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Apresentacao

Realizar o controle social do orcamento e das politicas

publicas € um dos grandes desafios que o Instituto de Estudos
Socioecondmicos (Inesc) enfrenta na sua acao polftica, iniciada
ha 27 anos. Ciente da importancia de estimular a participacdo das
organizacoes da sociedade civil do campo democratico nesse
0rocesso, o Inesc tem realizado um trabalho de capacitagao,
visando repassar sua experiéncia no monitoramento do

orcamento, desde a sua elaboracdo ate a fiscalizacao dos gastos.

Este manual faz parte da estrategia institucional de socializar
informacdes de forma clara, didatica e acessivel, para que o maior
numero possivel de pessoas consiga perceber a importancia do

orcamento. E aprenda a decifra-lo!

O objetivo da publicacdo e disponibilizar um instrumento que
fortaleca a intervencao de cidadédos e cidadas na elaboracéo,

no monitoramento e na execucao do orcamento publico em todas
as esferas de governo — municipal, estadual e federal —, para

que a aplicacdo dos recursos atenda realmente aos interesses

da sociedade.

Colegiado de Gestao do Inesc
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O orcamento
publico a seu alcance

O Brasil € um pais grande, populoso e rico, com longa
historia de desigualdade e concentracéo de renda e
riqueza. Essa realicade gera uma enormme aisputa de
interesses, que sao, na maioria aas vezes, conflitantes.

Uma parte importante de toda a riqueza do nosso pais

& arrecadada pelo Estado por meio de impostos, taxas
e contribuicoes. A aplicacao desses recursos deveria (e
deve) garantir os direitos de cidadaos e cidadas, mas a
decisdo de como e onde gastar ndo depende somente
de necessidades e prioridades. Depende também da
disputa de interesses existente entre 0s mais vanados
setores e grupos sociais. £ essa disputa influi na
elaboracao do orcamento publico, quando & decidido ©
que realmente 0s governos VAo realizar — nos municipios,
nos estados e no pais. Como veremos neste manual, o
orcamento € objeto de disputa poltica: ganha quem tem
mais poder de pressao.



O orcamento
publico e a cidadania

A construcao de obras, a prestacao de servicos e a
concessao de beneficios pelos governos — federal,
estadual e municipal — dependem do orcamento publico.
Nele, 0s governantes estimam o que vao arrecadar

€ Como devem gastar 0s recursos obtidos com 0s
IMPOStos pagos por cidadaos e cicadas.
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A importancia
do orcamento

O orgamento publico tem tudo a ver com o0 nosso dia-a-

dia. Grande parte das receitas governamentais, ou seja, do
dinheiro gue o governo arrecada, sai do nosso bolso, direta ou
indiretamente. Quando compramos um paozinho ou um quilo

de arroz, pagamos a conta de luz ou de agua, por exemplo,
repassamos uma parcela do que ganhamos para o governo em
forma de impostos indiretos, isto &, impostos que estao embutidos
no preco das mercadorias e das tarifas de servicos publicos. Ha
também os impostos diretos, como o imposto de renda, que

€ pago por milhdes de pessoas quando recebem o salario ou

guando prestam servicos para uma empresa ou para outra pessoa.

v/ No Brasil, a arrecadac&o de impostos contribui para aumentar
a desigualdade. Todos/as — ricos/as e pobres — pagam
0S Mesmos impostos indiretos quando compram gualguer
produto ou pagam contas de servico, como luz e telefone.
Isso significa que quem tem menos € mais prejudicado,
porque, proporcionalmente, gasta uma fatia maior do que

recebe ao pagar os impostos. Além disso, embora 0 imposto

direto seja maior para guem ganha mais, as pessoas muito
ricas pagam o0 mesmo percentual que as da classe média.
Isso € 0 que chamamos de “injustica fiscal”.

v/ E com o dinheiro que esperam receber de impostos,
contribuicdes e taxas que 0s governos estimam sua

arrecadacao e definem seus gastos todos 0s anos.

v/ Uma parte dos recursos ¢ gasta em nosso beneficio, pois,
de uma forma ou de outra, direta ou indiretamente,
todos/as n6s somos usuarios/as dos servicos prestados
e das obras construidas pelo govemno, seja a canalizacao
de um corrego na periferia, seja a modernizagéo de um
aeroporto, a abertura de novas vagas na creche do bairro, a

contratacao de mais atendentes para postos do INSS.

v/ Em maior ou menor grau, a vida de toda a comunidade ¢ afetada
pelas decisdes tomadas pelos governantes na hora de elaborar
e executar o orcamento publico. E nele que é decidido quais
obras ser&o prioritarias, qual promessa de campanha sera

cumprida, qual reivindicacao popular sera atendida.
NESTE MANUAL, VAMOS

PUBLICO E TAO IMPORTANTE
NA VIDA DE TODOS NOs.

ENTENDER POR QUE O ORCAMENTO
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Oqueéeo
orcamento publico

Depois de ampla negociacao, o orcamento publico se transforma
num conjunto de documentos legais em que 0s governos
(federal, estadual e municipal) deixam claro como pretendem
gastar os recursos arrecadados com impostos, contribuicoes

sociais e outras fontes de receita, pagos pela populacéo.

v/ Todo municipio tem o orgamento municipal; todo estado tem
0 orgcamento estadual; e no ambito federal ha o orgamento
da Uni&o. A elaboragao do orgamento € obrigatdria. Todos os
anos, 0s chefes do Poder Executivo (prefeitos, governadores e
presidente da Republica) devem fazer a proposta de orgamento
e envia-la para discussao e votacao na Camara Municipal, no
caso do municipio; na Assembléia Legislativa, no ambito do
estado; e no Congresso Nacional, qguando se tratar do pais.
O resultado € uma lei — a Lei Orcamentaria — que autoriza o
Executivo a gastar 0s recursos arrecadados para manter a
administracéo, pagar os credores e fazer investimentos.

v/ Na Lei Orcamentéria s&o estimadas todas as receitas e fixadas
as despesas para 0 ano seguinte. Em 2005, 0s governantes
fizeram o orcamento de 2006; em 2006, devem elaborar o de

2007; em 2007, vao fazer o de 2008; e assim sucessivamente.

v/ O orgamento demonstra o programa de trabalho de todos
0s 0rgaos e entidades da administracao publica. Tudo aquilo
gue 0 governo podera gastar deve estar descrito na Lei
Orcamentaria: salario dos/as funcionarios/as publicos/as;
pagamento de dividas, pensdes e aposentadorias; programas
sociais, como a construgao de escolas e postos de saude;

abertura de estradas; etc.

v/ Os gastos que n&o estiverem previstos ndo poderdo ser

realizados. Nenhum governo pode construir uma escola ou
um centro esportivo, ajudar familias carentes ou aumentar o
salario dos/as professores/as, por exemplo, se nao estiver
autorizado pelo orcamento a aplicar recursos nessas areas.

.
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Decisao politica

Algumas pessoas querem mais creches, mais universidades,
melhores salarios para os/as professores/as. Outras desejam
transporte escolar passando bem pertinno da casa delas, mais
espacos de lazer, posto de salde com médicos/as nos finais
de semana. Ha aquelas que consideram asfalto e rede de agua
e esgoto mais urgentes. Umas acham que a nova creche da
cidade deve ser construida em tal bairro, outras pensam que
ela € mais necessaria em outro bairro. Muitas querem criar
empregos, baratear o preco dos remédios. Para outras, €

prioritario reduzir impostos e investir na area social.

Como se pode perceber, 0s interesses sao diferentes e até
conflitantes. O que ¢é prioritario para uns pode ser supérfluo

para outros. Ao elaborarem o orcamento, 0s governantes

fazem escolhas politicas, isto &, definem as prioridades de
governo, que vao muito além de questdes locais. As decisdes
envolvem grupos de interesse com 0s quais 0s governantes tém

compromissos dentro e fora do pals.

Por isso, a sociedade deve ficar atenta as decisdes sobre 0s
recursos publicos, intervindo no processo orcamentario para

defender suas demandas e propostas.

Planejamento

Mais do que um documento de receitas e despesas, 0
orcamento € um programa de trabalho, com metas e objetivos a
serem alcangados. Ao elaborar o orgamento, o governo faz uma
estimativa de arrecadacgéo e de gastos para garantir, entre outras
coisas, que 0S Servicos e as obras em andamento tenham
continuidade ao longo do ano e que ndo haja cortes repentinos
em programas sociais ou atrasos no pagamento de aposentados

e pensionistas, por exemplo.

VOCE JA PENSOU COMO E IMPORTANTE A POPULACAO
PARTICIPAR DESSE PLANEJAMENTO, EM VEZ DE DEIXAR A
DECISAO NAS MAOS DE UMA MINORIAZ ALEM DE
PODEREM IDENTIFICAR AS PRINCIPAIS POLITICAS QUE
NECESSITAM DE RECURSOS PUBLICOS, AS PESSOAS
FORTALECEM SUA CAPACIDADE DE TRANSFORMAR
SUAS DEMANDAS EM REALIDADE. APRENDEM A AGIR

COLETIVAMENTE NUM AMBIENTE DEMOCRATICO.

pIUbpLPI b 3 031]qnd ojudWpP3i0 O | L OTNLIAYD
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Distribuicao de renda / justica social

O orcamento publico funciona como redistribuidor de renda
guando tira recursos de alguns setores da sociedade e 0s
aplica em outros, para gerar desenvolvimento, criar empregos,
combater a pobreza e tornar o pais menos injusto socialmente.
Mas essa escolha politica depende, e muito, de organizacao

e pressao da sociedade, pois melhorar a distribuicéo de renda
e garantir a justica social significa, em muitos casos, contrariar

interesses de grupos e setores poderosos.

A0 prever a transferéncia de recursos para familias em situacéao
de pobreza, ou gue tenham qualquer tipo de caréncia, o
orcamento funciona como instrumento de redistribuicao de
renda. Assim, guando o governo decide aplicar uma fatia maior
dos recursos em beneficio de uma parcela da sociedade,

dizemos que o gasto esta sendo focalizado. Mas se toda a
populacédo pode ser potencialmente beneficiada pelos gastos
publicos, entdo o gasto € universal. O gasto com educacao, por
exemplo, € universal. Todas as pessoas, ricas e pobres, podem
ter acesso a educacao publica. Se a educacao chega a todos
0s lugares e se € de boa qualidade, isso ja € outra historia, que

também pode ser analisada no orgamento.

Ao priorizar 0s gastos com o pagamento dos juros das dividas
interna e externa, o governo faz uma escolha politica. E isso
significa que a fatia da receita que poderia ser aplicada para
garantir mais justica social sera menor. O modelo de politica

econbmica €, portanto, uma escolha politica com implicacdes na

capacidade dos governos de promoverem distribuicdo de renda

e justica social.

Democracia

Em um regime democratico, nenhum governante pode decidir
sozinho em que gastar os recursos publicos. Ele também

nao pode determinar sozinho um aumento de Impostos para
arrecadar mais e conseguir por em pratica o plano de governo

gue divulgou na sua campanha eleitoral. Essas decistes

envolvem o Executivo e o Legislativo. SO depois que o orgamento

pIUbpLPI b 3 031]qnd ojudwWp3i0 O | L OTNLIAYD
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estiver devidamente aprovado pelo Legislativo € que os orgaos
e as entidades da administracéo publica passarao a realizar seu
trabalho e a aplicar os recursos naquilo que foi previsto.

Ha varios momentos na elaboracao da Lei Orcamentaria em que
a populacao pode participar, visando influenciar em que e como
0s recursos devem ser gastos. Alguns municipios, como Belo
Horizonte (MG), Porto Alegre (RS) e Jo&do Pessoa (PB), ja viveram a

experiéncia de elaborar os chamados “orcamentos participativos”.

Transparéncia governamental / controle social

O orgamento — seja municipal, estadual ou federal — € publico.
Todas as pessoas podem e devem ter acesso a seus nimeros e
saber para onde vai 0 dinheiro que 0s govermantes arrecadam. Esse
dinheiro pertence N&o a um grupo de pessoas, mas a todos/as nos.

Além de conhecer o conteudo do orcamento e de se organizar
para participar de sua elaboragéo, a populacéo pode e deve
acompanhar sua execucao (a aplicagéo dos recursos), evitando o
descumprimento da Lei Orgcamentaria, o desperdicio e 0 desvio de
dinheiro publico. Isso é o que chamamos de “controle social”.

.

MUITAS VEZES E PRECISO
FAZER MUITA PRESSAO POLITICA
PARA TER ACESSO AS INFORMACOES
NECESSARIAS A PARTICIPACAC E AO
CONTROLE SOCIAL.

DIUDPDPI> D 3 031jqnd ojuaWD310 O | L OTNLIAYD
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Acesso a informacao

Esse direito € imprescindivel para que haja democratizagéo do
processo orcamentario, participacéo da sociedade e controle
social. Sem acesso a informacéo, torna-se impossivel monitorar
e controlar 0os gastos publicos.

As bases de dados do orgcamento da Unido, dos estados e

dos municipios devem estar disponiveis para consulta a toda a
populacao, inclusive na internet. Na Unido e em alguns estados,
esSe processo ja ocorre. Porém, muitos estados e municipios
ainda n&o disponibilizam esses dados na internet, para que
cidadaos e cidadas possam ter conhecimento deles.

Forca de lei

Nenhum governante pode aumentar despesas, gastar mais do
que esta previsto na Lei Orcamentaria ou criar novos impostos
para 0 pagamento de suas contas sem autorizagéo do Legislativo.,
Apesar de ser uma lei, 0 orcamento € apenas autorizativo, ou seja,
ele n&o obriga 0 governo a aplicar todos 0s recursos reservados

para uma obra, um programa ou uma atividade.

ESSE E UM PROBLEMA GRAVE
QUE OCORRE EM NOSSO PAIS, POIS ACABA
FAVORECENDO A POLITICA DA COMPRA DE APOIOS OU
TROCA DE FAVORES, GUE, NA MAIORIA DAS VEZES,
BENEFICIA MAIS OS5 POLITICOS DO QUE AS
POLITICAS PUBLICAS,

.

DIUDPDPI> D 3 031jqnd ojuaWD310 O | L OTNLIAYD
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HA DIVERSOS PRINCIPIOS
OR{AMENTARIOS. NESTE MANUAL, SERAO
APRESENTADOS ALGUNS DOS MAIS
IMPORTANTES.

| O orcamento publico e a cidadania

CAPITULO 1

24

Principios orcamentarios

O orgcamento publico — federal, estadual ou municipal — obedece
a um conjunto de normas chamadas “principios orcamentarios”.

Esses principios constam na Lei 4.320, de 1964, que estabelece
as regras gerais para a elaboracao e o controle do orcamento da
Unido, dos estados e dos municipios.

Unidade

Este principio determina que cada cidade, cada estado ou a
Unido tenha um Unico orcamento. Nenhum governante pode
elaborar mais de um orcamento para 0 mesmo periodo. De
acordo com essa regra, a estimativa de receitas e a fixacao de
despesas devem ser simultaneas (a arrecadacéo e os gastos
ocorrem ao mesmo tempo, ao longo de um ano) e fazer parte de

um so conjunto de documentos.

Universalidade

Todas as receitas e todas as despesas devem ser incluidas na
Lei Orcamentaria. Nenhuma previsao de arrecadagao ou de
gasto deve ser feita “por fora” do orgamento. Isso € valido para
todos 0s 6rgaos e entidades da administracao publica direta ou
indireta. Toda e gualguer instituicao publica que receba recursos
orcamentarios ou gerencie recursos publicos deve ser incluida
no orgamento, com suas respectivas dotacdes orcamentarias

(verbas) para o periodo de um ano.

Anualidade

A Lei Orcamentaria tem um “prazo de validade”, ou seja, o
orcamento fica em vigor por um periodo limitado. No Brasil, o
principio da anualidade estabelece que o orcamento publico
deve vigorar por um ano ou por um exercicio financeiro, que se
inicia em 1° de janeiro e se encerra em 31 de dezembro. No ano

seguinte, deve entrar em vigor uma nova Lei Orgamentaria.

pIuDPLPID b 2 031jqnd ouawv3io O | L OTINLIAYD
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Exclusividade

De acordo com esta regra, a Lei Orcamentaria deve conter
apenas matéria financeira, isto é, ndo pode abordar nenhum
assunto que nao esteja relacionado com a previsao de receitas e

com a fixacao de despesas para 0 ano seguinte.

Legalidade

De acordo com este principio, 0 orgamento anual precisa se
transformar em lei. Do contrario, ndo tera validade. Por isso, deve
ser elaborado conforme algumas normas legais: o Executivo
elabora o Projeto de Lei Orcamentaria Anual de acordo com

a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e o Plano Plurianual

(PPA) — vamos conhecer essas leis nas proximas paginas — e o
envia para o Legislativo, que discute, propde emendas e vota

0 projeto. Depois de aprovado pelo Legislativo, o Projeto de Lei
Orcamentaria Anual retorna para sancao do chefe do Executivo e
publicacao no Diario Oficial.

Publicidade

Como o proprio nome diz, 0 orgamento publico € publico. A Lei
Orcamentaria precisa ser amplamente divulgada, para permitir que
qualquer cidadéo ou cidada conhega seu conteddo e saiba como

s80 empregados 0s recursos arrecadados por meio de impostos e

contribuicdes, pagos pela sociedade, e por outras fontes de receita,

O orcamento do governo federal deve ser publicado no Diario
Oficial da Unido (DOU) assim que for sancionado (aprovado) pelo
presidente da Republica. Os orcamentos do Distrito Federal, dos
estados e das grandes cidades também devem ser publicados
nos respectivos diarios oficiais. Ja aquelas prefeituras de cidades
pequenas, que nao possuem jomal proprio ou internet para
assegurar a publicidade da lel, podem dfixar a Lei Orcamentaria até
mesmo na porta da prefeitura.

Equilibrio

Esse principio determina gue as despesas fixadas sejam
correspondentes ao valor das receitas estimadas para
determinado ano.

pIuPPDPI> D 3 021jqNd 0JUBWD3I0 O | L OTNLIAYI
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Os valores
em disputa

Os nimeros do orgamento sao
tao grandes que muitas vezes €
dificil imaginar o que representa
tanto dinheiro.

Veja, por exemplo, o
orcamento da Uniao aprovado
para 2006: o valor ficou em
R$ 1.660.772.285.176,00.
Isso mesmo! Mais de um

triindo e 600 bilndes de reais.

No entanto, quase a metade
de todo esse dinheiro

- R$ 823.231.812.710,00,

ou seja, mais de 800 bilhdes de
reais — servira para a rolagem
de titulos da divida publica.

Com o total de recursos do
orcamento, seria possivel:
Construir aproximadamente

83 milhdes de casas populares, de
trés quartos, sala, cozinha, banheiro,
area de servico e quintal murado, ao
custo de R$ 20 mil cada uma. Serlam
tantas casas que o governo poderia,
por exemplo, dar uma moradia nova
para todos os brasileiros do sexo
masculino contados pelo IBGE no
Censo de 2000.

Ou

Comprar cerca de 80 milhdes de
carros populares zero-quildmetro. Isso
significa quatro vezes o nimero de
automaoveis em circulacdo em todo o
Brasil (com excecéo de caminhdes

e Onibus). Se fossem colocados um
atras do outro, formariam uma fileira
de carros suficiente para dar mais de
sete voltas ao redor da Terra.

.
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COMO JA VIMOS, HA MUITOS
INTERESSES EM JOGO QUANDO O ASSUNTO
E A DISTRIBUIKAO DOS RECURSOS PUBLICOS. ASSIM,
TODOS OS5 ANOS, CADA UM VAI REIVINDICAR MAIS
SERVICOS E BENEFICIOS PARA SUA REGIAOC, SEU
SETOR ECONOMICO OU GRUPO SOCAL

Despesas obrigatorias e discricionarias

.

Todos esses recursos, No entanto, Ndo sdo usados para uma
Unica despesa. Eles existem para cobrir todos 0s gastos de
orgaos e entidades da administracéo publica. Ha dois tipos de
despesa em qualquer orcamento publico: as obrigatorias e

as discricionarias.

E O GOVERNO TERA DE
FAZER UMA ESCOLHA POLITICA PARA DECIDIR
QUEM SERA OU NAO ATENDIDO. AO FAZER 1550, ELE
ESTARA DECIDNDO SOBRE O NOSSO FUTURO E O
FUTURO DO NOSSO PAIS, E ESSE ASSUNTO E
DA CONTA DE TODOS NOS!

Despesas obrigatdrias sdo aquelas previstas em lei, ou seja,

representam um gasto vinculado a determinado fim. A maioria

dos recursos ja esta comprometida com essas despesas
obrigatdrias, como salarios dos/as funcionarios/as

publicos/as; aposentadorias, pensdes e beneficios da

pIUDPDPI> D 3 021jqnd 0)UBW3I0 O | L OTNLIAYI

previdéncia social; funcionamento de escolas e hospitais;
repasses obrigatorios para estados e municipios; e,
principalmente, o refinanciamento, 0s juros e a amortizacao

das dividas externa e interna.

Despesas discricionarias sao aguelas em gue o governo pode

Algumas despesas com politicas sociais, como salde, educacao aplicar os recursos como quiser. No entanto, com tantas despesas
e previdéncia, constam da relacao das despesas obrigatorias. obrigatdrias, sobra pouco para destinar a novas obras ou para

E 1a estao como resultado de muita luta dos movimentos e aumentar o nimero de pessoas atendidas pelos programas

da sociedade civil organizada. Luta para que esses gastos, sociais, por exemplo. O recurso que “sobra” para aplicar — menos
essenciais para garantir direitos basicos de cidadaos e cidadas, de 1/4 do orgamento federal, nos Ultimos anos — é motivo de

nao estejam condicionados as escolhas politicas dos governantes. muitas disputas entre interesses diferentes e até opostos.

31






O ciclo orcamentario

Ir8s leis compdsrm o Ciclo orcamentano.

o Flano Plurianual (FRA), a Lel ae Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). O papel dessas
leis € integrar as atividades de plangiamento e orcamento
para assequrar 0 SUCesso da acao governamental nos
municipios, Nos estados e no pais.
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Entendendo
O ciclo orcamentario

Também chamado de “ciclo integrado de planejamento e
orcamento”, o ciclo orcamentario corresponde a um periodo de
quatro anos, que tem inicio com a elaboracéao do Plano Plurianual
(PPA) e se encerra com o julgamento da Ultima prestacéo de contas
do Poder Executivo pelo Poder Legislativo.

E um processo dindmico e continuo, com vérias etapas articuladas
entre si, por meio das quais sucessivos orgamentos sao discutidos,

elaborados, aprovados, executados, avaliados e julgados.

As leis orcamentarias

As 1rés leis gue regem o ciclo orcamentario — Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria
Anual (LOA) — s&o estreitamente ligadas entre si, compativeis e
harmonicas. Elas formam um sistema integrado de planejamento
e orcamento, reconhecido na Constituicéo Federal, que deve ser
adotado pelos municipios, pelos estados e pela Unido.

A elaboracéo dos projetos de lei do PPA, da LDO e da LOA g
cabe exclusivamente ao Executivo. Em nenhuma esfera o Poder 3
Legislativo pode propor tais leis. No ambito municipal, por exemplo, g
apenas o prefeito pode apresentar a Camara Municipal os projetos ~
de PPA, LDO e LOA. Os vereadores ndo apresentam tais projetos, g
mas podem modifica-los por meio de emendas quando estes s&o g
enviados ao Legislativo para discussao e votagao. °§
3
O Ministério Pdblico nao discute, ndo vota, nem aprova o §
)

orcamento. Porém, &€ chamado para intervir legal e penalmente

guando gualguer irregularidade € constatada pelos orgaos de

controle interno, externo ou social.

OS5 CONTROLES OFICIAL
E SOCIAL OCORREM QUANDO O ORFAMENTO
ESTA EM EXECUSAO. O CONTROLE OFICIAL PODE SER
INTERNO OU EXTERNO. O INTERNO E FEITO PELOS ORGAOS DA
ADMINISTRAGAO DIRETA - NO CASO DA UNIAC OS5 MNISTERIOS, O
EXTERNO E FEITO PELO LEGISLATVG, COM O AUXILIO DO
TRIBUNAL DE CONTAS, JA O CONTROLE
S0CIAL E FEITO PELA SOCIEDAUE,
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SERAO APRESENTADAS RESUMIDAMENTE.

AQUI, AS LEIS O‘?;AMENTA?IAS

NOS CAPITULOS 3 4 E 5 VAMOS
APROFUNDAR ESSE ASSUNTO.

O Plano Plurianual (PPA)

E o planejamento de médio prazo. Define as estratégias,
diretrizes e metas do governo por um periodo de quatro anos. E
elaborado no primeiro ano de mandato do prefeito, governador
ou presidente e vigora do ano seguinte até o primeiro ano

de mandato do proximo governante, de forma a garantir a
continuidade administrativa. Em 2003, por exemplo, o presidente
e 0Ss governadores eleitos em 2002 elaboraram 0 PPA para o
periodo de 2004 a 2007. Em 2005, 0s prefeitos eleitos em 2004
elaboraram o PPA que vai vigorar entre 2006 e 2009.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

Essa lei anual define as metas e prioridades do governo, ou seja,
as obras e 0s servicos mais importantes a serem realizados

Nno ano seguinte. A LDO estabelece as regras que deverédo ser
observadas na formulagcéo do Projeto de Lei Orgamentaria Anual
pelo Poder Executivo e na sua discussao, votacao e aprovacao
pelo Legislativo.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA)

E nessa lei que o governo demonstra todas as receitas e
despesas para 0 ano seguinte. No caso da Unido, a Lei
Orgcamentaria Anual € composta de trés esferas: fiscal,
seguridade social e investimento das estatais. Esse conjunto de
documentos que formam o orcamento obedece ao principio da
unidade e possibilita uma visao completa dos recursos e das

despesas governamentais.

v/ O orcamento da seguridade social abrange todos os 6rgdos e

entidades envolvidos nas acdes relativas a saude, previdéncia
e assisténcia social.

v/ O orgamento de investimento das empresas CORRESPONDENGIA ENTRE

AS LEIS ORGAMENTARIAS

estatais corresponde a despesas com obras -

e equipamentos. As demais despesas, como LDO 2004  LOA 2004
PPA LDO 2005  LOA 2005
2004-2007 | DO 2006 LOA 2006
LDO 2007 LOA 2007
Orcamentaria — elas estao incluidas apenas na -
contabilidade das proprias estatais. LDO 2006  LOA 2006

PPA LDO 2007  LOA 2007
v O orcamento fiscal abrange todos 0s outros Orgaos | 2006-2009 | po 2008 LOA 2008

salario de funcionarios/as e manutencao de

atividades das estatais, ndo s&o previstas na Lei

e entidades ndo incluidos nos demais orgamentos. LDO 2009  LOA 2009

oupiuawp3io o O | T OTINLIAYD
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Ftapas do
ciclo orcamentario

O ciclo orcamentario € composto de diversas etapas que se

relacionam, se completam e se repetem continuamente.

Esses passos s&o semelhantes na Unido, nos estados e nos
municipios. As diferencas podem estar nas datas-limite de
cada um deles. No passo-a-passo orgcamentario, apresentamos
0s prazos da Unigo. Os prazos dos estados séo definidos na
Constituigao Estadual e no Regimento Interno da Assembléia
Legislativa. Ja os prazos dos municipios sao estabelecidos

na Lei Organica do Municipio e no Regimento Interno da

Camara Municipal.

A SEGUIR, VAMOS CONHECER OS5
DIFERENTES PASS0OS DO CICLO OP;AMENTA?IO
E SABER POR QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR
CAUA UMA DESSAS ETAPAS.

Passo-a-passo orcamentario

o O ciclo orgamentario tem inicio com a elaboragéo do
Projeto de Lei do Plano Plurianual pelo Poder Executivo.
Isso ocorre no primeiro ano de governo do presidente,
governador ou prefeito recém-empossado ou reeleito. Na
Unido, o chefe do Executivo deve encaminhar o projeto de

lei do PPA ao Legislativo até o dia 31 de agosto.

o Os membros do Legislativo discutem, apresentam emendas
e votam o projeto de lei do PPA até o encerramento da
sesséo legislativa. Na Uni&o, esse prazo termina em 15
de dezembro. Se até essa data o PPA néo for votado, o
recesso € suspenso e 0s parlamentares continuam em

atividade até concluir a votagéo.

e Com base no PPA, 0 Executivo formula o Projeto de Lei
de Diretrizes Orcamentarias, definindo prioridades e metas
de governo. Os governantes recém-empossados baseiam-
se no PPA elaborado no governo anterior. Na Uni&o, o
projeto de LDO deve ser enviado ao Legislativo até o dia
15 de abril.

‘ !

‘-
QU «

& »
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o Os membros do Legislativo tém até o encerramento da primeira

v

& s

parte da sessao legislativa (30 de junho, no caso da Uni&o) para
examinar, modificar e votar o projeto de LDO. Do contrario, o
recesso pode ser suspenso até que a LDO seja aprovada.

O Poder Executivo formula o Projeto de Lei Orgamentaria Anual
de acordo com 0 PPA e a LDO. A elaborag&o da proposta
orcamentaria comeca no inicio do ano e é concluida depois da
aprovacao da LDO. Na Uniao, o presidente tem até 31 de agosto
para encaminhar o projeto ao Congresso Nacional.

O Poder Legislativo deve examinar, modificar e votar o projeto de
LOA até o encerramento da sessao legislativa, que ocorre em

15 de dezembro. Caso contrario, o recesso € suspenso até que
a votacao seja concluida.

Os ¢rgaos e as entidades da administracao publica executam
seus orcamentos e ficam sujeitos a fiscalizacéo e ao controle
interno do respectivo poder, assim como ao controle externo

(Poder Legislativo, Tribunal de Contas e sociedade).

T T
e Até 30 dias apos a publicagdo da LOA, © . ’ L '

Executivo estabelece o cronograma mensal

s

de desembolso e a programacéo financeira,

de acordo com as determinacdes da Lei de )
O GESTOR PUBLICO DEVE SER

RESPONSAVEL COM A ADMNISTRACAO
DAS CONTAS PUBLICAS E COM O
DESENVOLVIMENTO REGIONAL
E SOCAL.

Responsabilidade Fiscal.

oupyuawp3io opP O | T 0O1INLIAYD
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Q A cada dois meses, 0 Executivo reavalia as estimativas de @
receitas e despesas, para verificar se a meta fiscal sera
cumprida. Se necessario, para atingir a meta, os poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciario) reduzem temporariamente

os limites para a realizacao de despesas. Essa reducéo é

denominada “contingenciamento”. @

@ Conforme determina a Constituicao Federal, 30 dias apds o

final de cada bimestre, o Executivo deve divulgar um relatorio

resumido da execucao orcamentaria (gastos do governo). @

m De acordo com determinacdes da Lei de Responsabilidade

Fiscal, os trés poderes divulgam um relatorio de gestao fiscal @

30 dias apos o final de cada quadrimestre. Isso permite
comparar a despesa com pessoal e 0 montante da divida
publica com os limites previstos na legislacéo.

@ Apds 0 encerramento do exercicio financeiro (31 de dezembro),
0 Executivo elabora os balancos e os demonstrativos contabeis
gerais (de todos 0s ¢rgaos e entidades da administracao e ’
publica). Cada poder — Executivo, Legislativo e Judiciario

— elabora sua prestacédo de contas separadamente. “

™ a'%
e P ap

O Executivo apresenta suas contas do ano anterior ao
Legislativo em no méaximo 60 dias apds a abertura da
sessao legislativa, que tem inicio em 15 de fevereiro, no

caso da Uniao.
O Tribunal de Contas emite parecer prévio sobre as contas do
Executivo e dos demais poderes. Normalmente, isso ocorre L . ’

em até 60 dias apds o recebimento das contas pelo Tribunal.

O Legislativo julga as contas apresentadas pelo Executivo.
No ambito da Unido, n&o ha prazo fixado.

O Executivo divulga um relatorio de avaliagdo da execucado

do Plano Plurianual (PPA). 1sso ocorre geralmente nos trés

Y 4

primeiros meses do ano.

aS

AS ETAPAS DVE 3 A 16 REPETEM-SE

POR OUTROS TRES ANOS CONSECUTINOS,
NO QUARTO ANO O PROCESSO RECOMECA
COM A ELABOI?A;EO DE UM NOVO PPA.

oupiuawp3io o O | T 0O1INLIAYD
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E IMPORTANTE MONITORAR TODO
O (ICLO ORCAMENTARIO, MAS ALGUNS
MOMENTOS SAO FUNDAMENTAIS,
ATENCAO AOS PRAZOS!!

LOA

DISCUSSAO/ Até 156 de Legislativo
VOTAGAO dezembro. 9

1° de janeiro Ministérios,
. a31de secretarias e
SNECUEHE dezembro do  outros érgéos
ano seguinte.  do Executivo.

Interno,

31 de agosto
de todos os Executivo
anos.

Ministérios,
durante a o
EXECUGEOD Legislativo,
AVALIACAO E Extern% ' Tribunal de
CONTROLE ’ Contas,
durante e )
. ) sociedade
apos o da fim e
~ civil.
execucao.

* O ciclo é semelhante nos estados e nos municipios, com algumas variagdes de data, conforme determinam a
Constituicao Estadual e o Regimento Interno da Assembléia Legislativa ou a Lei Organica do Municipio e o Regimento
Interno da Camara Municipal.

O processo orcamentario

Cada poder exerce um papel especifico No processo orcamentario.
Ao Executivo cabe elaborar os projetos de lei e executa-los. Ao
Legislativo compete discutir, propor emendas, aprovar as propostas
orcamentarias e depois julgar as contas apresentadas pelos/as
chefes do Executivo — prefeitos/as, govermadores/as e presidente da

Republica. Um poder ndo pode se intrometer na tarefa do outro.

Ha orgéos encarregados da fiscalizacao e do julgamento das
contas, como os Legislativos e os Tribunais de Contas. Como

veremos, 0s cidadaos e as cidadas também devem participar do
Processo orcamentario e se preparar para expor suas propostas
e reivindicacoes.

s
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Elaboracao do projeto de lei

Essa tarefa € de competéncia exclusiva do Executivo. Ainda n&o
ha normas especificas para a elaboragéo do PPA e da LDO, pois
a Constituicao Federal, que criou esses instrumentos, determinou
que as regras fossem fixadas numa lei complementar. Até hoje, no
entanto, tal lei ndo foi votada pelo Congresso Nacional,

Essa lei complementar também substituira a Lei 4.320, de
1964, que hoje estabelece as normas para a elaboracéo da
Lei Orcamentaria Anual em todos os ambitos governamentais:

municipal, estadual e federal.

Na Uni&o, o processo é dirigido pela Secretaria de Orgcamento
Federal (SOF), com base em levantamento enviado por todos
0s ministérios, que apontam as necessidades de gastos de
cada area sob sua responsabilidade. Cabe a SOF, orgéo ligado
ao Ministério do Planejamento, compatibilizar a demanda por
recursos com o total da receita que 0 governo espera arrecadar.

Ao elaborar a proposta, a SOF leva em conta uma série de
parametros, como a expectativa de crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB), a média cambial, a previsdo de receita, as
metas de inflacao e 0 montante do refinanciamento da divida
publica, repassados pelo Ministério da Fazenda. Os poderes
Legislativo e Judiciario também enviam suas propostas a SOF

para serem integradas ao orgamento geral.

O chefe do Poder Executivo conta com uma equipe de assessoria
politica e técnica para definir a proposta de orgamento. Por

ISSO, € Importante que esses/as assessores/as conhecam a
realidade econdmica e social do pais, do estado ou do municipio.
Eles/as precisam saber de onde vem a receita, como calcular

a arrecadacao e como distribuir os recursos de acordo com as
demandas de cada area e 0s objetivos e metas governamentais.

NINGUEM MELHOR DO QUE O POVO PARA SABER ONDE A ACAO GOVERNAMENTAL E NECESSARIA.
CONTUDO, A PARTICIPACAO POPULAR TEM $IDO EXCLUIDA DO PROCESSO DE ELABORACAO DAS LEIS
ORCAMENTARIAS. O EXECUTIVO ELABORA O PROJETO INTERNAMENTE E A SOCIEDADE SO TOMA
CONHECIMENTO DE SEU CONTEUDO QUANDO A PROPOSTA E ENVIADA AO LEGISLATIVO.

E HORA DE MUDAR ESSA REALIDADE ANTIDEMOCRATICA!

oupiuawp3io o O | T 0O1INLIAYD
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Discussao e votacao

A Constituicao determina que as propostas de PPA, LDO e LOA
sejam analisadas, discutidas e votadas pelo Congresso Nacional,
no caso da Unido; pela Assembléia Legislativa, na esfera dos
estados; e pela Camara Municipal, no ambito dos municipios.
Em todas as casas do Legislativo, a proposta € primeiramente
analisada por uma comissao de parlamentares e depois

apreciada por todo o plenario.

Os parlamentares podem
apresentar emendas ao
projeto original de maneira

individual ou coletiva. No caso

da LOA, eles podem modificar
a alocacao de recursos e
alterar a dotacgéo orcamentaria
(verba) prevista para cada
Orgao ou entidade publica,

por exemplo.

No entanto, qualquer alteracao precisa obedecer a algumas

regras, entre as quais:
v/ N&o aumentar o total de despesas previsto no orcamento.

v/ Ao incluir nova despesa ou aumentar despesa j& prevista,
indicar 0s recursos a serem cancelados de outra

programacao para cobrir 0 Novo gasto.
v/ Ser compativel com as disposigdes do PPA e da LDO.
v/ Respeitar os limites de valor para as emendas individuais.

v/ E proibido cancelar despesas com pessoal, beneficios
da previdéncia, transferéncias constitucionais, juros e

amortizacao da divida publica.

Apods a aprovacao do Legislativo, a proposta volta ao Executivo
para san¢ao ou veto. Caso haja veto, este € apreciado pelo

Legislativo, podendo ser aceito ou derrubado.

DURANTE O PROCESSO DE DISCUSSAO E VOTACAO, A POPULACAO ORGANIZADA PODE
SE ARTICULAR COM PARLAMENTARES PARA APRESENTAR EMENDAS AO ORCAMENTO.
ESSA PRATICA, NORMALMENTE, TRAZ ENORME GANHO SOCIAL, POIS POSSIBILITA

A ALOCACAO DE RECURSOS PARA O ENFRENTAMENTO DAS DEMANDAS QUE A
SOCIEDADE JULGA MAIS IMPORTANTES. ASSIM, A DECISAO SOBRE O QUE E OU NAO
PRIORITARIO NAO FICA APENAS NAS MAOS DO GOVERNO.

oupiuawp3io o O | T 0O1INLIAYD
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Execucao
orcamentaria e financeira

Depois que a LOA € publicada no Diario Oficial e passa a valer,
0s 0rgaos e entidades da administracédo publica comecam a
executar o orcamento, ou seja, passam a realizar as atividades
programadas e a aplicar o dinheiro de suas dotacdes

orcamentarias (a verba anual de cada um).

Para isso, cada orgao publico elabora um cronograma de
desembolso, isto €, programa as despesas e a liberacéo de
dinheiro para as unidades envolvidas na execucao das agdes.
Assim, 0 governo ajusta o ritmo de execucao do orcamento ao
fluxo dos recursos, mantém o equilibrio entre receita e despesa e
garante verba em tempo habil as unidades administrativas, com

vistas a melhorar a realizacao do seu programa de trabalho.

Os Orgaos e entidades da administracao publica devem seguir a
risca 0 que esta determinado na lei, nao gastando nada além do
estipulado para cada programa ou atividade. Muitas vezes, no meio
do caminho, o govermno reavalia a estimativa de receita e reduz o
limite autorizado de despesas para cumprir a meta fiscal (o quanto

se espera gastar a menos do que o total arrecadado.)

Avaliacao e controle

Como vimos nas etapas do ciclo orcamentario, os 0rgaos

e entidades que executam 0s orcamentos estao sujeitos a
fiscalizagé&o por ¢rgaos internos e externos. Eles devem prestar
contas de suas realizacdes e gastos periodicamente. Essa
prestacao de contas deve ser publica, isto €, acessivel a todo
e qualquer cidadao e cidada e n&o apenas aos 6rgaos de

fiscalizacéo e controle do proprio govermno.

Apos 0 encerramento de cada exercicio, o chefe do Executivo
deve apresentar um balango geral das receitas arrecadadas,
das acdes e das despesas efetuadas ao longo do ano. Essa
prestacao de contas é analisada pelo Legislativo e pelo Tribunal
de Contas (da Unido, do estado ou do municipio) e deve ser
do conhecimento de todos 0s cidadaos e cidadas. Na mesma
época, 0 governo deve apresentar o relatorio anual de

avaliagdo do PPA.

E importante que a sociedade também participe da avaliagéo e do
controle social do orgamento para assegurar a correta aplicacao
dos recursos, corrigir rumos e garantir que as politicas publicas
beneficiem toda a populacéo, especialmente a mais carente.
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Participacao popular no
Drocesso orcamentario

E preciso estar atento/a o tempo todo. Os cidaddos e cidadas
podem participar da definicdo e da discussao das politicas
publicas, interferindo na elaboracao das leis orcamentarias
com suas reivindicacdes e propostas. E possivel atuar junto ao
Executivo, que elabora a proposta; ao Legislativo, que discute,
modifica e aprova as leis orgamentarias; e aos proprios 6rgaos
de controle e fiscalizacdo. Também & importante articular
parcerias na sociedade civil para fortalecer a luta politica.

A participacao popular deve ser permanente ao longo de

todo o0 ano, mas ha momentos que s&o decisivos no

processo orcamentario:

No primeiro ano de mandato do/a novo/a prefeito/a,
governador/a ou presidente da Republica, guando é elaborado

0 PPA. Como vimos, o Plano Plurianual define a estratégia de

medio prazo para 0 municipio, estado ou pais e vigora por quatro

anos. E preciso ficar atento aos prazos de sua cidade ou de seu
estado. Na Uni&o, o prazo para o Executivo apresentar o projeto
de PPA ao Congresso Nacional € 31 de agosto.

No primeiro semestre de todos 0s anos,
guando ¢ elaborada a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, que contém as metas e
prioridades de cada governo. O prazo
da Uni&o para enviar a proposta de LDO
ao Congresso Nacional € 15 de abril. O
prazo dos municipios esta estabelecido
na Lei Organica do Municipio e no
Regimento Intero da Camara Municipal.
O dos estados ¢ determinado pela
Constituicao Estadual e pelo Regimento

Interno da Assembléia Legislativa.

Especialmente no segundo semestre de todos 0s
anos, guando o Projeto de Lei Orcamentaria Anual é
concluido e enviado pelo Executivo ao Legislativo para

discussao, emendas e votacao.







O Flano Plunianual (PRA) celine estratégias, diretrizes,
melas e objstivos de cada esfera de coverno — federal,
estadual e municipal — para um periodo de quatro anos.

Ele € elaborado no primsiro ano de mandato de um
governo e vigora a partir do segundo ano desse governo
até o primeiro ano da gestao sequinte. £sse procedimento

Vvisa assequrar a continuidade das polfticas publicas.

55
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O Plano Plurianual € um instrumento de planejamento estratégico
de médio prazo, previsto na Constituicao de 1988, por meio

do qual o Poder Executivo — federal, estadual e municipal

— estabelece diretrizes, objetivos e metas para guatro anos. O PPA
rege a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orgcamentaria
Anual (LOA). E no PPA que o governo deixa claro se vai ou

N&o cumprir as promessas feitas na campanha eleitoral, isto &,
demonstra suas politicas e prioridades.

A elaboracédo do PPA € uma das primeiras preocupacdes do
chefe do Executivo logo apds a posse. Em 2003, o presidente e
0s governadores eleitos em 2002 deram prosseguimento ao PPA
2000-2003, elaborado por seus antecessores. Os prefeitos eleitos
em 2004 e empossados No inicio de 2005 deram continuidade ao
PPA 2002-2005, elaborado no governo anterior.

Da mesma forma, o PPA que 0 presidente e 0s governadores
fizeram no primeiro ano de governo (2003) vai vigorar de 2004 a

AO ELABORAR O PPA, O COVERNO DECIDE SOBRE OS INVESTIMENTOS MAIS IMPORTANTES PARA ATENDER AO
PROJETO DE DESENVOLVIMENTO QUE CONSIDERA ADEQUADO PARA O MUNICIPIO, PARA O ESTADO OU PARA

O PAIS. E 15SO AFETA DIRETAMENTE A NOSSA VIDA!

2007. O PPA que 0s prefeitos elaboraram em 2005 tera validade de
2006 a 2009. Essa regra é valida também caso 0 governante seja
reeleito, ou seja, como chefe do Executivo, ele é obrigado a fazer
um NoVo PPA No primeiro ano de seu segundo mandato.

Entre os objetivos do Plano Plurianual, podemos citar:

Organizar, em programas, as acdes e 0s projetos que resultem

em bens e servicos para atender as demandas da sociedade.

Estabelecer a relacdo entre os programas a serem
desenvolvidos e a orientacéo estratégica de governo.

Integrar agcdes desenvolvidas pela Uni&o, pelo estado e

pelo municipio.

Estabelecer, quando necessario, a regionalizacdo de metas e

gastos governamentais.

Orientar a alocacao de recursos nos orcamentos anuais de

forma compativel com as metas e receitas.

Dar transparéncia a aplicacao dos recursos publicos. 57
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O Plano Plurianual & muito mais que um documento elaborado
para cumprir as exigéncias constitucionais. Por isso, é
necessario que esse instrumento estabeleca a compatibilidade,
todos os anos, entre as diretrizes estratégicas do governo, 0s
recursos disponiveis e a capacidade operacional das entidades

e dos 0rgaos publicos que vao executar 0s programas previstos.

Para ter validade, o PPA precisa virar lei. Como vimos, a proposta
deve ser elaborada pelo Executivo e enviada ao Legislativo para
discussao e votacao até o dia 31 de agosto, no caso da Unido,
ou de acordo com as datas-limite estabelecidas na Constituicao
Estadual e no Regimento Interno da Assembléia Legislativa,

no ambito dos estados, e na Lei Organica do Municipio e no

N Regimento Interno da Camara Municipal, na esfera dos municipios.

; |"

O PPA PRECISA SER CLARO, OBJETIVO E RACIONAL. ELE TEM DE DIZER COM TODAS AS LETRAS
O QUE O GOVERNO PRETENDE FAZER NO PERIODO DE QUATRO ANOS, POR QUE PRETENDE
FAZER, COMO VAI FAZER, QUE RECURSOS ESTIMA DISPOR E QUE RESULTADOS ESPERA
ALCANCAR. DEVEM ESTAR PREVISTAS NO PPA TODAS AS ACOES E POLITICAS DE GOVERNO

QUE VAO CONSTAR NA LDO E NA LOA.

Para elaborar o Plano Plurianual do municipio, do estado ou do
pais, 0 govermno precisa conhecer a fundo a realidade econdémica
e social em questao. SO com essas informacdes ele sera capaz
de avaliar e decidir os setores ou regides que devem ser tratados
com prioridade.

Também deve observar cuidadosamente as questoes
ambientais, cientifico-tecnoldgicas, politico-institucionais e
de infra-estrutura, entre outras, para identificar as caréncias e
0s problemas que deverao ser enfrentados e para planejar a

estratégia de desenvolvimento em todos 0s aspectos.

Para conhecer o municipio, 0 estado ou o pais, 0 governo
precisa de indicadores (dados estatisticos) sobre essas
localidades: populacéo, renda média das familias, indice de
desemprego, acesso a saneamento basico, condicéo das
estradas, ameacas ao meio ambiente e producéo agricola, entre
outros. Também precisa conhecer 0s programas e acoes em
andamento, as potencialidades do municipio, estado ou pais,
0s recursos disponiveis e as possibilidades de articulagdo com

outras esferas de governo.
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Esse conhecimento da realidade fornece elementos para a
definicao da base estratégica e dos objetivos e metas do PPA,
assim como o correspondente direcionamento de recursos

para atingi-los.

Como vimos, essa definicdo € uma escolha ndo so técnica, mas,
antes de tudo, politica. Dai a importancia da participacéo popular
No processo de elaboracao e discussao do PPA, a fim de garantir
gue as politicas e demandas consideradas essenciais pela
sociedade possam constar no plano de governo.

ENTIDADES E GRUPOS SOCIAIS NAO

DEVEM ESPERAR APENAS PELO MOMENTO

DE ELABO‘?A;EO DO PPA PARA APRESENTAR SUAS
?EIVINDICA;&ES E PROPOSTAS. IS550 DEVE SER FEITO
CONTINUAMENTE PERANTE O EXECUTIVO E O LEGISLATIVO.

| =

-

PARA PARTICIPAR, A SOCIEPAPE ORGANIZADA POUE
BUSCAR OS5 CONSELHOS DE DIREITOS E SETORIAIS
OU SOLICITAR AUDIENCIAS A PARLAMENTARES E

AUTORIPADES DO EXECUTIVO, POR EXEMPLO.

Depois de elaborar a base estratégica do PPA, 0 Executivo deve
definir os megaobjetivos governamentais, determinando quais
prioridades e demandas do pals, do estado ou do municipio vao

ser atendidas e quais resultados espera obter.

Essa deciséo esta profundamente relacionada ao projeto de
desenvolvimento de cada governante, pois 0 que € prioridade
para aguele que esta no poder Nndo o & necessariamente para
guem o antecedeu ou para guem ira Inhe suceder. No ambito

da Unigo, um governo pode pensar em fortalecer a economia
popular; outro, em valorizar e incentivar as exportacdes. Para um,
a prioridade pode ser 0 aproveitamento de hidrovias e ferrovias;
para outro, a construcéo de estradas, por exemplo. Nos ambitos
estadual e municipal, o que é considerado prioridade tambéem

difere de governo para governo.

E preciso observar atentamente quais segmentos da

populacao estao sendo beneficiados pelas politicas publicas.
Num pais com tantas desigualdades como 0 nosso, as politicas
de governo devem promover a inclusao de todos 0s cidadaos

e cidadas!
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Como vimos, a elaboracédo do PPA cabe exclusivamente ao
Executivo, devendo ser realizada no primeiro ano de cada
governo. Até agora, a populacédo tem sido chamada para
participar desse processo em apenas alguns estados ou
municipios. No Brasil, em 2003, pela primeira vez na historia,
a sociedade participou de uma consulta publica para definir
as prioridades nacionais para 0s guatro anos seguintes.
Isso ocorreu no governo Lula, mas os resultados n&o foram
animadores, uma vez que as demandas apresentadas pela

sociedade civil ndo foram acatadas pelo governo.

Na maioria dos estados e municipios, no entanto, o Executivo
faz o projeto e a populacao so toma conhecimento dele guando
a proposta é enviada ao Legislativo para discusséo e votagao.
Muitas vezes, no entanto, nem isso ocorre: o Legislativo ndo
disponibiliza a consulta ao projeto de lei. Por isso, a populacao
precisa estar atenta aos prazos para que possa participar dos
processos de elaboracao e discusséo do PPA e das demais

leis orcamentarias.

A fase de discusséo e votacao € um dos momentos em que
a sociedade pode se organizar para interferir no trabalho dos

parlamentares, solicitar audiéncias publicas, apresentar emendas

ao PPA e defender suas prioridades e demandas.

AS EMENDAS SAO INSTRUMENTOS POR MEIO DOS QUAIS OS PARLAMENTARES PODEM
MODIFICAR PROJETOS DE LEI. AS EMENDAS AO ORCAMENTO OCORREM, MUITAS VEZES,
GRAGAS A MOBILIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL, QUE PRESSIONA OS INTEGRANTES DO
LEGISLATIVO A DESTINAR MAIS VERBAS PARAS AS POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS.

Depois de aprovado pelo Legislativo e sancionado pelo
Executivo, o Plano Plurianual deve vigorar por quatro anos.
Esse periodo inclui a implantacéo do Plano; o monitoramento/
acompanhamento de suas agoes; a avaliagcao dos resultados
obtidos e do processo utilizado para alcanca-os; e as revisdes
periddicas. Essas revisdes tém como objetivo adequar 0 PPA
a mudangas conjunturais externas ou internas, além de excluir,

incluir ou alterar programas, quando necessario.
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O Plano Plurianual difere de cidade para cidade, de estado para
estado, de governo para governo. Alguns sdo mais completos,
expondo de forma detalhada o planejamento para o periodo de
guatro anos. Outros, especialmente nos pegquenos Municipios,
muitas vezes sdo apenas um rol de acdes que 0 governo

pretende executar.
Basicamente, o PPA € composto de:

introducao, em que € relatada a situacéo socioecondmica do

municipio, do estado ou do pais;
secao de objetivos, diretrizes e metas de govermno;

secdo com a apresentagdo dos programas, Com seus
objetivos, indicadores e valor global, além da descricao
de suas agdes, com metas a alcancar e valores a alocar

no periodo.

—

COMO VEREMOS 1
A SEGUIR, OS5
PROGRAMAS E AS ACOES
5A0 05 INSTRUMENTOS

GOVERNAMENTAIS PARA

ENFRENTAR OS5 PROBLEMAS
DIAGNOSTICADOS E ATINGIR
05 OBJETVOS

ESTABELECIDOS NO

PLANO PLURIANUAL.

Brasil Escolarizado

O Plano Plurianual € constituido
OOr um conjunto de programas,
oor meio dos quais 0s governos
— federal, estadual e municipal
— buscam atingir os objetivos

estabelecidos no proprio PPA.

Programa é uma série de acoes
articuladas, voltadas para a

solucéo de problemas e para o
atendimento das demandas de

determinada populacao.

Cada programa é desenvolvido
com propaosito especifico, que
deve estar bem claro no PPA.

Veja este exemplo retirado do PPA
2004-2007 do governo federal:

Garantir 0 acesso e a permanéncia de todas as criangas, todos os
adolescentes e jovens na educacao basica, com melhoria de qualidade.
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Assim, algumas metas do programa Brasil Escolarizado séo:

v Elevar de 65,6% (situacéo antes da execugado do PPA) para

100% (a0 término do PPA) a taxa de freqliéncia a escola de
» criangas entre 4 e 6 anos.

Além da definicao de objetivos, 0 programa deve estabelecer

o . . v Elevar de 6,7 para 10,7 0 nimero médio de séries concluidas
pelo menos um indicador que quantifiqgue, em dois momentos, a

. . , - B pOr jovens entre 15 € 17 anos.
situacao que se deseja modificar: antes da execucao do PPA e

apdos seu término. Com base no programa s&o definidas as acdes (atividades,

, , projetos e operacdes especiais) necessarias para atingir o
No caso do programa Brasil Escolarizado, por exemplo, alguns

o N objetivo desejado, especificando os recursos, as metas e as
dos indicadores séo:

unidades orcamentarias responsaveis por sua realizagao.

v Taxa de freqUéncia a escola de criangas de 4 a 6 anos.

Apenas 0s programas previstos no PPA podem receber
v Numero médio de séries concluidas pela populacéo de recursos Nos orgamentos anuais ou ser priorizados na Lei de

15a 17 anos. Diretrizes Orgamentarias.
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Ja vimos que, para atingir seus objetivos, o programa se
desdobra em acdes e estas, por sua vez, sao compostas de
atividades, projetos e operagdes especiais.

Sao as acdes destinadas a fornecer produtos (bens e servicos)
para a sociedade de modo continuo e permanente.

Exemplos:
Vigilancia sanitaria de produtos; conservagao de estradas;

compra de livros escolares.

Veja um exemplo de atividade retirado do PPA 2004-2007 do
governo federal:

Distribuicao de Ministério da
livros didaticos para ~ Nacional 4.610 92.930.815
. o Educacao
0 ensino médio

Brasil
Escolarizado

Séo acdes novas, executadas em periodos definidos, limitados
no tempo, das quais resulta um produto que ira contribuir para

aperfeicoar ou expandir a atuacéo do governo.

Exemplos:
Construgao de moradias na area rural; modernizagao do

porto de Santos.

Correspondem a agdes que nao geram produtos nem
representam prestagao de servigos.

Exemplos:
Pagamento das despesas com juros e amortizacé&o da
divida publica; transferéncias; indenizacdes; pagamento de
aposentadorias de servidores/as publicos/as.

Para cada atividade, cada projeto e cada operagéo especial, 0
PPA deve definir a meta a ser atingida e estimar o montante de

recursos Nnecessarios para que isso ocorra.
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periodo de vigéncia de cada PPA.
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A receita orcamentaria

Os programas e agdes previstos no PPA sao financiados

tanto por recursos orcamentarios Como pPor recursos extra-

orcamentarios. 1sso ocorre ao longo de quatro anos, que € o

Recursos orcamentarios

Sa0 recursos proprios dos governos federal, estadual e municipal,
oriundos de impostos, taxas, contribuicdes e outras fontes

de receita. S&o utilizados para custear as despesas publicas.
Normalmente, cada PPA apresenta uma estimativa global de
recursos para 0s quatro anos de vigéncia. O detalhamento ano

a ano desses recursos € feito na Lei Orgcamentaria Anual (LOA),
documento no qual 0s governos especificam guanto esperam
arrecadar e quanto vao aplicar em cada programa e agao a serem

executados em determinado ano.

v No caso da Uni&o, os recursos orgamentéarios sao resultado
da arrecadacao do imposto de renda (R), do imposto sobre
produtos industrializados (IPl), das contribuicoes previdenciarias

e sobre movimentagao financeira, como a CPMF, entre outros.

v Entre as fontes de recurso dos estados estéo o imposto
sobre circulagéo de mercadorias e servicos (ICMS) e 0
imposto sobre veiculos automotores (IPVA).

v/ Ja os recursos municipais sdo provenientes do imposto predial
e territorial urbano (IPTU), do imposto sobre servicos (1SS) e de

repasses do estado e do govermno federal, por exemplo.

[pnuplinid oupid O | € 0TINLIAYD
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Recursos extra-orcamentarios

S&0 recursos que nao estao expressos Nos orcamentos anuais
nem pertencem diretamente a Unido, aos estados ou aos
municipios, mas sao utilizados para financiar as politicas publicas
previstas No PPA. Esses recursos sao provenientes de agéncias
e instituicdes nacionais e internacionais de fomento, como o
Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), ©
Banco do Brasil, a Caixa Econbmica Federal (CEF) e 0 Fundo de

Amparo ao Trabalhador (FAT),

A CEF, por exemplo, financia moradias para a populagéo
de baixa renda e com isso contribui para diminuir o déficit
habitacional no pais, como propde 0 PPA 2004-2007. Ja
0 Banco do Brasil oferece crédito a produtores rurais para
aumentar a produtividade agricola nacional.

PIB (2005)

O PESO DOS IMPOSTOS

TODOS OS RECURSOS PROPRIOS DOS GOVERNOS FEDERAL,
ESTADUAL E MUNICIPAL, ORIUNDOS DE IMPOSTOS, TAXAS,
CONTRIBUICOES E OUTRAS FONTES DE RECEITA, COMPOEM A
ARRECADACAO TRIBUTARIA BRUTA.

QUANDO COMPARAMOS ESSA ARRECADACAO COM O PRODUTO
INTERNO BRUTO (TODAS AS RIQUEZAS QUE O PAIS PRODUZ
DURANTE UM ANO), CHEGAMOS A CARGA TRIBUTARIA BRUTA
(CTB), ISTO E, O PESO QUE AS RECEITAS ARRECADADAS TEM NA
COMPOSICAO DO PIB EM DETERMINADO PERIODO.

EM 2005, A CTB ATINGIU 38,9%. 1550 SIGNIFICA QUE A
ARRECADACAO TOTAL DAS TRES ESFERAS DE GOVERNO
REPRESENTOU 38,9% DO PIB NACIONAL, OU SEJA, QUASE DOIS
QUINTOS DE TODAS AS RIQUEZAS PRODUZIDAS NO BRASIL
NAQUELE ANO.

Jpnuplnid ouvld O | € OTNLIAYD
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Descentralizacbes e transferéncias

Nem todas as acdes que 0s governos estao autorizados a
realizar so executadas diretamente por eles. Boa parte €
efetuada indiretamente por outras esferas da Federagéo e por
entidades privadas, para as quais o governo transfere parte dos

recursos previstos no orgamento.

v Existem dois tipos de transferéncia: obrigatéria e voluntéaria.
As modalidades de transferéncia, isto €, as formas como
o dinheiro repassado sera gasto, s&o os auxilios, as
subvencdes e as contribuicdes, entre outras.

Os auxilios

Sé&o as transferéncias a outras esferas da Federagéo ou a
entidades privadas sem fins lucrativos, destinadas a realizacéo
de obras, a aquisicao de equipamentos e a outras despesas de

capital, como a compra de imoveis.

As subvencoes

Sao as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio
(gastos com manutengao/operagao de servigos, com pessoal,
material de consumo, encargos etc.) da instituicao beneficiada.
A principal modalidade de subvencgéo é a social, encaminhada
exclusivamente a instituicoes privadas sem fins lucrativos que

prestam servigos assistenciais, médicos e culturais para a

populacado. Recebem esse tipo de transferéncia instituicbes como

as Santas Casas de Misericordia, por exemplo.

As contribuicoes

Correspondem as demais transferéncias. Denominam-se
‘contribuicdes de capital” quando autorizadas em lei especifica e

destinadas a despesas de capital; e “contribuicoes correntes”

quando direcionadas a despesas de custeio da entidade beneficiada.
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Previstas na Constituicdo, as transferéncias obrigatorias (também
denominadas “transferéncias constitucionais”) consistem em
repasses de uma parcela da receita tributaria arrecadada por

uma esfera de governo para outra esfera de governo.

Exemplos:

Uma parte dos impostos federais, como o IPI € 0 IR,
recolhidos pela Unido, é transferida para os estados (21,5%) e
para 0S municipios (22,5%). Essas transferéncias constituem
o Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e o Fundo de
Participacao dos Municipios (FPM).

Uma parcela do ICMS, imposto arrecadado pelo estado, é
repassada para 0s municipios (25%).

O orcamento brasileiro € rigido. Uma de suas principais
caracteristicas é o alto grau de vinculagoes, que atrelam grande
parte das receitas a fins especificos.
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As principais vinculagdes compreendem transferéncias da
Unido para estados e municipios; transferéncias dos estados
para municipios e desses para a Unido; transferéncias para
a educacao e para a seguridade social; transferéncias para

entidades com e sem fins lucrativos; entre outras.

O orcamento de todas as esferas de governo possui vinculagdes.
Por exemplo: todos 0s anos, a Unido, os estados e 0os municipios
s8o obrigados a aplicar um percentual definido do total de suas
receitas em educacéo. As politicas atendidas por vinculacoes
nao podem ser alvo de contingenciamento (imitacéo de gastos) e
SEUS recursos nao podem ser destinados a outra finalidade.

r_ SE ATUALMENTE
JA VEMOS O
SUCATEAMENTO

DAS POLITICAS DE
EDUCAGAO E SAUDE,
POR EXEMPLO, IMAGINE
O QUE PODERIA
OCORRER SE NAO

HOUVESSE VINCULACOES
PARA ESSAS

POLITICAS!!!

RECEITAS ORCAMENTARIAS
Préprias
I IE IR IPI IOF IOF-OURO TR

Proprias Transferéncias Fundos
AR FPEX |IOF-Ouro IRRF Dev./ CO, NE, N
o IPVA Bl (218’?;/"’) IR (10% IPI) (30%) Serv. Estad. ICMS (3% IR e IP))

Proprias Transferéncias da Unido Transferéncias dos estados
FPM IOF- IRRF
TR FPEX IPVA ICMS Dev./
IPTU [TBI ISS (22,5% IR o Ouro Serv. 0 N o
o IP) (50%) (70%) Mnic, (25%) (50%) (25%) ICMS
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As transferéncias voluntarias

Essas transferéncias sdo autorizadas na Lei Orcamentéria
Anual, de acordo com as determinacdes da Lei de Diretrizes
Orcamentarias. Nesse caso, uma esfera de governo transfere
recursos do seu orgamento para o orcamento de outra esfera
de governo.

As transferéncias voluntarias podem ser incondicionais ou
condicionais. A principal diferenca entre as incondicionais e as
condicionais diz respeito a constancia, a obrigatoriedade de
reparticao de receitas e a contrapartida.

Incondicionais

v Em geral, essas transferéncias servem para promover a
equalizacao fiscal, isto &, uma distribuicéo de renda mais igual
entre 0s entes da Federacao (estados e municipios).

v As unidades de governo beneficiadas por esse tipo de
transferéncia tém total liberdade para decidir onde e como
aplicar os recursos recebidos.

Condicionais

v S&0 estabelecidas ano a ano, por ocasido da definicdo do
orcamento. Por isso, geralmente s&o orientadas de acordo
com conveniéncias momentaneas, como atendimento a

pressodes e acordos politicos.

v Para que o repasse de recursos seja efetivado, o
recebedor deve cumprir uma série de exigéncias e restricoes
— a chamada “contrapartida de dispéndio”. A contrapartida
significa que, para cada montante “X” recebido, a unidade
de governo beneficiada deve aplicar um montante “Y” de
recursos proprios na mesma finalidade.
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A Lei de Diretrizes
Orcamentarias

—L

Ano a ano, a Lel de Diretrizes Orcamentarias (LDO) define
as prioridades e metas a serem atingicas por meio da
execucdo dos programas e acoes previstos no Flano

Flurianual. Fara que isso ocorra, entre outras diretrizes,
a LDO estabelece as regras que deverdo orentar a
elaboracao da Lei Orcamentaria Anual.
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O que éa LDO?

A Lei de Diretrizes Orgcamentérias € uma lei anual em que 0s
govermnos federal, estadual e municipal estabelecem as prioridades
e metas da administracdo publica para 0 ano seguinte. Ela orienta

a elaboracéo da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Na LDO s&o especificados 0s programas e acoes governamentais
prioritarios a serem executados e a meta concreta (quantificada)

a ser atingida até o final do ano subsequente. Essas diretrizes
devem ser seguidas ao pé da letra por todas as pessoas

envolvidas no processo orgcamentario.

Além de ser um instrumento de integracéo entre o Plano Plurianual

e aLOA, a LDO cumpre as seguintes fungoes:

v Dispde sobre alteracdes na legislacéo tributaria e sobre

concessoes de beneficios tributarios.

v/ Estabelece a politica de aplicacéo das agéncias financeiras
de fomento (instituicbes que financiam projetos de
desenvolvimento), como a Caixa Econdmica Federal e o Banco

Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

v/ Estabelece metas fiscais, critérios para reduzir as autorizacoes
de despesas (contingenciamento), formas de utilizacéo da
reserva de contingéncia e condicdes para transferéncia de
recursos para entidades publicas e privadas.

v’ Define regras para admissao de pessoal, concessao de
vantagem ou aumento de remuneracao, criagdo de cargos

publicos etc.

O projeto de LDO ¢ elaborado pelo Poder Executivo e deve ser
encaminhado ao Legislativo até o dia 15 de abril de cada ano,
no caso da Unido. O prazo para os estados é estabelecido na
Constituicao Estadual e no Regimento Interno da Assembléia
Legislativa. O dos municipios, na Lei Orgénica do Municipio e no

Regimento Interno da Camara Municipal.

O Legislativo deve discutir, propor emendas e votar o projeto de
LDO até o encerramento da primeira parte da sessao legislativa
— 30 de junho, no caso da Unido. Se isso nao for feito, o recesso

€ suspenso até que o projeto seja votado.

Apos aprovado pelo Legislativo, o projeto de LDO é encaminhado
ao Executivo para sancao. Em caso de veto, este € analisado
pelo Legislativo, podendo ser mantido ou derrubado. A LDO sO
passa a vigorar depois de publicada no respectivo Diario Oficial.
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As diretrizes orcamentarias

No sistema integrado de planejamento e orcamento em
vigor no Brasil, a LDO & um instrumento de ligacdo entre o
plano estratégico de médio prazo, contido no PPA, e 0 plano
operacional, representado pelos orcamentos anuais.

Assim, a LDO traz uma série de normas para a elaboracao, a
organizacao e a execucao da Lei Orcamentaria Anual. Essas
normas sao um verdadeiro bé-a-ba, para que as pessoas
envolvidas No processo orcamentario nao tenham duvidas sobre
a estrutura e o contelido do orcamento anual. Nas paginas

seguintes, vamos conhecer as principails regras contidas na LDO.

A LDO FOI CONCEBIDA PELA
CONSTITUIKAO DE 1988 NAO SO PARA INTEGRAR
PLANETAMENTO E ORCAMENTO, MAS TAMBEM PARA
TORNAR EFETIVA A ATUAFAO DO PODER LEGISLATIVO NA
DEFNICAO DOS PROGRAMAS E ACOES PRIORITARIOS,
NAO DEIXANDO ESSA TAREFA APENAS NAS
MAOS DO PODER EXECUTIVO,

Metas e prioridades

A Lei de Diretrizes Orcamentérias define as estratégias, as metas
e as prioridades da administracéo publica. No Anexo de Metas e
Prioridades, o governo determina quais programas e acdes tem
precedéncia na alocagao dos recursos No projeto da LOA, isto &,
0S que estao em primeiro lugar na fila para receber verbas no ano
seguinte. Nesse anexo s&o também estabelecidas as metas a
serem alcancadas por meio da execucao de programas e acoes.

Para entender o que isso representa, confira 0s exemplos
retirados do Anexo de Metas e Prioridades da LDO-2006

da Unido:

META-SINTESE
(OBJETIVO) PROGRAMA AGCAO/PROJETO PRODUTO

s

SDLIPIUBWIDSIQ $3ZI1a4IF 3P 197V | ¥ OTNLIdYD



| A Lei de Diretrizes Orcamentdrias

CAPITULO 4

86

Estrutura e organizacao dos orcamentos

A Lei de Diretrizes Orcamentarias determina o que o Projeto
de Lei Orcamentaria Anual deve conter, como deve estar
organizado e como deve ser apresentado pelo Poder Executivo

ao Legislativo.

Nesse aspecto, a LDO funciona como uma verdadeira cartilha
para 0s envolvidos No processo orcamentario, pois explica o que
€ um programa, uma acao, uma atividade ou um projeto (veja
paginas 65 a 69); especifica como identificar o que € orgamento
fiscal, da seguridade social ou de investimentos das estatais
(paginas 37 e 108); informa quais séo os tipos de receita e
despesa de uma LOA (paginas 112 a 119), 0s anexos de metas

fiscais e de riscos fiscais; etc.

A LDO também determina os componentes de uma LOA,

como: mensagem do chefe do Executivo; analise da conjuntura
socioecondmica; o proprio texto da lei; especificacao de receitas
(indicando as fontes de recursos) e despesas (indicando

onde sera gasto cada centavo do orcamento); o orcamento

de investimento das empresas publicas nas quais a Uniao, 0s
municipios ou 0s estados detenham a maioria das acoes.

Elaboracao e execucao do orcamento

Além de definir metas e prioridades, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias determina, ponto a ponto, como devem ser a
elaboracéo e a execucao do orgamento do ano seguinte. Entre

as regras, destacam-se:

v Elaboracao de demonstrativos para dar transparéncia a
situacao financeira do governo, como 0s demonstrativos de

dividas publicas e gastos com saude e educacao.

v/ Critérios para inicio de novos projetos, apos o adequado
atendimento dagueles que estao em andamento.

v/ Critérios para contingenciamento financeiro e de dotagdes,
isto €, reducao de gastos. Isso ocorre guando a evolucao da
receita compromete os resultados orgamentarios pretendidos

Ou Nao confirma a previsao inicial.
v Regras para avaliar a eficiéncia das acdes desenvolvidas.

v Condicdes para transferéncia de recursos a entidades

publicas e privadas.

v/ Condices complementares para transferéncias voluntarias

entre a Unido e as demais esferas de governo.
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PARA DIVULGAR AS INFORMACOES,
VALE ATE AFIXAR A LEI E O5
DEMONSTRATVOS DE AVALIACAO E

EXECUCAO ORCAMENTARIA NA PORTA DA

PREFEITURA//

v Especificacoes das agdes no orcamento, para facilitar o
controle do Poder Legislativo, dos Tribunais de Contas e da
sociedade sobre a aplicacdo dos recursos publicos, como a
acao "Aquisicao de alimentos da agricultura familiar”, citada na
pagina 85, que diz quantas toneladas serdo compradas, de

guem serdo compradas e para quen serdo distribuidas.

v A organizacao visual e a codificacdo da despesa e da receita,
isto &, a maneira como deve ser detalhada a programacéao de

trabalho das unidades orcamentarias.

v/ A autonormia dos poderes Legislativo, Judiciario e do Ministério

Publico para elaborar o proprio orcamento.

Além disso, a LDO determina que a elaboracado e a execucao
dos orgamentos sejam publicas, isto €, o governo deve fazer
de tudo para divulgar as informacdes orcamentarias a todos os

cidadaos e cidadas.

Divida publica

A Lei de Diretrizes Orcamentarias fixa os limites para
refinanciamento e pagamento dos juros e encargos da divida

dos municipios, dos estados e da Unido.

O refinanciamento corresponde ao pagamento do principal da
divida, atualizado monetariamente, com recursos provenientes da
emissao de titulos da divida publica, ou seja, por meio de Novos
empréstimos. Os juros e encargos representam as parcelas que
deverao ser pagas, mas nao serao abatidas do principal, pois
correspondem ao “custo” da divida — a vantagem financeira de

quem fez 0 empreéstimo para 0 govemno.

Para limitar o aumento da divida e impedir que o problema

seja empurrado para 0s governos seguintes, a LDO estipula

0 resultado primario de cada orcamento. O resultado primario
representa 0 que “sobra” das receitas n&o-financeiras (impostos,
transferéncias, entre outras) depois que sao pagas as despesas
nao-financeiras (pessoal, obras, equipamentos, manutengao

e outros), isto €, sem considerar 0 pagamento dos juros

e encargos de dividas. Quando positivo, esse resultado €
denominado “superavit primario” e, em geral, tem sido utilizado

para pagar juros e amortizagao da divida.
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Receitas financeiras

S&o decorrentes de empréstimos que o governo obtém em

pancos e com investidores ou outros entes da Federacdo. As

demais receitas s&o chamadas de “ndo-financeiras”.

RECEITAS

Despesas financeiras

S&o aquelas efetuadas com os juros e a amortizacao da divida.

As demais despesas s&o chamadas de “nao-financeiras’.

Na orcamento abaixo, vamos ver 0 gue iSso representa.

ALEM DISSO, GERALMENTE
O GOVERNO TAMBEM ADOTA O
CONTIGENCIAMENTO, ISTO E, REDUZ O GASTO EM
PROGRAMAS QUE ATENDEM A POPULACAO A FIM DE
ECONOMIZAR E PAGAR A DIVIDA. VAMOS
VER 1550 NO CAPITULO S!

s
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Despesas com pessoal e encargos

A Lei de Diretrizes Orgamentérias estabelece regras para o célculo
de despesas, bem como limita os gastos com pessoal e encargos
em todas as esferas governamentais (Unido, estados e municipios)
e em todos 0s poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario).

Somente a LDO pode autorizar a contratacao de pessoal pelos
Orgaos da administracao direta e indireta; a concessao de
vantagem ou aumento de remuneracao; a criagcado de cargos,
empregos e fungdes; e a alteragcéo da estrutura de carreiras. As
contratacdes e 0s aumentos Nn&o autorizados serdo considerados
nulos. Nesse e em outros aspectos, a LDO anda de maos dadas
com a Lei de Responsabilidade Fiscal, que definiu limites para

as despesas com pessoal e com encargos sociais, conforme

mostra a tabela abaixo.

Enguanto a despesa com pessoal for

DESPESA TOTAL COM PESSOAL E ENCARGOS

ESFERA

superior a 95% do limite, é proibido fazer

LIMITE

(% da receita novas contratagées ou dar aumentos
corrente liquida)

salariais. Nos Ultimos 180 dias de um
governo, também é proibido contratar ou

aumentar salarios.

Agéncias financeiras de fomento

Ja sabemos que os recursos das agéncias financeiras de
fomento (instituicdes que financiam projetos de desenvolvimento)
SA0 recursos extra-orgcamentarios. Isso significa que esses
recursos nao deverao constar da Lei Orcamentaria Anual, mas
serao utilizados diretamente por essas agéncias para financiar
programas e acdes expressos no Plano Plurianual.

As agéncias financeiras oficiais de fomento sdo Banco do Brasil,
Caixa Econdmica Federal, Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), Banco do Nordeste e Banco da

Amazonia, entre outras.

A LDO estipula diretrizes genéricas para essas agéncias, como
mostram o0s exemplos extraidos da LDO-2006 da Unido:

AGENCIA DIRETRIZES

s
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Alteracoes na legislacao tributaria

Qualquer alteracao na legislacao tributaria que represente
concessao ou ampliacao de beneficios de natureza financeira ou
patrimonial, acarretando renuncia de receita (veja paginas 102 e
103) por parte da Unido, dos estados e dos municipios, deve ser
expressa na LDO. Do contrario, n&o tera validade.

A LDO estabelece uma série de regras para a concessao de
incentivos ou beneficios tributarios (caso da reducao ou isencéao
de impostos para determinado grupo de contribuintes, por

exemplo). Assim, para fazer alteracdes, € preciso:.
v/ determinar o periodo de vigéncia do incentivo ou beneficio;
v/ cancelar despesas de valor equivalente pelo mesmo periodo;

v/ informar a fonte da receita adicional para compensar a perda.

Anexo de Metas Fiscais

As metas fiscais s&o metas para receitas, despesas, resultado
nominal, resultado primario e divida publica. Seus valores s&o
fixados para um periodo de trés exercicios financeiros e constam
de um documento da LDO denominado Anexo de Metas Fiscais.
A cada exercicio, que compreende 0 periodo de 1° de janeiro a
31 de dezembro, as metas s&o revistas para assegurar o equilibrio

financeiro da Unigo, dos estados e dos municipios.

As metas para receitas correspondem ao gque o0 governo estima
arrecadar; as metas para despesas fixam o gue 0 governo
pretende gastar no periodo. Como vimos, o resultado primario
(veja paginas 89 a 91) corresponde a diferenca entre as receitas
nao-financeiras e as despesas nao-financeiras realizadas nesse
periodo. Ja o resultado nominal € o resultado da receita menos a
despesa, incluindo o pagamento de juros e encargos de dividas.
Assim, no Anexo de Metas Fiscais, o governo avalia, entre

outros aspectos:

v/ 0s valores relativos a despesas, receitas, resultados nominal e

primario e montante de divida publica;

v/ as metas fisicas do exercicio anterior;

s
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v'a situacéao financeira e atuarial do regime de previdéncia,
isto &, as projecdes do governo entre 0 que vai arrecadar
em contribuicdes e gastar em pagamento de beneficios,

aposentadorias e pensoes;

v/ a estimativa e compensacao de rendncia de receitas;

v 0 aumento de despesas de duracéo continuada, isto €, que se
prolongam por mais de dois anos, como 0s salarios.

Anexo de Riscos Fiscais

Neste anexo, incluido em toda LDO, como determina a Lei de

Responsabilidade Fiscal, 0 governo faz uma avaliagao dos riscos

que podem afetar o equilibrio das contas publicas e indica as
providéncias necessarias caso isso aconteca. Os riscos fiscais
sao divididos em duas categorias: orcamentarios e de divida.

v/ Os riscos orgamentarios dizem respeito & possibiidade de as

receitas e despesas previstas no orcamento Nao se confirmarem,
isto &, de a receita ser menor do que a estimada e/ou a despesa

ser maior do que a fixada na Lei Orcamentaria Anual.

v/ Os riscos de divida s&o aqueles decorrentes da administracéo

da divida e de passivos contingentes. O primeiro esta
relacionado a variacdes das taxas de juros e de cambio, que
afetam diretamente o montante da divida publica e o valor dos
juros a serem pagos pelo governo. O segundo refere-se a
dividas ainda nao reconhecidas pelo governo. S&o 0s casos
de acdes judiciais contra © municipio, 0 estado e a Uniao e
de processos (coletivos, individuais e de empresas) contra a
Unido, devido a indexagéo e ao controle de precos adotados
durante os planos de estabilizacao econdmica — Plano
Cruzado e Plano Collor, por exemplo. Se perder as acoes,

O governo é obrigado a pagar essas contas nao previstas

Nno orgamento.
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Aspectos da LDO

Na analise de uma LDO, precisamos ficar atentos a diversos
aspectos dessa lei, que estabelece os parametros para a
elaboracéo da Lei Orcamentaria do ano seguinte.

Como veremos a seguir, entre esses parametros estao as
transferéncias para entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos; a politica geral do funcionalismo publico; as regras
para a inclusao de novos projetos, para projetos em andamento
e conservacao do patrimonio publico; e os critérios para a

renlincia de receita.

Transferéncias para entidades publicas e privadas

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece regras
para transferéncias de recursos orgamentarios para entidades
publicas e privadas (em geral, apenas as entidades sem fins
lucrativos podem receber recursos publicos). Como vimos

no capitulo 3, ha varias modalidades de transferéncia, como

subvencoes, auxilios e contribuicoes.

A LDO-2006 da Unido exige que o governo publique e divulgue
‘as normas para concessao de subvencodes sociais, auxilios e
contribuicdes correntes, definindo, entre outros aspectos, os
critérios de habilitacéo e selecdo das entidades beneficiarias,
de alocacéo de recursos e o prazo do beneficio”. De acordo
com a LDO, essas normas devem prever o cancelamento

das transferéncias caso 0s recursos sejam desviados para

outras finalidades.

s
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Politica geral de pessoal

Além de definir limites para as despesas com pessoal e
encargos sociais, a Lei de Diretrizes Orgamentarias estabelece
as regras para admissao e plano de carreira de funcionarios

publicos no ano seguinte.

Isso quer dizer que a politica geral de pessoal deve ser
submetida as regras da LDO. Como ja sabemos, essas normas
estdo em sintonia com a Lei de Responsabilidade Fiscal — um
codigo de conduta que estabelece critérios para a aplicacdo do

dinheiro publico pelos governantes.

Entre as determinacgdes da LDO para a politica geral de pessoal,

destacam-se:

v Realizacao de concursos publicos para preenchimento de vagas

existentes, criadas ou gue surgirem no decorrer do exercicio.

v/ Formulac&o de plano de carreira, cargos e salarios dos
servidores publicos de cada poder e esfera de govermo.

v/ Definicao do regime de previdéncia dos servidores publicos.

v Contratacao de servidores temporarios para atender as

necessidades de emergéncia.

Novos projetos versus projetos em andamento
e conservacao do patrimoénio publico

A LDO estabelece as condicdes para a inclusao de novos
projetos na Lei Orcamentaria Anual, levando em conta a
necessidade de dar continuidade aos projetos em andamento e

de realizar despesas com a manutencao do patrimonio publico.

Dessa forma, institui regras para evitar a paralisacao de obras
e 0 descaso com a deterioracéo de prédios pertencentes ao
patrimbnio publico, além de impedir que 0 governante inicie
novas obras guando ha obras ainda inacabadas.

s
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Renuncia de receita

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias define os critérios para a
rendncia de receita, isto &, as circunstancias em que um
governo pode abrir mao de parte do que viria a arrecadar com
0 objetivo de atender as reivindicacdes de determinados grupos

sociais, incrementar a atividade econdmica etc.

Ha diversos tipos de rendncia de receita, como anistia,
remissao, subsidio, concesséao de isencdes, alteracao de
aliguota ou modificacéo da base de calculo dos impostos

(desde que impligue reducéo de receita) etc.

Conforme estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal, ao optar

pela rendncia de receita, 0 governo deve apresentar na LDO:

v/ a estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio

em que a renuncia tiver inicio e nos dois exercicios seguintes;

v'a demonstracéo de que a
rendncia foi considerada na
estimativa de receita da Lei
Orcamentaria Anual e de
gue nao afetara as metas
fiscais previstas;

v/ aindicagéo de medidas
de compensagao no
exercicio em que iniciar
sua vigéncia e nos dois
exercicios seguintes, isto
€, a LDO deve informar de
onde vira a receita adicional
para anular a perda com a
rendncia. Somente apos a
implementacao de medidas
de compensacéao € que a
rendncia entrara em vigor.

s
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A Lei Orcamentaria
Anual

A Lel Orcamentaria Anual (LOA) contém a estimativa de

receitas e a previséo de despesas anuals de cada esfera

de governo — federal, estadual e municipal. Elaborada de

acordo com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e o

Plano Flurianual (PRA), essa lei expressa a politica econdmico-
financeira e o programa de trabalho governamental, 105



Anual
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O que éa LOA?

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) € uma lei em que 0s governos

— federal, estadual e municipal — demonstram a estimativa

de receita e a previsao de despesas para 0 ano seguinte.

Todas as receitas publicas, inclusive suas fontes, devem estar
discriminadas na LOA. Da mesma forma, nenhum gasto podera
ser efetuado por qualguer entidade ou orgao publico sem que 0s

recursos estejam devidamente previstos na LOA.

E na LOA que 0 governo mostra seu programa de trabalho e a
politica econdmico-financeira do municipio, do estado ou do pais.
Ao elaborar o Projeto de Lei Orcamentaria Anual, o Executivo
decide como e onde vai aplicar os recursos publicos. E nessa
hora que o prefeito, o governador e o presidente definem quais
promessas feitas na campanha eleitoral serao atendidas no

ano seguinte.

s

A POLITICA ECONOMICO-FINANCEIRA ESTABELECE AS DIRETRIZES
DEFINIDAS PELO GOVERNO QUE INCIDEM NA ECONOMIA, COMO O
CONTROLE DAS FINANCAS PUBLICAS, A ESTABILIDADE DA MOEDA E A
CREDIBILIDADE DOS INVESTIDORES. NA UNIAO, E COMANDADA PELO
MINISTERIO DA FAZENDA E PELO BANCO CENTRAL. NOS ULTIMOS
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ANOS, TEM-SE CARACTERIZADO PELA PRIORIDADE AO CONTROLE DA
INFLAGCAO, PRINCIPALMENTE POR MEIO DE JUROS ALTOS. ALEM DISSO,
ESSA POLITICA ECONOMICA TEM IMPLICADO A NECESSIDADE DE GERAGAO
DE SUPERAVITS PRIMARIOS COMO FORMA DE EQUACIONAR O PROBLEMA
DA DIVIDA PUBLICA. O RESULTADO: CORTES NAS AREAS SOCIAIS, POUCOS
INVESTIMENTOS E BAIXO CRESCIMENTO ECONOMICO.

O Projeto de Lei Orgcamentaria Anual € elaborado pelo Executivo
de acordo com os parametros estabelecidos na Lei de Diretrizes
Orgcamentarias e com as prioridades definidas no Plano
Plurianual. A LOA compreende o orgamento fiscal, da seguridade

social e de investimento das empresas estatais.
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Orcamento fiscal

Destina-se aos gastos dos trés poderes, fundos, érgaos

e entidades da administrag&o direta e indireta, até mesmo
fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico. Envolve
todas as areas da administracéao publica, exceto saude,

assisténcia social e previdéncia social.

Orcamento da seguridade social

Compreende as areas de salde, assisténcia social e previdéncia
social. Abrange todas as entidades e ¢rgaos vinculados a essas
areas, da administracao direta e indireta, bem como fundos e

fundacoes instituidos e mantidos pelo poder publico.

Orcamento de investimento das empresas estatais
Demonstra o investimento de empresas em que o poder publico
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com

direito a voto.

O Projeto de Lei Orcamentaria Anual deve ser enviado pelo Poder
Executivo ao Legislativo até o dia 31 de agosto de cada ano, no
caso da Uni&o, ou de acordo com determinacdes da Constituicao
Estadual e do Regimento Interno da Assembléia Legislativa,

no ambito dos estados, e da Lei Organica do Municipio e do
Regimento Intermo da Camara Municipal, no caso dos municipios.

No Legislativo, a proposta é analisada por uma comissao
parlamentar, recebe emendas (modificacdes individuais ou
coletivas) e é votada em plenario. Depois de aprovada pelos
parlamentares, € encaminhada ao chefe do Executivo para ser

sancionada e entrar em vigor no ano seguinte.

Quando o chefe do Executivo ndo concorda com as modificacbes
feitas pelo Legislativo no projeto de LOA, ele pode vetar os artigos
alterados. Nesse caso, o veto € analisado pelo Legislativo, que

pode aceita-lo ou derruba-lo.

Engquanto o projeto de LOA esta sendo elaborado pelo Executivo,
a populacao pode intervir por meio de pressao politica, como
solicitacao de audiéncias publicas, para defender suas propostas.
Quando o projeto de LOA esta em discusséo no Legislativo, a
populacao pode propor emendas para assegurar recursos para

programas de seu interesse.

s
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Conceitos da
estrutura orcamentaria

A estrutura da Lei Orgamentéria Anual € denominada “funcional-
programatica” porgue se baseia em funcoes e programas de
governo, de acordo com a Lei 4.320/64. Cada item de gasto
presente na LOA € chamado de “dotacao orgcamentaria” ou

“rubrica orcamentaria”.

Essas rubricas sdo alocadas e detalhadas por ¢rgdos da
administracao publica e executadas por unidades orcamentarias,
que nada mais s&o que as responsaveis pela realizacao do

gasto publico.

A estrutura dos gastos presentes na LOA, dada pela funcional-
programatica, apresenta: funcéo, subfuncéo, programa e agao.
Também séo detalhadas as fontes de recurso e a forma como se

dara a despesa.

Funcao
Representa o maior nivel de agregacao das diversas areas de
despesa que competem ao setor publico. Deve-se adotar como

funcéo aquela que ¢ tipica ou principal do ¢rgéo.

Subfuncao
Representa uma subdivisao da funcao, com vistas a agregar
determinado subconjunto de despesas e identificar a natureza

basica das acdes que se distribuem em torno das funcoes.

A dotacéo de um orgao, via de regra, € classificada em uma
Unica funcéo, ao passo que a subfuncao é escolhida de acordo
com a especificidade de cada acao.

Exemplo:

v/ As actes da Secretaria de Saude sao alocadas na fungéo
“Saude”, mas podem constar na subfuncéo “Previdéncia do
Regime Estatutario”, caso do pagamento dos aposentados
da Secretaria, ou na subfuncéao "Atencéo Basica”, caso da
construcao de um centro de salde.

Os programas e as agdes ja foram explicados no capitulo 3,
guando vimos 0 PPA. Mais adiante, vamos abordar os tipos de
receita e de despesa.

A LOA apresenta as metas fisicas (quantidades) e as metas
financeiras (recursos) para cada item de gasto que o governo
pretende realizar. Essas metas devem estar em sintonia com o
PPA e com as diretrizes da LDO.

A LOA DESTACA,
DENTRE O
PREVISTO NO PPA,
O QUE DEVE SER
REALIZADO NO
PERIODO DE UM
ANO E OBEDECE

AS PRIORIDADES E
REGRAS DEFINIDAS
NA LDO. ESSES
INSTRUMENTOS
CAMINHAM
JUNTOS. A LOA NAO
PODE APRESENTAR
POLITICAS NAO
PREVISTAS NO PPA,
NEM DESOBEDECER
A LDO. FIQUE
LIGADO/AIl!

s
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Receitas e despesas

Ja sabemos que a Lei Orcamentaria Anual especifica todas
as receitas e todas as despesas de cada esfera de governo
— municipal, estadual e federal — para o periodo de um ano.

v/ As receitas correspondem a todos 0s recursos que entram
nos cofres publicos por meio de contribuicdes, iImpostos

pagos pela sociedade, empréstimos e outras fontes.

V' As despesas correspondem a todos 0s gastos do governo
autorizados na Lei Orgcamentaria Anual para cobrir custos
COM execucao de senvicos publicos — como a despesa com
pessoal e material de consumo —, amortizacéo da divida publica,
aumento de patrimoénio, construcdo de obras, entre outros.

Como veremos a seguir, as receitas séo classificadas de acordo
com suas fontes, dividindo-se em receitas correntes e receitas
de capital. As despesas também se classificam em despesas

correntes e despesas de capital.

s
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Receitas correntes

Sao aguelas gue nao alteram o patriméonio duradouro do
municipio, estado ou pais, pois se esgotam no decorrer da
execucao orcamentaria (séo arrecadadas e aplicadas no periodo

de um ano).
Classificam-se em diversos tipos e origens, cComo:

Receitas tributarias
Resultantes de impostos, taxas, multas de origem tributaria
(por atraso no pagamento do imposto de renda, por exemplo),

entre outras.

Receitas de contribuicoes

Provenientes de contribuicdes previdenciarias e sobre
movimentacdes financeiras, como a Contribuicao Provisoria
sobre a Movimentacao ou Transmissao de Valores e de Créditos

e Direitos de Natureza Financeira, conhecida como CPMF.

Receitas patrimoniais

Oriundas de aluguéis, aplicacdes financeiras, licenciamentos
(concessbes) para exploracdo de servicos publicos por
particulares (caso do transporte coletivo).

Receitas agropecuarias
Resultam de exploracdes agropecuarias, envolvendo producao
propria e atividades de transformacao agropecuaria.

Receitas industriais
Provenientes de atividades proprias, exploradas diretamente,

como extracao e transformacao mineral.

Receitas de servicos
Obtidas com a prestagéo de servigos, como transporte,

lluminacao e comunicagao.

Transferéncias correntes
Oriundas de repasses da Uniao para os estados e destes para

0S municipios, por exemplo.
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Receitas de capital

S&o aguelas que alteram o patrimdnio duradouro do municipio,

do estado ou do pais. Compreendem:

Operacoes de crédito
Correspondem a empréstimos e financiamentos obtidos em
entidades estatais ou privadas, externas ou internas.

Alienacao de bens
Decorrente da venda de bens moveis e imoveis.

Transferéncias de capital

Correspondem aos recursos obtidos por intermédio de
convénios firmados com entidades publicas ou particulares,
recebimentos de juros e amortizacdo de dividas, entre outros.

Natureza das despesas

As despesas orcamentarias obedecem a seguinte classificacao:

Grupo de despesa
Demonstra a gue se destina a despesa (pessoal, juros,

investimentos, entre outros).

Modalidade de despesa
Indica se o0 gasto sera feito pelo proprio governo ou transferido
para outra esfera de governo ou instituicao privada para ser

efetuado de modo descentralizado.

Elemento de despesa
Detalha como se da o gasto (pagamento de diarias, compra de

equipamentos, entre outros).

s
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Despesas correntes

Compreendem os gastos relativos as obrigacdes ligadas a
manutencao da maquina publica, desde que nao representem a
ampliac&o dos servicos prestados ou a expanséo das atividades

governamentais.
Estédo classificadas em:

Despesas de custeio

Sao as dotacdes destinadas a manutencao/operacao de
servicos publicos; as despesas com pessoal, material de
CONSUMO, Servicos de terceiros e encargos; ao pagamento de
juros e encargos de dividas; entre outras.

Transferéncias correntes

S&o os repasses (constitucionais ou autorizados na LOA) da
Unido para os estados e municipios e dos estados para os
municipios; as transferéncias a instituicoes publicas ou privadas

€ a pessoas; e 0 pagamento de juros da divida publica.

Despesas de capital

Compreendem os gastos de transferéncias e aplicacdes
diretas, investimentos, inversdes financeiras, abatimento da

divida, entre outros.

Investimentos

Sao as dotacdes destinadas a obras e instalacdes; aquisicao
de imoveis, equipamentos e material permanente; constituicao
ou aumento de capital de empresas industriais ou agricolas;

cumprimento de sentencgas judiciais; entre outros.

Inversoes financeiras

Correspondem as dotagbes destinadas a aquisicao de bens
imoveis ou moveis; constituicao ou aumento de capital de
empresas comerciais, bancarias, financeiras ou de seguros;

concessao de empréstimos; entre outras.

Transferéncias de capital

Correspondem a auxilios e contribuicoes a instituicoes e
fundos publicos e privados; a amortizacdes da divida publica; a
transferéncias intragovernamentais; entre outras.
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Votacao fora do prazo

A Lei Orcamentaria Anual vigora por um exercicio financeiro, que
se inicia em 1° de janeiro e se encerra em 31 de dezembro. A LOA

deve ser aprovada num ano para entrar em vigor no ano seguinte.

Nem sempre, porém, o Poder Legislativo consegue apreciar

e votar o projeto enviado pelo Executivo dentro do prazo
constitucional — o encerramento da sessao legislativa: 15 de
dezembro, no caso da Unido. A LOA de 2006, por exemplo, nao
foi votada em 2005. Esse problema ocorre porgue a votagao
N&ao & obrigatdria, nem ha qualquer dispositivo legal para punir o
Congresso pelo atraso.

O prazo dos estados € estabelecido na Constituicao Estadual
e no Regimento Interno da Assembléia Legislativa; e o dos
municipios, na Lei Organica do Municipio e no Regimento Interno

da Camara Municipal.

Em todas as esferas de governo, o Legislativo ndo pode
entrar em recesso antes da aprovacado do orcamento, mas

a Constituicdo ndo diz 0 que acontecera se a lei nao for
sancionada até 31 de dezembro (como sabemos, a LOA deve

entrar em vigor em 1° de janeiro).

Por isso, diversas leis de diretrizes orcamentarias tém
estabelecido regras para a execugao provisoria do
orcamento até que este seja votado e sancionado e

passe a vigorar.

Algumas Leis de Diretrizes Orcamentarias autorizam
a utilizacao provisoria dos recursos de forma
genérica, normalmente um duodécimo (1/12) do
total do orcamento por més, até a aprovacao da Lei
Orcamentaria Anual. Outras, mais rigidas, autorizam
a execucao orcamentaria apenas para atender a
alguns tipos de despesa considerados inadiaveis,
como transferéncias constitucionais, pagamento de
pessoal e de juros e encargos de dividas. Assim,
as despesas gue nao contarem com autorizacao
especifica ndo podem ser realizadas até que a Lei
Orcamentaria seja sancionada.

Enguanto o orcamento ndo é votado em seu
municipio, por exemplo, o prefeito ndo pode dar
inicio a uma nova obra, como © calgcamento das ruas
de um bairro da periferia, mesmo que 0S recursos

figuem “parados” Nno caixa da prefeitura.

Ve
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LEI APOS

VETOS
(dotagao inicial)

(R)

Execucdo orcamentaria

O acompanhamento da execucao orcamentaria é feito com base
na Lei Orcamentaria Anual. A tabela abaixo mostra as colunas
da execucao financeira tais como apresentadas nos orgamentos

das trés esferas de governo: federal, estadual e municipal.

CREDIOS LEI + CREDITOS VALORES

ADICIONAIS = EMPENHADO | LIQUIDADO
REMANEJAMENTOS

(Autorizado) PAGOS

(B) (€)= (A) +(B) (D) (E) (F)

(A) Dotacao inicial - Lei apos vetos

Consiste no montante de recursos orcamentarios alocados na
LOA para uma determinada rubrica orcamentaria, ou seja, a lei
sancionada apos os vetos do Executivo. Os dados relativos

& dotacao inicial permanecem constantes ao longo do ano. E
possivel, no entanto, haver uma dotacéao inicial igual a zero. 1sso
ocorre guando uma acao governamental se torna necessaria
apos a publicacdo da LOA e recebe recursos oriundos de
creditos adicionais. Nesse caso, o valor vai constar na tabela a

partir da coluna B.

(B) Créditos adicionais

Sao um instrumento de ajuste orgamentario para autorizar
despesas nao mencionadas ou insuficientemente dotadas na Lei
Orgcamentaria. Tém por finalidade atender a mudancgas de rumo
das politicas publicas; a variagcdes de preco de mercado dos bens
e servicos a serem adquiridos pelo governo; ou, ainda, a situacdes
emergenciais. Sao classificados em crédito suplementar, especial
e extraordinario (detalhados nas paginas 128 e 129).

(C) Dotacao autorizada - Lei mais/menos créditos
Consiste na dotagao inicial mais as variagdes (para mais ou

para menos) ocorridas no montante de recursos de determinada
dotacao orcamentaria ao longo do exercicio. Assim, € possivel
que a acao de uma unidade orcamentaria tenha sua dotagéao
aumentada, em funcao de maior ingresso de receita global, ou
reduzida, devido a abertura de crédito extraordinario em favor

de outro ¢rgéo.

(D) Empenhado

O empenho € uma das fases da realizacao da despesa.

Significa que a administracéo publica se compromete a reservar
determinado recurso para cobrir despesas com aquisicao de bens
Ou servicos prestados. Portanto, € uma garantia para o credor de
que existe respaldo orgamentario para a referida despesa.

M
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(E) Liquidado

A liquidag&o consiste na fase seguinte a do empenho.
Representa o reconhecimento, por parte da administracéo
publica, de que o bem foi entregue ou © servico foi prestado.

(F) Valores pagos
E a fase de pagamento de bem/servico adquirido ou prestado.

| A Lei Orcamentdria Anual

Nessa etapa, a administracao publica esta quitando seu débito.
Quando ha disponibilidade financeira para a despesa, essa fase

CAPITULO 5

€ realizada concomitantemente a liquidagéo.

124

PARA O ACOMPANHAMENTO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA, EMPREGA-SE A
RELAGAO LIQUIDADO SOBRE AUTORIZADO (E/Q). O RESULTADO INDICA QUANTO
DO GASTO PLANEJADO TRADUZIU-SE EM SERVICO PRESTADO OU BEM ADQUIRIDO.
ESSA RELAGAO FORNECE O NIVEL DE EFICIENCIA DO GOVERNO.

TAMBEM SE PODE ANALISAR A EXECUCAO ORCAMENTARIA POR MEIO DA
DOTAGAO INICIAL (A), A FIM DE VERIFICAR A VARIACAO DO MONTANTE DE
RECURSOS DESTINADO As ACOES SELECIONADAS AO LONGO DOS ANOS. MUITAS
VEZES, COM O INTUITO DE PRIORIZAR OU CUMPRIR METAS, NUM ANO O GOVERNO
PODE ALOCAR PARA DETERMINADA ACAO MAIS RECURSOS DO QUE EM OUTRO.
ASSIM, E PRECISO CALCULAR A PROPORCAO DE AUMENTO OU DE REDUCAO DA
VERBA DESTINADA A TAL ACAO NO PERIODO SELECIONADO. ESSE TIPO DE ANALISE
PODE SER EFETUADO A PARTIR DA PUBLICAGCAO DA LEI ORCAMENTARIA ANUAL.

s
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Alteracoes na LOA

Durante a execucao do orcamento, a LOA pode sofrer
alteracdes sempre que for constatada a necessidade de
aumentar a verba de determinadas acdes ou de incluir agao ou

despesa nao prevista inicialmente.

Essas alteragoes séo feitas por meio de leis de créditos

adicionais ou por decreto de abertura de créditos suplementares.

Como vimos, os créditos adicionais sao um instrumento de
ajuste orcamentario para cobrir despesas nao previstas ou
com previsdo insuficiente na Lei Orcamentaria. Eles podem
ser utilizados para fazer frente a: eventuais mudangas de rumo
das politicas publicas; variagoes de preco dos bens e servicos
a serem adquiridos pelo governo; situacdes emergenciais,

inesperadas e imprevisiveis.

O Poder Executivo tem de submeter ao Legislativo um projeto
de lei de crédito adicional. Deve-se sempre indicar a fonte de

recursos gque ampara as novas despesas.

Os créditos adicionais devem justificar e indicar, na exposicao
de motivos, as consequéncias dos cancelamentos de dotagdes
propostas sobre a execucao das atividades, dos projetos, das

operacgdes especiais e dos respectivos subtitulos e metas.

L
=
[
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Crédito suplementar

E um reforco na dotagdo orcamentaria j& existente na Lei
Orcamentéria Anual. E aberto quando os créditos orcamentarios

S80 ou se tornam insuficientes.

Vamos supor gue a LOA de seu municipio destine R$ 1 milh&o
para a construcao de um centro esportivo, mas, Nno decorrer da
obra, a prefeitura descubra gue o recurso nao sera suficiente,
Nesse caso, o prefeito pode apresentar a Camara Municipal um
projeto de lei de crédito adicional. Isso pode ocorrer também nos

orcamentos federal e estadual.

Para facilitar tais modificacdes, a Constituicao permite que a
propria LOA dé autorizac&o, limitada, para que o Executivo reforce
as dotagdes constantes no orgamento sem ter de encaminhar
projeto de lei ao Legislativo. Isso significa que a LOA autoriza o
Executivo a baixar um decreto para abrir créditos suplementares.

No entanto, a abertura de crédito suplementar depende da

existéncia prévia de recursos.

Crédito especial

Esse tipo de crédito destina-se a cobertura de novas despesas,

incluidas na LOA depois que 0 orcamento ja esta em execucéo.

Se no seu municipio o prefeito decidir canalizar um corrego, por
exemplo, e essa despesa ndo estiver prevista na LOA, ele deve
apresentar um projeto de crédito adicional a Céamara Municipal,
que vai votar o pedido de alteracéo. Por isso, 0 Executivo precisa
justificar a necessidade da obra e informar de onde virdo os

recursos para cobrir a nova despesa.

Crédito extraordinario

E destinado a atender a despesas urgentes e imprevisiveis, como
NoSs casos de guerra e calamidade publica. Por sua caracteristica de
urgéncia, € aberto por decreto do chefe do Poder Executivo (ou por
medida provisoria, no caso da Unido). Sua abertura, ao contrario dos
créditos suplementar e especial, pode ser feita sem que o Executivo
indique previamente a fonte dos recursos. Nesse caso, a despesa

& imediatamente autorizada. Depois, s&o feitos ajustes na LOA para

incluir esse gasto nao previsto inicialmente.
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Fontes de recursos

Ao abrir créditos adicionais (exceto o extraordinario), 0 governo
deve indicar previamente 0s recursos disponiveis para cobrir
0s novos gastos. Os recursos para a abertura dos creditos
suplementar ou especial podem advir do superavit financeiro
apurado no orcamento do exercicio anterior; do excesso

de arrecadacéo; da anulacao parcial ou total de dotacdes
orcamentarias; ou, ainda, das operacoes de crédito que a

legislacao permitir ao Executivo realizar.

QUANDO A LEI DE AUTOR’IZA;&O Dos
CREDITOS ESPECIAL E EXTRAORDINARIO FOR
PROMULGADA NOS ULTIMOS QUATRO MESES

DO EXERCICIO CORRENTE, ESSES CREDITOS

PODERAO SER REABERTOS NO EXERCICIO
SEGUINTE, NOS LIMITES DE SEU SALDO,
SENDO INCORPORADOS AO ORCAMENTO DO
EXERCICIO FINANCEIRO SUBSEQUENTE.

Muitas vezes, o Executivo reduz ou deixa de realizar determinadas
despesas fixadas na LOA para liberar verbas para outra despesa,
isto &, ele tira recursos de uma acao e aplica em outra. Em alguns

casos, pode-se usar a reserva de contingéncia (veja pagina 132).

O superavit financeiro do exercicio anterior corresponde a
“sobra de caixa” do governo, ou seja, recursos gque nao estao
comprometidos com nenhuma despesa, de acordo com o
balanco final do ano anterior.

O excesso de arrecadagao ocorre quando, Nno decorrer do ano,
novas estimativas indicam que a receita sera maior do que a
prevista inicialmente na LOA. Como vimos, as despesas devem
ser iguais as receitas. Se a receita aumentar, havera “sobra” de
recursos para reforcar as dotacdes ou incluir novas despesas na

Lei Orcamentaria.

Se ocorrer 0 contrario, ou seja, se novas estimativas indicarem
que a receita sera menor do que a prevista inicialmente, deve-se
adotar medidas de reducéo de despesas. Isso € chamado de

‘contingenciamento” (veja pagina 133).

As operacdes de crédito sdo empréstimos, financiamentos e
outras formas que 0s governos utilizam para obter recursos
imediatamente e devolvé-los depois, com o pagamento de
juros. Para fazer esses empréstimos, o Executivo precisa de
autorizacao do Legislativo e deve ainda obedecer a uma série de

exigéncias legais.

s
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Reserva de contingéncia

Esse mecanismo consiste na reserva de uma verba na Lei
Orgamentaria Anual sem destinacao especffica. E uma “poupanca’
obrigatdria cujos recursos podem ser Utilizados para a cobertura
de despesas nao previstas — via abertura de créditos adicionais —,

especialmente em caso de guerra ou calamidade publica.

Na pratica, porém, 0s recursos da reserva de contingéncia
tém servido para cumprir as metas de superavit primario — a
economia que o0 governo faz todos 0s anos para pagar juros e

amortizacdes da divida publica.

'y
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A participacao cidada

Como vimos, a justa distribuicdo dos recursos publicos
depende nao so do compromisso dos governantes com
a bopulacéo, mas também da capacidade de cidadaos e

cidadés exercerem o controle social das policas publicas.

E preciso acompanhar e fiscalizar o gasto publico.
Constatadas irreqularidades, a populacéo pode buscar
parceiros como o Ministério Pablico e o Tribunal de
Contas para investigar as denuncias e responsabilizar
0S governantes.

ACesso a informacao e particioacdo Sao as principais
ferramentas para monitorar © orcamento e defender a
justica social nos municipios, Nos estados e No pars.

O orcamento & um Instrumento poderoso para lutarmos
contra a desigualdade!

ENTAO NAO SE ESQUE(A:
NOS DESEMPENHAMOS PAPEL
FUNDAMENTAL NO PROCESSO
DE UEMOCRATIZAGAO DO
ORCAMENTO PUBLICONM!

A SOCIEDADE TEM DE
FICAR ATENTA AOS PRAZOS PARA INCLUIR
SUAS DEMANDAS POLITICAS E NECESSIDADES
NA AGENDA GOVERNAMENTAL.
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