Econdmicas: Despesas Correntes e Despesas de Capital. Vale
ressaltar que - como vimos - as classificacdes institucional, funcional e por programas forne-
cem informacdes para a gestao publica; ja a classificacao por categorias econébmicas tem a
finalidade de apontar os efeitos dos gastos publicos sobre a economia (GIACOMONI, 2010).

- Despesas correntes: sdao as aquelas que nao contribuem, de forma direta, para a
formacao ou aquisicdo de um bem de capital. Sao classificadas como despesas correntes
as destinadas a producao de bens e servicos correntes, como as dotagdes para manuten-
¢ao de servicos anteriormente criados.
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- Despesas de capital: contribuem diretamente para a formacao ou aquisicao de
bens de capital. Temos como exemplos aquelas que contribuem para a formacgao ou aqui-
sicao de bens de capital e de produtos para revenda; a concessao de empréstimos, e a
amortizacao de dividas (GIACOMONI, 2010).

Apos identificarmos a natureza da despesa, podemos especificar a qual grupo per-
tence as despesas correntes e de capital (Figura 11). Para cada categoria econ6mica da
despesa, temos os respectivos grupos e suas descricdes (Quadro 4).

QUADRO 4 - Categorias econdmicas, seus grupos e descricoes

Categorias . .
? . Grupos Descricao
Economicas
Pessoal e encargos Despesa orcamentaria com as remuneracdes de todo o
sociais pessoal ativo e inativo, bem como com os pensionistas.
Despesas orcamentarias com o pagamento de juros,
Juros e encargos da . ~ ‘g
i comissdes e outros encargos de operagdes de crédito e
Despesas divida o L A
com a divida publica mobiliaria.
correntes
Despesas orgamentarias com aquisigao de material de
Outras despesas  consumo, pagamento de diarias, contribui¢cdes, subvencoes,
correntes auxilio-alimentagao, auxilio-transporte, além de outras
despesas correntes nao classificaveis nos demais.
Despesas orgamentarias com softwares, com o
Investimentos planejamento e a execugdo de obras e com a aquisigéo de
instalacdes, equipamentos e material permanente.
; Despesas orgcamentarias com a aquisicao de imoéveis ou
Despesas de Inversées s . ~ o
. . bens de capital ja em utilizagdo e com a constituicao ou
capital financeiras

aumento do capital de empresas, dentre outras.

Despesas orgamentarias com o pagamento e/ou
refinanciamento do principal e da atualizagdo monetaria
da divida publica.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base em Giacomoni (2010) e MCASP (2019).

Amortizacéao da
divida

Por fim, temos a identificacdo do Elemento de despesa, que especifica o objeto do
gasto. Esse critério é uma das mais antigas formas de classificacao das despesas orcamen-
tarias, assim como a classificacdo institucional (GIACOMONI, 2010). Como exemplos de
objetos de gastos, temos: vencimentos e vantagens fixas, juros, didrias, material de con-
sumo, servicos de terceiros, obras e instalagdes, equipamentos, material permanente, etc.

E comum que o elemento da despesa esteja diretamente relacionado com os
grupos de natureza da despesa (os seis grupos apresentados no Quadro 4). Contudo,
nao existem impedimentos para que alguns elementos usualmente relacionados a
despesa corrente se apresentem a um grupo de despesa de capital.

@) | Conecte-se: No que se refere a Minas Gerais, a proposta orcamentaria para o ano de
—=) 2020 previa uma receita estimada de R$ 103,5 bilhdes, enquanto a despesa fixada
era de R$ 116,8 bilhdes. Assim, o Orgcamento tinha uma a previsdo de déficit orca-
mentario no valor de R$13,3 bilhdes.
A proposta apresentada para 2020 para o estado, bem como as LOAs aprovadas en-
contram-se disponiveis no Portal da Assembleia Legislativa de Minas Gerais.
Acesse o portal por meio do link: https://www.almg.gov.br/acompanhe/planejamen-
to_orcamento_publico/loa/index.html
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Vimos nos tépicos anteriores as diferentes classificagées das receitas e das despesas.
Por meio dessas classificacdes, é possivel conhecer analisar a gestao publica da Uniao,
dos estados e dos municipios. Assim, é possivel identificar, por exemplo, as principais
origens dos recursos do ente, bem como para onde é alocada a maior parte dos recursos.

Em nossa atividade pratica, realizaremos a analise do perfil das receitas e das despesas
de Minas Gerais e veremos como essa andlise nos fornece informacgdes acerca da gestdo
do estado. Entretanto, primeiro iremos conhecer um pouco sobre os sistemas de informa-
¢bes orcamentarias.

3.Sistemas de informac6es orcamentarias

para facilitar o processo de gestao publica e a fiscalizacao das agcdes dos gestores pu-
blicos por parte da sociedade, as tecnologias da informacao tém sido utilizadas no pro-
cesso orcamentario. Os diferentes entes da administracao publica, em niveis municipal,
estadual e federal, utilizam os sistemas de informagdes orcamentarias, os quais tém evo-
luido em virtude do progresso tecnoldgico.

Para gerir e cuidar das questdes orcamentarias, o governo federal utiliza ferramentas,
como softwares ou plataformas digitais, que possibilitam a organizacdo dos dados neces-
sarios para a elaboracao, fiscalizacao e controle das informacdes orcamentarias (QUEIROZ,
2016). Sao diferentes sistemas adotados, que visam facilitar a operacionalizacao, ao contro-
le e a0 monitoramento das acdes publicas, atuando, dessa forma, como instrumentos de
gestao e, concomitantemente, como mecanismos de transparéncia. Observe o Quadro 5.

QUADRO 5 - Sistemas de informag¢des orcamentarias do Governo Federal

Sistema Sigla Descricao
Sistema
Integrado de SIAFI Registra, diariamente, toda a execugéo orgamentaria, incluindo desde
Administracéo as compras do governo até o controle das dividas interna e externa.
Financeira
Sistema
Integrado de SIAPA Utilizado como apoio a administracdo do patriménio da Unido e
Administracao dos seus imoveis.
Patrimonial
Sistema E o sistema informatizado de gestdo de recursos humanos que registra
Integrado de SIAPE todos os dados referentes a pessoal civil no Poder Executivo, além
Administracao de processar a folha de salarios dos servidores ativos, aposentados e
de Pessoal pensionistas e emitir contracheques

Trata-se do sistema de compra do governo, com a missao de controlar
contratos, licitagbes e fornecedores. Inclui desde as licitagdes e a
elaboragao de contratos, passando pela emissao de empenho, a
publicagdo no Diario Oficial da Unido, a emissao da nota fiscal e o

Sistema
Integrado de
Administracao SIASG

de Servicos N . . .
Gerais ateste, com a conferéncia da mercadoria ou do servico prestado, até a
liberacao do recurso pelo SIAFI
Sistema de
Informacéesdas  SIEST  Controla a elaboragao do plano de dispéndios globais das empresas estatais.
Estatais

Continua:
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(Continuacao) QUADRO 5 - Sistemas de informacdes orcamentarias do Governo Federal

Contempla assuntos/processos envolvidos no planejamento e
orcamento da Unido. Dentre eles: a elaboragao e revisao do Projeto

SIOP  de Lei do Plano Plurianual; elaboragédo do Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentarias; elaboragéao do Projeto de Lei Orgamentaria Anual;
alteracdes Orgamentarias e monitoramento do PPA

Sistema
Integrado de
Planejamento e
Orcamento

Sistema de
Elaboracioda  SELOR Reulne informagdes sobre emendas, destaques e pareceres setoriais
Lei Orcamentaria

Sistema de

Gestio de Permite a realizagdo dos atos e procedimentos relativos a
Convénios e SICONV formalizagdo, execucdo, acompanhamento, prestagao de contas e
Contratos de informagdes acerca de tomada de contas especial dos convénios,
Repasse do contratos de repasse e termos de parceria celebrados pela Unido.

Governo Federal
Fonte: elaborado pelas autoras com base em Queiroz (2016).

3.1. Essas informacoes estao dispersas nos diferentes sistemas?

Atualmente, com o desenvolvimento das tecnologias da informacao, os sistemas e
plataformas adotadas tém evoluido, permitindo interligar os dados de diferentes fontes.
Ademais, tem-se buscado elaborar plataformas amigaveis e disponibilizar informacdes
com atualizacbes constantes, como o SIGA Brasil. Essa plataforma foi criada pelo Senado
Federal e proporciona a sociedade acesso aos assuntos do orcamento e financas origina-
rios de diferentes fontes (apresentadas no Quadro 5) em um Unico site.

3.2. Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP)

Ao elaborar o SIOP, portanto, o governo federal uniu em uma Unica plataforma as sua
bases de planejamento e orcamento.

O SIOP é resultado da iniciativa de integragao de sistemas e processos. A elaboracao
desse sistema possibilitou abarcar informacdes que anteriormente encontravam-se divi-
didas em dois outros sistemas: o Sistema Integrado de Dados Or¢camentarios (SIDOR) e o
Sistema de Informacdes Gerenciais de Planejamento (SIGPLAN).

O SIDOR era responsavel por estruturar o processo de planejamento estratégico e ajudar
a planejar e programar as fases do ciclo orcamentério (Plano Plurianual — PPA -, Lei de Dire-
trizes Orcamentdrias — LDO - e Projeto de Lei Orcamentdria Anual — PLOA). J4 no SIGPLAN
eram realizadas a elabora¢ao, monitoramento, avaliagao e revisao dos programas do PPA.

3.3. Quais sistemas sao integrados ao SIGA Brasil?

O SIGA Brasil utiliza informacgoes originarias do Sistema Integrado de Administracao
Financeira do governo federal (SIAFI), o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento
(SIOP), o Sistema de Elaboracao da Lei Orcamentaria (SELOR), o Sistema de Informacgao
das Estatais (SIEST) e o Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse do go-
verno federal (SICONV) (AZEVEDO; BARBOSA; GUIRELLI, 2018).

Antes da elaboracdo do sistema, as informacdes se encontravam dispersas em dife-
rentes bancos de dados, as quais nao eram padronizadas. Era impossivel a realizacao de
cruzamento de dados. Soma-se a isso o fato de que alguns dados relevantes nao se en-
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contravam disponiveis. Apenas os consultores de orcamento do Senado e da Camara Fe-
deral tinham acesso ao sistema até 2004, ano em que foi disponibilizado para acesso de
toda a sociedade (AZEVEDO; BARBOSA; GUIRELLI, 2018).

O SIGA Brasil possibilita que todo o processo orcamentario seja acompanhado pela
sociedade, contemplando, assim, os tramites desde o envio da proposta do Poder Execu-
tivo ao Congresso Nacional até o término da execucao, ao serem efetuados os pagamen-
tos dos bens adquiridos e servicos contratados. Além disso, inclui informacoes sobre as
emendas parlamentares, ordens bancdrias emitidas com seus respectivos beneficidrios,
dentre outras informacdes (BASTOS, 2009).

Dentre elas, podemos citar o prémio Brasil de Tecnologia da Informacdo e Comunica-
¢oes (TIC) em 2007. No ano seguinte, foi destaque do relatério e-Parliament da Organi-
zacao das Nagdes Unidas (ONU). Também foi apresentado no World e-Parliament Con-
ference, conferéncia promovida pela ONU em Washington (EUA), em 2009, para reunir
a comunidade mundial de parlamentos (BASTOS, 2009). Esses prémios e destaques
ressaltam o papel de destaque SIGA Brasil na evolucdo dos sistemas de informacédo
para o processo orcamentario, nos ambitos nacional e internacional.

@ Informe-se: O SIGA Brasil recebeu, ao longo de sua existéncia, diversas premiacoes.
%

RESUMINDO

Nessa unidade conhecemos um pouco sobre as classificacdes das receitas e das des-
pesas no orcamento publico. Vimos que existem diferentes formas de classifica-las. Entre-
tanto, a primeira analise que deve ser feita para ambas consiste em verificar se tratam de
recursos e gastos orcamentdrios ou extraorcamentarios.

Nesse sentido, vale recordarmos que as Receitas Extraorcamentarias sao recursos fi-
nanceiros temporarios que nao integram a LOA. Ja as Receitas Orcamentarias represen-
tam o real ingresso financeiro nos cofres publicos e sdao os ingressos publicos de nosso
interesse nessa unidade. Assim, vimos diferentes formas de classifica-las.

As Despesas Extraorcamentarias, assim como as receitas dessa natureza, nao cons-
tam na LOA. Ja as Despesas Orcamentarias consistem nas transacdes que dependem da
autorizacao legislativa e sao as de nosso maior interesse. Assim, nos dedicamos nessa
unidade a ver maiores detalhes desses dispéndios, estudando as diferentes formas de
classifica-las no orcamento publico.

Por fim, vimos que para facilitar o processo de gestao publica, bem como a fiscaliza-
¢ao das acoes dos gestores publicos por parte da sociedade, as tecnologias da informa-
¢ao tém sido utilizadas no processo orcamentario. Assim, os diferentes entes da adminis-
tracao publica em nivel municipal, estadual e federal utilizam os sistemas de informagdes
orcamentarias, os quais tém evoluido em virtude do progresso tecnoldgico. Nessa unida-
de, tivemos a oportunidade de conhecer os principais sistemas de informagdes orcamen-
tarias adotados em ambito Federal atualmente.
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Atividades de fixacao
% 1. Qual a diferenca entre receitas orcamentarias e extraorcamentarias? E entre as
despesas orcamentarias e extraorcamentdarias?
2. Como podemos classificar as receitas orcamentarias segundo sua natureza?
3. E quanto as despesas, como podemos classifica-las segundo sua natureza?

4. 0 que sao Sistemas de Informacoes Orcamentarias e quais suas finalidades no
ambito da administracao publica?

VAMOS PRATICAR?!

Conhecer o perfil das despesas e dos recursos publicos possibilita conhecer a atuacdo dos gestores
publicos, como, por exemplo, verificar as atividades prioritarias e como elas tém sido financiadas.
Assim, propomos esta atividade pratica de realizar uma analise inicial do perfil orcamentario do es-
tado de Minas Gerais.

Para comecar, acesse o link: <http://www.transparencia.mg.gov.br/>. Essa é a pagina do Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Primeiro, iremos analisar o perfil das despesas:

clique no icone despesa. Uma pagina ira se abrir para vocé;
na pagina aberta, clique novamente no icone despesa. Vocé chegara a seguinte pagina:

Ano 2020 v Consulta  Orgao v Filtro | Todos v Inicio  01/01 Fim | 31/12 Pesquisa Avangada

Despesas 2020 Anos Anteriores

RS 100,00 bilhdes
RS 00,00 bilhdes
RS 20,00 bilhdes
RS 70,00 bilhdes —
RS 50,00 bilhdes

RS 50,00 bilhdes

valor Liguidado

RS 40,00 bilhdes

RS 30,00 bilhdes

RS 20,00 bilhdes

RS 10.00 bilhdes

RS 0,00

2011 2012 203 2004 2015 2018 2017 2018 2019 2020
Ano

Esse gréfico inicial demonstra que as despesas do estado de Minas Gerais aumentaram, a cada ano,
no periodo de 2011 a 2020. Nessa pagina também, podemos pesquisar as despesas do estado para
0 ano que desejarmos e escolher a forma de consulta por funcdo, programa ou favorecido. Podemos
ainda adicionar um filtro, que permite delimitar a pesquisa conforme o critério escolhido, bem como o
periodo para o qual desejamos obter os resultados. Para nossa atividade, escolha os seguintes critérios:

e Ano: 2019

o Consulta: Funcao
o  Filtro: Todos

e Inicio:01/01

e Fim:31/12

Ao selecionar esses critérios, clique em “pesquisar”. Dessa forma, vocé podera analisar o perfil das
despesas de Minas Gerais, considerando o critério “funcao” visto em nossa unidade. Para realizar a
analise, responda as questoes:

e Quais as trés funcoes para as quais o estado destinou a maior parte de seus recursos?

o Eastrés funcoes menos contempladas?

e Quanto a saude e educacao, como foi a destinacao de recursos para essas areas?
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Repita o processo e as analises respondendo a essas perguntas para os anos de 2018 e 2017. Por
fim, verifique: no decorrer desses trés anos, houve mudancas significativas no perfil das despesas do
estado? Vale destacar que, ao analisarmos esses trés anos, poderemos verificar o comportamento
temporal das despesas.

Mas quais foram as principais fontes de recursos de Minas Gerais? Para complementar nossa analise,
vamos verificar o perfil da receita do estado.

Voltemos ao link: <http://www.transparencia.mg.gov.br/>, clicando agora no icone “Receita”. Feito isso, en-
contraremos outro grafico, agora demonstrando a evolugao das receitas entre o periodo de 2011 e 2020.

Ano 2020 ¥ Consulta  Classificado da Receit ¥ Inicie Janeiro T Fim Fevereio ¥ Pesquisa Avancada

Receitas em 2020 Receitas

RS 100.00 bihdes
RS 60,00 bihdes.
RS 20,00 bihdes
RS 70.00 bihdes.
RS 60.00 bilhdes.

RS 50.00 bihdes.

Walor Arrecadado

RS 40.00 bihdes.

RS 20.00 bihdes.

RS 20.00 bihdes.

RS 10.00 bihdes.

RS 0,00

201 2 2m3 2014 208 2ms m7 2ms 2010 2020
Ano

Nessa pagina podemos pesquisar as receitas do estado para o ano que desejarmos.

Também podemos escolher critérios especificos para a consulta. Para nossa atividade, selecionar os
seguintes critérios:

e Ano: 2019

o Consulta: Classificacao da Receita

e Inicio: Janeiro

o Fim: Dezembro

Ao selecionar esses critérios, clique em pesquisar. Qual a principal origem das receitas do estado?
Repita o processo para analisar os anos de 2018 e 2017.
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Unidade 3: Elaboracao e execu-
cao da Lei Orcamentaria Anual

Objetivos especificos da unidade:

- Conhecer asfases da LOA, desde seu processo de elaboracao até a fase de execucao;

- Adquiririnformacdes sobre as alteracdes que podem ser realizadas na LOA por meio
dos créditos adicionais;

- Aprender sobre o processo de execucao das despesas, incluindo as execugdes por
convénios e contratos.

Importancia da tematica:

- Para a disciplina, essa unidade é relevante por proporcionar conhecimento sobre
todas as fases da LOA, aprofundando, dessa forma, o conteudo iniciado na Unidade 1;

- Para o curso, contribui para aprendermos como sdo executados os orcamentos em
todos os niveis, dentre os quais o Municipal;

- Como cidadao, nos possibilitara conhecer um mecanismo que viabiliza a participacao
da sociedade na elaboracao da proposta orcamentdria municipal: o orcamento participativo.

Estimado discente,

Com esta unidade avancaremos ainda mais em nossa disciplina Planejamento e Or-
¢amento Publico. Nesta unidade, abordaremos especificamente a LOA que, conforme
vimos na Unidade 1, é a forma mais operacional de planejamento. Assim, estudaremos
todas as suas fases. Também teremos um espaco reservado a compreensao das altera-
¢Oes possiveis de serem realizadas durante sua implementacao, bem como o processo de
execucao das despesas, inclusive por convénios e contratos.

Realize a leitura do conteudo apresentado com atencao. Feito isso, realize as ativida-
des propostas. Lembre-se também que o tutor continua a disposicao.

Boa leitura!

1.Elaboracao da proposta orcamentaria pelo poder executivo

A Lei Orcamentdria Anual (LOA) tem um ciclo com etapas que diferem do exercicio fi-
nanceiro. Suas etapas se iniciam antes do exercicio financeiro, quando o Executivo envia a
proposta orcamentaria, e termina apds o exercicio financeiro, quando ocorre a avaliacao
da execucao do orcamento. Esse procedimento dinamico do orcamento publico pode,
didaticamente, ser ilustrado conforme a Figura 15.
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Elaboracgdo da
proposta

Controle e Discussdo e
avaliagdo aprovagdo

Execucdo

Figura 15 - Ciclo da LOA
Fonte: elaborado pelas autoras.

A Figura 15 ilustra as etapas que constituem a LOA de forma estatica. No momento,
nos cabe compreender que o ciclo se inicia com a elaborac¢do da proposta e, posterior-
mente, segue para a discussao e aprovacao. Apds a aprovacao e no periodo determi-
nado de vigéncia (o exercicio financeiro seguinte), ocorre a execu¢ao do orcamento
aprovado. Ao iniciar a execucdo também se inicia a etapa de controle e avaliacao. En-
quanto o orcamento estd sendo executado e avaliado, se inicia um novo ciclo, com a
elaboracao da proposta para o orcamento do ano seguinte. A seguir, veremos cada
uma das etapas de maneira detalhada.

A elaboracao da proposta orcamentaria é a fase inicial, na qual a atuacao principal é
do poder Executivo. Nessa fase, sao definidos os objetivos para o periodo e o célculo
dos recursos necessarios para concretiza-los (QUINTANA et al., 2011). Contudo, como
vimos na Unidade 1, os célculos dos recursos financeiros presentes no orcamento sao
definidos conforme o Plano Plurianual, sequido da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Além disso, no processo de elaboracao da proposta orcamentaria, o poder publico
também deve considerar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho anual
do governo. Nos casos em que houver um limite para o orcamento das unidades adminis-
trativas, esse deve respeitar outros aspectos (art.. 27 a 31 da Lei n° 4.320/1994).

1.1. Qual o conteuido a proposta elaborada deve conter?

Quanto ao conteuldo das propostas parciais das unidades administrativas, os princi-
pais tépicos a serem abordados na proposta orcamentaria consistem em:

- Mensagem que exponha a situacdo econémico-financeira bem como justificativas,
tanto para tal situacao como para a receita e a despesa;

- O projeto de LOA, com a discriminacao da receita e despesa; um sumario geral da
receita por fontes e da despesa por fungdes do governo; quadro demonstrativo da receita e
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despesa segundo as categorias econdmicas dentre outros contetidos estabelecidos no ar-
tigo 2° da Lei n° 4.320/64 e em conformidade aos principios que estudamos na Unidade 1.

- Tabelas explicativas, as quais, além das estimativas de receita e despesa, devem
conter colunas com a receita arrecadada nos trés ultimos exercicios anteriores a proposta
em elaboracao, e a despesa realizada no exercicio imediatamente anterior.

Devemos nos ater ao fato de que a LOA é o conteldo essencial da proposta do orca-
mento elaborada pelo Executivo, mas inclui conteidos complementares. Vale ressaltar que
as informacgoes sobre as receitas dos exercicios anteriores sao necessarias, porque as esti-
mativas das receitas sao baseadas nas demonstracdes mensais das receitas dos ultimos trés
anos. Contudo, nas estimativas também sdo considerados fatores contextuais que possam
afetar as fontes das receitas previstas no orcamento em elaboracao (GIACOMANI, 2010).

Como vimos, a elaboracdo da proposta orcamentaria é de responsabilidade do Po-
der Executivo. Nos entes federativos de maior porte, porém, o processo de elaboragao
€ mais complexo, como na Uniao, nos estados e municipios maiores. Nesses casos, sao
constituidos érgaos com a finalidade de elabora¢do da proposta que, em nome do Poder
Executivo, fixam instrugdes gerais, orientam a elaboracdo das propostas para cada setor
e as consolidam na forma de projeto de LOA (GIACOMANI, 2010). Por exemplo, em nivel
federal, é a Secretaria de Orcamento Federal (que integra o atual Ministério da Economia)
a responsavel por coordenar, supervisionar e consolidar a proposta orcamentaria.

1.2. Quais os prazos para elaboracao da proposta pelo Executivo?

Os prazos para elaboracao e encaminhamento do projeto para o Legislativo se encon-
tram definidos na Constituicao Federal de 1988, nas constituicdes dos estados e nas leis
organicas municipais. Na esfera federal, por exemplo, o projeto deve ser encaminhado
até quatro meses antes do encerramento do exercicio, que ocorre em 31 de agosto.

Vale ressaltar que respeitar os prazos também é importante no que se refere ao prazo
de apresentacao da proposta pelo Executivo. Caso nao se respeite o prazo fixado, é consi-
derado como proposta a LOA vigente no ano corrente (QUINTANA et al,, 2011). Isso pode
acarretar consequéncias negativas para a prestacao de servicos a populacgao, por deixar
de incluir ajustes necessarios e especificidades previstas para o préximo ano.

1.3. Os cidadaos podem participar da elaboracao da proposta orcamentaria?

Em varios municipios brasileiros, a proposta orcamentaria contempla também a par-
ticipacao direta da populagao por meio do Orcamento Participativo. Dentre os municipios
que adotam ou ja adotaram este instrumento de participacao, podemos citar Belo Ho-
rizonte/MG, Biguacu/SC, Blumenau/SC, Chapecé/SC, Porto Alegre/RS, Recife/PE (HORO-
CHOVSKI; CLEMENTE, 2012; MASCHIO et al., 2017) e Vicosa/MG.

A técnica de orcamento participativo possibilita que os cidadaos possam participar da
escolha das demandas prioritarias, no que se refere as obras e servicos publicos e das decisdes
quanto a alocacao de recursos para essas areas. Assim, o orcamento participativo é adotado
em muitos municipios brasileiros. Neles, a populacao é convidada a participar diretamente da
elaboracdo do orcamento municipal, especialmente no que se refere a alocacdo de recursos
publicos para realizar obras e fornecer servigos publicos (MASCHIO et al., 2017).
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1.4. Quando e onde teve inicio a adocao desse instrumento de participacao?

O orcamento participativo surgiu em consequéncia dos movimentos sociais das dé-
cadas de 1970 e 1980, os quais impulsionaram uma gestao mais participativa, resultando
em praticas de gestao que buscavam adotar uma abordagem que contemplasse essa
participacao. As primeiras experiéncias de orcamento participativo das quais se tem re-
gistro no Brasil remontam aos pequenos e médios municipios, dentre os quais Lages/
SC, Vila Velha/ES e Diadema/SP (FARIA, 2010). No entanto, foi o emprego da técnica no
municipio de Porto Alegre/RS que gerou repercussdes, permanecendo em pratica desde
1989 até os dias atuais (MASCHIO et al., 2017).

Vale ressaltar que as técnicas estipuladas para a elaboragcao do orcamento-programa
nao podem ser descumpridas ao buscar inserir a participacao cidada via orcamento par-
ticipativo. Isso porque o orcamento participativo apenas complementa o processo de
elaboracao do orcamento-programa.

Por fim, cabe mencionar que a existéncia do orcamento participativo nao garante, de fato,
a democratizacao das contas publicas (MASCHIO et al.,, 2017). Essa falsa participacao se deve
ao fato de alguns municipios apenas adotarem a técnica para parecer escutar a populagao,
mas podem nao estar buscando, efetivamente, a democratizacao das contas publicas.

@ Informe-se: Desde 2002, o municipio de Vicosa/MG incluiu a participacdo popular na

4 elaboracao do orcamento, por meio da ado¢ao do Orcamento Participativo. No ano

de 2019, foram apresentadas pela Assembleia Municipal do Orcamento Participativo

44 propostas, dentre as quais 13 foram aprovadas para serem executadas em 2020.

Estas propostas aprovadas, bem como o cronograma para elabora¢ao do Orcamento

Participativo 2021, encontram-se disponiveis no link: <http://www.vicosa.mg.gov.br/
detalhe-da-materia/info/orcamento-participativo/72056>.

Em seu municipio ha Orcamento Participativo? Informe-se! Participe!

2. Apreciacao legislativa da proposta orcamentaria

Nesta segunda fase, a atuacao principal é do Poder Legislativo, que aprecia a propos-
ta apresentada pelo Executivo.

A apreciacao do projeto é realizada pelos integrantes do Legislativo que analisam o
projeto proposto, solicitam informagdes, quando necessario, e podem realizar audiéncias
publicas com autoridades e especialistas visando ao esclarecimento do projeto. Os mem-
bros do Legislativo podem estabelecer emendas ao projeto de Lei Orcamentaria Anual.
As emendas e o projeto proposto pelo Executivo sao submetidos a avaliacao e parecer do
poder legislativo (GIACOMONI, 2010). Vale ressaltar que as emendas propostas também
devem ser compativeis com o PPA e com a LDO.

2.1.Pode ocorrer a rejeicao do projeto de LOA apresentado pelo Executivo?

A constituicao prevé a possibilidade de o projeto de LOA ser rejeitado. Contudo, a
ocorréncia desse fato gera consequéncias graves, por ndo haver tempo suficiente para
que o Poder Executivo elabore e apresente um novo projeto de Lei. Assim, nao é comum
ocorrer rejeicao do projeto. Nos casos em que ocorrem, comumente sao em municipios,
em virtude de divergéncias politicas entre vereadores e o prefeito (GIACOMONI, 2010).
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Apos a aprovagao no Legislativo do projeto e tendo incluido as devidas alteracoes, a pro-
posta volta ao Executivo, seja o presidente da Republica, os governadores ou prefeitos para
ser sancionada. O Poder Executivo também tem o poder de vetar o orcamento, total ou par-
cialmente. Ao ser aceito, o Executivo sanciona, promulga e publica, transformando-o em lei.

» O que acontece se o texto for vetado pelo Executivo?

No ambito Federal, por exemplo, caso ocorra o veto, o orcamento sera apreciado em
sessao conjunta, até 30 dias apds o seu recebimento. Nao havendo deliberacao, o veto
sera colocado na ordem do dia da sessao imediata, tendo prioridade sobre outras propo-
sicdes, até sua votacao final - com excecdo das medidas provisdrias. Para que o veto seja
rejeitado (para que se restabeleca o texto aprovado originalmente pelo Legislativo), é
necessaria a maioria absoluta dos deputados e senadores em votacao secreta.

A proposta orcamentaria apresentada pelo Poder Executivo Federal ao Legislativo foi
elaborada sendo compativel com o PPA 2020-2023, com a LDO 2020, bem como a Emenda
Constitucional n° 95 - EC 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu o Novo Regime
Fiscal que vigorara por 20 exercicios financeiros. Conhecida como a Lei do Teto dos gastos
publicos, essa emenda instituiu o Novo Regime Fiscal para os Orcamentos Fiscal e da Se-
guridade Social da Uniao, o qual vigorara por 20 anos. Esse novo regime estabelece limites
para as despesas primarias para cada exercicio financeiro. As despesas dessa natureza con-
sistem nos gastos com a maquina publica e os servicos publicos oferecidos a sociedade.

Um estudo realizado por Oliveira (2018) buscou prever o impacto dessa emenda nas
despesas de todas as 63 universidades federais brasileiras, para o periodo de 2018 a
2022, considerando trés cenarios: otimista, neutro e pessimista. O autor identificou, con-
siderando os diferentes cendrios, que a emenda dificulta o funcionamento das universi-
dades, inviabilizando o desempenho da instituicao ainda em curto prazo.

3.Créditos adicionais e alteracoes da lei orcamentaria anual

A proposta de orcamento deve ser elaborada pelo Executivo, apreciada e votada pelo
Legislativo. Mas sera que essa proposta € exata? Sera que apos ser aprovado e ao entrar
em execucao o orcamento nao pode ser retificado?

Exigir sempre a exatiddo quanto a elaboracdo da proposta orcamentdria fugiria da
realidade, em virtude de nao ser possivel prever eventualidades. Mesmo apds a aprova-
¢ao e durante a execucao, é possivel que o orcamento seja alterado, a fim de contemplar
novas despesas, bem como atender situagcdes imprevistas (GIACOMONI, 2010). O meca-
nismo que possibilita tais retificacdes orcamentarias sao os créditos adicionais.

Destaque Os créditos adicionais tém como finalidade autorizar despesas que néo fo-
ram incluidas, nem contempladas de maneira suficiente na proposta orcamentaria. Esse
instrumento torna o orcamento mais adequado a realidade, pois sabemos que, apesar da
importancia de se planejar com antecedéncia os gastos publicos, é possivel que surjam
despesas imprevisiveis e urgentes, ou que até mesmo as despejas ja previstas sejam afe-
tadas por acontecimentos inesperados (QUINTANA et al,, 2011).

Os créditos adicionais apresentam a seguinte classificacao, conforme a Figura 16.
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Créditos adicionais

Suplementares Especiais Extraordindrios

Figura 16 - Classificacdo dos créditos adicionais
Fonte: Elaborado pelas autoras com base na Lei n° 4.320/1964.

- Créditos adicionais suplementares: Como o préprio nome indica, € uma suple-
mentacao, ou seja, um reforco para as despesas que ja foram previstas no orcamento.

- Créditos adicionais especiais: sdao destinados a finalidades que nao foram abor-
dadas especificamente.

- Créditos adicionais extraordinarios: se destinam a despesas urgentes, como aque-
las decorrentes de guerra ou de alguma catdstrofe ambiental (QUINTANA et al.,, 2011).

3.1. Como sao abertos os créditos adicionais?

Os créditos adicionais suplementares e especiais sao autorizados por lei e abertos me-
diante decreto. Ja a abertura dos créditos adicionais extraordindrios ocorre por decreto do
Poder Executivo, que, ao realizar tal acdao, deve comunicar ao Poder Legislativo. No que se
refere aos créditos suplementares, vale ressaltar que a a Constituicao Federal permite que,
na propria lei orcamentaria de determinado ente federado, seja inserido um dispositivo
autorizando o chefe do Poder Executivo a abrir este tipo de crédito, até determinado limi-
te, para reforcar as despesas apresentadas no orcamento.

Contudo, como para os demais casos da lei orcamentaria, para autorizar os créditos
adicionais suplementares e especiais, € necessario que haja uma receita estimada para
que a despesa seja autorizada. A excecao inclui apenas os créditos extraordindrios, que
nao necessitam de indicacao de recursos disponiveis para a sua abertura, em virtude do
carater de urgéncia que tém (GIACOMONI, 2010).

3.2. Quais sao as fontes dos créditos adicionais?

Como fontes para os créditos adicionais, podem ser utilizados:

- Superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior:
saldo positivo entre o ativo e o passivo financeiro;

- Excesso de arrecadacao: o saldo positivo das diferencas acumuladas més a més
entre a arrecadacao prevista e a realizada;

- Anulacao parcial ou total de dota¢oes orcamentarias ou de créditos adicionais:
saldo positivo decorrente da eliminacao de despesas;

- Operacoes de Crédito realizadas: saldo decorrente de empréstimos tomados no
mercado financeiro.

Ap0s a abertura, os créditos adicionais sdo acompanhados como os demais créditos
orcamentarios. Os créditos adicionais especiais e os extraordinarios devem passar por re-
gistro inicial, por serem créditos novos. No que se refere ao crédito adicional suplemen-
tar, registra-se o reforco de dotacao do crédito orcamentario ja existente.
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3.3. Qual a vigéncia dos créditos adicionais?

A vigéncia dos créditos adicionais consiste no exercicio financeiro em que forem aber-
tos. Entretanto, os créditos especiais e extraordindrios, caso tenham sido autorizados nos
ultimos quatro meses de determinado exercicio, podem ser reabertos no exercicio se-
guinte, desde que nao extrapolem seus saldos (GIACOMONI, 2010).

4.0 processo de execuc¢ao do orcamento

A execucao consiste na terceira etapa do processo, na qual as decisdes e escolhas rea-
lizadas na Lei Orcamentdria se transformam em fluxos de recursos financeiros (GIACOMO-
NI, 2010). Nesta etapa, os 6rgaos publicos executam os programas de governo, conforme
o que foi previsto na Lei Orcamentdria Anual (QUINTANA et al,, 2011).

4.1. Qual o periodo para a execucao do orcamento?

O exercicio financeiro no Brasil, conforme disposto no art. 34 da Lei 4.320/64, coincide
com o ano civil. Os orcamentos sao executados entre 1° de janeiro e 31 de dezembro.
Dentre as a¢des que ocorrem na fase de execug¢do do orcamento, encontram-se a execu-
¢ao das receitas e das despesas.

Da mesma forma que a execucdo da receita (vista na unidade anterior), a despesa
também apresenta estagios, que podem ser divididos em duas grandes fases (planeja-
mento e execucao). Elas ocorrem durante o processo de execucao do orcamento, confor-
me ilustrado no esquema da Figura 17.

Ordindrio

Global

Por estimativa

Programagdo Licitaggo —» Empenho —Pp Liquidagdo —Pp Pagamento

Planejamento Execucdo

Figura 17 - Estagios da despesa
Fonte: Elaborado pelas autoras

» Programacao de desembolso

Para que as despesas autorizadas na LOA sejam efetivamente realizadas, torna-se ne-
cessario que os recursos estejam disponiveis no momento de quitar a obrigacao. A fim
de garantir que coincida a disponibilidade dos recursos com o cumprimento das obriga-
¢oes, o Poder Executivo deve realizar uma programacao financeira e o cronograma de
execucao mensal de desembolsos. A elaboracao dessas programagdes deve ocorrer no
maximo 30 dias ap6s a publicacao da LOA.
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« Licitacao

Normalmente, para adquirir bens ou contratar servicos e obras, a administracao pu-
blica necessita realizar licitacao. Existem seis modalidades de licitacao: concorréncia, to-
mada de precos, convite, concurso, leildo e pregao. As cinco primeiras foram criadas pela
conhecida Lei das Licitagdes (Lei 8.666/1993) e sao definidas a seguir.

- Concorréncia: esta modalidade de licitagcao ocorre entre quaisquer interessados,
desde que comprovem os requisitos minimos de qualificacao exigidos no edital para
execucao de seu objeto.

- Tomada de precos: ocorre entre os interessados que foram cadastrados até o terceiro
dia anterior a data do recebimento das propostas. Vale ressaltar que participam os que pos-
suem a qualificacao necessaria e que tenham atendido as condi¢des exigidas no cadastro.

- Convite: esta modalidade escolhe e convida, no minimo, trés interessados, por meio
de uma carta-convite, que funciona como meio de divulgacgao. Entretanto, interessados
que nao estejam entre os escolhidos podem manifestar o interesse, desde que com prazo
minimo de 24 horas antes da apresenta¢ao das propostas.

- Concurso: destina-se a remunerar ou conceder prémios aos vencedores do con-
curso para a escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico. Nao ha a finalidade de
realizar compras ou contratagdes de servigos.

- Leildo: assim como o concurso, nao tem a finalidade de realizar compras ou contrata-
¢Oes de servicos; ao contrario, se destina a venda de bens pela administracao publica, a quem
oferecer o maior lance, desde que seja igual ou superior ao valor minimo estabelecido.

- Pregao: é a sexta modalidade de licitacao, criada em 2002 por lei propria (Lei 10.520/2002).
Esta modalidade de licitacao pode ser utilizada para aquisicao de bens e servicos comuns.

y— Bens e servigos comuns: Sao aqueles cujo desempenho e qualidade podem ser objetivamente

O — | definidos pelo edital - sdo, portanto, objetos e servicos de natureza simples. Entre os exemplos

O-—— | de bens comuns temos a compra de materiais de escritério e de veiculos. J4 entre os servigos
comuns podemos mencionar aqueles para a manutencao de veiculos e para a realizagao de
pequenas reformas, como pintura de parede e troca de piso.

O pregao se assemelha ao leilao, uma vez que a disputa entre os participantes é
conduzida em sessao aberta. Entretanto, no leildao vence o comprador que der o maior
lance; no pregao, vence o participante que oferecer o menor prego para a prestacao
de servico ou venda de bens. Vale ressaltar que ambos podem ser realizados na moda-
lidade eletrénica, ou seja, com os lances sendo desempenhados virtualmente, sem o
encontro presencial dos participantes.

Conecte-se: E possivel participar de leilées eletrénicos de bens publicos por meio
de paginas na internet, efetuando lances para a sua aquisicdo. Sdo paginas de em-
presas privadas contratadas para executar os leildes. Um exemplo de site no qual
isso ocorre é o <https://www.superbid.net/>.



https://www.superbid.net/
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« Como é escolhida a modalidade de licitacao?

Ja sabemos que o concurso e o leildo sao especificos para determinados casos. O con-
curso visa premiar trabalho técnico, cientifico ou artistico; o leildo é para a venda de bens
publicos. Assim, eles nao se confundem com as demais modalidades: convite, tomada de
pregos e concorréncia, para as quais os critérios de escolhas sao apresentados no Quadro 6.

QUADRO 6 - Critérios para escolha entre convite, tomada de precos e concorréncia

Convite Tomada de precos Concorréncia
Obras e servicos de Até RS 330 mil Acima de RS 3'30~m|I eate Acima de R$3,3 milhdes
engenharia RS 3,3 milhdes

Demais licitacoes
(compras e servicos, . . Acima de R$176 mil e até
excluindo-se obras e GRS ) R$1,43 milhdo
servi¢os de engenharia)
Fonte: Elaborado pelas autoras com base no Decreto n° 9.412/2018.

Acima de R$1,43 milhdo

O quadro evidencia que a escolha entre as modalidades convite, tomada de precos
e concorréncia ocorre mediante o valor estimado para os bens ou servicos, conforme
as duas categorias “obras e servicos de engenharia” e “demais licitacées” — lembre-se de
que, para bens e servicos comuns, é possivel realizar o “pregdo”. Vale ressaltar que, caso
a situacao se enquadre na modalidade “convite”, pode-se adotar “tomada de precos” ou
“concorréncia”. Se o caso se aplicar a “tomada de precos’, pode-se adotar a modalidade
“concorréncia”. Dessa forma, sé ndo é permitido dividir os valores para que se enquadre
em modalidades de menores precos.

As licitagdes também podem ser classificadas considerando os critérios de julga-
mento em licitacdo de menor preco, licitacao de melhor técnica, licitacao de técnica e
preco e licitacao de maior lance ou oferta. Assim, constituem tipos de licitacao, exceto
para a modalidade concurso, as apresentadas na Figura 18.

Tipos de licitagdo
Licitagdo de menor preco Licitagdo de melhor técnica Licitagdo de técnica e prego Licitagdo de maior lance
Ganha a proposta que Considera os fatores de Leva em conta a média Ganha a proposta que
apresentar o menor ordem técnica, devendo ponderada das notas apresentar a maior
valor cobrado pela ser utilizada para atribuidas ao prego e a oferta para adquirir
oferta de bem ou servigos de natureza técnica dos participantes bens ou direito de uso.
servigo. intelectual. da licitagdo.

Figura 18- Tipos de licitacdo conforme os critérios de julgamento
Fonte: elaborado pelas autoras.

Vale ressaltar que os editais devem fixar de forma clara os critérios de julgamento para
a modalidade de licitacao adotada, explicitando, especialmente, qual o critério de julga-
mento adotado, dentre os apresentados na Figura 18.
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Existem casos nos quais nao é necessario realizar a licitacao?

Sim! A lei prevé diferentes casos nos quais nao é necessario realizar a licitacao. Por exem-
plo, nas seguintes situacoes:
«  Quando houver inviabilidade de competicao;
« Nos casos de guerra ou grave perturbacao da ordem;
«  Em casos de emergéncia ou calamidade publica, em que houver urgéncia de
atendimento a situacao;

« Quando a Uniao tiver que intervir no dominio econémico para regular precos ou
normalizar o abastecimento.

ApOs a realizacao da licitacao (caso tenha sido necessaria), a despesa orcamentaria
sera efetivada por meio do cumprimento de trés estagios: empenho, liquidacao e paga-
mento, que consistem na execucao da despesa, conforme a Figura 17.

« Empenho

Consiste no principal instrumento que a administracao publica tem para acompanhar
e controlar a execucao de seus orcamentos, além de indicar aos credores que os valores
empenhados tém respaldo orcamentario. Realizar o empenho de determinada despesa é
lan¢a-la no crédito orcamentario da acao a que se refere e deduzi-la do saldo desse crédito.

e Quais as formas?

Sao trés as modalidades de empenho: ordinario, global e por estimativa. O Quadro 7
apresenta as situagdes nas quais devem ser utilizadas.

QUADRO 7 - Modalidades de empenho
Modalidade de empenho Descricao

Ordinario Aplica-se aos casos nos quais o valor exato da despesa é conhecido e cujo
pagamento é realizado de uma Unica vez.

Aplica-se aos casos em que as despesas empenhadas sdo pagas de forma

Global parcelada. Essa modalidade é utilizada no empenho de despesas de pessoal,

assim como de contratos de prestacao de servicos e de realizagao de obras.

Aplica-se aos casos em que ndo é possivel determinar previamente o
montante exato da despesa. E utilizado, por exemplo, para as despesas com
o consumo de energia elétrica. Caso o valor empenhado for insuficiente, ele

devera sofrer complementacao. Por outro lado, se o valor empenhado por
estimativa apresentar saldo, o valor ndo utilizado sera anulado, revertendo o
recurso para o crédito de origem.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base em Giacomoni (2010)

Por estimativa

« Liquidacao

ApOds a despesa ser empenhada e a entrega do bem ou a prestacao do servico realiza-
das, inicia-se o estagio de liquidagao. Nele, sdo realizadas verificacdes e avaliacdes para afe-
rir se o prestador do servico ou do bem cumpriu todas as condi¢des acertadas previamente.
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 Pagamento

Por fim, é realizado o pagamento, que é dividido em dois momentos distintos. Primei-
ramente, é realizada a emissao da ordem de pagamento e, posteriormente, 0 pagamento
propriamente dito. A ordem é emitida pela autoridade competente, autorizando que a
despesa seja paga. Feito isso, é realizado, de fato, o pagamento.

A fase de execucao do orcamento também inclui o controle e a avaliacdo. Os po-
deres Executivos exercem o controle interno, enquanto o Poder Legislativo exerce o
controle externo (QUINTANA et al., 2011). Assim, o controle interno é exercido pelo
Ministério da Controladoria-Geral da Unido, em nivel federal, e por érgaos de controle
interno nos estados e municipios.

Informe-se: O controle interno em nivel federal foi exercido, até 2016, pela Controladoria Ge-
@ ral da Unido (CGU), criada em 2003. A finalidade do érgao consistia em atuar na fiscalizacéo,
recebendo dentincias de praticas ilicitas no ambito do Poder Executivo Federal. Em setembro
de 2016, o 6rgdo foi extinto e criou-se o Ministério da Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo, ao
qual foram transferidas as competéncias do antigo érgao. Em 2019, alterou-se o nome para
Ministério da Controladoria-Geral da Unido. Apesar da alteracdo, que voltou a nomenclatura de

2003, foi preservado o carater de Ministério.

O controle externo, em nivel federal, por sua vez, é exercido pelo Congresso Nacional
juntamente com o Tribunal de Contas da Uniao.

) Conecte-se: O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é um tribunal administrativo e
&| 6rgéo colegiado, composto de nove ministros. Suas deliberacées sao tomadas, em
— ) regra, pelo plendrio - instancia maxima — ou, nas hipo6teses cabiveis, por uma das
duas camaras. Trata-se de 6rgao autonomo e independente cuja missao principal é

a de promover a defesa da ordem juridica.

Para mais informacdes, acesse o portal do TCU: <https://portal.tcu.gov.br/institu-
cional/conheca-o-tcu/>.

O controle externo, em nivel estadual, é exercido pelas assembleias legislativas e pelos tribu-
nais de contas dos estados, como por exemplo, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
Por fim, em nivel municipal, o controle externo é exercido pelas camaras dos vereadores.

5.Execucao de despesas por convénios e contratos

No orcamento da Unidao constam repasses aos estados, Distrito Federal e municipios,
0s quais sao efetuados por meio das Transferéncias Constitucionais, Transferéncias Le-
gais e Transferéncias Voluntarias. Neste tdpico, nosso interesse se volta especificamente
as transferéncias voluntarias, as quais sao repasses de recursos correntes ou de capital
da Unido aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios ou entidades privadas sem
fins lucrativos. Estas transferéncias visam proporcionar cooperacao, auxilio ou assisténcia
financeira e se diferem das demais por nao terem determinacgao constitucional ou legal,
casos das transferéncias constitucionais e legais, respectivamente (GOMES, 2013).
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As transferéncias voluntarias ocorrem mediante instrumentos, dentre os quais os con-
vénios e contratos de repasse.

5.1. 0 que sao convénios e contratos de repasse?

- Convénio: consiste em acordo firmado entre um 6rgao ou entidade da administracao
publica federal e um érgao ou entidade da administracao publica estadual, distrital ou mu-
nicipal ou alguma entidade privada, desde que nao tenha fins lucrativos. Os convénios bus-
cam proporcionar, por meio de um regime de mutua cooperacado, a execucdo de projetos,
atividades, servicos ou aquisicao de bens, visando a execucao de um programa de governo.

- Contrato de repasse: é utilizado para transferir recursos da Unido, por meio de
ageéncias financeiras oficiais federais (como a Caixa Econdmica Federal), para os estados,
municipios e o Distrito Federal. Nesse tipo de repasse, a instituicao financeira federal é
que deve atuar na fiscalizacao das transferéncias de recursos (BRASIL, 2016). O fluxo pro-
cessual dos convénios e dos contratos é apresentado na Figura 19.

¥ Conecte-se: Podemos acessar os convénios do estado de Minas Gerais no link,
& | apresentado a seguir, no qual é possivel realizar a consulta dos convénios, para
— ) cada ano.
<http://www.transparencia.mg.gov.br/convenios/convenio-entrada/convenios-
-entrada-concedentes/2020/01-01-2020/31-12-2020/0>.

Encerramento

Celebragdo —p —JP Execucio —Pp —JP Prestagdo de contas

Publicagdo

Figura 19 - Fluxo Processual dos Convénios e Contratos de Repasse
Fonte: Brasil (2018).

5.2. Como ocorre a celebracao dos contratos e convénios?

A fase de celebracao engloba: o cadastramento e a divulgacao dos programas pelos
Orgaos responsaveis pela transferéncia dos recursos financeiros e pela descentralizacdao
dos créditos orcamentarios destinados a execucao de determinada proposta. Assim, os
entes que irdo executar a acao encaminham propostas que serao analisadas pelos 6rgaos
que irdo conceder o recurso.

Com as propostas aprovadas, assina-se e publica-se um termo e, nao havendo nada
que impeca o repasse, tem-se inicio a execucdo. Nessa fase, hd a liberacdo da 12 parcela,
conforme o cronograma de desembolso, que passa da conta Unica da Unido (conforme
o principio da unidade estudado na Unidade 1) para a conta especifica do convénio ou
contrato de repasse. O ente que recebe o recurso deve iniciar o processo licitatorio, caso
seja necessdrio, conforme vimos no tépico anterior a esta unidade.
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Apds os servicos serem prestados pelos fornecedores, o ente que recebeu o recurso
insere os documentos de liquidagdo da despesa em um dos sistemas de informacao orca-
mentario vistos na Unidade 2, o Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse
do governo federal (SICONV). Feito isso, é realizado o pagamento. Vale ressaltar que os
pagamentos seguem todos os estagios de execucao das despesas publica apresentados
nesta unidade: empenho, liquidacao e pagamento.

Ainda durante o processo de execucao, devem ser registradas informacdes no SICONV
para facilitar o processo de prestacao de contas final, comprovando o uso devido do re-
curso. Os recursos recebidos devem ser mantidos na conta bancaria especifica daquele
determinado convénio ou contrato e apenas podem ser utilizados para pagar as despe-
sas apresentadas no plano de trabalho e relacionadas a atividade ao qual o recurso foi
destinado. Caso a previsao para utilizar o recurso seja superior a um més, ele pode ser
aplicado na poupanca (BRASIL, 2016).

@ Informe-se: Segundo analises realizadas pelo Tribunal de Contas da Unidao em 2016,
., sao cometidas varias irregularidades pelos estados e municipios que recebem os re-
passes por contratos e convénios da Unido. Dentre as mais frequentes, estao:

« Avrealizacdo de despesas fora da vigéncia do convénio;
« A utilizacao de recursos para finalidade diferente da prevista no convénio;
« Atransferéncia de recursos da conta corrente especifica para outras contas.

Resumindo

Nesta Unidade, aprendemos que a LOA passa por diferentes etapas. Seu ciclo se inicia
com a elaborac¢ao da proposta orcamentaria, na qual a atuacao principal é do poder Exe-
cutivo. Posteriormente, segue para a discussao e aprovacao. Nesta segunda fase, a atua-
¢ao principal é do Poder Legislativo, que aprecia a proposta apresentada pelo Executivo.

Apods a aprovacao no Legislativo do projeto e tendo incluido as devidas alteracoes, a
proposta volta ao Executivo, seja o presidente da Republica, os governadores ou prefeitos
para ser sancionada. O Poder Executivo tem o poder de vetar o orcamento, total ou parcial-
mente. Ao ser aceito, o Executivo sanciona, promulga e publica, transformando-o em lei.

Aprendemos que no periodo determinado de vigéncia (o exercicio financeiro seguin-
te) ocorre a Execucao do orcamento aprovado, na qual os érgaos publicos executam os
programas de governo, conforme o que foi previsto na Lei Orcamentaria. Dentre as acoes
que ocorrem na fase de execucao do orcamento, encontram-se a execucao das receitas e
das despesas. Essa fase inclui o controle e a avaliacao, sendo que o Poder Executivo exer-
ce o controle interno, enquanto o Poder Legislativo exerce o controle externo.

Também vimos que durante o processo de execucao do orcamento é possivel au-
torizar despesas que, ou nao foram incluidas, ou nao foram contempladas de maneira
suficiente na proposta orcamentaria, por meio dos créditos adicionais. E, por fim, apren-
demos que os convénios e contratos de repasse sao instrumentos pelos quais é possivel
realizar as transferéncias voluntarias.
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Atividades de fixacao
% 1. Quem deve elaborar a proposta orcamentaria? Quem deve aprecia-la e aprova-la?
2. 0 que sdo os créditos adicionais e como sdo classificados?

3. Qual a finalidade das licitagées? Quais os critérios que podem ser adotados no
julgamento das propostas?

4. Conceitue convénios e contratos e apresente as fases que compdem seus
fluxos processuais.

Vamos praticar?!

Vimos que, durante a fase de execucédo, ocorrem os controles interno e externo das execugdes. O
controle externo é exercido, em nivel federal, pelo Congresso Nacional juntamente com o Tribunal
de Contas da Unido; em nivel estadual, pelas assembleias legislativas e pelos tribunais de contas dos
estados e no nivel municipal, pelas camaras dos vereadores.

Em nossa atividade pratica, propomos que acesse o site do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais (<https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/#/inicio>) e busque informag¢des do seu munici-
pio para o ano de 2019. Caso seu municipio nao tenha resultados consolidados para aquele ano,
sugerimos que busque por outro, como Vicosa.

Faca uma breve analise. Sugerimos que se oriente pelas seguintes perguntas:
« O que achou dos gastos do municipio nas dreas apresentadas?
«  Como anda a relagéo receita X despesa?
. Como anda a relacdo dos gastos com Saude, Educacao e Pessoal?

Além dessa funcao, na plataforma ha ainda uma série de dados disponiveis no link <https://dadosa-
bertos.tce.mg.gov.br/>. Aproveite sua visita e verifique as informacdes disponiveis!



https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/#/inicio
https://dadosabertos.tce.mg.gov.br/
https://dadosabertos.tce.mg.gov.br/

Unidade 4: O Orcamento como
processo evolutivo

Objetivos especificos da unidade:

- Conhecer a origem e a evolucao do orcamento publico, inclusive a evolugao do or-
¢amento publico no Brasil;

- Adquiririnformacges sobre o funcionamento do modelo atual de planejamento e orcamento;

- Analisar os atuais desafios para o aperfeicoamento do orcamento publico.

Importancia da tematica:

- Para a disciplina, essa unidade é relevante por proporcionar conhecimento que
permite complementar todo o contetdido abordado ao longo da nossa disciplina.

- Para o curso, contribui para aprendermos sobre a evolu¢ao do orcamento publico
no Brasil e adquirir conhecimentos sobre o atual modelo vigente no ambito da Unido, dos
Estados e Municipios.

- Como cidadao, nos proporcionara espaco para o inicio de uma apreciacao critica
quanto aos desafios para aperfeicoar o orcamento publico no Brasil.

Estimado discente,

Com esta unidade caminhamos para o fim da nossa disciplina Planejamento e Orca-
mento Publico. Nesta unidade, conheceremos um pouco sobre as contribui¢des histo-
ricas para o orcamento publico em nivel internacional. Também teremos um espaco re-
servado a compreensao da evolucao do orcamento publico no Brasil e do nosso modelo
atual de planejamento e orcamento. Por fim, em nosso ultimo tépico iremos realizar um
esforco inicial de apreciacao critica dos desafios para o aperfeicoamento do orcamento
publico. Trata-se de um esforco inicial, uma vez que o debate nao se esgota.

Realize a leitura do conteudo apresentado com a mesma atenc¢ao dedicada as demais
unidades, para encerramos com exceléncia nossa disciplina. Apds a leitura, como em to-
das as unidades anteriores, realize as atividades propostas. Lembre-se também que, ape-
sar de estarmos caminhando para o final da nossa matéria, o tutor continua a disposicao.

Boa leitura!

1.0rigem e evoluc¢ao do orcamento publico

Ao longo de nossa disciplina, adquirimos conhecimentos relevantes sobre o sistema
brasileiro de planejamento e orcamento e as trés leis orcamentarias que o compdem (Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentdrias e Lei Orcamentaria Anual). Aprendemos sobre o
papel do orcamento na gestao publica, sobre as classificacbes orcamentérias das receitas
e despesas, bem como sobre a elaboracao e execucao da lei orcamentaria anual, dentre
outros aprendizados. Contudo, para encerramos nossa disciplina com exceléncia, nos resta
responder algumas questdes, que serao abordadas, a seguir, nos topicos desta unidade.
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1.1. Onde e como surgiu o orcamento publico?

A génese do orcamento publico remonta a Inglaterra, que foi pioneiro nos esfor-
¢os em regulamentar o orcamento publico. O marco inicial das contribui¢cdes inglesas
remete a criagdo da Magna Carta do Reino Unido, outorgada em 1217, pelo Rei Joao
Sem Terra. Nela, ficou estabelecido que os gastos dos governantes deveriam passar por
autorizagao prévia (PIRES; MOTTA, 2006).

Outra contribuicao proporcionada pela Magna Carta, no que se tange ao orcamento,
foi reduzir o poder do rei em instituir tributos. Ficou definido que a criacdo dos impostos
no reino seria realizada apenas por um conselho, e nao de forma arbitraria pelo rei, o qual
teria livre poder apenas as excecoes:

- para resgate de sua pessoa;
- para tornar seu primogénito um cavaleiro, e
- para casar uma vez sua filha mais velha.

A insercao desse dispositivo deve ser atribuida aos esfor¢os dos nobres, que busca-
ram um mecanismo de escapar do poder do rei em instituir tributos, que até entao era
ilimitado (GIACOMONI, 2010).

Apesar de nao abarcar a despesa publica, a Magna Carta britanica € comumente con-
siderada o esforco inicial do orcamento publico. Com o tempo, a experiéncia evidenciou
ser necessario, além de autorizar a cobranca das rendas publicas, verificar se a aplicacdo
dos recursos publicos correspondia aos propésitos para os quais foram autorizados. Des-
sa forma, além do marco inicial, a Inglaterra protagonizou outras contribuicées significa-
tivas para o avanco na matéria orcamentaria.

Ap6s a Revolugéao Gloriosa, o Parlamento inglés avancou quanto ao disposto na Mag-
na Carta e separou as financas pessoais do Rei das financas do Estado (reino). Ademais, as
despesas do reino passaram a ser organizadas na Lista Civil, anualmente, e submetidas a
aprovacao do Parlamento. Com este feito, marca-se outro avanco na histéria do orcamen-
to publico: o maior controle das contas publicas, visto que passaram a ser submetidas a
analise e a aprovacao.

y— Revolucao Gloriosa: é o nome que se da aos acontecimentos que se passaram na Inglaterra

O— |e levaram a deposicao do absolutista Jaime Il do trono inglés em 1688. Com a Revolucao
Gloriosa, Guilherme de Orange e Maria Stuart tornaram-se reis da Inglaterra, marcando o inicio
do periodo da monarquia constitucional. (Fonte: https://www.historiadomundo.com.br/idade-
moderna/revolucao-gloriosa.htm)

Tem-se ainda a aprovacao da Lei do Fundo Consolidado, em 1787, que possibilitou
significativo avanco no controle das financas publicas ao instituir a contabilizacdo dos
fundos publicos. Seguiu-se, a essa conquista, a elaboracdo e publicacao, a partir de 1802,
de um relatério anual, no qual as financas publicas inglesas eram detalhadas. Além dis-
so, a Inglaterra avancou, a partir de 1822, ao instituir que o chanceler do Erario - funcédo
semelhante ao ministro da Fazenda - fixasse a receita e a despesa de cada exercicio e
apresentasse ao Parlamento.

A evolugao histdrica do orcamento na Inglaterra, portanto, contribuiu para o avango da sistemética
orcamentdria, ao definir direcionamentos técnicos e juridicos e difundir a relevancia de se instituir um or-
¢amento publico para outros paises. Desempenhou ainda o relevante papel de ser ponto de referéncia
para a adoc¢ao desse instrumento em outros paises (PIRES; MOTTA, 2006). Entretanto, vale refletirmos:
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1.2. Seria a Inglaterra a unica protagonista no processo de evolucao do
orcamento publico?

E indiscutivel a contribuicdo inglesa na matéria orcamentaria, especialmente no que
tange a génese do orcamento. Contudo, as contribui¢des vindas das técnicas orcamen-
tarias da Franca e dos Estados Unidos também merecem destaque (PIRES; MOTTA, 2006).

Na Franca, o avanco da técnica orcamentaria se iniciou em 1789, com a Revolucgao
Francesa e a consequente instituicao da Assembleia Nacional, que aprovou a Declaragao
dos Direitos do Homem. Nessa declaracao, ficou assegurado que todos os cidadaos de-
veriam pagar os impostos, segundo sua capacidade contributiva e, independentemente,
de sua condicdo social. Tais impostos deveriam ser estipulados mediante votacdo dos re-
presentantes do povo (PIRES; MOTTA, 2006). Dessa forma, houve a imposicao do controle
por parte da arrecadacao.

No entanto, o controle da despesa publica teve inicio apenas em 1831, quando se es-
tabeleceu que cada ministro nao poderia ter despesas que ultrapassassem aos recursos
destinados a sua pasta. Ambas contribui¢cbes de controle, tanto da despesa quanto da
receita, sao consideradas relevantes, por instituir principios orcamentarios vigentes até
os dias atuais. Dentre eles, estao o fato de estipular o (BURKHEAD; 1971):

- Principio da anuidade: o orcamento devera ser votado anualmente;

- Principio da anterioridade: a votacao do orcamento deve ocorrer antes do
inicio do exercicio;

- Principio da universalidade: o orcamento deve conter todas as previsoes financei-
ras para o exercicio, e o

- Principio da nao afetacao das receitas: a nao vinculacao de itens da receita a des-
pesas especificas.

As contribuicdes provindas dos Estados Unidos também foram relevantes para o pro-
cesso orcamentario. Em especial, vale mencionarmos o esforco de aproximacgao entre o
planejamento e o orcamento, que levou ao surgimento da classificacdo orcamentdria por
projetos e programas na década de 1930.

Nesse ponto, vale lembrarmos o conteudo visto na Unidade 1, sobre como busca-
-se integrar o planejamento e o orcamento no Brasil, por meio do sistema composto
pelo PPA, LDO e LOA.

teve inicio nos Estados Unidos, na década de 1930. Na década subsequente tem-se
outro marco das contribuicbes norte-americanas para o processo orcamentario: o
Orcamento de Desempenho. Ele continha a indicacdao dos objetivos, dos custos e da
relacdo entre receita e despesa, estruturados na forma de funcdes, projetos e atividades.

\ Essa busca por integrar as funcoes de planejamento e orcamento, ainda atual no Brasil,

Em 1950, também nos Estados Unidos, aprovou-se a Lei de Processo e Contabilidade,
a qual integrou explicitamente o planejamento e o orcamento como instrumentos fun-
damentais a gestao publica. Assim, foi criada a metodologia orcamento para o programa,
com o intuito de determinar o orcamento como instrumento que une o planejamento e
as acdes executivas da administracao publica (PIRES; MOTTA, 2006).
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Por fim, na década de 1970, adaptou-se o Orcamento Base Zero para o setor publico
dos Estados Unidos. Essa modalidade orcamentaria, que havia surgido no setor privado
americano, exigiu que o administrador justificasse integralmente seu orcamento e a ne-
cessidade de realizar as despesas (GIACOMONI, 2010).

Fica evidente, assim, que a principal contribuicao dos Estados Unidos para a matéria
orcamentaria foi criar diferentes modalidades de orcamento (orcamento de desempe-
nho, orcamento para o programa e orcamento base zero). Vale lembrarmos que vimos
um pouco sobre essas diferentes modalidades de orcamento na Unidade 1. Assim, caso
seja necessario, retorne a unidade para revisar os conceitos.

Agora, que ja conhecemos a origem do orcamento publico e sabemos quais paises
se destacaram no seu processo evolutivo, com suas respectivas contribuicdes relevantes,
podemos nos dedicar a conhecer a evolu¢ao do orcamento publico no Brasil.

2.A evolucao do orcamento publico no brasil

O primeiro marco na histéria da organizacao das financas publicas se relaciona a vinda
do rei D. Joao VI para o Brasil. Esse acontecimento expandiu a abertura dos portos brasilei-
ros, com a consequente ampliacao da arrecadacao de impostos aduaneiros, o que levou a
criacao do Erario Publico e do Regime de Contabilidade, em 1808 (PIRES; MOTTA, 2006). Tais
criagdes foram substanciais para permitir o desenvolvimento do orcamento publico no Bra-
sil, sendo que as principais mudancgas sobre a tematica ocorreram ao longo das mudancas
de Constituicoes Federais, desde a época do Império até a constituicao atualmente vigente.

A partir das mudancas nas constituicdes brasileiras, narraremos, nos paragrafos se-
guintes, a evolucao do orcamento publico no Brasil, apresentando os principais aconte-
cimentos. Fundamentaremos este breve relato histérico tendo como com base os traba-
lhos de Giacomoni (2010) e Pires e Motta (2006).

2.1. Primeira Constituicao

Instituida em 1824, nela, estabeleceu-se a necessidade de apresentacao de uma pro-
posta de orcamento pelo ministro da Fazenda a Camara dos Deputados. Esta apresen-
tacao deveria ocorrer anualmente e abarcar todas as despesas publicas e contribuicdes
para o ano seguinte. Por meio dessa determinacao, estabeleceu-se a competéncia de ela-
boracao do orgamento ao Executivo, por meio do ministro da Fazenda, mediante aprova-
¢ao da assembleia geral, constituida pelas camaras dos deputados e senados.

2.2. Segunda Constituicao

Essa divisao de competéncias entre os poderes Executivo e Legislativo apresenta se-
melhancas com a atuagao vigente. Contudo, vale destacar que essa divisao sofreu modi-
ficacbes ao longo da historia brasileira. Isto aconteceu, por exemplo, ao entrar em vigor
a segunda Constituicao, instaurada apos a proclamacao da Republica, em 1891. Nela
foram instituidas mudancas relevantes na distribuicdo de competéncias para a elabora-
¢do e aprovacao do orcamento, atribuindo ao Legislativo a competéncia de elaborar o
orcamento de todos os poderes da nova Republica.
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No periodo entre a segunda e terceira Constituicao, ocorreram alguns acontecimentos
relevantes relacionados ao orcamento. Em 1892 estabeleceu-se a Lei n° 30/1892, que, ao
fixar as responsabilidades do presidente da Republica, definiu que a auséncia de propos-
ta orcamentaria incorria em crime. Este postulado gerou conflito entre os poderes, uma
vez que, apesar de ainda ser atribuida ao Poder Legislativo a elaboracao da proposta, a
punicao em caso de descumprimento recaia ao Executivo. Para a resolucao do impasse,
estabeleceu-se que o Executivo deveria apresentar uma proposta orcamentaria inicial ao
Poder Legislativo, que deliberaria.

Somente em 1926, formalizou-se a divisdo de competéncias que ja ocorria na pratica,
por meio da reforma na Constituicao de 1891. Estabeleceu-se, entao, que a elaboracdo da
proposta do orcamento seria responsabilidade do Poder Executivo, mas necessitava da
apreciacao do Poder Legislativo.

2.3. Terceira Constituicao

Com a terceira Constituicao, em 1934, houve reducao no poder do Legislativo e am-
pliacdo do poder Executivo, o qual passou a elaborar e decretar o orcamento.

2.4. Quarta Constituicao

Ja em 1937, a quarta Constituicdo foi estabelecida no Estado Novo - regime politico
autoritario. Nela, dedicou-se capitulo especial a ordem orcamentaria, na qual ficou esta-
belecido que a proposta seria elaborada por um departamento administrativo vinculado
a presidéncia da Republica. Posteriormente, deveria ser votada pela Camara dos Depu-
tados e pelo Conselho Fiscal (constituido por membros nomeados pelo presidente da
Republica). Contudo, na pratica, o orcamento era elaborado e decretado pelo chefe do
Executivo e as camaras mencionadas nao foram efetivamente instaladas.

2.5. Quinta Constituicao

Em 1946, apds a redemocratizacao do pais, instaurou-se a quinta Constituicao ao lon-
go da histdria brasileira. Ela alterou o processo de elaboracao e aprovagao do orcamento,
definindo que o Executivo encaminharia um projeto de lei ao Congresso, ao qual caberia
a discussao, aprovacao e possiveis emendas a proposta apresentada.

2.6. Sexta Constituicao

Posteriormente, o Brasil ingressou no periodo da ditadura militar, que refletiu na sexta
Constituicao, outorgada em 1967. Em decorréncia do poder autoritario, as regras orca-
mentdrias vincularam-se, de forma centralizada, ao Poder Executivo, inclusive nos niveis
estaduais e municipais. Apesar de ser marcado pela perda do poder Legislativo, nesse pe-
riodo houve a instituicdo da Lei 4320/64, considerada a lei basica do orcamento, vigente
até os dias atuais. Nessa lei, ficou definido que o orcamento deve abarcar a discriminacao
da receita e da despesa, bem como o programa de trabalho do governo.
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2.7. Sétima Constituicao

Na década de 1980, houve a redemocratizacao e, em 05 de outubro de 1988, o Brasil
recebeu sua sétima Constituicdao - nossa atual Carta Magna. Nela, consta uma secao es-
pecial e a parte destinada a abordar o processo orcamentario. A principal inovag¢ao ao
modelo de orcamento definida na recente Constituicdo consiste na divisao das pecas
orcamentarias em PPA, LDO e LOA.

2.8. Mudancas recentes

Nas ultimas décadas, o orcamento publico brasileiro ainda tem passado por altera-
¢oes. Nos anos 2000, com a instituicao da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n° 101/2000),
limitou as despesas correntes e buscou reduzir o endividamento publico e o gasto com
pessoal, além de instituir regras fiscais para os entes federados (MANCINI, 2018).

Porfim,em 2009, a Lei da Transparéncia Orcamentdria (Lei Complementar n® 131/2009)
consistiu em outro marco inovativo no orcamento publico brasileiro. Essa lei tornou obri-
gatorio que os entes da administracao publica brasileira mantenham suas informacoes
orcamentdrias atualizadas e publicadas em tempo real na internet. Ademais, passou a
garantir que os cidadaos pudessem solicitar outros documentos e informa¢des mediante
instrumentos de comunicacao (MANCINI, 2018).

Todos os relatos demonstram que muitos acontecimentos marcaram a evolucao do or-

¢amento no Brasil ao longo do tempo. Para facilitar, sumarizamos as principais contribui-
¢oes de cada uma das constituicdes brasileiras quanto a matéria orcamentaria no Quadro 8.

QUADRO 8 - A evolucao do orcamento publico no Brasil
Constituicao Descricao

Estabeleceu-se a elaboracdo do orcamento pelo Executivo, por meio do ministro da
Fazenda, mediante aprovacédo da assembleia geral, constituida pelas camaras dos
deputados e senados

Constituicdo de 1824
(Primeira Constituicao)

Instituiu mudancas relevantes na distribuicdo de competéncias para a elaboracéo
e aprovacdo do orcamento, atribuindo ao Legislativo a competéncia de elaborar o
orcamento de todos os poderes da entdo nova Republica

Constituicao de 1891
(Segunda Constituicao)

Modificou-se a Constituicdo de 1891, estabelecendo-se que a elaboracao da proposta
do orcamento seria responsabilidade do Poder Executivo, necessitando ser apreciada
pelo Poder Legislativo

Periodo entre a segunda e
terceira Constituicao

Constituicao de 1934 Houve reducdo no poder do Legislativo e ampliacdo do poder Executivo, o qual
(Terceira Constituicao) passou a elaborar e decretar o orcamento

Estabeleceu-se que a proposta orcamentéria seria elaborada por um departamento
administrativo vinculado a presidéncia da Republica, que deveria ser votada pela
Camara dos Deputados e pelo conselho fiscal

Constituicao de 1937
(Quarta Constituicao)

Alterou-se o processo de elaboracdo e aprovacao do orcamento, definindo que o
Executivo encaminharia um projeto de lei ao Congresso, ao qual caberia a discussao,
aprovacao e possiveis emendas a proposta apresentada

Constituicdao de 1946
(Quinta Constituicao)

No periodo em que vigorou, houve a instituicdo da Lei 4320/64, considerada a lei
Constituicdo de 1967 basica do orcamento e vigente até os dias atuais. Nela ficou definido que o orcamento
(Sexta Constituicao) deveria abarcar a discriminacdo da receita e da despesa, bem como o programa de
trabalho do governo

Constituicao de 1988 Nossa atual Carta Magna. Sua principal inovacdo consiste na divisdo das pecas
(Sétima Constituicao) orcamentarias em PPA, LDO e LOA

Continua:
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(Continuacao) QUADRO 8 - A evolucao do orcamento publico no Brasil
Constituicao Descricao

Instituiu-se a Lei de Responsabilidade Fiscal que limita as despesas correntes e busca
Anos 2000 reduzir o endividamento publico e o gasto com pessoal, além de instituir regras fiscais
para os entes federados

Instituiu-se a Lei da Transparéncia Orcamentdria, que tornou obrigatdrio que os entes
Ano de 2009 da administragao publica brasileira mantenham suas informagées orcamentarias
atualizadas e publicadas em tempo real na internet
Fonte: Elaborado pelas autoras

Neste topico, vimos a evolucao no orcamento publico brasileiro. No préximo, abor-
daremos especificamente nosso atual modelo de planejamento e orcamento, desde sua
instituicao as alteracdes recentes.

3.0 modelo atual de planejamento e orcamento

Em nossa primeira unidade, vimos que é possivel classificar os orcamentos consideran-
do a técnica de elaboracgao, juntamente com suas mudancas ocorridas ao longo do tempo.

Conforme esses critérios, os principais tipos de orcamento publicos sdo: Orcamento
tradicional (ou classico); Orcamento de desempenho ou por realiza¢des; Orcamento de
base zero e Orcamento-programa - este ultimo constitui no atual modelo de orcamento
adotado no Brasil. E importante deixar claro que, no Brasil, o Orcamento-programa com-
preende a elaboracao e execucao do PPA, da LDO e da LOA, que, em conjunto, formam o
Sistema de Planejamento-Orcamento brasileiro.

3.1. Orcamento-programa consiste em um modelo de orcamento

O orcamento-programa permanece vigente no Brasil, bem como nos demais paises
latino-americanos. A origem desse sistema orcamentdario remonta a experiéncia em am-
bito federal dos Estados Unidos. Apesar de ser basicamente uma réplica do modelo nor-
te-americano, sua adocao é considerada a versao moderna do orcamento brasileiro.

Com base na experiéncia americana, a Organizacao das Na¢ées Unidas (ONU), mediante
seus diversos organismos, patrocinou a realizacdao de reunides e debates, entre o final dos
anos 1950 e inicio dos de 1960, com o intuito de que as equipes de orcamento dos paises
membros assimilassem essa proposta. O conjunto de conceitos e disposi¢des que sistema-
tizam o Orcamento-programa foi originalmente proposto pela ONU (GIACOMONI, 2010).

Com o passar do tempo, o Orcamento-programa passou por modificacbes com rela-
¢ao ao modelo da ONU, incorporando novos conceitos, inclusive no Brasil. Sua primeira
mencao no Brasil remete a Lei n° 4.320/64, a qual define que o orcamento anual deve-
ra discriminar a receita e a despesa, evidenciando a politica econémico-financeira e o
programa de trabalho do governo (BRASIL, 1964). Contudo, foi no Decreto-Lei n° 200/67
que o orcamento-programa foi delineado de forma mais clara, no qual se faz mencao ao
orcamento anual expressamente como Orcamento-programa e consagra as fungdes de
planejamento e orcamento publico. Inicialmente aplicada ao governo federal, foi a partir
de 1974 que a classificacao por programas foi aplicada aos demais niveis governamen-
tais, por meio da Portaria n° 9/1974 (NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015).

Ademais, vale recordarmos que ao longo do tempo houve aprimoramento na concep-
¢ao do orcamento, o qual inicialmente era considerado instrumento de controle e, poste-
riormente, passou a ser compreendido também como instrumento de gerenciamento e
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planejamento. Assim, o orcamento-programa integra o planejamento e o orcamento pu-
blico, tendo surgido da compreensao da importancia das agdes serem planejadas antes da
execucao orcamentdria. Ele desloca a énfase antes voltada a previsao de receitas e estimati-
vas de despesa para o programa das atividades do governo (NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015).

Os elementos essenciais do Orcamento-programa sao (GIACOMONI, 2010, p. 166):

- Objetivos: definicao dos propdsitos almejados e para os quais sao utilizados os
recursos orgamentarios;

- Programas: os instrumentos de integracao dos esforcos governamentais no senti-
do da concretizacao dos objetivos;

- Custos dos programas: os custos sao medidos por meio da identificacao dos
insumos (pessoal, material, equipamentos, servicos, etc.) necessarios para a obtencao
dos resultados, e

- Medidas de desempenho: também sao definidas medidas de desempenho
com a finalidade de medir as realizacdes (produto final) e os esforcos despendidos na
execucao dos programas.

- Produto final: consiste nas realizacoes.

Podemos visualizar, de forma didatica e estatica, como esses elementos essenciais do
Orcamento-programa se relacionam por meio da Figura 20.

Objeto P Programa
A

Medida de S

desempenho

Produto <

final

Custo €———

Figura 20 - Principais componentes do orcamento-programa
Fonte: Giacomoni (2010, p. 167).

A Figura 20 ilustra como, no or¢camento-programa, fundamentado no principio da
programacao, os objetivos do governo sao traduzidos por seus Programas. Para tanto,
o modelo Orcamento-programa brasileiro estabelece que, no orcamento, devam constar
os programas de cada 6rgao do governo, discriminando os objetivos, as agdes desenvol-
vidas para atingir tais objetivos e os recursos necessarios (custo) para realiza-los. No orca-
mento-programa também sao definidas medidas de desempenho, com a finalidade de
medir as realizaces (produto final) do governo.

Apesar de ser resultado de um avanco na legislagao orcamentaria brasileira, o orca-
mento-programa apresenta limitagdes, que veremos em nosso proximo topico.
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Informe-se: Na literatura académica, ha trabalhos que analisam se o orcamento-pro-
@, grama realmente é utilizado como ferramenta a servico da gestdo publica brasileira.
Vimos na Unidade 1 o trabalho de Dantas et al. (2014), realizado com dez municipios
do estado da Paraiba, o qual indicou que os prefeitos e vereadores eleitos que par-
ticiparam do estudo detém conhecimentos limitados quanto ao orcamento publico.
Contudo, o trabalho de Santos et al. (2017), ao analisar o papel da técnica orcamento-
-programa na execucao de politicas publicas no Estado brasileiro, obteve resultados
que reiteram a contribuicao do orcamento-programa para a gestao publica brasileira.
Santos et al. (2017), ao estudar os dados orcamentario-financeiros no periodo de 2008
a 2013, identificaram que os recursos autorizados nao foram executados integralmen-
te. Os autores concluem sobre a relevancia do orcamento-programa como instrumen-
to que possibilita as organizacdes da sociedade civil, aos atores sociais e aos grupos de
interesse fiscalizar e cobrar da administracao publica uma maior eficiéncia e efetivida-
de nos gastos destinados aos programas de politicas publicas. A andlise conjunta dos
resultados desses trabalhos nos leva a refletir que os desafios quanto ao orcamento
brasileiro extrapolam o instrumento orcamentario, abarcando questdes mais amplas
que esbarram em problemas de cunho gerencial e politico.

4.Desafios para o aperfeicoamento do orcamento publico

Nesse momento, torna-se relevante avancarmos em uma avaliacao critica da nossa
atual proposta de orcamento publico. Vale ressaltar que o intuito nao é esgotar a discus-
sao, mas apenas inicia-la.

4.1. Quais os desafios para o aperfeicoamento do orcamento publico no Brasil?

Vale ressaltar que o primeiro desafio ao aperfeicoamento do orcamento publico no
Brasil é de natureza conceitual e se refere a comum dificuldade de compreensao do que
é, de fato, o orcamento-programa (MANCINI, 2018). O desconhecimento de gestores pu-
blicos quanto a matéria orcamentaria € um problema recorrente, especialmente em nivel
municipal (DANTAS et al.,, 2014).

Podemos ainda mencionar limitacdes do orcamento relacionadas as suas caracteris-
ticas de planejamento, gestdao e controle, apresentadas por Mancini (2018). No que se
refere ao planejamento, uma das principais criticas é o fato de a apresentacao dos pro-
gramas ser, na pratica, uma mera formalidade para atender aos critérios de elaboracao do
orcamento, nao havendo uma visao sistematizada de gestao por programas.

Em relacdo ao aspecto gerencial, hd a dificuldade de implementar o que foi planejado.
Ligado a isso, ha um desafio no aspecto de controle, que consiste na fiscalizagao e contro-
le por parte dos organismos que apoiam o legislativo na fiscalizacao das contas publicas,
em avaliar e controlar a efetiva execucdo dos programas.

Outra critica ao orcamento-programa consiste na dificuldade de definir os produtos
finais do governo, levando a compreensao errénea de produtos intermedidrios como
produtos finais. Soma-se a isso o fato de que certas atividades do governo sao intangi-
veis, dificultando que seus resultados sejam mensurados (NUNES; OLIVEIRA; BEU, 2015).

Ha ainda uma série de outras criticas ao modelo de orcamento publico brasileiro. Con-
tudo, boa parte dessas criticas deriva, inicialmente, de limitacdes que se aplicam, de forma
geral, ao atual panorama da administracao publica brasileira. Assim, estao relacionados
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as limitagdes institucionais, politicas e gerenciais dos diferentes niveis governamentais
que refletem em limitacoes e dificuldades na elaboracao do orcamento (MANCINI, 2018).

Por fim, vale ressaltar que, apesar dessas limitacdes, nosso atual modelo de orcamen-
to publico ndo é um fracasso. Avancamos até o atual modelo e esperamos novos aper-
feicoamentos e adequacgoes a realidade brasileira. Afinal, como aprendemos em nossa
disciplina, o orcamento é um instrumento relevante para a gestao publica e aparelho de
controle e fiscalizagdo por parte da populagao brasileira.

g Conecte-se: O trabalho de Mancini (2018), mencionado nesta unidade, discorre de
&J| maneira mais detalhada sobre os desafios no modelo atual de orcamento publi-
co brasileiro. O autor realiza uma avaliacao critica do orcamento publico, além de
apresentar potencialidades e melhorias desejaveis.

Conforme esta nas referéncias, trata-se de um capitulo do livro lancado pelo Se-
nado Federal, intitulado Gestdao Orcamentaria Inovadora: desafios e perspectivos
no Brasil, no qual had 10 textos de 15 autores de diversas areas, como Economia,
Administracdo Publica, Ciéncias Contabeis e Ciéncias Sociais.

A obra encontra-se disponivel no site da Livraria do Senado Federal, por meio do
link: <https://livraria.senado.leg.br/gestao-orcamentaria-inovadora>.

Resumindo

Nesta unidade, conhecemos um pouco das contribui¢des histdricas para o orcamento
publico em nivel internacional. Vimos que a origem do orcamento publico remonta a Ingla-
terra, pais pioneiro nos esforcos em regulamentar o orcamento publico, sendo o marco ini-
cial a criacdo da Magna Carta do Reino Unido, outorgada no ano de 1217. Também apren-
demos que a Francga contribuiu ao instituir principios orcamentarios vigentes até os dias
atuais. J4 os Estados Unidos também criaram diferentes modalidades de orcamento, como
o Orcamento de Desempenho, o Orcamento para o Programa e o Orcamento Base Zero.

Em ambito nacional, vimos que o marco inicial na histéria da organizacao das finan-
¢as publicas se relaciona a vinda de D. Joao VI para o Brasil, 0 que expandiu a abertura
dos portos brasileiros, com a consequente ampliacao da arrecadacao de impostos adu-
aneiros, que levou a criacao do Erario Publico e do Regime de Contabilidade, em 1808.
Também vimos que alteracdes ocorreram ao longo da promulgagao das constituicoes
brasileiras, mas que a atual Constituicao de 1988 trouxe como principal inovacao ao mo-
delo de orcamento a instituicao da divisao das pecas orcamentarias em PPA, LDO e LOA.

Por fim, obtivemos informacdes sobre o funcionamento do orcamento-programa,
modelo atual de planejamento e orcamento, que também permanece vigente em outros
paises latino-americanos. Apesar de ser resultado de um avanco na legislacao orcamen-
taria brasileira, o orcamento-programa tem limitacoes e é alvo de criticas, como as difi-
culdades de se compreender o que &, de fato, o orcamento-programa e de implementar
o que foi planejado.
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Atividades de fixacao

% 1. Quais principios orcamentarios instituidos na Franca em decorréncia do avanco
no controle da despesa publica, que se iniciou em 1831, ainda permanecem atuais?
2.Vimos que nas ultimas décadas, o orcamento publico brasileiro ainda tem
passado por alteracoes, dentre as quais as ocasionadas pela Lei de responsabili-
dade Fiscal e pela Lei da Transparéncia Orcamentaria. Discorra sobre as principais
contribuicoes de ambas as leis.

3. Quais os elementos essenciais do nosso atual modelo de orcamento, o orca-
mento-programa?

Vamos praticar?!

Para finalizarmos o contetido da disciplina, elabore uma analise critica do modelo de orcamento bra-
sileiro, apontando os pontos positivos e limitantes. Sinta-se a vontade para apresentar suas opinioes,
com base no contetido da disciplina, bem como realizar buscas e pesquisas em materiais comple-
mentares. Lembre-se apenas de recorrer a fontes confidveis de informacao.
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