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1. Orgamento Publico
1.1. O que € orcamento publico?

O Orcamento publico € o instrumento de gestdo de maior relevancia e provavelmente
0 mais antigo da administragio publica. E um instrumento que 0s governos usam para organizar os
seus recursos financeiros. Partindo da intencdo inicial de controle, o orcamento publico tem
evoluido e vem incorporando novas instrumentalidades. No Brasil, reveste-se de formalidades
legais. E uma lei constitucionalmente prevista que estima a receita e fixa a despesa para um
exercicio. Por causa dessa rigidez, as despesas sO poderdo ser realizadas se forem previstas ou

incorporadas ao orgamento.

1.2. Funcges do orgamento

Nos dias de hoje, podemos reconhecer o orcamento publico como um instrumento
que apresenta maltiplas funcdes. A mais cléssica delas, a funcdo controle politico, teve inicio nos

primérdios dos Estados Nacionais®

Além da cléssica fungédo de controle politico, o orgamento apresenta outras funcdes
mais contemporaneas, do ponto de vista administrativo, gerencial, contabil, e financeiro. No Brasil,
a funcdo incorporada mais recentemente foi a funcéo de planejamento, que esta ligada a técnica de
orcamento por programas. De acordo com essa idéia, o or¢camento deve espelhar as politicas

publicas, propiciando sua anélise pela finalidade dos gastos.

Do ponto de vista macroecondmico, 0s orcamentos podem ser entendidos como uma
expressdo da situacdo fiscal dos governos. Alias, esse aspecto fiscal associado as finangas publicas
tem sido a funcdo mais destacada dos orgamentos contemporaneos. Como consequéncia, as demais

funcBes do or¢camento sdo menos difundidas e exploradas.
1.2.1. Orgamento e as Funcdes de Estado

Sabe-se que 0s governos costumam participar de muitas formas na economia dos

paises. A conducdo da politica monetaria, a administracdo das empresas estatais, a regulamentacao

! A mais cléssica das funcdes do orcamento, surgiu no inicio da formagdo dos Estados Nacionais. Representa um

controle ex-ante desempenhado pela populagdo em relacdo ao Governo. Neste contexto, 0 or¢gamento surge como
instrumento limitador do poder do governante, na medida em que imp@s antecedéncia para criagdo ou aumento de
tributos.

2 A formagdo dos Estados Nacionais foi um processo de unificacéo de reinos, sobretudo na Europa Ocidental, iniciado

por volta do final do século XIV, em Portugal, e no século XV, na Franga, Espanha e Inglaterra.
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dos mercados privados e, sobretudo, a sua atividade orcamentaria, funcionam como meios dessa

participacao e influenciam o curso das atividades econémicas.

Ao tomar parte na condugdo das atividades econdmicas, o Governo executa as
funcbes econdmicas que o Estado precisa exercer. Didaticamente, podemos dividir essas func¢des

em trés: a funcdo alocativa, a funcéo distributiva e a funcéo estabilizadora.

Ao exercer a funcdo alocativa, 0 Governo dirige a utilizacdo dos recursos totais da
economia, incluindo a oferta de bens publicos. Com esta funcdo o Governo pode criar incentivos
para desenvolver mais certos setores econdmicos em relagcdo a outros. Como exemplo, imagine que
0 Governo tem interesse em desenvolver o setor de energia numa determinada regido. Considere
que a andlise procedida pelo Governo constatou para essa regido que a forma mais racional de
energia é a gerada por hidroelétricas. Sendo assim, poderiam ser alocados pesados recursos na
geracdo e transmissdo dessa energia. Como consequéncia, seria de se esperar que 0 orgamento
governamental apresentasse cifras substanciais alocadas em projetos de construcdo de linhas de
transmissdo ou, até mesmo, registrasse as despesas oriundas de incentivos fiscais concedidos as
empresas construtoras dos complexos hidroelétricos. No entanto, lembre-se que num cenario real,
onde os recursos financeiros sdo inferiores as possibilidades de gasto, ao optar pelo
desenvolvimento de um setor, 0 governo acaba abrindo méo de outras escolhas possiveis. Note,

entdo, que é justamente neste trade-off> que o governo materializa a sua funcéo alocativa.

A funcéo distributiva (ou redistributiva) diz respeito ao ajustamento da distribuicao
da renda das pessoas e empresas, para assegurar uma situacdo considerada socialmente justa. Esta
funcdo tem importancia fundamental para o crescimento equilibrado do pais. Por intermédio dela, o
Governo deve combater os desequilibrios regionais e sociais, promovendo o desenvolvimento das
regides e classes menos favorecidas. Como exemplo, imagine que o Governo deseje combater as
desigualdades verificadas numa dada regido, onde parte consideravel da sua populagdo é analfabeta.
Seria de se esperar que o orcamento governamental contemplasse aquela abrangéncia geografica®

com acdes vinculadas a algum programa de reducdo do analfabetismo, cujo financiamento poderia

% No sentido dos dilemas alocativos que o governo enfrenta para realizacdo de suas politicas publicas. Num ambiente de
restricdo orcamentaria, a alocagdo num dado setor, diminui inevitavelmente a capacidade alocativa nos demais setores.

* Refere-se aqui ao préprio espaco geogréafico onde os recursos serdo aplicados, seja uma regido, um estado ou um
municipio, por exemplo.
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se dar por meio de recursos captados® de classes econdmico-sociais ou de regides mais abastadas.
Como se pode concluir, o orgamento governamental é também uma expressdo da funcdo

distributiva, exercida pelo Governo.

Por fim, a funcdo estabilizadora esta relacionada as escolhas or¢camentarias na busca
do pleno emprego dos recursos econdmicos; da estabilidade de precos; do equilibrio da balanca de
pagamentos e das taxas de cambio, tudo isso visando o crescimento econdmico em bases

sustentaveis.

No Brasil, principalmente nos ualtimos anos, a politica de estabilizacdo esta

focalizada no combate a inflacdo e na estabilizacdo do nivel geral de precos.

1.3. Enfoques do Or¢camento

Considerando a multiplicidade de fungbes e nuances que o or¢amento publico
apresenta, neste topico ele sera abordado sob dois pontos de vista distintos®: o enfoque fiscal e o
enfoque programatico.

Apesar dessa distingdo, os dois enfoques séo interdependentes, na medida em que 0s
parametros monetarios decorrentes do enfoque fiscal definem os limites para a programacao das

despesas.
1.3.1. Enfoque fiscal dos orcamentos

O enfoque fiscal privilegia o aspecto macroecondémico do orgamento, como
instrumento de expressdo das financas publicas e da politica fiscal’. Leva em consideracdo os
grandes agregados de receita e despesa. Para esse enfoque, o0 respeito as restri¢cdes orcamentérias e a
producdo de resultados fiscais compativeis com as metas previstas na LDO® é um ponto
fundamental na elaboracdo orcamentéria. De certo modo, pode-se dizer que ha certa primazia da

dimenséo econdmica sobre os aspectos sociais.

® A forma como os recursos sdo captados da sociedade esta inserida na politica tributaria do governo, quando ele define
0s segmentos sociais e econdmicos que contribuirdo para a execucdo das funcdes de Estado e em qual proporcao isso
serd feito.

® Esta divisdo de enfoques dos orcamentos é um recurso didético, cuja finalidade é destacar duas de suas dimensdes.

" A politica fiscal pode ser definida como a coordenacdo da tributacéo, divida publica e despesas governamentais, com
0 objetivo de promover o desenvolvimento e a estabilizacdo da economia. Opera, basicamente, através de trés
esquemas: tributo sobre a renda e producdo, incentivos e abatimentos fiscais.
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1.3.2. Enfoque Programatico da Despesa

O enfoque programético trata o orcamento publico como instrumento de
programacao das despesas. Neste sentido, 0 orcamento é a expressdo das politicas publicas setoriais
(como saude, educacdo, seguranca publica, por exemplo). Ao contrario do enfoque fiscal, que se
atém ao campo das finangas publicas. No enfoque programatico, outros aspectos associados a

implementacdo das politicas setoriais sdo considerados com profundidade.

Neste enfoque, privilegia-se a funcdo de planejamento, sendo essa a caracteristica
que diferencia o orgamento tradicional do orgamento por programa.

No Brasil, 0 orcamento-programa foi introduzido no final dos anos 60. Todavia, por
varios motivos, como a inflacdo persistente dos anos 80 e inicio dos anos 90, conforme tratado no
topico anterior, e outros, que demandariam considera¢fes mais extensas, nunca foi implementado
de forma satisfatoria. Com a reforma dos orcamentos da Unido posta em préatica a partir de 2000,
houve um resgate dos principais fundamentos do orgamento-programa, porém de forma mais
simplificada®. No momento atual, tem-se dado énfase ao aspecto gerencial e de resultados da

atuacdo governamental.

1.4. Principios Orgcamentéarios

Para elaborar a Lei Orcamentaria , no Brasil, é necessario obedecer os principios

seguintes:

1) Principio da Unidade: Cada ente federado devera possuir apenas um orgamento. O
art. 2° da Lei n° 4.320/64 dispbe que “a Lei de Orcamento contera a discriminacdo da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de trabalho do

Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.”;

2) Principio da Universalidade: O orgamento deve conter todas as receitas e todas as
despesas do Estado (tambem previsto na Lei n° 4.320/64, art. 2°). Tem como objetivo possibilitar ao

Poder Legislativo conhecer e autorizar, previamente, todas as receitas e despesas do Estado;

8 A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF atribuiu & LDO a fixacdo de diversas metas fiscais, incluindo as de resultado
primario e nominal.

° Sobre a reforma dos orcamentos, ver Garcia (2000) e Core (2001), ja citado.
7
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3) Principio do Orcamento Bruto: Todas as receitas e despesas devem aparecer no
orcamento em seus valores brutos. Tem a finalidade de impedir a inclusdo de importancias liquidas,

a fim de dar maior transparéncia aos gastos publicos;

4) Principio da Anualidade: O orgcamento publico deve ser elaborado e autorizado
por um determinado periodo (também previsto na Lei n® 4.320/64, art. 2°). No caso brasileiro, esse
periodo é de um ano. A Constituicdo Federal de 1988 também dispde que leis de iniciativa do Poder

Executivo estabelecerdo os orcamentos anuais;

5) Principio da N&o-afetacdo (N&o-vinculacdo) das Receitas: Nenhuma parcela da
receita de impostos podera ser reservada ou comprometida para atender determinados gastos. Esse
dispositivo visa garantir que o gestor possa alocar recursos para atender as despesas de acordo com
as prioridades que cada circunstancia requer. N&o obstante, a propria Constituicdo Federal
possibilita algumas excecbes, como a vinculacdo de recursos para a educacdo, art. 212, para a
prestacdo de garantias as operagdes de credito por antecipacdo de receita, para a prestacdo de
garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta, art. 167, IV e § 4°, e

para a saude, conforme Emenda Constitucional n°® 29;

6) Principio da Discriminagdo ou Especializacdo: As receitas e as despesas devem
aparecer no orcamento de maneira discriminada, demonstrando a origem e aplicacdo dos recursos.
Quanto maior a discriminacdo, maior sera a clareza e a possibilidade de fiscalizacdo pelos agentes
competentes. O art. 5° da Lei n° 4.320/64 estabelece que a Lei de Orcamento ndo consignara
dotacOes globais destinadas a atender indiferentemente a despesas de pessoal, material, servigos de

terceiros, transferéncias ou quaisquer outras;

7) Principio da Exclusividade: A lei orcamentaria anual ndo conterd dispositivo
estranho a previsao da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibi¢do a autorizacao
para a abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdo de crédito, ainda que por
antecipacéo de receita, nos termos da lei, conforme Constituigdo Federal, art. 165, § 8°

8) Principio do Equilibrio: Deve haver o equilibrio entre receita e despesa. Trata-se
de principio classico de Financas Publicas. A Constituicdo Federal de 1988 imp6s sua aplicacdo no
que tange as operacdes correntes, haja vista que o art. 167, inciso 111, da CF estabelece que € vedada
a realizacdo de operacgdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital. A Lei de

Responsabilidade Fiscal também faz uso desse principio ao determinar que 0 montante previsto
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para as receitas de operacfes de crédito ndo poderd ser superior ao das despesas de capital

constantes do projeto de lei orcamentaria, conforme previsto no § 2° do art. 12;

9) Principio da Reserva Legal: A iniciativa para propor a Lei do Plano Plurianual, a
Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual é do Poder Executivo, segundo a

Constituicdo Federal. Essa exclusividade de matéria orcamentaria é denominada de reserva legal.

1.5. Marcos Legais

A Constituicdo Federal de 1988 delineou o modelo atual de ciclo orgamentario,
instituindo trés leis cuja iniciativa é prerrogativa do Poder Executivo: o Plano Plurianual - PPA, a
Lei de Diretrizes Orcamentaria - LDO e a Lei Orcamentaria Anual - LOA. Os projetos de Lei
referentes a cada um destes trés instrumentos sdo submetidos a apreciacdo do Legislativo. O
Legislativo por sua vez pode propor emendas aos projetos, sendo que apds sua votacdo em plenario
deverdo ir a sancdo do chefe do Poder Executivo, ao qual cabera, entdo, trés possibilidades: aprovar,
vetar parcialmente ou vetar integralmente. As razbes do veto devem ser comunicadas ao Chefe da
Casa Legislativa, sendo que sua apreciacdo deverd ocorrer em sessdo do Legislativo, que pode
acatar o veto ou rejeitd-lo. Nesta ultima opc¢do, o projeto em questdo sera remetido ao Chefe do
Poder Executivo para promulgacao.

Conforme dispde o artigo 165 da Constituicdo, o PPA “..estabelecera de forma
regionalizada, as diretrizes e metas para administracéo publica federal para as despesas de capital®
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de durag¢do continuada.” Com duragao
de 4 anos, o PPA ¢ elaborado no primeiro ano do mandato do governante eleito, com vigéncia a
partir do segundo ano de mandato. O projeto de Lei do PPA deverad ser enviado pelo Poder
Executivo ao Legislativo até quatro meses antes do final do primeiro exercicio financeiro do
mandato do novo Presidente (limite — 31 de agosto), e devolvido para a san¢do até o encerramento

da sessdo legislativa.

A LDO orientard a elaboracdo orcamentaria, definindo as prioridades e metas do

PPA para o exercicio financeiro subseqliente. Também devera dispor sobre as alteracfes na

1% Nesta categoria estdo inseridas aquelas despesas que contribuem, diretamente, para a formacgéo ou aquisicdo de um
bem de capital. Abrangem as despesas como o planejamento execucdo de obras, a aquisicdo de instalagGes,
equipamentos e material permanente, compra de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
natureza, bem como com o pagamento e/ou refinanciamento do principal e da atualizagdo monetaria ou cambial da
divida publica, contratual ou mobiliaria.

9
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legislacdo tributaria, orientar a elaboracdo da LOA, além de estabelecer a politica das agencias
financeiras oficiais de crédito. O projeto de Lei da LDO deve ser encaminhado pelo Poder
Executivo até oito meses e meio antes do final do exercicio financeiro (15 de abril) e devolvido para
sancdo até final do primeiro periodo da sessdo legislativa.

Com a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO incorporou novas
atribuicOes associadas ao equilibrio entre receitas e despesas que norteia todo ciclo de alocacao dos
recursos publicos, como sera visto mais adiante.

Ill |12

A LOA compreende o or¢camento fiscal™~, o orcamento da seguridade social™“ e o
orcamento de investimento das estatais™>. O projeto de Lei da LOA devera ser enviado pelo Poder
Executivo ao Legislativo até quatro meses antes do final do exercicio financeiro (limite — 31 de

agosto), e devolvido para a sanc¢do até o encerramento da sesséo legislativa.

' _Integra a Lei Orcamentaria Anual e refere-se ao orcamento dos Poderes do Estado, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

2 Integra a Lei Orcamentéria Anual, e abrange todas as entidades, fundos e fundagSes de administracéo direta e

indireta, instituidos e mantidos pelo Poder publico, vinculados a Seguridade Social.

3 Integra a Lei Orcamentaria Anual e refere-se ao orgamento de investimento das empresas em que o Estado, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

10
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2. Elaboracéo da Lei Orgcamentaria Anual

2.1. Processo Integrado

O processo de elaboracdo da Lei Orcamentéaria Anual - LOA é integrado com os de
elaboracdo do Plano Plurianual - PPA e de elaboragdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO,
sendo a integracdo realizada por intermédio dos produtos destes ultimos. As leis do PPA, de
Diretrizes Orcamentarias e do Orcamento Anual guardam entre si uma relacdo de superveniéncia,
nessa sequiéncia: a Lei do PPA ¢é base para a criacdo da LDO, que em conjunto com a primeira sdo

0s guias para a elaboracdo da LOA.

Por outro lado, os processos de elaboracdo, execucdo e alteracdo da Lei

Orcamentaria Anual também sédo integrados, como se vé na figura seguinte:

FASE QUALITATIVA PL 2008 FASE QUANTITATIVA PL 2008 PREPARA(;AO Lei 2008 EXECU(;AO Lei 2008
Captacao Modificacdo e Modificacdo e
Proposta Validagéo Validagéo Validagéo

QUALITATIVA QUALITATIVA QUALITATIVA QUALITATIVA
Modificagéo

Proposta -
Internalizagéo QUANTITATIVA
Quali/Quant. Solic. Créditos
\ Captacao Autégrafo 1
Proposta Validagéo Formalizacédo
QUANTITATIVA QUANTITATIVA i PL Créditos

Lei
Internalizagdo
Lei Créditos
Distribui¢éo de Fechamento Formalizagéo Formalizagéo Formalizacédo
Limites |
PL Lei Lei/Dec Créditos
Efetivagéo no Efetivacéo no
SIAFI SIAFI
Lei Lei/Dec Créditos

11
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2.2. Fase e etapas da Elaboracgdo da Lei Or¢camentéaria Anual

Pode-se dizer que o processo de elaboracdo da LOA, a exemplo do que é praticado
no governo federal, € composto das fases seguintes: Planejamento, Fase Qualitativa, Fase
Quantitativa e Fase Legislativa.

2.2.1. Fase de Planejamento

Esta fase é composta das etapas de Definicdo de Macro-Diretrizes e de Planejamento

do Processo de Elaboracgdo da Proposta.

A etapa de Definicdo de Macro-Diretrizes trata primordialmente da elaboragdo do

Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias estipulando:

e Diretrizes para a elaboracao da LOA,;

e Pardmetros Macroecondmicos;

Metas Fiscais: Estabelecimento das Metas de Resultado Primario e Nominal (% PIB ou valor
fixo), em funcgdo do nivel de controle da divida que se pretende atingir (relacdo Divida/P1B);
Riscos Fiscais;

Obijetivos das Politicas Monetaria, Crediticia e Cambial,

Estimativa da Margem de Expansao Despesas Obrigatdrias de Carater Continuado; e

Definicdo de metas e prioridades — aces que devem constar da LOA.

A etapa de Planejamento do Processo de Elaboragdo da proposta trata da adaptacao
do processo e do sistema de elaboragéo aos requisitos do PLDO.

2.2.2. Fase Qualitativa

Logo no inicio do exercicio sdo feitas as propostas e definicdes qualitativas da
programacdo or¢amentéria das diversas unidades. Entenda-se essas propostas como o desenho da
estrutura programatica formada pelos programas e agdes (projetos, atividades e operacdes especiais)

que as unidades pretendem implementar.

Vale relembrar que esta metodologia garante a integracdo dos or¢camentos com 0s
planos plurianuais. Afinal, os programas sdo mddulos comuns desses dois instrumentos de

planejamento.

Nesta fase sdo selecionados e/ou criados os Programas de Trabalho, que deverdo ser
utilizados no orcamento do exercicio seguinte. Define-se "o que vai ser feito", *como vai ser feito"
e "onde vai ser feito". A partir dos limites monetarios que serdo dados em etapa posterior se

decidira "quanto sera feito" (as metas) em fungéo do custo previsto para cada acao.
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As etapas que compdem essa fase sdo as seguintes:

e Anadlise da Programacdo atual LOA/PPA e prioridades e metas pela Secretaria de
Fazenda/Planejamento;

Apresentacdo de proposic¢des a estrutura programatica pelas Secretarias Setoriais;

Anélise conjunta de proposicdes pela Secretaria de Fazenda/Planejamento;

Reuni&o para consenso entre Secretaria de Fazenda/ Planejamento e as Secretarias Setoriais; e
Registro dos Programas de Trabalho selecionados na base de dados orgamentarios.

2.2.3. Fase Quantitativa

Nesta fase, os Programas de Trabalho selecionados na Fase Qualitativa devem ser
programados fisica e financeiramente. A programacao fisica diz respeito a atribuicdo de metas aos
produtos das a¢Bes orcamentarias, ou seja, a escolha de quanto do Programa de Trabalho serd
realizado em termos fisicos. A programacao financeira diz respeito a quantificacdo e monetarizacao
dos insumos necessarios para a realizacdo do volume de produto pretendido. Essa fase é composta

das seguintes etapas:

Caélculo da Meta Fiscal;

Avaliacdo da Execucdo T-1 e Analise da Série Historica (T-4a T-1) ;
Estimativa da Receita para T+1;

Estimativa das Despesas Obrigatorias de T+1;

Fixacdo de Limites para as Despesas Discricionarias de T+1,;
Elaboracdo da Proposta pelas Secretarias Setoriais;

Anélise da Proposta Setorial pela Secretaria Faz./Planejamento;
Consolidacdo e Formalizacdo do PLOA ao Legislativo.

2.2.3.1. Calculo da Meta Fiscal

** e da

A elaboracdo orcamentéaria, & luz da Lei de Responsabilidade Fisca
Constituicdo, comega com o estabelecimento das metas de resultado fiscal. Estas metas fiscais estdo
associadas a politica fiscal que os governos implementam. Em relacdo aos orgamentos, 0S

resultados podem variar de equilibrado, deficitario ou superavitario'®. No caso do Governo Central,

1 Conforme o paragrafo primeiro, do artigo primeiro da LRF, “A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas...”. Ainda, no artigo quarto da
mesma Lei, o paragrafo primeiro dispde: “Integrard o projeto de lei de diretrizes orgamentarias, Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes”.

> Em orgamentos pblicos o superavit significa uma receita superior & despesa decorrente de um aumento da
arrecadagdo ou um decréscimo dos gastos. Por sua vez déficit, representa, em geral, um valor expresso em dinheiro,
correspondente a diferenca entre as receitas e as despesas, ou seja, 0 que falta para que as receitas se igualem as
despesas.
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a tonica tem sido a busca de resultados primarios positivos (superavits) com o objetivo de
estabilizar a relacdo Divida/Produto Interno Bruto - PIB. Portanto, é a partir deste numero
estabelecido na meta fiscal que o orgamento comeca a ser elaborado. De acordo com a estimativa da

receita descortina-se 0 espaco para a fixagdo da despesa.

2.2.3.2. Avaliagédo da Execucgéo de T-1

Depois do célculo da Meta Fiscal o primeiro passo no processo de elaboracdo
orcamentaria é a avaliacdo do desempenho dos dérgdos em relacdo a programacdo do ano recem
findo. Desta forma se obtém subsidios para ajustar o orcamento vigente (chamemos de ano T) via
crédito ou outra alteracdo orcamentaria, bem como para definir os valores de limite para 0 ano

seguinte (ano T+1).

Para efetuar esta avaliacdo utiliza-se a seguinte sistematica: faz-se uma revisdo dos
componentes basicos do or¢camento inicial do 6rgdo, compara-se ao Limite para Movimentacdo e
Empenho (contingenciamento) disponivel durante o exercicio e como se deu a execuc¢do das acles

prioritarias e dos projetos plurianuais.

Outros pontos a observar séo o nivel de empenhamento e execucdo no final do més
de dezembro, o empenhamento e liquidacdo da despesa efetuada apos final do exercicio, o gasto
efetuado a conta de Despesas de Exercicios Anteriores do orgcamento atual, as suplementagdes e
cancelamentos efetuados na dotacéo, os efeitos do contingenciamento, a utilizagdo ou cancelamento
dos valores dos créditos originais ou concedidos durante o exercicio, 0 alcance das metas

programadas e outros fatores intervenientes.

Dado que a programacdo da despesa em agdes sofre constantes alteragfes devido a
reformas administrativas, alteracdo nas classificacbes orcamentarias, mudanca de orientacdo
politica ou a fatores técnicos apontados nos relatérios de avaliagdo do Plano Plurianual, torna-se
necessario que seja feito o alinhamento da programacdo antiga com a nova de forma a possibilitar a

analise da série historica da acao.

2.2.3.3. Alinhamento e Analise da Série Historica

O alinhamento consiste na conversdo dos dados contabeis do SIAFI para a
classificacdo do orcamento vigente, de forma a construir uma série histdrica de 4 anos, de despesas

realizadas comparaveis ao orcamento vigente para fins de elaboracdo de limites T+1 e revisdo de T.
14
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Apbs o alinhamento procede-se a analise da série historica. Neste ponto deve-se
observar a consisténcia e continuidade da acdo, identificar as atipicidades (como variacdes de
precos ou eventos pontuais imprevistos), associar 0s gastos com as variagcdes das quantidades de

produto disponibilizados ao publico.

A seguir, estima-se o valor provavel de realizacdo das despesas por ocasido do
encerramento do exercicio em curso, detectando antecipadamente a necessidade de corre¢do no
orcamento via crédito. Para isto se utiliza a informacdo da execucdo dos anos anteriores e da
execucao do exercicio atual até 0 momento e se agregam outras informacdes tais como: a escassez
ou excesso de recursos advindos das emendas do Legislativo sobre a programacdo; fatos novos
ocorridos apos a elaboracdo do orgcamento, tais como a majoracao do salario minimo; e variacGes de

precos ndo previstas.

2.2.3.4. Previsao das Receitas Publicas

Toda receita provém de uma determinada fonte e, para que possamos fazer uma
previsdo real da receita municipal, faz-se necessario analisar o histérico dessas fontes. Segundo o
art. 12 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a previsdo da receita devera ser
acompanhada de demonstrativo de sua evolugdo nos altimos trés anos, bem como da sua projecao
para os dois exercicios seguintes, evidenciando a metodologia e premissas utilizadas em seu

calculo.

O mesmo dispositivo legal determina que na previsao da receita dever-se-a observar
todas as normas técnicas e legais, considerando os efeitos das alteracGes na legislacdo, da variacdo

do indice de precos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator relevante.

Para a projecdo de qualquer fonte de receita, é necesséario, em primeiro lugar,
determinar quais os efeitos que influenciam a sua arrecadagdo. De forma resumida, podemos

identificar claramente dois efeitos: parametro e legislacéo.

Os parametros estdo relacionados a indicadores econdmicos que influenciam a

arrecadacao de determinados tributos. Entre os principais parametros, podemos citar:

I — o crescimento real do Produto Interno Bruto — PIB, que tem relagéo direta sobre
aqueles tributos que dependem do nivel de atividade econémica;

Il — a variacdo do indice de precgos, fazendo com que a base de tributacdo, no caso de
variacdo positiva, se eleve em termos nominais;
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Il — a taxa de cdmbio, que influencia a arrecadacao dos tributos atrelados a moeda
estrangeira (ex.: No caso da Unido, imposto de importagdo, IPl exportacdo, etc);
entre outros.

O efeito legislagédo estad diretamente relacionado a alteracGes na legislacao tributaria
gue provocarao impacto sobre a arrecadacgédo de receitas. Como exemplo, podemos citar a alteracédo
nas aliquotas de determinados tributos ou sua incidéncia sobre um novo grupo de contribuintes.
Este altimo caso pode ser melhor visualizado se tomarmos como exemplo o Imposto sobre Servigos
— ISS: caso um determinado setor estivesse isento do pagamento deste tributo e o municipio
resolvesse tributa-lo. O efeito da alteracdo na legislacdo tributaria devera ser considerado na

previsdo da receita.

No caso da receita do IPTU, por exemplo, a projecao terd que levar em consideracao
outros parametros, como o valor médio das residéncias passiveis de tributacdo. Assim, um modelo

simplificado da projecdo do IPTU, sem considerar a peculiaridade de cada municipio, poderia ser:

Receita IPTU = n° de imoveis tributados x valor médio dos imdveis x aliquota média aplicada

Ressalte-se que ndo ha um dnico modelo para a projecdo de receitas. Assim, no caso do IPTU, o
modelo acima poderia ser aperfeicoado adotando-se uma aliquota progressiva, ou seja, aliquotas
maiores sobre imdveis mais valorizados. Logo, o novo modelo seria:

Receita IPTU = (n° de imd&veis com area superior a 120 m2 x valor médio dos imdveis x aliquota de
3%) + (n° de imo6veis com &rea entre 63 e 120 m2 x valor médio dos iméveis x aliquota 2,5%), sendo
gue imoveis com area inferior a 63 m2 serdo isentos

Cada fonte de receita devera ser submetida a essa apreciacédo, a fim de se determinar

o valor total dos ingressos que irdo custear as despesas orcamentarias.

No ambito municipal, além das transferéncias constitucionais e legais, as principais

receitas sdo oriundas dos impostos sobre:

| — propriedade predial e territorial urbana (IPTU) — art. 156, I, da CF;

Il — transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou
acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a
sua aquisicdo — art. 156, 11, da CF; e

111 — servigos de qualquer natureza (ISS) — art. 156, 11, da CF.

Além dos impostos, também s&o receitas municipais:

| — o produto da arrecadacéo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundacdes que instituirem e mantiverem — art. 158, |, da CF;
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Il — cinqglienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade
territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados — art. 158, Il, da CF;

Il — cinglienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus territérios, art. 158, 111, da CF;

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacGes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacGes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo — art. 158, 1V, da CF; e

V - as transferéncias da Unido oriundas de parcela da arrecadacdo dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados — art. 158, 1 e 11, da CF;

VI - as transferéncias da Unido referentes ao IOF ouro — art. 153, § 5°, | e Il, da CF.

Como vimos, as receitas tributarias sdo as principais receitas municipais. Entretanto,
ndo sdo as unicas. Os municipios também podem contar com as receitas patrimoniais, receita de

concessdes, de alienacdo de bens e direitos, dentre outras.

2.2.3.5. Estimativa das Despesas Obrigatorias

O montante das despesas obrigatorias devera ser estimado, pois é pardmetro
fundamental na acomodacéo das demais despesas. A despesa obrigatdria é aquela cuja execugédo o
Municipio ndo tem discricionariedade para suspender. As principais despesas obrigatorias
consideradas na elaboragdo dos orgamentos municipais sdo: as despesas de pessoal e encargos
sociais; as decorrentes de dividas publicas, contratual® e mobiliaria'” gastos minimos com

educacéo, saude; e as relacionadas com sentencas judiciais transitadas em julgado (precatorios).

Esse conceito de despesas obrigatorias esta associado ao processo de elaboracdo dos
orcamentos da Unido. A LRF, em seu artigo 17, introduziu um conceito de “despesas obrigatorias

181

de caréater continuado™” que difere do utilizado nesse topico.

As despesas obrigatdrias sdo acompanhadas e avaliadas de forma individualizada em

funcdo do montante de recursos que elas representam.

1 Compromissos de entidade ptblica, decorrentes de operacdes de créditos, com o objetivo de atender as necessidades
dos servicos publicos, tendo em vista que os recursos alocados no orcamento podem ndo ser suficientes para tal
objetivo.

" Parte da divida fundada que é representada por titulos da divida publica do Governo emissor (Federal, Estadual ou
Municipal). Ela pode ser dita de curto prazo, quando as obrigaces decorrentes tiverem vencimento até o término do
exercicio seguinte, ou de longo prazo, quando as obrigagdes tiverem vencimento posterior ao término do exercicio
seguinte.

'8 De acordo com o art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF considera-se obrigatdria de carater
continuado a despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigagdo legal de sua execucao por um periodo superior a dois exercicios.
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2.2.3.6. Fixacdo de Limites para as Despesas Discriciondrias

A partir da determinacdo das despesas obrigatorias, considerados os volumes das
receitas e as metas de resultados, calcula-se 0o montante possivel para as chamadas despesas
discricionérias.

Limite Discriciondrias = Receitas Ndo-Financeiras

(-) Resultado Primario

(-) Despesas Obrigatérias

Isto €, aquelas despesas cujo Governo tem uma maior margem de manobra para a
decisdo alocativa. E baseado nesta discricionariedade que o Governo opta por uma ou outra
hipotese de despesa, ao contrario das despesas obrigatorias. E por intermédio dessas despesas que
se materializam as politicas setoriais. Que 0 governante viabiliza suas promessas de campanha - da

0 “tom*“ da sua administragéo.

Os recursos reservados para estas despesas discricionarias sdo geralmente divididos
entre dois ou trés grupos: despesas prioritarias, discricionarias essenciais e demais discricionarias.
O primeiro grupo, que deve retratar as prioridades do governo, tem precedéncia na alocacdo. O
segundo grupo, das despesas discricionarias essenciais é formado por itens de grande importancia
para a manutencdo da acdo de governo e que possuem pouca elasticidade em sua alocagdo, por
exemplo a manutencdo de uma universidade ou da fiscalizacdo ambiental. Por fim, no grupo demais
despesas discricionarias encontram-se acfes de governo que, teoricamente, podem ter sua execucao

adiada ou alongada.

Inicia-se avaliando 0 montante de recursos necessarios para cumprir as prioridades
de governo e manter o nivel atual da oferta de servicos publicos essenciais. A partir dai se

determina qual o espaco restante para a despesa e se distribui um limite para os 6rgéaos setoriais.

Vale lembrar que existe outro fator que limita a margem de manobra da alocagédo das
despesas discricionarias — a vinculacdo de determinadas receitas a areas ou tipos de despesas
especificas. Esse fator condiciona previamente boa parte da destinacdo das despesas discricionarias

e ¢ a fonte da rigidez orcamentaria, que caracteriza os Or¢camentos Publicos no Brasil.

Essa etapa é concluida quando o Poder Executivo divulga aos Orgdos Setoriais, no

caso, as Secretarias Municipais/ Estaduais, os limites para elaboracdo da proposta.
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2.2.3.7. Elaboracéo da Proposta

A partir da definicdo da estrutura programatica efetuada anteriormente, e respeitando
os limites divulgados aos Orgdos Setoriais, é feito o detalhamento da proposta setorial. E neste
momento que se contrapde o desejo do que se quer fazer (a partir da estrutura programatica -
programas e a¢des) com o que se pode fazer, a partir dos limites monetérios que sdo dados dentro
das restricdes fiscais. Alguma programacéo acaba sendo preterida em relacdo a outra, conforme as
prioridades definidas pelos agentes do sistema orcamentario, resguardadas as prioridades ja

definidas anteriormente pela coordenacao de governo e as despesas essenciais (ver topico anterior).

Neste sentido, os 6rgaos (ou Secretarias, na esfera municipal) fazem suas propostas
que sdo enviadas para o0 Orgdo central do sistema orcamentario (a Secretaria de Fazenda/

Planejamento), que tem o papel de analisar e consolidar estas propostas orgcamentarias.

2.2.3.8. Analise da Proposta

Em funcdo do carater dindmico que o processo or¢camentario tem, o orgdo central
acaba realizando uma série de ajustes negociados com o0s 0rgaos setoriais, necessarios a
compatibilizacdo da proposta setorial decorrentes de revisdo das estimativas de receitas e
despesas™®. Esta circunstancia ocorre durante todo 0 processo, uma vez que as estimativas de
receita, o nivel das despesas obrigatdrias e os limites das despesas discricionarias podem sofrer
alteracOes a partir de fatos ndo previstos. A superveniéncia de fatos novos, relevantes para as
estimativas, costuma implicar em revisao e ajuste da despesa discricionaria, de forma a acomoda-la
dentro dos novos niveis esperados de receita, afim de ndo comprometer as metas de resultado fiscal
pactuadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Essa dinamica € valida ndo so para 0 processo de

elaboracdo, como durante a execu¢do orcamentaria.

2.2.3.9. Alocacéo de Fontes e Formalizacdo do Orgcamento

Uma parte relevante do processo de elaboracdo do orcamento é a relativa a alocagéo
de fontes de recursos. Na realidade, toda a definicdo dos limites para os 6rgaos deve ser amparada
na projecdo de receitas vinculadas, ou seja, se um determinado 6rgdo ou funcdo de governo possui

uma receita a ele vinculada, seu limite deve ser o suficiente para, ao menos, alocar toda esta receita.

19 Também sio feitos ajustes relacionados ao processo de negociagdo politica ocorrida internamente no ambito do Poder
Executivo.
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De forma geral, é preferivel que os 6rgdos setoriais aloquem suas fontes proprias e
vinculadas, restando ao o6rgao central a verificacdo da adequacdo desta alocacdo a legislacdo.
Ocorre que, é usual no processo brasileiro a reavaliacdo de receitas durante todo o periodo de
elaboracdo, o que forca o érgdo central de orgamento a proceder aos ajustes finais nesta alocacéo.

Apbs finalizar o processo de alocacdo de fontes existem diversos procedimentos de
checagem quanto a observacdo de dispositivos constitucionais e legais, além do préprio esforco na
preparacdo dos documentos finais do orcamento, a chamada Formalizacdo do Projeto de Lei

Orcamentéaria Anual.

2.2.4. Fase Legislativa

Depois de consolidada a proposta orgamentéria, com a chancela do Chefe do
Executivo, esta é enviada como Projeto de Lei para o Legislativo, que é co-participe na alocacao
dos recursos publicos. Comeca, entdo, uma nova etapa da elaboracdo orcamentaria: 0 processo
legislativo do or¢camento publico. Nesta etapa, ocorrem as emendas, 0s ajustes e remanejamentos,
sem que haja alteracdo nas metas de resultado fiscal anteriormente previstas na LDO. Esta etapa vai
culminar com a votacdo e aprovacao do projeto da lei orcamentéria, ja apreciado pela participacdo

parlamentar.

A Constituicdo Federal estabelece algumas regras especificas aplicadas a apreciacao
deste projeto de lei. O art. 63 da CF assim dispde:
“Art. 63. Ndo serd admitido aumento da despesa prevista:

I - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto
no art. 166, §§ 3° e 4%

Art. 166...

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso:

| — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

Il — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de anulacao de
despesa, excluidas as que incidam sobre:

- dotagdes para pessoal e seus encargos;

- servigo da divida;

- transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e o Distrito Federal;
ou

111 — sejam relacionadas:
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- corre¢do de erros ou omissdes; ou
- com os dispositivos do texto do projeto de lei.”

Inferimos destes dispositivos legais que as emendas ao PLOA nédo devem alterar o
total das despesas. Esse total somente podera ser ampliado caso haja, comprovadamente, erro ou
omissdo de ordem técnica ou legal. Tal preceito também foi incorporado ao § 1° do art.12 da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

Apbs a aprovacdo do PLOA pelo Poder Legislativo, o projeto devera ser
encaminhado ao Executivo para que este o sancione. O prazo para san¢do do PLOA é de 15 dias

Gteis, conforme previsto no § 1° do art. 66 CF.

Ressalte-se que, conforme verificamos anteriormente, tendo em vista que a Lei
Orcamentaria se compde de duas partes, texto e anexos, a oposicdo de veto podera se dar tanto no
texto quanto nos anexos. Cabe ainda frisar que, a oposicao de veto parcial prevista na Constituicdo

Federal deveréa ser adaptada a LOA.

2.3. Vedag0es Constitucionais

Além de se atentar aos principios orcamentarios, temos que conhecer algumas regras
constitucionais pertinentes a esse assunto. O Titulo VI, Se¢do VI, Capitulo Il da Constituicdo
Federal dispde sobre as Finangas Publicas Nacionais e, na Secdo Il deste Capitulo, sdo incorporadas

as regras pertinentes ao Planejamento e Orcamento.

Cabe destacar que a Constituicdo Federal estabelece, com relacdo a matéria
orcamentaria, algumas regras gerais que deverdo ser observados por todos os Entes Federados. No
entanto, é de competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal legislar sobre o
orcamento. Sendo assim, a competéncia da Unido para legislar sobre esta matéria se da apenas
sobre normas gerais. Nao existindo lei federal dispondo sobre normas gerais, os Estados e 0 DF

exercerdo a competéncia legislativa plena para atender a suas peculiaridades.

Dentre essas regras, € de fundamental importancia que conhecamos as vedagdes

constantes no art. 167 do texto constitucional, a saber:
Art. 167. Sdo vedados:

I — o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentéria
anual;
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Il — a realizacdo de despesas ou a assungdo de obrigacOes diretas que
excedam os créditos orgcamentarios ou adicionais;

Il — a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta;

IV — a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacao de recursos para as acoes e servicos
publicos de salde e para manutencdo e desenvolvimento do ensino, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, 8§ 2°, e 212, e a prestagdo de
garantias as operacoes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art.
165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacdo
legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes;

VI - a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programacdo para outra ou de um Grgdo para outro, sem prévia
autorizacdo legislativa;

VIl — a concessao ou utilizacdo de créditos ilimitados;

VIII - a utilizacdo, sem autorizacdo legislativa especifica, de recursos dos
orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir
déficit de empresas, fundac6es e fundos, inclusive dos mencionados no art.
165, § 5°.

IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagdo
legislativa.

X — a transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de empréstimos,
inclusive por antecipagéo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e
suas instituicdes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo,
inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

X1 — a utilizagéo dos recursos provenientes das contribuigdes sociais de que
trata o art. 195, I, a, e Il, para a realizacdo de despesas distintas do
pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata
o art. 201.

8 1° — Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou
sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.
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8 2° — Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizacdo for
promulgado nos ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que,
reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao or¢gamento do
exercicio financeiro subsequente.

8 3° — A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comocdo interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62.

8 4° — E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos
a que se referem os artigos 155 e 156, e dos recursos de que tratam 0s
artigos 157, 158, 159, I, a e b, e Il, para prestacdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamentos de débitos para com esta.”

Verificamos também que a propria Lei de Responsabilidade Fiscal disciplinou
muitas dessas vedagOes nas se¢Oes que tratam Da Lei Or¢camentéria Anual, Da Geracgdo da Despesa,
Da Destinacdo de Recursos Publicos Para o Setor Privado. Como exemplos, destacamos a proibicao
de: a) consignar, na lei orcamentéria, credito com finalidade imprecisa ou com dotacdo ilimitada; b)
gerar despesa sem compatibilidade com a lei orcamentaria, com a lei de diretrizes orcamentéarias e
com o plano plurianual; e c) destinar recursos publicos para cobrir déficits de pessoas juridicas ou
necessidades de pessoas fisicas sem autorizacdo de lei especifica.

Ademais, com a aprovacgdo da Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000, que incluiu
no Cddigo Penal um capitulo que trata dos crimes contra as finangas publicas, algumas destas
vedagdes tornaram-se crimes. Como exemplo, a Constituicdo veda o inicio de programas ou
projetos ndo incluidos na lei orcamentaria anual, a realizacdo de despesas ou a assuncdo de
obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais, e o art. 359D. do Codigo
Penal prevé puni¢do com pena de reclusdo de um a quatro anos aos agentes que ordenarem despesa

ndo autorizada por lei.
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3. Alteracdes Orcamentarias
3.1. Conceitos Iniciais

Publicada a Lei Orcamentaria Anual - LOA, pode-se verificar a necessidade de
ajustar a programacédo originalmente aprovada pelo Legislativo e sancionada pelo Chefe do

Executivo. Talis ajustes visam atender:

a. Programacdes insuficientemente dotadas, para realizacdo acdes contidas na
LOA,;

b. Necessidade de realizacdo de despesa nao autorizada inicialmente na LOA,; e
C. Ajustes nos classificadores de receita ou de despesa, ndo implicando aumento

nas dotacGes originalmente aprovadas.

Todos estes ajustes, caso sejam ser feitos, alteram de alguma forma a posicéo inicial
da LOA e se dividem em créditos adicionais e outras alteracdes orcamentarias. Os créditos
adicionais estdo relacionados aos itens “a” e “b”, citados anteriormente, e as outras alteracdes

orcamentarias relacionadas ao item “c”.

3.2. Tipos de Crédito

De acordo com art. 41, da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, os créditos

adicionais se dividem em suplementares, especiais e extraordinarios.

3.2.1. Crédito Suplementar

Destina-se ao reforco de dotacdo orcamentéria. Para tanto, ha necessidade de que a
programacdo (em termos de acdo) exista na Lei Orcamentéria Original. Essa exigéncia decorre da

LDO que disciplina o conceito do menor nivel de categoria de programacéo: a acao.

Outro dispositivo legal que guia este tipo de crédito se encontra no art. 165, §8° da
Constituicdo Federal. Este artigo disciplina o conteddo exclusivo da LOA, pois ndo existird
dispositivo diverso a previsdo de receita e a fixacdo da despesa. Uma das exce¢des é a autorizacdo
para abertura de créditos suplementares pelo Poder Executivo, ou seja, por meio de Decreto do
Chefe do Executivo. Os créditos suplementares terdo vigéncia limitada ao exercicio em que forem

abertos.
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3.2.2. Crédito Especial

Destinado a despesas, para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria especifica (em
termos de acdo), devendo ser autorizados exclusivamente por lei. Desta forma, um crédito especial

sempre serd necessario caso a agao nao exista na LOA.

Os creditos especiais ndo poderdo ter vigéncia aléem do exercicio em que forem
autorizados, salvo se o ato de autorizacdo for promulgado nos ultimos quatro meses daquele
exercicio, casos em que, poderdo ser reabertos, nos limites dos seus saldos, por Decreto do Poder

Executivo.

3.2.3. Crédito Extraordinario

Destinado a despesas urgentes e imprevisiveis, como em caso de guerra, calamidade
publica ou comocéo interna, conforme preconiza o 83° art. 167, da Constituicdo Federal. No
ambito municipal, a abertura de créditos extraordinarios obedece ao prescrito no art. 44 da Lei n°
4.320/64, ou seja, “serdo abertos por decreto do Poder Executivo, que deles dard imediato

conhecimento ao Poder Legislativo”.

Os créditos extraordindrios também ndo poderdo ter vigéncia alem do exercicio em
que forem autorizados, salvo se o ato de autorizacdo (Decreto) for promulgado nos Gltimos quatro
meses daquele exercicio, casos em que, poderdo ser reabertos, nos limites dos seus saldos, por

Decreto do Poder Executivo.

3.2.4. Fontes de Financiamento para abertura de Créditos

Para possibilitar a abertura dos créditos suplementares e especiais deverdo ser
indicadas as origens dos recursos para viabilizar tais alteracfes, além de ser necessario exposicao
justificativa previamente a abertura do ato. De acordo com 81°, art. 43, da Lei n® 4.320, de 1964,
séo consideradas as seguintes origens de recursos:

e superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior;
e provenientes de excesso de arrecadacgéo;
e resultantes de anulacdo parcial ou total de dotagdes orcamentarias ou de créditos adicionais,

autorizados em Lei;e
e produto de operacdes de credito autorizadas.
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O superavit financeiro é apurado no balanco patrimonial do exercicio anterior pela
diferenca entre o ativo financeiro e o passivo financeiro. Deve-se levar em conta nesta apuracdo 0s
saldos dos créditos adicionais transferidos do ano anterior (especiais e extraordinarios), bem como
as operagdes de crédito a eles vinculadas. Os demonstrativos de superdvit que acompanham o0s
créditos adicionais devem considerar o valor do ano anterior, por fonte de recursos, deduzidos dos
valores dos créditos reabertos do ano anterior e abertos no ano corrente, inclusive aqueles que se

encontram em tramitacdo no Legislativo.

O excesso de arrecadacdo € obtido pela diferenca positiva entre os valores
arrecadados e os valores estimados, acumulados més a més, devendo-se considerar ainda a
tendéncia do exercicio. Para os créditos que se utilizarem desta origem de recurso, deve-se
apresentar demonstrativo que atualize as estimativas de receitas até o final do exercicio corrente,
comparando-as com a posi¢do originalmente aprovada na LOA, detalhada por fonte e natureza de
receita. Deve-se considerar neste demonstrativo os valores ja utilizados nos créditos adicionais

abertos ou cujos projetos se encontrem em tramitacdo no Legislativo.

A anulacdo parcial ou total de dotacBes orcamentarias € modalidade mais utilizada
para a abertura dos créditos adicionais. Além das dotacGes alocadas as diversas a¢fes que compdem
0 orcamento, a anulacgdo referida também podera ser feita da Reserva de Contingéncia, inclusive

aquelas a conta de receitas proprias e vinculadas.

Por fim, o produto das operacdes de crédito necessita de autorizacao prévia para sua
execucao, ou seja, ndo basta apenas a autorizacdo do crédito, a operacdo deve contar com
autorizacdo especifica. Neste aspecto, de acordo com o art. 52, incisos V a IX, da Constituicdo
Federal, compete ao Senado Federal estabelecer limites e outras condicdes para a realizacdo de

operacdes de crédito de interesse da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Para os créditos extraordinarios, a existéncia ou ndo das origens dos recursos,
previstas para os créditos suplementares ou especiais, ndo se aplica, tendo em vista o carater de
urgéncia, relevancia e imprevisibilidade que revestem sua abertura. Ou seja, para a viabilizacéo
deste tipo de crédito ndo ha necessidade de se verificar a existéncia de superavit financeiro, excesso
de arrecadacdo, anulagdo de dotacBes ou o produto de operacbes de crédito. Estas origens de

recursos poderdo até ser utilizadas na sua abertura, porém, mas néo restringem a edi¢do do Decreto.
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3.3. Outras Alteragdes Orcamentarias

Existem outras alteracdes que podem ser feitas a LOA aprovada, ou ainda em relacéo
aos seus creditos adicionais abertos. Tais alteragdes visam modificar os classificadores de receita ou
despesa, de forma a viabilizar ou corrigir a execugdo de uma programacéo. Entretanto, estas Outras
Alteracdes Orgamentarias ndo modificam, em nenhuma hipdtese, o valor total alocado para cada
subtitulo, seja considerando a LOA ou os seus creditos adicionais. Estas modificacdes versam sobre
alguns classificadores, que constam ou ndo da LOA, abrangendo:

e Fontes de Recursos;

e Modalidade de Aplicagéo; e
e DE/PARA Institucional.

Caso seja autorizado na LDO, as alteragdes também poderdo ser ocorrer quando da
abertura de créditos suplementares autorizados na lei orcamentaria anual. Da mesma forma, quando
foi aberto algum crédito suplementar ou especial, mediante Lei ordinaria, estas modificacdes

poder&o ser feitas em conjunto.

3.3.1. Troca de Fonte de Recursos

As fontes originalmente aprovadas na Lei Orgcamentaria, ou em seus creditos
adicionais, poderdo ser modificadas por Portaria da Secretaria de Finangas/Planejamento. As
alteracdes de fontes de recursos sdo viabilizadas por trés diferentes formas: a) remanejamento; b)
excesso de arrecadacdo; e c¢) superavit financeiro. A primeira possibilidade deve envolver mais de
uma programacdo, ou seja, mais de um subtitulo. De forma a ajudar o entendimento da questéo,

considere a situagéo a seqguir:

Exemplo 1: Na Secretaria “X”, temos duas acdes, identificados pelas letras “A” e
“B”. Para cada uma destas programacdes foram alocadas duas fontes de recursos, classificadas

como “YYY” e “ZZZ”, com 0s seguintes valores:

Secretaria “X” — Situacdo Original

Programacao “A” Programacao “B”

Fontes Valores Fontes Valores
YYY 10 YYY 10

227 10 727 10
Total 20 Total 20

Primeiramente, a Secretaria “X” definiu no rol de suas prioridades a necessidade de

executar a programacdo “A” a todo custo. Entretanto, durante o transcorrer do ano observou-se que
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a arrecadacdo da fonte “ZZZ” ndo estava se comportando de forma a garantir a execugdo da
programacdo “A”. Por outro lado a fonte “YYY” apresentava uma arrecadacdo adequada em
relacdo a posicdo originalmente estimada. Sendo assim, de forma a garantir a realizacdo dos
objetivos pretendidos pela programacéo “A”, foi promovida a alteracdo das duas programacdes por
meio de remanejamento de fontes de recursos. A situacdo apos a alteracdo ficou da seguinte forma:

Secretaria “X” — Situacdo Alterada

Programacao “A” Programacgao “B”

Fontes Valores Fontes Valores
YYY 20 YYY 0

2727 0 72727 20
Total 20 Total 20

Observe gque na programacao “A” houve acréscimo de 10 (dez) unidades monetarias
na fonte “YYY” e reducdo do mesmo valor na fonte “ZZZ”. Por outro lado, na programacao “B”
houve movimento inverso, o que indica que o valor monetario da fonte “YYY” foi reduzido da
programacédo “B” e acrescido na programacdo “A”. Observe que a movimentacao realizada visou
garantir a execucao da acdo “A”, definido como prioridade pela Secretaria “X”. Isto foi possivel,
pois apds a modificagdo, na programacéo “A” restou apenas a fonte de bom desempenho. Por fim, o
principio fundamental foi respeitado, isto &, os valores totais das programacfes ndo se alteram apds

0 remanejamento das fontes de recursos.

Para a alteracdo de fonte de recursos utilizando-se de excesso de arrecadacédo,
podemos tomar a mesma situacdo evidenciada anteriormente. Novamente a Secretaria “X” define
que a programacdo “A” é prioritaria e devera ser executada a todo custo. Esta programacdo conta
com as mesmas fontes de recursos: “ZZZ” e “YYY”. Mais uma vez a fonte “ZZZ” néo demonstra
uma boa performance de arrecadacdo, podendo ter até frustracdo de sua estimativa inicial. Por outro
lado, a fonte “YYY” apresenta excesso de arrecadacdo em relacdo a sua estimativa inicial. Desta
forma, promove a alteragcdo por meio da incorporacgdo de excesso de arrecadacgdo da fonte “YYY”,

conforme se demonstra a seguir:

Programacao “A” - Programacao “A” -
Situacgéo Original Situacdo Modificada

Fonte Valores Fonte Valores

YYY 10 YYY 20

7727 10 7727 0

Total 20 Total 20
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Observe que a fonte “YYY” incorporou 0 excesso previsto e fonte “ZZZ” foi

deduzida no mesmo montante, ou seja, ao final a programacgdo manteve o mesmo valor original.

Por fim, a Gltima possibilidade de alteracdo da fonte de recurso é pela incorporacéo
de superavit financeiro. Tomemos a mesma situacdo ja estudada nos dois casos anteriores:
prioridade de execucdo da programacdo “A”, existéncia de duas fontes de recursos (YYY e ZZZ) e
frustracdo na arrecadacdo da fonte “ZZZ”. Contudo, para esta situacdo em especial, ndo se
identificou possibilidade de remanejamento ou existéncia de excesso de arrecadacdo, apenas a
existéncia de superavit financeiro da fonte “YYY?”, identificado por “AYY”. Sendo modificagdo

pode ser visualizada da seguinte forma:

Programacao “A” - Programacao “A” -
Situacédo Original Situacdo Modificada

Fonte Valores Fonte Valores

YYY 10 YYY 10

77 10 77 0

AYY 0 AYY 10

Total 20 Total 20

Mais uma vez observamos que, apés a alteracdo da fonte o valor total da

programacéo nao se altera.

Para as trés situacdes de alteracGes de fontes de recursos (remanejamento, excesso de
arrecadacao e superavit financeiro) deve-se sempre observar a legislacdo que rege cada fonte de

recurso, de modo a observar sua correta alocagao de acordo com os ditames legais.

3.3.2. Alteracédo de Modalidade de Aplicagéo

As modalidades de aplicacdo poderdo ser alteradas sempre que se verifique a
necessidade de sua adequacdo frente & forma de execucdo de alguma programacao. As alteracGes
deste classificador serdo feitas diretamente no Sistema Integrado de Administragcdo Financeira —

SIAFI, pela Unidade Orcamentéaria, sem necessidade publicacdo de nenhum ato formal.

3.3.3. DE/PARA Institucional

Em funcdo da adequacdo das estruturas administrativas dos Orgdos Municipais,
tendo em vista a extingdo, transformacdo, transferéncia, incorporacdo ou desmembramento de

orgdos e entidades, bem como de alteragcdes de suas competéncias ou atribui¢cGes, pode haver a
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necessidade de alterar a responsabilidade pela execucdo da programacdo. Tal modificacdo deve

estar autorizada na LDO ou na LOA, e sera viabilizada por Decreto do Chefe do Executivo.

No DE/PARA, apenas a classificacio institucional (Orgdo e Unidade Orgamentaria)
é modificada devendo todos os demais classificadores e valores se manter inalterados em relagdo a
LOA ou a seus créditos adicionais. A Unica excecdo diz respeito a classificacdo funcional, que

podera ser alterada excepcionalmente.
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