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RESUMO

A supera¢do dos desafios para construcdo da realidade atual desejada por todos exige
mudangas significativas na forma de atua¢o da administragdo publica. Na modernidade ndo
ha lugar para gestdo ineficiente. Assim, partindo do principio de que planejar as agdes do
governo se torna parte necessaria para atender as crescentes demandas da sociedade, que
exige cada vez mais rigor no trato dos negécios publicos, e considerando as mudangas
ocorridas no planejamento governamental, a partir de 1988, com a promulgacdo da
Constitui¢do Federal, quanto aos contetidos e forma de organizagdo, na busca da melhor
performance com os gastos publicos, surgiu a necessidade de compreender esse processo tao
importante para a viabilizagio das politicas publicas. Afinal, é no planejamento que se
visualiza a relagdo entre o discurso e a realidade, entre a teoria e pratica do administrador,
porque apresenta de forma detalhada o que no discurso chama-se de prioridades. Dessa forma,
com o proposito de demonstrar a importancia do planejamento governamental, para promogao
do controle das contas publicas e viabilizagdo dos programas de governo, tornando a gestao
eficiente e eficaz, foi desenvolvido este estudo apresentando, primeiramente, os aspectos
teoricos do planejamento, destacando suas caracteristicas e importancia. Além disso,
discorreu-se sobre os fundamentos legais previstos no Contetido Constitucional e na Lei de
Responsabilidade Fiscal que vem reafirmar o papel que o planejamento exerce como um
instrumento capaz de propiciar a obten¢do da eficiéncia, da eficacia, e da efetividade na
Administragdo. Especial destaque, também, mereceu os instrumentos de planejamento que
foram analisados exaustivamente, e, através de seus significados e finalidades ratificou-se o
papel relevante que estes desempenham na viabilizagdo das agdes governamentais, que apesar
das limitagdes orcamentarias e crescentes demandas sociais, despontam como ferramentas

basicas para concretizagdo dessas agdes. Vé-se, que no contexto da Lei de Responsabilidade



Fiscal o planejamento se torna necessario para assegurar o equilibrio fiscal, quando orienta a
execugao orgamentaria para que as despesas sejam realizadas de acordo com a receita
arrecadada, visando a responsabilidade na gestdo fiscal. Além disso, a LRF avangou muito na
medida em que democratizou o processo de planejamento garantindo a participagdo popular
para deliberagdes e tomadas de decisdes quanto a forma de melhor direcionar os recursos
publicos. No entanto, hd muito que se fazer para a sociedade, no seu conjunto, se
conscientizar da importéncia de sua participagio nesse processo, onde todos deverdo exercer
seu dever de bom cidaddo. E assim, o planejamento nfio deve ser entendido como uma peca
técnica que se esgota na elaboragio dos planos, mas, na concep¢do moderna, ele sera
acompanhado, monitorado e avaliado periodicamente, estando em processo continuo de
aperfeicoamento, se traduzindo num instrumento de adequagdo as necessidades sociais, no
sentido de beneficiar, de fato, o ptblico-alvo para os quais se destinam as agdes que compdem

estes planos.

PALAVRAS-CHAVES: Planejamento governamental, Constituicdo Federal, Lei de

Responsabilidade Fiscal.
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INTRODUCAO

Pensar o futuro €, sem duvida, a agdo humana que esta mais proxima do ato de
planejar. Tal ato, numa organizagfo, se traduz na forma mais apropriada para se chegar ao
alcance dos objetivos esperados. Assim, considerando o planejamento como ponto de partida
para o sucesso de toda organizagdo, entende-se, também, que este ¢ determinante no setor
publico. Por isso, buscou-se o aprofundamento do conhecimento sobre o planejamento
governamental acerca da legislagdo pertinente com a finalidade de identificar possiveis
contribuigdes trazidas apés a Constitui¢do Federal de 1988 ¢ a Lei Complementar n°101 de 4
de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como, a de ampliar a
oportunidade de aperfeigoamento e desenvolvimento profissional.

O objetivo deste trabalho estd em demonstrar que, a partir de 1988, com a
promulgacido da Constituigdo Federal e com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF, o planejamento governamental tornou-se fundamental para promogio do controle das
contas publicas e viabiliza¢do dos programas de governo tornando a a¢io governamental mais
eficiente ¢ eficaz.

O estudo foi desenvolvido através de observagdes no setor de estagio, de pesquisa
bibliografica e pesquisa documental. O trabalho estd organizado de modo que, inicialmente,
apresenta uma abordagem tedrica da caracterizagdo do planejamento, enfatizando sua
importancia devido ao fato de ser muito utilizado, nas diversas 4reas publicas, sendo um
instrumento indispensavel para o desenvolvimento das institui¢gdes governamentais, como
também para otimizagdo dos gastos publicos. Dar destaque especial, ao contetido do

planejamento de acordo com o Texto Constitucional ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Em seguida, enfoca os aspectos conceituais dos instrumentos de planejamento
com detalhamento do seu contetido, apresentando os principios e procedimentos basicos que
orientam os gestores em relagdo as medidas a serem adotadas para adequagdo as normas
estabelecidas pela Constituigo Federal e pela LRF. Enfatiza os anexos da Lei de Diretrizes
Orgamentarias e, ainda, discorre sobre a trajetoria de elaboracdo do Plano Plurianual e da Lei
Orgamentaria Anual.

Enfim, o trabalho, destaca os pontos relevantes que se constituem para
concretizagdo do planejamento governamental, com o propdsito de oferecer subsidios que
sirvam de apoio para aqueles que desejam entender a maneira de planejar da Administragéo
Publica, ¢ ainda, para outros relatérios-monograficos, através da socializagdo das informagdes

contidas neste estudo.
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2 O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL A LUZ DA
CONSTITUICAO FEDERAL E DA LEI DE

RESPONSABILIDADE FISCAL

2.1 CARACTERIZACAO

O planejamento governamental possui caracteristicas peculiares, que podem ser

identificadas a partir da analise da defini¢do apresentada a seguir:

Método coerente e compreensivo de formagdo e implementagio de diretrizes,
através de um controle central de vastas redes de Orgdos e instituigdes

interdependentes, viabilizados por conhecimentos cientificos e tecnologicos.

(LOPES, 1990, p.24).

Observe-se que a palavra "diretrizes" pode ser entendida como normas de
dire¢do, ou entdo, a forma de como os procedimentos serdo conduzidos. Ja no que concerne
ao "controle central de vastas redes de Orgdos e institui¢cdes interdependentes"., o termo
consiste na existéncia de setores especificos dependentes entre si, que acompanhario a
formula¢do e a implementagdo de politicas publicas, determinadas através de técnicas no

Planejamento.

E através do Planejamento que a Administracdo Publica define objetivos,

estabelece metas e prioridades baseadas em diagnostico das potencialidades, necessidades
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¢ dificuldades existentes em cada regido da qual faz parte o ente publico, com o objetivo de
ampliar a capacidade produtiva e promover o desenvolvimento sécio-econdmico local.

O planejamento envolve aspectos sociais, econdmicos e politicos. E justamente
neste Gltimo que esta a decisdo governamental de como aplicar os recursos disponiveis, de
modo, a atender os interesses de toda a sociedade. Um dado essencial para o planejamento da
agdo governamental ¢ o reconhecimento do ambiente onde se vai atuar para o
desenvolvimento das a¢des. Pois em um ambiente de limitagbes or¢amentarias e crescentes
demandas sociais, faz-se necessario uma reflexiio sobre qual o melhor direcionamento dos
recursos or¢amentarios para a otimizagdo dos gastos publicos.

O planejamento significa antever uma situagfo, no sentido de tomar decisio tendo
como base o que ird acontecer. E uma etapa da administragdo, que pode ser mais bem
definido como um processo, porque apés mensuragdo e avaliagdo dos resultados, deve a
administragdo corrigir os desvios, corrigir erros de planejamento, verificados. modificar acoes
se for o caso, redefinir indicadores e, com isso, adequar o planejamento realizado.

Dessa forma, uma das solugdes para conduzir essa questdo esta no planejamento
de curto e médio prazo das agdes do governo que devera ser elaborado para atender as
necessidades ¢ dificuldades enfrentadas pelo municipio. O critério basico para a delimitagio
dessas agdes deve ser sempre o bem comum, ou seja, o bem-estar e a qualidade de vida da

populagdo e ndo o interesse de determinados grupos.

2.2 IMPORTANCIA

O aprimoramento da gestdo publica é de fundamental importancia para tornar a

acdo governamental eficiente e eficaz. Nesse contexto, o planejamento governamental assume
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um papel essencial como ferramenta bésica para viabilizar as politicas publicas na realizagdo
de objetivos e metas planejados para satisfagdo de anseios e necessidades da populagao.

Diante disso, o planejamento desponta como um instrumento para a nova
administragdo publica que se orienta pela busca de formas mais ageis e eficazes de gestdo,
visando a redugdo das desigualdades sociais, a promog¢do da cidadania, a democratizac¢do
institucional, a gestdo financeira responsavel e a solu¢do para muitos outros desafios que
surgem na administragdo. Muitos destes desafios estdo relacionados aos processos de
planejamento, haja vista as mudangas ocorridas na sociedade em geral.

Assim, € possivel identificar um conjunto de desafios a serem enfrentados pelos
planejadores na conjuntura atual: a disseminagdo de informagdes sobre o processo de tomada
de decisdes, seja no ambito das politicas publicas, seja no 4mbito dos programas, projetos ¢
agdes da organizagdo: a implementagdo de préticas participativas; o aprimoramento dos
processos de democratizagdo da informacdo, entre outros. Por isso. se observa que o
planejamento, nesse contexto serd entendido como um processo que ndo se limita a
elaboragéo de planos, mas, que se constituem pela elabora¢io, monitoramento e avaliacdo das
a¢des do governo. Sendo importante a atualizagio permanente dos planos por ser fator
imprescindivel para o aprimoramento do planejamento.

Dessa forma, se tornam importantes a criatividade da administracio ¢ a
capacidade individual do gestor em resolver problemas. Essa capacidade de resolver
problemas devera partir da nova sistematica de elaboracio do plano plurianual, ficando a
disposi¢do dos controles externos e da sociedade, para avaliacdo. Pois, ¢ importante que a
administragdo preste contas a sociedade, ndo somente para cumprimento da lei, mas
principalmente, para que esta possa avaliar a capacidade do gestor a frente do governo, o que

nada mais €, do que o derivativo da aplicabilidade do principio constitucional da eficiéncia.
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Desse modo, o planejamento tornou-se uma atividade normal ao lado de outras
fun¢des governamentais. E um plano bem elaborado ajuda a alcancar a eficiéncia, ou seja, a
execucdo perfeita de uma tarefa que se realiza, mas ndo ¢ essa a tinica busca do planejamento;
cle visa também a eficacia que consiste na obten¢io de resultados satisfatorios frente s

necessidades da sociedade.

2.3 FUNDAMENTOS LEGAIS

Atualmente, o processo de planejamento esta definido na Constituicdo de 1988,
que estabeleceu como instrumentos de planejamento governamental o disposto no seu artigo

165, através das leis de iniciativa do Poder Executivo, conforme transcrito a seguir:

Art.165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
I-o plano plurianual;
I1-as diretrizes or¢amentarias;

[11-0s or¢amentos anuais.

De acordo com Nascimento e Debus (2002, p.25), o artigo 165 da Constitui¢do

Federal pode ser traduzido da seguinte forma:

a Constitui¢do de 1988, no tocante ao planejamento na administragdo publica, teve a
clara preocupagdo de institucionalizar a integragdo entre o0s processos de
planejamento e orgamento, ao tornar compulsoria a elaboragdo dos trés instrumentos

basicos para esse fim.
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Portanto, entende-se, claramente que o artigo 165 da Constitui¢do Federal torna o
Planejamento fungdo obrigatoria dos Poderes Publicos e estabelece como instrumentos de
planejamento governamental, o Plano Plurianual-PPA, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias-
LDO e a Lei Or¢amentaria Anual-LOA.

A Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, em conjunto com a Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Constituigdo da Repuiblica, em especial o art.74, inciso I,
institucionalizaram o Planejamento Estratégico. As referidas legislagdes infraconstitucionais
contribuem para institucionalizagdo pela valorizagio do plano plurianual como instrumento
que deve contemplar os programas de governo, mensurados por indicadores de desempenho.

Nesse sentido, o planejamento governamental pode ser dividido, conforme
classificagdo de Silva(2001, p.36), “Estratégico, que tem como documento basico o Plano
Plurianual; e Operacional, que tem como instrumentos a Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ a
Lei de Orgamento Anual.” A sistematica do planejamento estratégico, deve contemplar a
situag@o atual, as necessidades e anseios da populagio, o que e quanto se podera atender, e,
como se fara para chegar ao planejado.

No contexto da Lei Complementar n°101, de 4 de maio de 2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal o Planejamento devera ser elaborado, através da integragio
dos trés instrumentos, constituidos pelo Plano Plurianual-PPA, Lei de Diretrizes
Orgamentérias-LDO e Lei Orcamentaria Anual-LOA, ja previstos na Constitui¢do Federal.

O paragrafo 1° do art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que:

§ 1°. A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a a¢do planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e

despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a renuncia de receita ,
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geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras dividas consolidada
¢ mobiliaria, operagdes de créditos, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo

de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.

Verifica-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal reconhece na acdo planejada um
pressuposto para a responsabilidade na gestio fiscal, apresentando novo enfoque a gestdo de
recursos. Portanto, o propésito dessa Lei € a gestdo fiscal responsavel, que devera ocorrer
mediante cuidadoso planejamento, cuja execugdo busque o equilibrio das contas publicas, a
prevengdo de riscos, a corregdo de desvios verificados em sua execugio.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no paragrafo tnico do art.48, vem garantir a
participagdo popular na defini¢do das prioridades para aplicagdo dos recursos publicos,
através de “audiéncias publicas durante o processo de elaboragdo e de discussio dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos”.

Assim, o que puder ser previamente debatido com representantes da comunidade
ndo deverd ser resolvido nos gabinetes fechados. A populagdo ¢ quem conhece melhor seus
problemas, por isso deve ser ouvida, embora, na maioria das vezes, 1SS0 ndo acontece.

Acrescente-se ainda, que no planejamento governamental os objetivos sdo
definidos e as metas e prioridades estabelecidas através desses instrumentos ¢ da elaborag¢io
de quatro anexos, que deverdo acompanhar a Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO. a saber:
0 Anexo de Metas Fiscais, Anexo de Prioridades e Metas, Anexo de Riscos Fiscais, o0 Anexo
de Compatibilizagdo das Metas Fisicas e Fiscais por Ag¢des.

Assim sendo, o planejamento resulta na elaboragdo de leis, especialmente, a LDO
¢ LOA, que deverdo incluir seus anexos, para melhor acompanhamento e discussdo do seu
conteudo. Devendo este ser anterior a realizacdo das agdes de governo, sendo entendido

como um processo racional para definir objetivos e determinar os meios para alcang¢a-los.
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3 OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO A LUZ DA
CONSTITUICAO FEDERAL E DA LEI DE

RESPONSABILIDADE FISCAL

3.1 PLANO PLURIANUAL-PPA

O Plano Plurianual é um instrumento de planejamento estratégico da agdo
governamental, que inclui diretrizes, objetivos e metas de investimentos e de acoes de duragdo
continuada para quatro anos. E elaborado pelo Poder Executivo e aprovado pelo Poder
Legislativo até o final do primeiro ano de mandato, para execugdo nos quatro anos seguintes.
Sua validade comega no segundo ano de mandato do gestor subseqiiente. Assim quando um
gestor inicia 0 mandato esta em vigor o PPA aprovado na legislatura anterior e em execu¢io
pelo seu antecessor. Tal periodicidade atende a logica de que quando um governante assume o
poder tem o primeiro ano para propor seu programa de trabalho, adaptado a forma de uma lei
que norteara o planejamento e as agdes da Administragio durante todo o seu mandato.

Por ser o documento de planejamento de médio prazo, dele se derivam as Leis de
Diretrizes Orgamentarias-LDO e Leis Orcamentarias Anuais-LOA. A execugdo das agoes
governamentais passa a estar condicionada a compatibilidade desses trés instrumentos de
planejamento.

O PPA compde-se de: Base Estratégica que compreende a avalia¢do da situacio
econdmica e social do ente publico, as diretrizes, os objetivos e prioridades estabelecidas pelo

gestor e as perspectivas para a agdo governamental. E os Programas que sdo os instrumentos
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de defini¢do dos problemas que se pretendem solucionar, bem como o conjunto de a¢des que
serdo desenvolvidas para o alcance dos objetivos estabelecidos.
O Ministério do Planejamento (VAINER, 2005, p.19), apresenta os principais

objetivos do PPA, a saber:

- definir, com clareza as metas e prioridades da administracio bem como os
resultados esperados;

-organizar, em Programas, as a¢des de que resultem oferta de bens ou servigos que
atendam demandas da sociedade:

-estabelecer a necessaria relagdo entre Programas a serem desenvolvidos e a
orientagdo estratégica de governo;

-nortear a alocagdo de recursos nos orgamentos anuais, compativel com as metas e
recursos do Plano;

-facilitar o gerenciamento das agdes do governo, atribuindo responsabilidade pelo
monitoramento destas ag¢des e pelos resultados obtidos:

-integrar agdes desenvolvidas pela Unido, Estado e governo;

-estimular parcerias com entidades privadas, na busca de fontes alternativas para o
financiamento dos programas;

-explicitar, quando couber, a distribuigdo regional das metas e gastos do governo;

-dar transparéncia a aplicagdo de recursos e aos resultados obtidos.

Espera-se que o PPA nfo seja elaborado apenas para atender as exigéncias da lei,
mas, principalmente, para colaborar com o desenvolvimento socio-econémico do ente
publico. Assim, para o alcance dos objetivos é necessario que haja compatibilidade entre o
PPA e a capacidade financeira e operacional dos diversos Orgdos municipais; a integra¢do
com a LDO e a LOA; e que seja monitorado, avaliado e revisto periodicamente.

Como ndo hé indicagdes de prazos e elaboracdo do PPA na Lei n°. 4.320/64 ¢

LREF, prevalecem as determinagdes da CF, art.165 quando dispde que compete aos
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Municipios suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber, além dos Manuais de
Planejamento estabelecidos pelos Orgdo Centrais de Planejamento dos Entes da Federagao.
Assim, havendo normas nas Constituigdes estaduais e Lei Organicas dos
Municipios - LOM, elas valerio como orientagdo de prazos para os Estados e municipios,
respectivamente. De acordo com a legislagdo que Ihe ¢ pertinente, o Executivo deve elaborar
0 projeto de PPA até o prazo estabelecido nas respectivas Leis. Na falta da qual devera
observar o prazo de 31 de agosto do primeiro ano de mandato, conforme estabelecido no Ato
das Disposi¢des Transitorias Constitucionais, quando entdo deve remeté-lo para o Poder
Legislativo. Este, por sua vez, ap0s analise e aprovagdo devera devolver ao Executivo até 22

de dezembro do exercicio em que for encaminhado.

3.1.1 CONTEUDO DO PPA

A Constituigdo Federal no seu artigo 165 incisos I estabelece o Plano Plurianual.

Ainda nesse artigo paragrafo 1° dispde sobre o contetido do PPA conforme se segue:

Art. 165 (...)
§ 1°a lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e metas da administragdo publica para as despesas de capital

e outras dela decorrentes e para as relativas aos programas de dura¢do continuada.

No tocante a “forma regionalizada™ entende-se que no PPA, torna-se importante a
regionalizagdo da informacdo, considerando que nos Municipios de grande porte existe a

segregacdo da populagdo de acordo com a regifio que habita, a exemplo dos bairros nobres e
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das dreas periféricas. E ainda, nos municipios pequenos pela localizagdo, identificando a
dire¢do do gasto quando na zona rural ou urbana.

Quanto ao seu contetido, deve compreender as “despesa de capital” como aquelas
que contribuem para criagio e o aperfeigoamento da capacidade técnica produtiva do Poder
Publico, no Municipio, de oferecer mais bens ou servigos aos cidaddos. Geralmente,
envolvem investimentos que sdo concretizados através da aquisi¢do de bens, como veiculos,
por exemplo, ou a construgdo de prédios para funcionamento de escolas e hospitais.

As despesas “decorrentes™ das despesas de capital sdo aquelas despesas geradas
como resultado da necessidade de, ao longo do tempo, ou seja, dos anos seguintes a
efetivagdo das Despesas de Capital, manter em condigdes de funcionamento o bem ou servigo
incorporado ao patrimdnio do Municipio.

Pode-se definir “programa de duragdo continuada” como aqueles constituidos de
agoes governamentais que geram beneficios permanentes em favor da populagdo, tais como
educacio, satide, seguranca publica etc.

Verifica-se, entdo, que por meio do PPA, que o Poder Executivo ordenara suas
acdes com a finalidade de atingir objetivos e metas.

Ja o paragrafo 9° do art.165, determina que cabera a lei complementar dispor
sobre a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizagdo do PPA. Assim também. o artigo 35
do Ato das Disposi¢des Constitucionais e Transitorias, trata do periodo de vigéncia do PPA ¢
0 inicio desse periodo, além da regionalizagdo das aplicagdes.

O artigo 166, § 3° inciso I, e § 4°, prevé que as emendas ao Projeto da LOA ou
aos projetos que modifiquem o or¢amento somente podem ser aprovadas caso haja

compatibilidade com o PPA e com a LDO.
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Por fim, o art. 167, § 1°, veda o inicio do investimento cuja execugdo ultrapasse
um exercicio financeiro, sem que tenha sido incluido no PPA ou previsto em lei especifica, ou
seja, lei que apresente as normas sobre planejamento de médio ou longo prazos.

A Segdo I do Capitulo II da Lei de Responsabilidade Fiscal que deveria dizer
respeito ao Plano Plurianual (PPA), teve o artigo 3° vetado pelo Presidente da Republica;
todavia permanece o PPA, tal como definido na Constitui¢do Federal, o que ndo desobriga o
Municipio de sua elaboracio.

Segundo, Nascimento (2002, p.26) o art.3° da LRF que trata do Plano Plurianual,
¢ que foi vetado, instituia 0 Anexo de Politica Fiscal, que deveria indicar os objetivos e metas
plurianuais de politica fiscal pretendidos para o periodo da vigéncia do plano, de forma a
demonstrar a sua compatibilizagdo com as premissas e os objetivos das politicas econdmicas
nacionais”.

O “Anexo de Politica Fiscal”, acima mencionado, destinava-se a demonstrar a
compatibilidade dos objetivos e metas plurianuais nele contidos, com as linhas gerais da
politica econdmica nacional e de desenvolvimento social. Dessa forma poderia assegurar certa
uniformidade de linhas de ag@o nas trés esferas de governo. Contudo, ainda de acordo com
Nascimento (2002, p.26), o PPA foi objeto de veto pelo Presidente da Republica, sob o
argumento de que inviabilizaria uma sele¢do mais criteriosa de programas e agdes prioritarias
de governo. Entretanto, o que deve ser ressaltado ¢ o papel que o PPA representa no sistema
de planejamento de qualquer ente plblico, razio pela qual os demais instrumentos de
planejamento devem subordinar-se as diretrizes, objetivos e metas nele estabelecidos.

Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, refor¢a vinculos especificos de
integragdo do PPA. Destaca a necessidade dessa articula¢io, determinando nos seus artigos

15, 16 ¢ 17, que a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento da acdo governamental que
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acarretem aumento de despesa como também de despesa de caréter continuado, devem estar

compativeis com o PPA e com a LDO.

3.1.2 ETAPAS DE ELABORACAO DO PPA

A elaboragdo do PPA se desenvolve de forma continua obedecendo algumas fases, e, estas, se
constituindo em fonte de orientagiio para os passos seguintes. O processo de elaboragdo

acompanha o roteiro (Guia Contabil da LRF, 2003, p.14) a seguir:

a) Diagnostico - Levantamento das necessidades, dificuldades e potencialidades,
conhecimento da vocagdo da cidade; defini¢do de objetivos e metas através de
programas;

b) Projeto de Lei, instituido por:

o estudo para previsio do montante de recursos que ingressardo no caixa do
tesouro no periodo de vigéncia do PPA;

° elaboragdo das planilhas de identificacdo de cada programa, com diagnostico
da situagdo,

diretrizes, objetivos, agdes, produto, unidade de medida, metas fisicas e metas
financeiras por fonte de recursos;

° elaboragdo do Demonstrativo da Consolidagdo dos programas, de forma a
evidenciar o equilibrio com as receitas previstas;

° elaboragdo do Demonstrativo dos programas, acdes, metas fisicas e

financeiras de despesas.

O roteiro acima, orienta para elaboragdo do PPA, sugerindo que seja observado alguns
aspectos comuns tais como: estudar as condi¢des de vida da populagdo e a dindmica local,

claborando um diagnostico das necessidades com base nas informagdes disponiveis, de modo
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que as liderangas comunitérias e politicas participem para defini¢do das prioridades, ja que a

populagdo ¢ o referencial maior porque é a ela que se dirige o planejamento.

Encerrada a etapa de levantamento das necessidades, devem-se confirmar as acoes
que serdo implementadas para solucionar os problemas. E, como o PPA trata principalmente
de agdes, devem-se selecionar aquelas que implicam a utilizagdo de bens de capital e as que
forem de duragdo continuada. Em seguida adequar as ag¢des escolhidas aos recursos
disponiveis e projetar para os anos seguintes tanto a variagdo nos recursos, quanto as agdes e

os valores correspondentes para cada ano do PPA.

3.2 LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIA

A Lei de Diretrizes Or¢amentédria conhecida como LDO ¢ um instrumento de
planejamento que tem a finalidade de servir como um elo entre o planejamento de longo
prazo. também chamado de planejamento tatico, representado pelo Plano Plurianual - PPA e
as agdes politicas e necessdrias do cotidiano, materializadas na lei orcamentaria anual - LOA.

A fungdo basica da Lei de Diretrizes Or¢amentarias é orientar a elaborag¢do do
orcamento anual através da defini¢do de metas e prioridades a serem executadas e, também,
de nortear sobre as alteragdes na politica tributéria e de pessoal, bem como estabelecer alguns
critérios no funcionamento da administragdo, tais como: avalia¢do de resultados, sistemas de
custos, defini¢ao de despesas irrelevantes, aplicabilidade da reserva de contingéncia e outros
que se fizerem necessarios.

O prazo para o encaminhamento e aprovagio da Lei de Diretrizes orcamentarias

deve constar, também, da Lei Organica Municipal e Constitui¢des Estaduais. Caso niio haja a
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referida previsdo, o Executivo podera encaminhar a LDO a qualquer tempo, desde que o
prazo para sua apreciagdo e aprova¢do preceda o encaminhamento do Projeto de Lei
Or¢amentaria Anual, que fornecerd informagdes necessarias para sua elaboracdo. No caso da
Unido o encaminhamento ao Poder Legislativo atende o disposto no Inciso I, §2°, art.35 do
ADCT, “serd encaminhado até oito meses antes do encerramento do exercicio financeiro™, ou
seja, até o dia 15 de abril. O Poder Legislativo, apds a anélise e a eventual emenda ao projeto,
deve devolvé-lo ao Executivo até o término da primeira sessdo legislativa, ou seja, 17 de
julho, para san¢do, com ou sem vetos. Caso o projeto da LDO ndo seja aprovado, o

Legislativo ndo entrara no seu primeiro recesso parlamentar.

3.2.1 ASNOVAS FINALIDADES DA LDO

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal a Lei de Diretrizes
Or¢amentaria do ente publico teve suas finalidades ampliadas, devendo também conter os
Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais.

Assim, conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO, apresenta novas
finalidades passando a dispor sobre o equilibrio entre receitas ¢ despesas, os critérios e a
forma de limitagdo de empenho, a ser efetivado quando a arrecadagio da receita comprometer
os resultados primario nominal pretendidos, dispora, também sobre as normas relativas ao
controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos
or¢amentos e as normas relacionadas com as condigdes e as exigéncias para as transferéncias
de recursos a entidades publicas e privadas. Tratard, ainda, da forma de utiliza¢do e o
montante de contingéncia, definida com base na receita corrente liquida, destinado ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos, bem como

dos critérios para inclusdo de novos projetos na lei orgamentdria e nas de créditos adicionais,
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apos adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservagio
do patrimoénio publico.
A Constituigdo da Republica define o contetdo da Lei de Diretrizes

Orgamentarias no art. 165, § 2°:

Art.165.(...)

§2. A lei de diretrizes orcamentdria compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqiiente, orientara a elaboragdo da lei orcamentdria anual, dispora
sobre alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera politica de aplicagdo das

agencias financeiras oficiais de fomento”.

De acordo com o Texto Constitucional, cada uma das normas determinadas tem
um significado. No caso da inclusdo de metas e prioridades a intencdo ¢ a orientagdo das suas
escolhas para elaboragdo da Lei orgamentaria conforme estabelecido no PPA.

Quanto as alteragdes na Legislagdo tributaria, decorre de que tais mudangas
podem implicar modificagdes substanciais sobre o total de recursos como os quais o Poder
Publico contard no ano seguinte. Essas alteragdes so poderdo ser concretizadas quando a LDO
as autorizar.

No caso dos Municipios, este aspecto ndo é relevante, pois a maioria deles nio
possui agéncias financeiras oficiais de fomento, que é uma expressdo utilizada para se referir

genericamente a determinados bancos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 4° inciso I ¢ §1°, estabelece as

disposi¢des da Lei de Diretrizes Orcamentarias:
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Art4. A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no paragrafo 2 do art.165
da Constitui¢ao e:

I - dispord também sobre:
a)equilibrio entre receitas e despesas;
b)critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipéteses previstas
na alinea b do inciso II deste artigo, no art.9 e no inciso Il do par.1 do art.31;
c)-vetado
d)-vetado
e)normas relativas ao controle de custos e avaliagio dos resultados dos programas
financiados com recursos dos or¢amentos;
fidemais condi¢des e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas

e privadas;

Observe-se que a Lei de Diretrizes Or¢amentaria na sua concepgdo original, tinha
como fungdo bésica orientar a elaboragdo dos orcamentos anuais, além de estabelecer as
prioridades e metas da administragdo, no exercicio financeiro subseqiiente. Nos termos da Lei
de Responsabilidade Fiscal, a LDO, recebe novas e importantes fungoes.

Quanto ao equilibrio entre receitas e despesas, disposto na LRF, é importante
entender que ndo se trata de uma simples igualdade numérica, onde, por exemplo, ao se olhar
para o or¢amento de um municipio, os totais das receitas se igualam ao das despesas. Mas
como a compatibilidade entre receitas e despesas, ou seja, ndo gastar mais do que se arrecada.

Portanto, ao se estabelecer que a LDO passara a definir a forma como alcancar o
equilibrio entre receita ¢ a despesa, deve ser entendido como pretende evitar ¢ até mesmo
eliminar a ocorréncia de déficit na gestdo fiscal. Dispor sobre esse equilibrio significa adotar
medidas a partir do conhecimento prévio da situagdo do Municipio, para que a manutengéo do

equilibrio fiscal seja sempre observada.



9

Conforme dispde a LRF, a LDO dispora sobre os critérios e as formas de
limita¢io de empenhos. Esta norma destaca-se em decorréncia da aplicacdo do art.9° daquela

lei, a seguir transcrito:

Art.9°. Se verificado ao final do bimestre que a realizagdo da receita podera no
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no anexo das Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverio, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitag¢do de
empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de

diretrizes orcamentarias.

A limitacdo de empenho e limitagio da movimentag¢io financeira sdo restri¢des
estabelecidas quando as metas de resultado primario e resultado nominal niio se concretizam
ao final de um bimestre, ou seja, o Poder Executivo, bimestralmente, fara a verifica¢do do
comportamento da receita e, caso se constate que a realizagdo da receita podera ndo comportar
o cumprimento das metas de resultado estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais. todos os
Poderes deverdo proceder, no prazo de trinta dias, a limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira, nos montantes necessdrios para o cumprimento do resultado fixado.

A limitagdo de empenho pode ser entendida como um disciplin mento adotado
pela entidade na utilizagdo de recursos orgamentarios, quando a situacdo financeira estiver
deficitaria ou préxima desta. Esse disciplinamento é imposto a partir da escolha de critérios e
formas pela administragio, que perdurardo até que a situagdo seja regularizada.

Os critérios para limitagdo de empenhos podem ser das mais variadas naturezas,
quer seja por prioridades, por cortes de gastos nas diversas areas de atuagdo do governo e
também, por cortes de gastos em areas escolhidas, como as passiveis de adiamentos entre as

iniciativas do conjunto da a¢fio governamental.



30

Ja as formas variam desde a distribuigdo dos recursos or¢amentarios por quotas
periodicas entre as unidades orcamentarias ou orgdos da administragdo até o estabelecimento
de percentuais-limites para cada dotagéo fixada para cada espécie de despesa.

Contudo, as restri¢des serdo suspensas, mediante a recomposi¢do das respectivas
dotagdes, de forma proporcional as redugdes efetivadas, na medida em que as receitas atinjam
as metas que lhes foram determinadas.

Quanto a limitagdo da movimenta¢do financeira, esta representa as restri¢des
estabelecidas sobre os pagamentos das obrigagdes efetivamente empenhadas e processadas,
com base em negociagdes feitas com os respectivos credores, até que os recursos financeiros
oriundos da obtengdo das receitas efetivas das entidades se concretizem mediante o
atendimento das metas que lhes foram determinadas.

E importante ressaltar que, qualquer que seja a forma de distribui¢io dos recursos
orgamentarios e o critério escolhido, ndo sera objeto de limita¢do financeira ou de empenho as
despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais, inclusive as destinadas ao
pagamento do servigo da divida - amortizagdo e juros da divida, e as ressalvadas pela LDO.

No tocante as normas relativas ao controle de custos e avaliagao dos resultados
dos programas financiados com recursos dos orcamentos, a LRF apresenta nesta determinagao
dois elementos completamente diferentes entre si: sdo os custos ¢ a avaliagdo de resultado.

Enquanto custos representa o consumo efetivo de insumos ou recursos destinados
a prestagdo de servigos ou a formagdo de um produto, a avaliacdo de resultados ¢ a atividade
destinada a aferir, mediante indicadores, o desempenho da organizagdo na execucio das acoes
que lhes sdo pertinentes. Ambos sdo medidas que, se ndo estdo juntas, ou perdem o seu
significado ou ndo podem ser realizados.

O controle de custos deve ser ou estar planejado e estruturado de modo a

incorporar a medi¢do de custo - beneficio das agdes governamentais, as quais sdo realizadas
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avaliag@o de resultados.

No entanto, o estabelecimento de normas e, também, de padrdes para o
reconhecimento dos custos e da avaliagdo dos resultados depende em muito da capacidade da
entidade de manter um sistema de informagdes contdbeis, orgamentdrias, financeiras e
patrimoniais, que, em resumo, é a base em que se assenta o sistema de controle interno de
qualquer organizacio.

A LRF determina, ainda, que a LDO deve estabelecer condigdes e exigéncias
para as transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas. Entende-se como
transferéncias de recursos aquelas de carater voluntario, correntes ou de capital entregue a
outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagio, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo
decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema tinico de Saude.

Vale ressaltar, que as transferéncias voluntarias somente poderdo ocorrer
mediante o cumprimento das exigéncias legais, a exemplo de existéncia de dotagdo especifica

na lei.

3.2.2 OS ANEXOS DA LDO

A LDO tera o acompanhamento obrigatorio dos seguintes anexos, conforme

disposto no paragrafo primeiro do art. 4° da LRF que determina:

§1°.Integraré 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 nominais e primario e montante da divida publica, para

0 exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.
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Percebe-se que esse pardgrafo da LRF especifica o que devera conter o Anexo de
Metas Fiscais. Este Anexo é uma demonstragdo importante para execu¢do das fun¢des do
planejamento e do controle da responsabilidade fiscal da Administragdo, a qual integrara a
LDO e demonstrard as metas fiscais para um triénio, a contar do seu primeiro exercicio fiscal
de validade, sendo que tais metas serdio apresentadas em valores correntes e constantes.

Considerando que a realizagdo das despesas programadas dependera das receitas
arrecadadas, a ndo realizagdo das receitas esperadas importa na impossibilidade de realizar
determinadas despesas, ou seja, ndo havendo a arrecadacdo prevista, parte das despesas
programadas ndo poderdo ser executadas.

Assim, para que a meta de resultado primario para um exercicio ndo seja
prejudicada, devido ao baixo desempenho na arrecada¢do, somente o incremento em outras
receitas proprias (receitas ndo financeiras) ou a conten¢do em outras despesas (correntes ou de
capital) podera assegurar o cumprimento daquela meta fiscal.

Ja no paragrafo terceiro, do artigo supracitado a LRF exige a apresentag¢do do
Anexo de Riscos Fiscais contendo avaliagdo de passivos contingentes e outros riscos e
eventos fiscais imprevistos, relacionando providéncias na hipotese de sua concretizagao.

O Anexo de Riscos Fiscais devera constar da LDO, destacando aqueles fatos que
poderdo impactar nos resultados fiscais estabelecidos para o exercicio. Pode ser considerado
como um dos mais dificeis demonstrativos a ser elaborado, uma vez que lida com
expectativas delicadas, a exemplo de calamidade publica e das decises judiciais, que podem
a qualquer momento gerar uma despesa inesperada, se ndo houver reserva para este tipo de
contingéncia.

Dessa Forma, a LRF elegeu a LDO como um instrumento mais importante para

obten¢do do equilibrio nas contas publicas, a partir de um conjunto de metas, que apds



aprovadas, passam a ser compromisso de governo. Cabendo ao municipio, portanto,
disciplinar na LDO as peculiaridades da administragdo financeira e orcamentaria durante o

processo de elaboragao.

3.3 LEl ORCAMENTARIA ANUAL

A Lei Org¢amentaria Anual é uma lei de iniciativa do Poder Executivo que,
aprovada pelo Poder Legislativo, autoriza a Administragdo Publica a gerenciar receitas e
despesas publicas em cada exercicio financeiro. Esta lei se constitui no mais importante
instrumento de gerenciamento or¢amentério e financeiro da Administragdo Publica, cuja
principal finalidade ¢ administrar o equilibrio entre receitas e despesas. As despesas serdo
destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e deverdo estar compativeis com a
estimativa de arrecadagio de receitas. Por isso é uma lei que representa um elemento essencial
na gestdo de recursos publicos, uma vez que sem ele o Administrador néo recebe autorizagido
para executar o or¢amento.

O Orcamento Publico ¢ um instrumento de previsdo de receita e fixacdo de
despesa de que dispde o Poder Publico para expressar, em determinado periodo de tempo, o
seu programa de atuagdo, apds aprovagdo do Poder Legislativo. Contudo, atualmente, o
entendimento sobre orgamento vai além da estimativa de receita e fixagdo de despesa,

podendo ser resumido na seguinte defini¢io:

"0 orcamento pode ser entendido como um conjunto de informagdes que evidenciam
as agbes governamentais, bem como um elo capaz de ligar os sistemas de
planejamento e de finangas. Dele deve resultar um instrumento efetivo de

programagdo que possibilite a concretiza¢do e a avaliagdo das agdes de governo,
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assim como a reformulagdo dos planos a tempo de assegurar o equilibrio

financeiro.”(MAURO, 2001, p.5)

Conclui-se, portanto que a agfio planejada da Administragdo publica, quer na
manutengdo de suas atividades, quer na execugdo dos seus projetos, se materializa no
orcamento, através do qual é possivel verificar a real situagdo econdmica do o6rgdo
governamental, avaliando o comportamento de sua arrecadagfo, das suas eventuais operagdes
de créditos e dos gastos a serem efetuados. No entanto, essa analise se refor¢a mediante

comentario a seguir:

“o or¢amento, como instrumento de controle preventivo, pressupde, no mundo
moderno, o estabelecimento de um novo ambiente sistematizado de planejamento,
execu¢do e controle dos recursos colocados & disposi¢do  dos

administradores.”(SILVA, 2001, P.31 ).

A doutrina contdbil costuma definir o orgamento publico nos aspectos financeiro,
econdmico e juridico. O financeiro considera o or¢amento como o planejamento de aplicagdo
dos recursos estimados em atividades de custeio, investimentos, inversdes, transferéncias e
receitas, proposto pelo poder Executivo para um exercicio financeiro, e aprovado pelo poder
Legislativo. No econdmico, o orgamento pode ser entendido como o reflexo da economia
publica. Enquanto no juridico, o orcamento € a lei que estima receita e fixa despesa para um
determinado exercicio financeiro, estabelecendo responsabilidade, compromisso e obriga¢des

para a administrag¢do publica.

3.3.1 ALEI ORCAMENTARIA NA CONSTITUICAO FEDERAL
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A Constitui¢do Federal de 1988, em seu art.165, disciplina quanto a iniciativa para
preposi¢do do projeto de Lei Or¢amentéria Anual — PLOA, prazo para seu encaminhamento
ao Poder Legislativo, aspectos a serem apreciados pelo Legislativo e, estabelece, ainda,
algumas limita¢des ou vedagdes a serem observadas tanto na sua elaboragdo quanto na
aprovagao e execugao.

Nesse contexto o §5° do art.165 da Constitui¢do Federal, dispde sobre a

abrangéncia da Lei:

§5° A lei orgamentaria anual compreendera:

I- o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, drgios e
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico.

II- o orgamento de investimento das empresas em que a Unido direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

IlI- o orgamento da seguridade, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administragdo direta e indireta, bem como os fundos e fundagdes

instituidos e mantidos pelo poder piblico.

Observe-se que se trata de uma lei que abrange orgamento distinto, a saber:
orcamento fiscal que demonstrard a acdo governamental dos Poderes; orcamento de
investimentos das empresas estatais que detalhara as fontes de recursos e a programacdo de
seus investimentos, onde cada empresa devera indicar os objetivos e metas compatibilizadas
com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e, ainda discriminar as receitas e
despesas operacionais para evidenciar o déficit ou superavit resultante; e por fim o orcamento

da seguridade social.
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Cabe observar que de acordo com o artigo 194 da Constituicio Federal “a
seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social.”

Significa dizer, que a proposta de orcamento de seguridade sera elaborada de
forma integrada pelos orgdos responsaveis pela satde, previdéncia social e assisténcia social,
tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes or¢camentarias,
asseguradas a cada 4rea a gestéo de recursos,

Ressalte-se, porém, que o §5° supracitado, estabelece a composi¢do do or¢amento
para Unido. No entanto no 4mbito municipal 0 orgamento poder4 ter outra abrangéncia, visto
tratar-se de matéria concorrente. Todavia, todas as receitas e despesas municipais deverdo
constar na Lei Or¢amentaria.

Jao §8°do art.165 da Constitui¢do Federal, estabelece:

§8° A lei orgamentaria anual niio contera dispositivo estranho 4 previsdo  da receita
¢ a fixagdo da despesa, nio se incluindo na proibicdo a autorizacio para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagdes de credito, ainda que

por antecipagdo de receita, nos termos da lej.

O paragrafo acima dispde sobre o contetdo da LOA, onde se pode destacar a
previsdo de receita, a fixagdo da despesa e a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, vedando a inclusio de quaisquer
assuntos que ndo correspondam a estes.

Percebe-se que o conteudo desta lei foi bastante limitado, isso se deve ao fato de
que o prazo para sua elaboragdo, aprovagio e vigéncia ¢ muito curto, impedindo assim, que

fossem inseridos e aprovados dispositivos que necessitem de maior tempo para analise.
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O artigo 166 § 6° da Constituigdo determina que “as emendas a lei or¢camentaria

anual ou aos projetos que a modifiquem somente podem ser aprovadas, caso™:

I- sejam compativeis com o PPA ¢ a LDO;

II- indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de

anulagdo de despesa excluidas as que incidam sobra:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servigos da divida;

¢) transferéncia tributarias constitucionais para os Estados, Municipios e Distrito
Federal, ou

Ill-  sejam relacionadas

a) com a corregio de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

Entende-se que as emendas ao PLOA devem estar articuladas com os demais
instrumentos de planejamento, como também ndo devem alterar o total das despesas, sendo
que este total somente podera ser ampliado caso haja, comprovadamente, erro ou omissio de
ordem técnica ou legal.

Segundo o §8° do art. 166, “os recursos que em decorréncia de veto, emenda ou
rejei¢do do projeto de LOA ficarem sem despesas correspondentes, poderdio ser utilizados,
conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia autorizag¢do em
lei”.

Cabe destacar que ¢ de fundamental importéancia conhecer as vedacdes constantes

no art. 167 do texto Constitucional, a saber:

Art.167. Sio vedados:

I- o inicio de programas ou projetos néo incluidos na lei orgamentéria anual;
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II- a realizagdo de despesa ou assungdo de obrigagdes diretas que excedam os
créditos orgamentarios ou adicionais;

I1I- 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 vinculagdo de receita de impostos a orgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadag@o dos impostos a que se referem os arts.158 e
159, a destinagdo de recursos para agdes e servigos publicos de saude, para
manutengdo e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da
administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, §2°.
212 e 37, XXII, e a prestagdo de garantias as operagdes de crédito por antecipagdo
de receita, previstas no art.165, § 8% bem como o disposto no §4° deste
artigo;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°42, de 19. 12.2003)

V- a abertura de créditos suplementar ou especial sem prévia autorizagio legislativa
e sem indicagdo dos recursos correspondentes;

VI -a concessdo ou utilizagio de créditos ilimitados;

VII- a utilizagdo, sem autorizagdo legislativa especifica, de recurso dos or¢amentos
fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas,

fundagdes e fundos, inclusive dos mencionados no art.165, § 5°.

(..)

E cabivel ressaltar o §1° desse artigo o qual determina que “nenhum investimento
cuja execugdo 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”.

Destaque-se a importancia que ¢ dada a vinculagdo dos instrumentos de
planejamento tendo em vista a necessaria inclusdo no PPA para realizacdo de investimentos
que seja superior a um exercicio financeiro, de modo que se assim nio o fizer respondera o

gestor por crime de responsabilidade.
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A Constitui¢do Federal estabelece, com relagdo a matéria orgamentaria, algumas
regras gerais que deverdo ser observados por todos os Entes Federados. No entanto ¢ de
competéncia concorrente da Unifo, dos Estados e Municipios legislar sobre or¢camento.
Portanto, cada Ente da Federagdo exercera a competéncia legislativa plena para atender suas

peculiaridades.

3.3.2 A LEI ORCAMENTARIA NA LRF

A Lei de Responsabilidade Fiscal representa em termos de orgamento o que

dispde o seu art. 5°

Art.5°. .A lei or¢amentdria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes or¢amentarias e com as normas desta Lei
Complementar:

I- conterd, em anexo, demonstrativo da compatiblidade da programagdo dos
or¢amentos com os objetivos e metas constantes do documento de que trata 0 &1°
do art.4°;

II- sera acompanhado do documento a que se refere o §6° do art.165 da
Constitui¢do, bem como das medidas de compensagio a reniincias de receita e ao
aumento de despesas obrigatorias de caréter continuado:

I1l- contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido
com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei orgamentarias,
destinadas ao:

a) vetado

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais

imprevistos.
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Pela andlise, a LOA deve estar compativel com o Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias, como também, com a Lei de Responsabilidade Fiscal e depois de
aprovado o orgamento, deve ser elaborada uma programagdo financeira e orgamentaria, que é
o planejamento da prépria execugo naquele exercicio, em fungdo da previsdo de receita.

Quanto a indicagdo das medidas de compensagdo para o aumento de despesa
obrigatoria de caréter continuado, significa dizer que no ato da criagdo das despesas, estas
precisardo ser compensadas, ou por aumento de receita ou por redugiio de outra despesa que
neutralize o impacto da expansio do gasto. Esse mecanismo ¢ importante porque antes da
LRF um governante poderia criar despesas que seriam obrigatérias ndo sé no ano seguinte,
mas nos proximos anos, mandatos ou geragdes, sem saber se na época do pagamento haveria
ou ndo receita. O grave desse comportamento é que o equilibrio do or¢amento de um
exercicio ndo indicava, necessariamente, equilibrio nos orgamentos futuros.

Assim, o objetivo do mecanismo de compensa¢do € impedir, na esséncia, a
geragdo de despesas que embutam desequilibrios para orgamentos futuros. Somente se sabera
que a nova despesa de duragio continuada nio induziri desequilibrios nos orgamentos futuros
se, desde j4, a receita utilizada em tal financiamento for conhecida.

O inciso I do §1° do artigo 32 da LRF, se refere a contratacdo de operagdes de
crédito que devera ter prévia e expressa autoriza¢do no texto da LOA, em créditos adicionais
ou lei especifica.

Ja no Capitulo IX a LRF tem o mérito de assegurar a transparéncia da gestio
fiscal, submetendo a soberania popular a definigdo de prioridades para aplicacdo dos recursos
publicos, mediante incentivo a participagdo popular  realizagdo de audiéncias publicas,

conforme determina o artigo 48, paragrafo tnico:
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Art.48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo tnico. A transparéncia ser4 assegurada também mediante incentivo a
participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de

elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orgcamentos.

Dada a inexisténcia de cultura acerca da transparéncia no pais, as audiéncias
publicas acabam por se tornarem eventos limitados em face da impossibilidade de
participa¢do de representantes de camadas da sociedade decorrente da falta de conhecimento
do contetudo, como também em razio da transparéncia depender da divulgagdo completa e
correta dos dados relativos ao desempenho dos governos. Contudo, a partir do momento que a
populagdo se conscientizar do seu papel, entdo, a transparéncia acontecera efetivamente.

Cabe lembrar o constante no artigo 62, incisos I e 11 da LRF , onde determina que
0s Municipios poderdo contribuir para o custeio de despesas de competéncias de outros entes
da Federagdo se houver autorizagdo na LDO e LOA, como também se firmar convénio,

acordo, ajuste ou congénere, de acordo com a sua legislagdo.

3.3.3 A LE1 ORCAMENTARIA NA LEI n°4320/64

A Lei n°.4.320/64 apresenta as normas gerais de direito financeiro para elaboragéo
e controle dos or¢amentos da Unido, Estados e Municipios. O seu artigo 2° dispde que “a Lei

do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
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econdomico-financeira € o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade, universalidade e anualidade.”

Enquanto o artigo 3° estabelece que “A Lei de Orgamento compreendera todas as
receitas, inclusive as de operagdes de crédito autorizadas em lei,” O artigo 4° trata das
despesas, determinando que “A Lei de Org¢amento compreendera todas as despesas proprias
dos 6rgdos do Governo e da Administragdo centralizada, ou que por intermédio deles se
devam realizar, o disposto no artigo 2°.”

De acordo com o artigo 6° “Todas as receitas e despesas constardo de Lei de
Orgamento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes™. Significa que todas as receitas e
todas as despesas devem aparecer no orcamento em seus valores brutos. Assim, sua finalidade
¢ impedir a inclusdo de importancias liquidas, visando dar maior transparéncia aos gastos
publicos.

Segundo o artigo 7°, a Lei Or¢amentaria Anual podera autorizar abertura de
créditos adicionais suplementares até determinada importancia, utilizando os recursos
definidos no art.43 da referida lei, desde que ndo comprometidos: superavit financeiro,
excesso de arrecadago e anulagio de saldos de dotagdes.

O artigo 22° trata do contetido da Proposta Or¢amentaria, o qual trard mensagem,
projeto de lei do orgamento, tabelas explicativas e principais finalidades da cada Unidade
Administrativa.

Ja o artigo 32° estabelece que se a Lei Or¢amentaria Anual nio for encaminhada
no prazo fixado o Poder Legislativo considerara como proposta a LOA vigente. Enquanto o
art.33° trata das limitagdes para apresentagio de emendas ao projeto de Lei de Or¢amento.

No tocante ao prazo da LOA, o artigo 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, estabelece que o projeto de lei or¢amentéria da Unido sera encaminhado ao

Legislativo até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
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san¢do até o encerramento da sessdo legislativa, ou seja, encaminhado até 31 de agosto e
devolvido em 22 de dezembro. Nos estados e municipios, cabera a Constitui¢do estadual e lei

orgdnica estabelecer os prazos para encaminhamento e devolugdo do PLOA.

3.3.4 PRINCIiPIOS ORCAMENTARIOS DA LOA.

Para se elaborar uma lei orcamentaria ¢ preciso seguir alguns principios, que tem
se perpetuado ao longo dos anos, sendo & base de qualquer proposta orgamentaria. Conforme
comentarios de MAURO ( 2001, p.7) os Principios Orgamentdrios “sdo premissas, linhas
norteadoras de a¢do a serem observadas na concepedo da proposta orgamentaria, implicita ou
explicitamente expressas na legislacdo inerente a matéria.”

Esses principios objetivam assegurar o cumprimento dos fins a que se propde o
or¢amento, mediante as aplicagdes dos aspectos gerais, quando aplicados as receitas e as
despesas e, especificos quando aplicados apenas as receitas.

De acordo com o principio da unidade, o orcamento deve ser uno, ou seja, cada
ente federado devera dispor de uma unica politica or¢amentdria onde todas as receitas e
despesas devem estar contidas numa s lei.

Entende-se, portanto que todos os 6rgdos auténomos que constituem o setor
publico elaborardo seus orgamentos de forma integrada, estruturado uniformemente em um
Ginico ato politico, sempre com o objetivo de satisfazer as necessidades coletivas.

O Principio da Universalidade estabelece que todas as receitas e todas as despesas
necessarias para manutengdo dos servigos publicos devem constar da lei orcamentéria pelos
seus totais, vedadas quaisquer dedugdes. E também denominado principio do orgcamento
bruto. Assim, se um ente piblico tem competéncia constitucional para fiscalizar, arrecadar e

cobrar determinado imposto e em seguida entregar parte dele para outro ente publico (FPM,
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ICMS para os Municipios, por exemplo), deve incluir essa receita tributéria por seu total sem
qualquer dedugio.

A aplicagdo do principio da anualidade estabelece que o orgamento publico deve
ser elaborado e autorizado por um determinado periodo, ou seja, deve ter vigéncia limitada ao
periodo de um ano. A Constituigio Federal de 1988, também dispde que leis de iniciativa do
Poder Executivo estabelecerdo os orcamentos anuais.

KAHOMA (2001, p.65) , apresenta como uma vantagem o critério de um ano para
0 periodo or¢gamentario, pois concilia duas condigdes opostas, que consistem no fato de que
quanto mais distante a época para a qual se projeta maior a possibilidade de erro; assim,sob
esse aspecto seria conveniente programar para periodos bem curtos. Portanto, o periodo de um
ano para o orgamento ¢ o que melhor atende a concretizagido dos objetivos sociais e
econdmicos.

Segundo SILVA (2001, p.53), o principio da exclusividade ¢ o que decorre do
aspecto juridico do or¢amento. Conforme paragrafo 8° do artigo 165 da Constituigdo Federal
“A lei or¢amentéria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da
despesa [...].”

Significa que deverdo ser incluidos no orgamento, exclusivamente, assuntos que
lhe sejam pertinentes, evitando que se incluam na lei do or¢amento normas relativas a outros
campos juridicos e, portanto, estranhas a previsio da receita e fixag@o da despesa.

Ja o principio do equilibrio determina que os valores autorizados para a realizacdo
das despesas no exercicio deverdo ser compativeis com os valores previstos para a
arrecadacdo das receitas. A Constituigdo Federal de 1988 impds sua aplicacdo no tocante as
operagoes correntes, haja vista que o art.167, inciso III, da CF estabelece que ¢ vedada a

realizagdo de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital.
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No que se refere a Lei de Responsabilidade Fiscal, pode-se verificar que ndo ha
uma proibi¢do explicita da existéncia de déficits or¢amentarios. Entretanto, o texto da Lei
revela que o legislador procurou, por meio de diversos mecanismos, conter o desequilibrio
or¢amentario com o objetivo de reduzir os niveis de endividamento.

Estabeleceu, por exemplo, que a estratégia para alcangar o equilibrio entre receita
¢ despesas seja revelada na Lei de Diretrizes Or¢amentarias e, ainda que a contrata¢do de
operagdes de crédito pode financiar o déficit. Tal dispositivo priorizou o resultado do
orgamento corrente procurando evitar uma diferenga negativa entre receitas e despesas
correntes e, por via de conseqiiéncia, as operagdes de crédito devem, apenas, custear as
despesas de capital, ou refinanciar o principal da divida publica. Sendo esse principio
denominado “regra de ouro” das finangas publicas.

E para melhor compreender o equilibrio entre receitas e despesas segue o

comentario de NASCIMENTO citado por SILVA:

Deve-se entender equilibrio das contas publicas ndo como a igualdade aritmética
entre a receita estimada e a despesa fixada para um exercicio, embora isto acabe se
verificando na proposta orgamentéria, mas sim, como a necessidade de a
organizagdo estatal planejar e executar o financiamento de suas agOes com base, em
principio, nos recursos financeiros disponiveis. Isto significa dizer que cabera a
Administragdo gastar somente em funcéo da arrecadagdo do dinheiro sobre o qual
ndo haja a reivindicagdo de terceiros, ou seja, que ndo constitua obrigacio de

pagamento (SILVA, 2001, p.50).

Assim, € perceptivel que o principio do equilibrio estd intimamente ligado as

Finangas Publicas e que deve ser observado a longo prazo.
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O principio da especificagio estd na classificagdo das receitas e despesas que sera
realizada, obrigatoriamente, pelas respectivas categorias econdmicas. A classificagdo da
receita obedece a critérios estabelecidos no Codigo Tributario e a classificagdo da despesa a
critérios econdmicos, financeiros e institucionais. E um aspecto formal, mas muito
importante para que esse instrumento de gestdo do setor publico cumpra sua finalidade.

Pela Lei de Responsabilidade Fiscal, passou a ser do 6rgdo central da Unido,
enquanto ndo implementado o Conselho de Gestio Fiscal, a edi¢do de normas gerais para a
consolidagdo das contas publicas(§2° do art.50 e art.67).

Nesse aspecto, é preciso entender que a LRF atribuiu ao Conselho de Gestio
Fiscal “o acompanhamento ¢ a avaliagdo de forma permanente da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal “(art.67, LRF) e ndo a competéncia para altera¢des da
estrutura da classificagio da receita e despesa, cuja competéncia permanece com o orgao
central de or¢amento.

O principio da especificacio estabelece que as receitas e as despesas devem
aparecer no orcamento de maneira discriminada, demonstrando a origem e aplicagdo dos
recursos. Pois quanto maior a discriminago, maior serda a clareza e a possibilidade de
fiscalizagdo pelos agentes competentes.

Quanto ao principio da ndo-afetagdo das receitas, de acordo com o art.56 da Lei n.
4320/64, todas as receitas serfio recolhidas com observancia a este principio, ou seja, em um
caixa tinico. Contudo, o art.71 do mesmo dispositivo cria uma excegdo a este principio: sdo os
fundos especiais.

Convém ressaltar que a propria Constituicdo Federal possibilita algumas
excegoes, como a vinculagdo de recursos para a Educacdo, art.212, para a prestacdo de

garantias as operagdes de crédito por antecipagdo de receita, para a prestagio de garantia ou
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contra garantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta, art.167, IV e paragrafo 4°,
¢ para saude, conforme Emenda Constitucional n° 29.

No entanto, segundo esse principio, 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.

Ja o principio da legalidade que diz respeito as limitagdes legais em relacdo aos
gastos e as receitas e, em especial, ao que ¢ apresentado por Mauro( 2001,p.9) conforme se

segue:

a)exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;

b)instituir tratamento desigual entre contribuintes que encontrem em situagdo
equivalente, proibida qualquer distingdo em razio de ocupagdo profissional ou
fungdo por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos;

¢)cobrar tributos em relagio a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia
da lei que os tenha instituido ou aumentado;

d)cobrar tributos no mesmo exercicio em que haja sido publicada a lei que o
instituiu ou aumentou;

e)utilizar tributo com efeito de confisco;

estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio pala utilizagio
das vias conservadas pelo Poder Publico.

g)instituir impostos sobra:a)patriménio, rendo ou servigos, uns dos outros:

h)templos de qualquer culto;c)patrimonios renda ou servigos dos partidos politicos,
das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui¢des de educagdo e de
assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; d)livros,

Jjornais, periodicos e o papel destinado a sua impressao.
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O principio da clareza ressalta que sem se descuidar das exigéncias da técnica
or¢amentarias, principalmente, no que diz respeito a classificagdo das receitas e despesas, o
orcamento deve ser expresso de forma clara, ordenada e completa, sendo de facil
compreensdo a qualquer pessoa.

Segundo SILVA(2001, p.55), se o or¢amento € hermético e vem acompanhado de
quadros complicados, que somente um técnico entende, vai ser dificil que o cidaddo comum
compreenda, ficando este sem descobrir possiveis fatos importantes para sua vida.

Enquanto o principio da publicidade visa atender os arts. 2° da Lei 4.320-1964 ¢
37 da Constitui¢ao Federal e a garantia da transparéncia e pleno acesso a qualquer interessado
as informagdes necessarias ao exercicio da fiscalizagdo sobre a utilizagdo dos recursos
arrecadados dos contribuintes.

Assim, SILVA(2001, p.54) explica que “o orgamento como instrumento de
controle prévio ndo pode escapar a esse principio e, por isso, deve ser rodeado da mais
completa publicidade, devendo chegar ndo s6 ao conhecimento dos representantes do povo
como também de toda a comunidade.

A Lei de Responsabilidade Fiscal reforca esse principio no seu artigo 48° e
respectivo pardgrafo, nos quais sio estabelecidos os instrumentos de transparéncia da gestdo
fiscal sendo assegurada essa transparéncia mediante participagdo popular durante o processo
de elaboragdo dos instrumentos de planejamento. Além disso, no artigo 49° a LRF estabelece
que as contas do Poder Executivo ficardo a disposi¢do durante um exercicio, para consulta

pelos cidadéos e instituigdes da sociedade.

3.3.5-CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA
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Classificar as contas publicas ¢ fundamental para melhor compreensio do
orgamento. As Classificagdes orgamentérias permitem que o ente publico, visualize os
recursos alocados no orgamento sob diferentes enfoques ou abordagens. A classificagdo
or¢amentaria, a partir de portaria STN-MPOG 42/99 e 163/01 & Institucional, Funcional,
Programatica e por Natureza da Despesa.

A classificagdo institucional consiste em evidenciar as unidades administrativas
responsaveis pela execugdo da despesa, ou seja, quais os 6rgdos incumbidos de executar a
programagdo or¢amentaria. Baseia-se na estrutura organizacional da Administragdo,
permitindo a identificagdo do responsavel pela execugdo de determinado programa ou acdo
governamental.

No Municipio, por exemplo, sdo 6rgdos orgamentarios: o Gabinete do Prefeito, a
Secretaria de Administragdo e Finangas, a Secretaria de Educagdo e Cultura, a Secretaria de
Satde, a Secretaria de Obras e Servigos Urbanos; a Secretaria de A¢fio Social, a Secretaria de
Agricultura etc. Os 6rgdos orgamentarios sio compostos por unidades orcamentarias, que sio
as unidades executoras da agio governamental.

A classificagdo institucional seré realizada com a utilizagdo de codigo, de forma a
identificar o 6rgdo e a unidade orcamentéria encarregada da aplicagdo dos recursos, devendo
adequar-se a estrutura administrativa adotada pelo Municipio. Como exemplo, a Secretaria
Municipal de Educa¢do que ¢ um érgdo sera codificada com dois digitos e, em seguida o
Departamento do Ensino Fundamental que é a unidade orcamentdria identificada por trés
digitos.

Em 14 de abril de 1999, a publicagio da Portaria n°. 42, do Ministério do
Planejamento e Orgamento introduziu a Classificagdo Funcional Programatica. Por outro lado

foi aprovado a Portaria n°.163, de 4 de maio de 2001 que ratifica as classifica¢des da receita e
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da despesa da Lei n°.4.320/64, mas, modifica a forma de classificagdo da despesa,
anteriormente rigida e agora, flexivel.

Segundo Mauro (2001, p-15), a classificagdo funcional-programatica ¢ a estrutura
orcamentaria que combina fun¢@o, subfuncio, programa, projeto ou atividade e que se destina
ao registro e acompanhamento da execugdo or¢amentaria.

A Portaria MPGO n°42/99 estabeleceu a nova Classificagdo Funcional e atualizou
a discriminagio da despesa por fungdes e subfungdes de que tratam o inciso I, do §1°, do
art.2°, e 0 §2° do art.8°, ambos da Lei n°4.320/64. A utilizagdo dessa portaria passou a ser
obrigatoria, a partir do exercicio financeiro de 2002, para todos os entes da federagdo.

De acordo com a portaria, anteriormente mencionada, a fungdo representa o nivel
mais elevado de agregacio das diversas areas de despesa que competem ao setor publico.
Enquanto, a subfuncio representa um segmento da fungdo, visando a agregar determinado
subconjunto de despesas do setor publico.

Dessa forma, como exemplo de fun¢do tem-se a: Administrago, Educagéo, Saude
etc. Ja a subfungdo identifica a natureza tipica das agdes que se vinculam as fungdes,
podendo, também, apresentar-se de forma atipica, ou seja, com fungdes distintas daquelas a
que estiverem relacionadas. Como exemplo tem-se a Administragdo Financeira da Secretaria
de Educac¢io como fungéo atipica e a Educacdo Infantil dessa Secretaria como funcgdo tipica.
Portanto de acordo com BEZERRA FILHO( 2006,p.85) * a classificagdo funcional serd
efetuada por intermédio da relagdo da agfo( projeto , atividade ou operagdo especial) com a
subfun¢do e a fung¢o. com a subfungdo e com a fun¢iio™.

Quanto a estrutura programatica, cada nivel de governo passard a ter estrutura
propria, seus proprios programas, adequados a solugdo dos seus problemas, haja vista que

todo programa surge para solucionar um problema. Assim, nio havera mais sentido em falar-
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se de classificagdo programatica, mas sim de estruturas programaticas diferenciadas de acordo
com as peculiaridades da cada ente.

Assim sendo, o programa € a peca de integrag¢do entre o plano e o or¢gamento. Em
termos de estruturagdo, o orcamento comega onde o plano termina, isto €, no programa. Os
projetos e atividades sdo instrumentos de realizagdo dos programas. Portanto, para melhor
visualizagdo dessa integracdo, caso o PPA apresente alguma codifica¢do, esta devera ser
observada na Lei Or¢amentéria.

Para estruturagdo dos programas governamentais, a Portaria MPOG n°42/99 traz

0s seguintes conceitos:

Programa ¢ o instrumento de organizagio da acdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual.

Projeto ¢ o instrumento de programagio para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produtos que concorre para a expansio ou aperfeicoamento da a¢@o de governo;
Atividade ¢ um instrumento de programagdo para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencdo da agdo de
governo;

Operacdes Especiais sao despesas que ndo contribuem para a manutengdo das agdes
de governo, das quais ndo resulta um produto e que ndo geram contraprestagdo

direta sob a forma de bens e servicos.

Na esfera federal pode-se apresentar quatro tipos de programas a saber: Programas
Finalisticos ; de Gestdo de politicas Publicas; de Servigos ao Estado; de Apoio

Administrativo.
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A classificagdo por Natureza da Despesa representa a unido de duas classificagdes
que constavam na lei n°.4.320/64, A Classificagdo Econdmica e Classificagdo por Elemento
de Despesa, acrescidas da Classificagdo por Grupos de Despesas.

De acordo com a Portaria Interministerial SOF-STN n°163, de 4 de maio de 2001,
alterada, posteriormente, pelas portarias Interministeriais SOF-STN n°325, de 27 de agosto de
2001, e n°519, de 27 de novembro de 2001, a classificagdo da despesa, segundo a sua

natureza, apresenta a seguinte composi¢ao:

I-Categoria Econdmica que esta dividida em duas categorias:

a)Despesa Corrente sdo as despesas que ndo contribuem, diretamente, para a
formagdo ou aquisi¢do de um bem de capital;

b)Despesa de Capital sdo as que contribuem, diretamente, para a formagio ou
aquisi¢do de um bem de capital.

II-Grupo de natureza da Despesa. E a agregacdo de elementos de despesa que
apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto. Sendo seis os
grupos de despesa:1-Pessoal e Encargos Sociais; 2-Juros e Encargos da Divida; 3-
Outras Despesas Correntes; 4-Investimentos; 5-Inversdes Financeiras; 6-
Amortizagdo da Divida.

[lI-Elemento de Despesa. Tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais
como vencimentos e vantagens fixas, juros, diarias, material de consumo servigos de
terceiros, entre outros, dos quais a administragdo publica se serve para a consecugao

de seus fins.

Assim, para classificar uma despesa quanto a sua natureza deve-se considerar a

categoria econdmica, 0 grupo a que pertence ¢ o elemento. Ainda, de acordo com as Portarias

anteriormente mencionadas o §1° determina:
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Art.3°(...)

§1°. A natureza da despesa foi complementada pela informagdo gerencial
denominada “modalidade de aplicagdo”, a qual tem por finalidade indicar se os
recursos sdo aplicados diretamente por 6rgdos ou entidades no 4mbito da mesma
esfera de Governo ou por outro ente da Federac@o e suas respectivas entidades, e
objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla contagem dos recursos

transferidos ou descentralizados.

Dessa forma, a estrutura da natureza da despesa a ser observada na execugdo
orcamentaria sera “c.g.mm.ee.dd”, onde ¢ corresponde a categoria econdmica, g
ao grupo de natureza da despesa, mm a modalidade de aplicacdo, ee ao elemento de despesa
¢ 0 dd para o desdobramento, facultativo, do elemento de despesa.

A classificagdo orgamentaria da Unido, escrita em sua forma completa pode-se
ter: 01 cdédigo do Estado; 10, esfera; 22 Unidade Administrativa; 101 Unidade or¢amentaria;
20 cddigo da Fungdo que no caso € : 602 a sub-fung¢do; 0356 como programa; 2145 sendo o
projeto; 4490, onde 44 corresponde a categoria econdmica e grupo de despesa; 90 para
modalidade de aplicagdo que no caso corresponde a aplicagdes diretas; e por fim, 62 e 99,
para o elemento de despesa e para o desdobramento da despesa, respectivamente. Portanto, a
classificagdo da despesa pode ser representada de modo geral com a seguinte codificagdo:
01.10.22.101.20.602.0356.2145.4490.

Ressalte-se que a classificagfio institucional abrange: unidade administrativa e
unidade or¢amentaria; a funcional refere-se a funcdo e subfungdo; a programatica:
compreende: projeto, atividade e operagdo especial. Enquanto a natureza da despesa se
compde de categoria econdmica, grupo de despesa, modalidade de aplicagdo, elemento de
despesa e fonte de recursos. Este ultimo, destacado por Bezerra Filho(2006,p.92) o qual

observa que ¢ nesta classificagio “onde estd evidenciada a origem do recurso, como por
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exemplo: recursos do tesouro, recursos conveniados etc” saliente-se que a Portaria STN/SOF
n°163/01 ndo dispde dessa classificagio.

No que diz respeito a receita da Administragdo Publica, esta para atender as suas
necessidades dispdes de recursos que lhe sio entregues pela coletividade. A receita de acordo
com sua origem pode ser subdividida em: Receita Or¢amentaria e Receita Extra-orgamentaria.

A Receita extra-orgamentaria ¢ aquela que ndo consta do or¢camento, pois
compreende as entradas de dinheiro ou crédito de terceiros de que a Administracdo Publica é
devedora como simples depositaria ou como agente passivo da obrigagdo, a exemplo tem-se
Depositos de Diversas Origens, Opera¢des de Crédito por Antecipagdo da Receita,
Consignagdes etc. Enquanto a Receita orcamentaria ¢ aquela que integra o orcamento e que a
Administra¢do pode dispor como propriedade sua para custear suas despesas. As Receitas
or¢amentarias podem ser classificadas, sob o ponto de vista legal, por Categorias Economicas,
que se subdividem em Subcategorias; por Fontes, Rubricas entre outros

Quanto a classificagdo por categorias econdmicas as receitas podem ser Corrente e

de Capital conforme apresenta Bezerra Filho(2006.p. 50 e 5 1)

a)Receitas correntes — sdo os recursos financeiros que regularmente
ingressam nos cofres do Estado (ndo sio esporadicos) para financiar a
principio, as despesas corrente (custeio da méaquina publica, juros/encargos
de divida e transferéncias legais). Ultrapassada a despesa corrente( superavit
corrente), podera financiar despesas de capital (investimento e amortizagio
do principal da divida publica).

b)Receitas de capital — sdo os recursos financeiros oriundos de
possibilidades permitidas pela legislagdo através da constituigdo de dividas,

da conversdo em espécie de seus bens e direitos ( alienagdes); dos recursos
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recebidos de outras pessoas de direito Publico ou Privado ( convénios e

doagdes), destinados a atender despesas classificaveis em Despesa de Capital.

No que diz respeito as Receitas Corrente estas compreendem as Receitas Tributarias;
de Contribuigdes(social, interven¢do no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas); Patrimoniais; Agropecudrias;Industrial; de Servigos;
Transferéncias Correntes e Outras Receitas Correntes. As diversas receitas correspondem as
subcategorias de Receita Corrente. J4 as subcategorias das Receitas de Capital compreendem
as Operagdes de Crédito; Alienagdes de Bens; Amortiza¢des de Empréstimos; Transferéncias
de Capital e Outras Receitas de Capital.

Assim, quanto aos niveis que compde a codificagdo da Natureza da Receita cita-se o
exemplo apresentado por Bezerra Filho( 2006, p.54), onde a Receita Corrente € a categoria
econdmica; a Receita Tributaria é a subcategoria econdmica; a Receita de impostos é a Fonte;
Imposto Sobre o Patriménio e a Renda ser4 a Rubrica; Imposto sobre a renda e proventos de
qualquer natureza ¢ a alinea e Pessoas Fisicas como subalinea.

Ressalte-se que por se tratar de componentes exclusivos do or¢amento, tanto a Receita
quanto a Despesa Publica tem merecido destaque, ndo somente no §8° do art.165 da
Constitui¢do Federal e no art.2° da Lei n°4320/64, como também, na LRF que reservou o
capitulo III para a Receita, determinando nos termos do seu art.11 que constituem requisitos
essenciais da responsabilidade na gesto fiscal a instituigdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de
todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagdo. E, também o fez
quando estabelece regras de gestdo para a Despesa Ptiblica nos termos dos seus capitulos 1V,

VeVL
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Observe-se ainda, que a receita e a despesa orcamentaria tém classificagdo
or¢amentaria comum, ou seja, tanto uma quanto a outra se classifica em orgamentdria e extra-

or¢amentaria.

3.3.6 CICLO ORCAMENTARTIO
Ciclo orgamentario ¢ o periodo em que séo realizadas todas as operag¢des relativas

ao orcamento e pode ser mais bem entendido através da definigdo de Aravjo:

O ciclo or¢amentario corresponde ao processo que se inicia com a concepgdo do
or¢amento, desenvolve-se nas audiéncias publicas, na discussdo e na aprovagdo da
proposta pelo Legislativo, ganha publicidade com sua ampla divulgagio, consolida-
se¢ na execugdo e no controle e conclui-se com a avaliagio dos resultados

alcangados, ou seja, a analise de sua eficacia (ARAUJO, 2004, p.82)

Percebe-se que o ciclo orgamentéario envolve um periodo maior que o exercicio
financeiro, uma vez que abrange todas as fases do processo or¢amentario: elabora¢io da
proposta, discussdo e aprovagdo, execu¢do e acompanhamento e, por fim, controle e

avaliacdo. Portanto, ressalte-se o que diz Bezerra Filho:

O ciclo orgamentdrio ndo se confunde com o exercicio financeiro, pois este
corresponde a uma das fases do ciclo, ou seja, a execug¢do do orgamento, isto
porque a fase de preparagdo da proposta orgamentaria e sua elaboragdo legislativa
precedem o exercicio financeiro, e a fase de avaliagdo e prestagdo de contas

(controle interno e externo) ultrapassa-o. (BEZERRA FILHO, 2006, P.30),
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Destaque-se que exercicio financeiro é o espago de tempo compreendido entre
primeiro de janeiro e trinta e um dezembro de cada ano, no qual se promove a execugio
or¢amentaria, ficando as outras fases do ciclo para além do exercicio or¢amentario.

Ja elaboragdo da proposta ¢ a fase de responsabilidade essencialmente do Poder
Executivo, € deve ser compativel com os planos e diretrizes ja submetidos ao legislativo.Se o
processo or¢amentario for conduzido de forma integrada, conforme descrito no inicio deste
trabalho, diversas etapas da elaboracdio da LOA Ja terdo sido praticamente vencidas.
Normalmente, ndo havera uma correspondéncia perfeita entre Programas de Trabalho e a¢des.
Deve-se, no entanto, buscar que a elaboragio do orcamento permita a avaliagdo do custo das
agoes através da execugdo dos Programas de Trabalho definidos no PPA. de forma a atingir as
metas fixadas na LDO.

Saliente-se, ainda, outro momento importante nesse processo que diz respeito a
participagdo popular nas discussdes e elabora¢do da proposta or¢amentaria, assegurada pelo

principio da transparéncia assegurado na LRF.

3.3.7 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O or¢amento participativo significa a possibilidade de envolver a populagio no
processo or¢amentario para influir no destino da aplicagdo dos recursos, com base no preceito
contido no inciso XII, do artigo 29, da Constitui¢do Federal, que estabelece a cooperagdo das
associagdes representativas no planejamento governamental.

O envolvimento da populagdo se d4 mediante a criagio de varias instancias dentro
e fora do governo como: conselhos, foruns setoriais, comissdes de bairros ou distritais e sob
determinadas regras de discussdo e deliberagdo acordadas, que buscam facilitar e estimular a

participagdo ativa e continua.
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O or¢amento tem se mostrado um instrumento de participagdo popular ativo, no
momento em que permite a participagio direta do povo nas deliberagdes e tomada de decisdes
quanto a forma mais eficiente e eficaz de aplicagdo dos recursos publicos.

A participagdo possibilita maior eficiéncia, uma vez que o beneficio a ser gerado,
além de alcangar uma identificagdo e mensura¢do mais precisa, tenha sua realizagfo
acompanhada e avaliada permanentemente. Isso obviamente diminui desperdicios, evita
desvios de recursos publicos e outras praticas viciadas na Administragio.

Tradicionalmente, o orgamento é conhecido como uma pega técnica de previsdo
de receitas e fixagdo de despesa, baseado no que foi arrecadado no exercicio anterior. E. sua
clabora¢do deve acontecer nos gabinetes fechados, através de especialistas e técnicos. No
entanto, o orgamento participativo se apresenta como uma experiéncia inovadora e
revoluciondria do planejamento democratico que se contrapde a visdo centralizadora e
burocratica da administra¢do publica. Essa inovagdo vai além dos aspectos administrativos
porque diz respeito a redefini¢iio da relagdo entre Governo e sociedade.

A Lei de Responsabilidade Fiscal reafirma a importdncia do orgamento
participativo, quando estabelece no seu artigo 48 que a populagdo seré incentivada a participar
de audiéncia publica durante o processo de elaboragdo e discussdo da LOA. Assim, tem-se a
combinagdo da democracia representativa com a participativa.

Portanto, com a participacdo cresce a capacidade organizativa e o sentido de
responsabilidade social da populagfo e o envolvimento da diversidade de interesses favorece,
o0 reconhecimento de prioridades sociais e uma distribuicdo mais justa de bens e servicos que

se concretizara através do orcamento participativo.
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4 CONCLUSAO

O planejamento governamental se constitui num dos principais instrumentos da
administragdo como um processo sistematico e constante de tomada de decisdo, ou seja, um
processo composto de agdes inter-relacionadas e interdependentes que visam ao alcance de
objetivos previamente estabelecidos.

Ainda que a Lei n® 4.320/64 tenha se dedicado a dispor sobre o planejamento
governamental, a sua implementagio ndo revelou resultados satisfatorios, de modo que este
surge como fungdo obrigatoria da Administragdo publica conforme dispde o Texto
Constitucional, sendo ampliada sua discussio na Lei de Responsabilidade Fiscal, quando
inseriu como um dos seus principios a agdo planejada. Nesse sentido o planejamento
pressupde a possibilidade de melhora no desempenho das agdes governamentais, de forma a
tornar a gestdo eficiente e eficaz.

Ficou demonstrado a importancia dos instrumentos de planejamento para a
viabiliza¢do das politicas publicas, desde que estes sejam elaborados ndo somente para o
atendimento da lei, mas, principalmente, para atender os anseios e necessidades da populagao.
Ja que o principal beneficio do planejamento ndo deve ser o plano, mas o processo envolvido,
onde a participagdo popular deve ser garantida para deliberar sobre a forma mais eficaz de
aplicac¢do dos recursos publicos.

E, conforme constatado durante o estagio, ha ainda, muitos desafios a serem
superados, naquele setor, dentre os quais citam-se: a limitagdo de pessoal qualificado para
elaboragdo dos planos; a distribuigio de fungdes entre os diversos setores da administragio e,
também, a conscientizagdo da populagio no tocante a sua participagdo durante o processo de

discussdo dos instrumentos de planejamento. Este ultimo, faz-se necessario, tendo em vista



60

que a participagdo popular ainda acontece de maneira indireta, através do legislativo que na
maioria das vezes, apenas, acatam as decisdes tomadas nos gabinetes do Poder Executivo e,
até mesmo, nos escritorios de contabilidade. O que poderia ser modificado com o orgamento
participativo.

Planejamento or¢amentério tem que estar alinhado ao planejamento estratégico. Para
obter resultados ¢ preciso planejar necessidade de recursos. A natureza da estrutura de
governanga afeta a capacidade de gerenciar e alocar recursos. E preciso encontrar novos
caminhos dentro dos marcos legais. O processo de planejamento orgamentario requer
ferramenta de sistema de informagio adequado. A inexisténcia nio impede, mas, dificulta e
pode atrasar a tomada de decisdo. E preciso a compreensdo de todos da importancia de
planejar para poder executar.

Todavia, conclui-se que a legislagdo atual torna o planejamento fundamental para
0 bom desempenho da administragdo publica, fazendo-se necessério, entretanto, que seus
instrumentos sejam elaborados e executados adequadamente, tornado-se eficazes, na medida
que atendam as peculiaridades de cada setor e que os programas governamentais visem cada

vez mais os interesses da populagio.
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