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RESUMO

O presente trabalho é resultado de um estudo baseado em uma analise descritiva e
bibliografica. O objeto deste estudo estda no ambito das politicas publicas e do
orcamento publico brasileiro. Utilizou-se técnicas de gestdo alinhadas ao planejamento
organizacional e estratégico da Administracdo Publica, associadas a procedimentos
inerentes a eficacia do gasto publico, tais como as leis que regem o planejamento
orcamentario. A prerrogativa inicial deste estudo encontra-se no processo de
intensificacdo das Leis de Planejamento Orcamentario no cenéario brasileiro, de forma
mais especifica no ambito da Gestdo Municipal. Desta forma, este estudo propde uma
analise da evolucdo orgamentaria de um Municipio localizado no sul de Minas Gerais,
em consonancia com a evolugdo do Orgamento Publico, num aspecto geral, verificando
como o0 Municipio se adaptou a constante evolucdo, e quais perspectivas ainda
precisam ser adaptadas. A andlise de dados se deu através do conteldo das Leis de
Planejamento Orcamentario do Municipio, ou seja, seguiu-se um roteiro de avaliagdo
que norteou a pesquisa para obtencdo dos resultados. Além desse roteiro, realizou-se
também a andlise de solvéncia orcamentéria no ano de 2016, conforme Lima e Diniz
(2016). Os resultados obtidos refletiram a realidade do Municipio, ou seja, é notdria
sua evolucdo frente aos conceitos esperados e a adequacdo aos principios analisados
mesmo que, no ambito juridico, estes estejam em constantes mudancas. Atraves da
analise de solvéncia orcamentaria percebeu-se que o municipio foi eficiente na
execucdo orcamentaria, mantendo o equilibrio das contas publicas.

Palavras — Chave: Planejamento, Solvéncia Orcamentéria, Leis de Planejamento
Orcamentario.



ABSTRACT

The present work is the result of a study based on a descriptive and bibliographic analysis.
The object of this study is within the scope of the public policies and the Brazilian public
budget. Management techniques wereused in line with the organizational and strategic
planning of the Public Administration associated with procedures regarding the effectiveness
of public spending, such as the laws governing budgetary planning. The initial prerogative of
this study is the intensifying process of the Budget Planning Laws in the Brazilian scenario,
more specifically, in the scope of the Municipalities Management. Thus, this study proposes
an analysis of the budgetary evolution of a Municipality located in the south of the State of
Minas Gerais, in line with the evolution of the Public Budget in a general aspect, verifying
how the Municipality has adapted to the constant evolution, and what perspectives still need
to be adapted. Data analysis was done through the content of the Municipal Budget Planning
Laws, that is, followed by an evaluation roadmap that was a guide to get the research results.
In addition to the road map, the analysis of budgetary solvency was carried out based on data
of 2016 following Lima and Diniz (2016). The results obtained reflect the reality of the
Municipality, that is, it is notorious its evolution against the expected concepts and the
adequacy of the analyzed principles even though in the legal scope these are in constant
changes. Through the analysis of budgetary solvency it was noticed that the municipality was
efficient in budget execution, maintaining the balance of public accounts.

Keywords: Planning, Public Budget, Budget Solvency.
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1 Introducéo

Com o passar dos anos, planejar e gerir a maquina publica tem sido ferramenta
fundamental para obteng@o de resultados eficazes e que produzem maiores ganhos para a
gestdo publica. Com a reforma do Estado (1990/1995), as inovacdes das ferramentas de
planejamento ganharam intensidade e geraram grandes efeitos nos servicos publicos. "A
busca por ferramentas inovadoras formaram o que chamamos hoje de governanca pablica™
(PETERS, 2013, p.28).

A manutencdo da maquina publica em relacdo a arrecadacdo de tributos passou por
mudangas significativas, o que inclui a forma como o dinheiro pablico seria gasto. Com as
grandes transformacdes advindas da reforma do Estado, tem-se hoje o que é considerado
como cerne para uma gestdo publica eficiente e eficaz que é o planejamento orcamentario. O
orcamento compreende o inicio de reformas que potencializam a forma como o dinheiro
publico sera gasto, um planejamento bem elaborado que produz grandes impactos na

administracdo publica.

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal n°101/2000, dentre as técnicas que
integram o orcamento publico estdo as diretrizes e metas que possibilitam o direcionamento
dos riscos fiscais, que orientam a estimativa da receita e a fixacdo das despesas que comporéo
as pecas orcamentarias. Os desafios enfrentados pelos municipios atualmente é pensar no
orcamento publico como principal indutor para a eficiéncia da maquina publica, ou seja,
planejar de forma adequada visando a qualidade dos gastos e a efetividade das politicas

publicas.

Desta forma, o que na maioria das vezes acontece é a falta de transparéncia e
qualificacdo dos gestores em elaborar ou de certa forma planejar e integralizar o orgamento no
ambito da sua execugéo e controle. A justificativa inicial para esse estudo parte do principio
de que planejar efetivamente o gasto publico impactaria na qualidade das politicas publicas.
Desta forma, o problema de pesquisa que se pretende estudar parte de uma andlise da
evolucgéo histdrica dos Instrumentos de Planejamento Orgcamentario, um recorte temporal a
partir do Marco Regulatorio que traga os principios orcamentarios em um municipio do sul de

Minas Gerais.

Justifica-se, o estudo pela necessidade de compreender a adaptacdo do municipio as

leis de planejamento orcamentario e contribuir para o amadurecimento da metodologia
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(métodos utilizados para elaboragdo das leis de planejamento) dos instrumentos de
planejamento como o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgcamentérias e, consequentemente
da Lei Orcamentaria Anual, ou seja, a forma como sdo executados representa hoje, um desafio

para uma gestdo publica de qualidade.

Objetiva-se, portanto analisar a evolucdo historica dos instrumentos de planejamento
orcamentario do municipio de Ibituruna localizado no sul de Minas Gerais, a partir da
evolucdo conceitual do orcamento publico, bem como questionar a aplicacdo dos principios
orcamentarios constitucionais de forma que se obtenha do Municipio & adequacao constante
dos mesmos, visto que alguns estdo se readaptando frente ao Estado Moderno, e por fim tratar
da andlise de solvéncia orcamentaria por representar direta ou indiretamente impacto no

planejamento or¢camentario.

Em suma, propiciar um estudo acerca do orcamento publico no dmago das politicas
publicas representa para Administracdo Publica o passo inicial para compreensdo e
mobilizacdo da oferta de servicos publicos de qualidade, além de estimular a sociedade a
participacdo efetiva, de forma que todos possam contribuir para uma administracdo publica

que se torne mais justa e igualitaria
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2 Referencial Teorico

Esta secdo esta dividida de forma a propiciar um levantamento tedrico acerca das
questBes que serdo tratadas durante os proximos capitulos. Em relacdo ao conteldo sera
abordado primeiramente o conceito de planejamento de forma a elucidar sua importancia no
estabelecimento de metas e prioridades no alcance dos objetivos, ou seja, a efetividade das
politicas publicas. Posteriormente, o conceito de orcamento publico, bem como sua evolucao,
primordial para esclarecer o elo entre planejamento e orcamento, portanto desta forma, serdo
discutidas as bases para elaboragdo do orcamento-programa, ou seja, as diretrizes e
concepcdes acerca do PPA, da LDO e LOA. Por fim, além de demonstrar sinteticamente a

consolidacdo dos principios orcamentarios de forma geral a evolugdo do orcamento publico.
2.1 O Planejamento

"Planejar significa escolher ou estabelecer a missdo da organizacdo, seu proposito e
objetivos, e depois determinar diretrizes, projetos, programas, procedimentos, métodos,
sistemas, orcamentos, padrdes e estratégias necessarias para atingi-los" (MAQUEIRA et
al.1998 p.18).

De acordo com Silva (2001), o planejamento é a parte fundamental da administracéo,
e tem suas origens nas mais remotas civilizacGes, desde o0 momento em que o homem
precisou realizar tarefas e organizar recursos disponiveis. Tal prerrogativa fundamenta o
conceito de planejamento na administracdo tradicional, como é o caso de Barbosa (2004) que
descreve o planejamento como a formulacgdo sistematica de objetivos e acOes alternativas, que
ao final a escolha se dard pela melhor agdo. Desta forma, planejar também diz respeito as
implicacdes futuras de decisBes presentes, pois € um processo de decisbes reciprocas e

independentes que visam alcangar objetivos anteriormente estabelecidos.

Um conceito bastante difundido na esfera privada e que estad ganhando espaco no setor
publico € de planejamento estratégico. Bryson (1998) discorre sobre o planejamento
estratégico como um esforco disciplinado para produzir decisdes fundamentadas para moldar
a natureza e a diregéo das atividades de uma organizagéo, dentro de certos limites legais.

Entretanto atenta-se para a visdo de Mintzberg (2006), quando ele afirma que o
planejamento estratégico é um sistema com estratégias formuladas, ou seja, este intimamente

ligado a forma como sdo planejadas as leis de planejamento orcamentario.
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O sistema comeca com o planejamento estratégico, em que a organizacao avalia suas
forgas e fraquezas considerando as tendéncias do ambiente no qual esté inserida e, depois,
formula as estratégias integradas que pretende seguir no futuro. Essas estratégias sdo depois
desdobradas em programas e projetos (MINTZBERG,2006, citado por SILVA, 2001).

Em termos gerais a visao de Planejamento se intensificou nas organizacgdes criando o
conceito de Planejamento Estratégico, que para Alday (2000), refere-se a uma Projecéo
Futura, como uma forma de se pensar no futuro. Segundo Kotler (1975), o Planejamento
Estratégico € como uma metodologia gerencial que permite estabelecer a direcdo a ser seguida

pela organizacao, visando maior grau de interagdo com o ambiente.

Desta forma, o planejamento torna-se o resultado tatico das organizacGes e também
ndo muito distante o setor publico, que atualmente trabalha sob a 6tica gerencialista e societal
da gestdo, num ambiente condicionado ao planejamento estratégico e direcionado a
efetividade das politicas publicas (SILVA, 2001).

2.2 Orcamento Publico: uma forma de planejar

A gestdo publica durante os anos vem intensificando suas fungdes como forma de
aprimoramento e melhora na prestacdo dos servigos publicos. A reforma do Estado na década
de 90 com Bresser Pereira gerou a implementacdo de praticas gerencialistas na administracdo
publica, a qual passou a ser pautada por instrumentos capazes de promover eficiéncia, eficacia
e efetividade das politicas publicas, contudo isto s6 seria possivel unindo um principio

fundamental para a administracdo em geral, que é o planejamento (KHAIR,2000).

O orgamento publico surgiu na Inglaterra, em 1822 sendo este o periodo pelo qual o
Estado Liberal estava preocupado com aumento dos gastos publicos e partindo do pressuposto
de que o controle seria uma forma eficaz de aplicacdo de tributos (GIACOMONI, 2008).
Desta forma fizeram surgir a partir de entdo a evolucdo conceitual do or¢camento publico,
caracterizado por algumas fases sejam elas: o orcamento tradicional, o orcamento por

desempenho, e por fim o orgamento programa ou orgamento moderno.

O orcamento tradicional, de acordo com Giacomoni (2008), exercia sua principal
funcdo como apenas de controle politico, ou seja, os tratadistas classicos apenas analisavam
questdes ligadas a tributacao, considerando a despesa publica como um mal necessario. Desta

forma, num plano mais técnico, o orgcamento se propde em duas classificacbes classicas, a
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primeira em unidades administrativas simples, e a segunda por denominagdo do objeto, ou

item da despesa.

O orcamento por desempenho (performance budget), por sua vez é aquele que
apresenta 0s propositos e objetivos para os quais os créditos se fazem necessarios, 0s custos
dos programas propostos para atingir aqueles objetivos e dados quantitativos que megcam as
realizacOes e o trabalho levado a efeito em cada programa (GIACOMINI,2008, p.58). Em

suma, este tipo de orcamento, se preocupa basicamente com ac¢6es que o governo realiza.

O orcamento moderno caracteriza-se enquanto sua fungédo principal como instrumento
de administracdo, ou seja, integra planejamento e orcamento. De acordo com a Lei n° 4320/64
gue menciona o orgcamento programa como moderno determina que a cada ano, sera realizado
um pré-orcamento que determinara as diretrizes para elaboracdo do Plano Plurianual. Desta
forma, o orcamento programa pode ser entendido como a elaboracdo do orgcamento com
énfase ndo somente no gasto, mas também no seu objetivo. Estes objetivos baseiam-se na
operacionalizacdo de um documento ndo apenas com cunho legal, mas que estabeleca

diretrizes nas realizac6es de programas e atividades.

Desta forma, o orcamento publico entendido como ferramenta de planejamento e
gestdo, segundo Bastos (1998), tem o objetivo de se tornar o instrumento de exercicio da
democracia pelo qual, os participantes exercem o direito, por intermédio de seus mandatérios,
de s6 verem efetivadas as despesas, e as arrecadacfes tributarias que estiverem autorizadas

pela lei orcamentaria.

Em contraste com a “década perdida” (1980-90), a Constituigdo
Federal de 1988 estabeleceu importantes inovacdes e avangos no
campo de planejamento e orgamento. Além de preconizar a elaboragéo
de planos de desenvolvimento nacionais, regionais e setoriais, a nova
carta determinou o funcionamento da administragdo publica sob o
marco de trés leis hierarquizadas: o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual. Essas alteragdes, concebidas,
entre outros objetivos, para integrar o planejamento e 0 or¢camento e
propiciar seu monitoramento e avaliacao, representaram uma evolugdo
conceitual do orgamento publico brasileiro em direcdo ao que é
convencionalmente chamado de orcamento moderno (GIACOMONI,
2008, citado por SANTOS, 2015 p.12).

O planejamento e o orgamento, de acordo com Motta (2001), deve ser um mecanismo
que impeca abusividades por parte de gestores publicos, devendo ser um verdadeiro
instrumento de implementacdo dos projetos do governo, e que possibilite ao administrador

orientacdo e a populacdo informacéo e conhecimento. Ainda segundo o autor, o planejamento
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nédo consiste apenas em conhecer a realidade, projetar para o futuro, e estudar possibilidades
estratégicas de realizacdo do plano. Ou seja, trata-se de um processo permanente e incessante
de fazer, revisar, avaliar e refazer planos que somente concluem sua tarefa na decisdo

concreta do dia-a-dia.

Desta forma, cabe a gestor publico estabelecer relacdo com os instrumentos de
planejamento, ou seja, integrd-los no cotidiano das organizagdes de forma eficiente e
sisttmica. Segundo Santos (2012), o Orcamento Publico reline um conjunto de receitas e
despesas, sendo assim ndo apenas um instrumento contabil, mas fundamentalmente um
instrumento politico de alocacdo de recursos econdmicos e sociais entre 0 governo e a
sociedade.

De um lado, ao definir que receitas serdo arrecadadas e que despesas
serdo financiadas com essas receitas, 0 orgamento promove uma
redistribuicdo de recursos entre os diferentes segmentos da sociedade,
para o beneficio de toda a coletividade; e por outro lado, a defini¢do
de quem participard da elaboragdo do or¢camento e de como se daré

sua execucdo confere poderes politicos, sociais e econdmicos 0s
determinados atores (SANTOS, 2012, p.18)

Segundo a Constituicdo Federal de 1998, o sistema orcamentario compde-se das leis
orcamentarias, dos 6rgdos envolvidos no processo orcamentario e das normas que regem a
elaboracdo e a execucdo dessas leis, incorporam esse sistema o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Quadro 1 — Leis orcamentérias e anexos.

Leis Orcamentarias

Lei do Plano Plurianual | Lei de Diretrizes Orcamentérias | Lei Orcamentaria Anual

(PPA) (LDO) (LOA)

Encaminhamento no 1° ano | Anexo de metas fiscais, metas | Demonstracéo de

de mandato até 4 meses | anuais para 3 exercicios e anexo | compatibilidade,

antes do fim do exercicio. de riscos fiscais. Demonstragdo  de  efeitos
redutérios e Reserva de
Contingéncia

Art. 3° LRF, vetado Art. 4°, LRF Art. 5°, LRF

Art. 165, 1, § 1°, CF Art. 165, 1, § 2°, CF Art. 165, 1, 8 5°, CF

Fonte: adaptado por MOTTA (2001).

Depois de muitas décadas de uma Administracdo Puablica conturbada por
desequilibrios econdmicos e instabilidade politica e social, a Constituicdo Federal de 1988

estabeleceu as bases para a retomada de um processo amplo de planejamento. Longe de se
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restringir a0 modelo dos grandes planos nacionais adotados ao longo do século XX (SANTOS
2012). Desta forma:

A adocdo do sistema de planejamento constituido por planos e
programas nacionais, regionais e setoriais, a consolidacdo de Plano
Plurianual de médio prazo e a determinacdo de que o detalhamento
deve ser feito anualmente por meio de orgamento anual, elaborada e
executada de acordo com o disposto na lei de diretrizes orcamentarias,
igualmente de periodicidade anual. (BRASIL, 1998, citado por
SANTOS 2012).

Portanto € ao através do planejamento que o administrador podera estabelecer critérios
para as decisdes que deverdo ser tomadas em um longo ou curto espaco de tempo, muitas das
vezes inseridos em cendrios ou ambientes diferentes. No &mbito do orcamento publico
brasileiro, por exemplo, tém-se grandes ferramentas de planejamento, que se completam de
forma a alcancar os objetivos e atividades pretendidos, ou seja, a qualidade da prestacdo dos
servigos publicos. O Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e a Lei Orcamentaria
Anual sdo os mecanismos pelo qual o gestor publico utiliza para consolidar o plano de metas

e prioridades para a Administracao Publica.

2.2.1 O Plano Plurianual

O Plano Plurianual (PPA) juntamente com as leis subsequentes de planejamento
orcamentario, representaram um avan¢o nos demonstrativos das contas publicas bem como a
elaboracdo e as especificidades dos programas, projetos e atividades a ela vinculados. Como
primeiro demonstrativo, o Plano Plurianual viabiliza e esclarece de forma agrupada os
programas e atividades que formalmente serdo realizados durante o governo, e que
posteriormente serdo detalhadas nos planos seguintes, em forma de diretrizes, metas e receitas
(KOHAMA, 2014).

"A lei do PPA define as estratégias, diretrizes e metas do governo para o médio prazo.
N&o se trata apenas de propor agdes a serem implementadas em dado periodo” (SANTOS,
2012, p.21). Trata-se de instituir um plano de acdo que, partindo de um planejamento
estratégico, discrimine os objetivos de governo a serem perseguidos durante o mandato do
chefe do poder executivo, estabeleca os programas setoriais a serem implementados e defina
as fontes de financiamento e as metodologias de elaboracdo, gestdo, avaliacdo e revisédo dos
programas. O plano abrange, inclusive, as acGes ndo or¢camentarias que contribuem para os

objetivos dos programas.
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O Plano Plurianual também é considerado por alguns autores como instrumento de
planejamento estratégico. Paulo (2014), afirma que na medida em que estabelece um mandato
politico para além do mandato presidencial, que vai orientar a formulacdo das leis
orcamentarias e planos setoriais e regionais, € considerado um instrumento de gestdo
estratégica, uma vez que o cumprimento das metas estabelecidas deve ser avaliado pelos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Debates sobre a funcdo planejamento na elaboracdo de pecas orcamentarias tém
evoluido no meio académico, isto porque devemos considerar o Plano Plurianual ndo apenas
como mediador de programas e propostas a serem seguidas, mas também que revigore as
perspectivas de politicas publicas bem elaboradas e com metas significativas.

Para tornar efetivo o seu papel de instrumento de planejamento e
gestdo estratégica, o Plano Plurianual deve ser capaz de abrigar o
debate politico acerca da definicdo das metas. Para tanto, deve
comportar maior flexibilidade metodolégica e desvincular-se
parcialmente da estrutura orcamentaria, sendo capaz de mobilizar os
tomadores de decisdo e representar com clareza o0 compromisso
politico assumido (PAULO, 2014, p.14).

Neste trabalho, entretanto, sera proposto uma discussdo acerca das questbes e
perspectivas que envolvem o Plano Plurianual, por representar para o orcamento publico peca
fundamental para inicio do planejamento or¢amentario, além de diretrizes para elaboragdo da
LDO e LOA. Desta forma, o descrevem de maneira sistémica, uma forma de agrupar
atividades, definir riscos e metas além de transpor transparéncia em certa instancia quando
tratamos de fixacdo de despesas e alocacao de recursos (KOHAMA, 2014).

No entanto ndo se limita somente a este fato, pois o Plano Plurianual deve nortear a
elaboragdo dos demais instrumentos. O Plano Plurianual segue normas distintas de
elaboracgdo, a saber: formulagdo da proposta inicial pelo Poder Executivo e apreciacdo e
votacao da proposta pelo Poder Legislativo (SANTOS 2012).

A apreciacdo por parte do Legislativo é feito pelos parlamentares do municipio que
votardo as propostas e discutirdo 0s programas e atividades a serem executados pelo
Executivo.

O Plano possui um papel de coordenador das agdes do governo federal, podendo
subordinar aos seus propositos todas as iniciativas que ndo tenham sido previstas no comeco
do processo (GARCIA, 2009). Desta forma, a concepcdo do PPA envolve a orientacdo para
alocacdo dos recursos publicos de modo eficiente e racional, com base na utilizacdo de
modernas técnicas de planejamento (CAVALCANTE, 2007).
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O Plano Plurianual desta forma define as diretrizes, objetivos e metas que
posteriormente serdo estratificadas na Lei de Diretrizes Orgamentarias.

2.2.2 A Lei de Diretrizes Orcamentarias

A LDO estabelece o equilibrio entre a receita e a despesa, de forma a limitar os
movimentos e empenhos relacionados ao controle de custos, além de propor certa avaliagdo
dos resultados dos programas pré-estabelecidos no PPA. Preferivelmente a LDO deve conter
certos demonstrativos que irdo nortear a Lei Orcamentaria Anual em relacdo a estimativa de
receitas e fixacdo de despesas. Estes demonstrativos deverdo conter metas fiscais para trés
exercicios, além de uma avaliacdo do cumprimento de metas do exercicio anterior.

De acordo com a Constituicdo Federal, artigo 165, § 2°:

A Lei de Diretrizes Orcamentarias compreenderd as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragéo
da Lei Orgamentaria Anual, dispora sobre as alteracfes na legislacao
tributiria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, 1988).

Na LDO também devem ser encontrados a memdria a metodologia do célculo
utilizada, e o anexo de riscos fiscais que estabelecerdo a definicdo da forma de utilizacdo e
montante da reserva de contingéncia, além de definir os incentivos ou beneficios de natureza
tributaria (SANTQOS, 2012).

A LDO deve ser encaminhada a Camara Municipal até 15 de abril como Projeto de
Lei, onde estdo detalhadas todas as despesas para manuten¢do da maquina administrativa
detalhadas por valores (GARCIA, 2009).

O Projeto de Lei deve seguir determinado exercicio, no que concerne o diagndéstico da
realidade e a previsdo da receita para o exercicio seguinte, defini¢cdo de programas com acdes
e metas, e posteriormente a audiéncia publica onde se dara o envio do Projeto a Camara.

Assim, podemos afirmar que é por intermédio dos anexos da LDO que se definem as
condi¢cdes nas quais se dara a programacdo e a execugdo orcamentaria para 0 exercicio
seguinte e, por consequéncia, quanto das metas do PPA poderdo ser efetivamente
implementadas. (SANTOS, 2012, p.36).

A LDO neste sentido estabelece o elo do planejamento governamental entre o PPA e a
LOA, portanto com o0s adventos da Lei de Responsabilidade Fiscal (n°101/2000) foi o
instrumento de planejamento orcamentario que ganhou maior énfase. Em relagdo ao seu
contetdo a LDO possui base constitucional, definido na CF 1988 artigos 165, § 2,° e 169, 8§
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1°, inciso 1l, base legal como exposto na Lei Complementar n® 101/200 e especifico que é o
originado do texto da LDO.

Desta forma € preciso harmonia entre o PPA e a LDO para que se possa evidenciar as
finalidades e metas pretendidas pela Administracdo Pablica, efetivando assim a LOA como
principal instrumento de gerenciamento de receitas e despesas exercido pelo or¢camento

publico.

2.2.3 Lei Orcamentaria Anual

Segundo Santos (2012) a finalidade principal da LOA ¢é estimar as receitas que 0
governo espera dispor no ano seguinte e fixar as despesas que serdo realizadas com tais
recursos. Importa notar que a lei orcamentéaria € uma autorizacdo de gastos, mas ndo uma
obrigacdo de gastos. Por isso 0 orgcamento é dito autorizativo, ndo impositivo.

A LOA em seu ordenamento juridico foi fundamentada como instrumento de
transparéncia, advindo da Lei de Responsabilidade fiscal, marco que regulariza os portais de
transparéncia e participagao popular no Brasil.

Segundo Santos (2012) a Lei de Responsabilidade Fiscal no artigo 48, ampliou o
principio da publicidade, explicitando sua funcdo de promover a transparéncia das contas
publicas e a participacdo social no processo orcamentario, dando ensejo ao principio da
transparéncia e participacdo, ou seja, os planos, orcamentos, leis de diretrizes orcamentarias;
prestacbes de contas e relatérios de execucdo orcamentaria devem ser instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal, devendo o processo orcamentario incentivar a participacdo

popular.

Alguns municipios adotam o que denominam ‘“orgamento

2 (13 99 [13

participativo”, “orgamento popular”, “administragdo comunitaria”,ou
qualquer outro nome, mas como objetivo de democratizar 0 processo
de elaboracdo das leis orcamentérias, o que significa um passo
importante para a materializagdo da participagdo popular na
administracdo publica [...] (FONSECA, 2003, p.9).

Portanto de acordo com Kohama (2014) a lei dos or¢camentos anuais € o0 instrumento
utilizado para a consequente materializacdo do conjunto de agdes e objetivos que foram
planejados visando ao melhor atendimento e bem-estar da coletividade.

Assim como a LDO a LOA, também ganhou destaque com as reformas introduzidas
pela Lei Complementar n°® 101/200 a de Responsabilidade Fiscal, que se prop0s a estabelecer

maiores critérios para elaboragdo do orgamento anual.
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Desta forma, pode-se estabelecer a LOA como caracteristica importante na concepcéo
do orcamento-programa, este porque materializa os programas e atividades existentes no PPA,
além de observar trés funcbes basicas estatais: a alocativa, a distributiva e a estabilizadora.
Ressalta-se, portanto que € através do or¢camento publico que o governo exerce ou efetiva suas

funcOes estatais.

2.2.4 O Ciclo Orcamentério (Elaboracdo, Execucdo e Avaliacao)

A elaboracdo do orcamento se encontra em conformidade com o disposto na lei de
diretrizes orcamentérias, o que compreende a fixacdo de objetivos concretos para o periodo
considerado, como o célculo de recursos humanos e materiais financeiros para sua
concretizacdo (KOHAMA,2014). Desta forma, estabelece a formalizacdo de um documento
com todas as propostas relativas as atividades e programas que envolvem o orcamento, a ser
apreciado pelo legislativo e sancionado em forma de lei.

Os Instrumentos de planejamento por regra devem seguir o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico, o manual dispde de todos os anexos e funcionalidades que
especificam receita e despesa de forma explicita, além de elencar os riscos e as metas fiscais
(BEZERRA, 2016).

No ambito municipal a elaboracdo das pecas orcamentarias segue este mesmo padrdo
0 que altera de forma analitica é claro sdo os valores e as subvenc@es futuras que devem ser
coordenadas de forma sequencial, os valores devem ser planejados de forma a orientar a
administracdo publica e aos cidaddos sobre as diretrizes e metas para o periodo do mandato
que segue o plano plurianual de quatro anos (FONTENELLE, 2003).

A execucdo do orcamento se estabelece na concretizagdo dos objetivos e metas pre-
estabelecidos, desta forma:

A etapa de execugdo deve, necessariamente, fundamentar-se na
programacdo, ndo sO para ajustar-se as orientacBes estabelecidas no
orcamento aprovado, como também para alcancar a maxima
racionalidade possivel na solugdo de problemas que decorrem da
impossibilidade de se fazer uma previsio exata sobre detalhes ligados
a execucdo das modificacbes produzidas nas condigdes vigentes a
época da elaboracao do orcamento (KOHAMA, 2014, p. 52).

A avaliacdo ou controle deste tipo de politica publica, muitas das vezes ndo ocorre
como estabelecido pelo tribunal de contas, atualmente estdo sendo exigidos dos municipios a
criagédo do cargo de controle interno (FONSECA, 2003).
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O controle interno atua na administracdo publica como regulador das decisdes do
governante, suas a¢es sdo amplamente planejadas de forma a garantir a existéncia de eficacia
no gasto publico e a garantia de um servico publico bem prestado.

O controle administrativo € o poder de fiscalizacdo e correcdo
gue a Administracdo Publica (em sentido amplo) exerce sobre
a sua propria atuacdo, sob os aspectos de legalidade e mérito,
por iniciativa propria ou mediante provocagdo. Na esfera
federal, esse controle é denominado de supervisao ministerial
pelo Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (DI
PIETRO, 2006).

Segundo Moreira (2013) a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Controle Interno
convergem para o implemento de acdes planejadas e transparentes, com procedimentos de
gestdo administrativa, voltados a obtencao do equilibrio orcamentério e financeiro.

Em resumo, a participacdo popular na administragdo publica
ndo pode ser analisada sem que se dimensione o grau de
desenvolvimento da democracia e da consciéncia de cidadania
gue cada individuo detenha, frutos de uma interminavel
caminhada em busca do bem comum, com justica, igualdade e
liberdade para todos (FONSECA, 2003, p.6).

De acordo com Britto (1992) o controle é direito, e ndo poder, e fora do exercicio do
poder ndo hd como o setor privado imputar a pratica de acGes governamentais. Segundo o
autor, o controle social do poder expressa carater de direito publico subjetivo e ndo expressdo
do poder politico.

Em seu artigo “Distingdo entre Controle Social do Poder e Participagdo Popular”,
Britto (1992) ressalta a importancia dos direitos de liberdade e de cidadania, além de

promover um debate sobre o poder politico e o direito publico subjetivo, o controle social.

Em suma, os novos institutos da democracia direta redimensionam o
principio constitucional da soberania popular, permitindo-nos falar de
uma democracia participativa. Pena que tais institutos ainda sejam de
reduzido nimero e com baixo teor de eficacidade, a patentear o
abismo que se rasga entre as promessas de arejamento politico da
Carta em vigor e os efeitos praticos que ela pode deflagrar por si
mesma. N&o assim quanto ao regramento dispensado ao controle
social do poder, anote-se, cujos mecanismos Sa0 mais nUmMerosos e
dotados de maior teor de operacionalidade. A liberdade e a cidadania a
frente da soberania (BRITTO, 1992, p.122).

Ainda que inovador e democratico de certa forma, o ciclo orcamentério quando
ampliado em sentido que possa estabelecer maior definicdo acerca das suas estratégias de

consecucdo apresenta alguns problemas, que alguns doutrinadores tratardo de forma mais
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analitica, num aspecto de demonstrar os gargalos do orcamento moderno. Tais perspectivas
serdo aludidas no estudo de Sanches (1993) denominado "o ciclo orgcamentério: uma
reavaliacdo a luz da constituicdo de 1998". Dentre as principais avaliacdes prospectivas, assim
descritas pelo autor, encontra-se a LOA, como instrumento com poucas possibilidades de
mudanga, e a grande flexibilidade que o Executivo possui para executar apenas parte do
orcamento (orgamento autorizativo).

De modo tradicional, o ciclo orcamentario se apresenta com quatro fases, sejam elas
indispensaveis para consecuc¢do das atividades tipicas do orcamento publico, no entanto de
acordo com Sanches (1993), com a inclusdo do PPA, LDO e da LOA, o ciclo devera conter
oito fases, sendo denominado de "ciclo orcamentario ampliado”. Sejam elas:

e Formulacgdo do planejamento plurianual, pelo Executivo;

e Apreciacdo e adequacdo do plano, pelo Legislativo;

e Proposicdo de metas e prioridades para a administracdo e da politica de alocacdo de
recursos, pelo Executivo;

e Apreciacdo e adequacao da LDO, pelo Legislativo;

e Elaboracdo da proposta de orcamentos, pelo Executivo;

e Apreciacdo, adequacdo e autorizacao legislativa;

e Execucdo dos orgcamentos aprovados;

e Avaliacdo da execucéo e julgamento das contas.

Ainda segundo o autor, tais fases séo insuscetiveis de aglutinacdo, dado que cada uma
possui ritmo préprio, finalidade distinta e periodicidade definida. Um exemplo seria quanto ao
plano plurianual que ndo podera ser aglutinado na fase de elaboracdo, por constituir elemento
superior aquela, como articulado pela Constituicdo Federal de 1998 em seu art. 167,8 1°.

Desta forma, quando tratamos de ciclo orgcamentario, Seus processos e
fundamentacbes, assim como a perspectiva de um ciclo or¢camentario ampliado, e
singularidades, devemos considerar que todas as etapas deverdo estar em constante harmonia

com 0s principios orcamentarios para aplicacéo efetiva do Estado Democratico de Direito.
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2.3 Principios Orgamentarios

Os principios no ordenamento geral do orgcamento publico brasileiro representam um
conjunto de normas que auxiliam e a0 mesmo tempo garantem maior coeréncia e estabilidade
ao sistema orcamentario. Ressaltam algumas doutrinas sobre a ndo exaustdo dos principios,
pois o proprio conceito de orcamento publico esta em constante evolugéo.

De acordo com Silva (1962), os principios ndo tém um carater absoluto ou dogmatico,
antes constituem categorias histéricas e, como tais, estdo sujeitos a transformacbes e a
modificagdes em seu conceito e significagéo.

A Lei n° 4.320/64 representara aspectos gerais da organizacdo do sistema
orcamentario brasileiro em normas e técnicas do direito financeiro, e propde em seu Art. 2° a
obediéncia a trés principios basicos, ou seja, a unidade, universalidade e a anualidade.
Importante ressaltar que os demais principios surgiram advindos do orgcamento moderno, o
qual trard proposicdes advindas da elaboracdo dos instrumentos de planejamento e da
interpretacdo juridica da Constituicdo Federal.

e Principio da Legalidade Orcamentaria

Reconhecido pela Constituicdo Federal (1988) inciso Il art. 5° o principio da
legalidade esclarece que ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei. Desta forma, entende-se que o orcamento publico devera ser elaborado na
forma de lei e apreciado pelo poder Legislativo para que produza efeitos legais, ou seja, o
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias, e a Lei Orcamentaria Anual.

A Constituicdo de 88 também ira prever que qualquer programa ou atividade néo
incluido na lei orcamentéria sera vetado, reconhecendo em amplitude o planejamento
orcamentario e a execucao do legislativo em relacdo a elaboragéo de leis.

e Principio da Anualidade ou Periodicidade

Este principio se relaciona ao periodo de vigéncia da lei orcamentéria, ou seja, de um
ano. O art.2° da Lei 4.320/64 estabelece que a Lei Orgamentaria contera a discriminagéo da
receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de
trabalho do governo, obedecidos os principios da unidade, universalidade e da anualidade.

e Principio da Universalidade

O principio da Universalidade também esta contido na Lei 4.320/64 e propde a parir
do art. 3° que a Lei do Orcamento compreendera todas as receitas inclusive as de operactes
de crédito autorizadas por lei, ou seja, em suma, todas as receitas e despesas devem estar no

orcamento. Inclusive da Administragdo direta e Indireta e das fundacgdes.
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e Principio da Unidade
O principio da Unidade ou da Totalidade, estabelece que na LOA deva estar contido
todos os orcamentos, ou seja, o fiscal o da seguridade social e o de Investimentos. Desta
forma propde que o orcamento deve ser Unico e indivisivel, ndo podendo haver um orcamento
para cada entidade governamental.
e Principio da Exclusividade
Previsto no art. 165; 8 8° da CF/88, o principio da exclusividade esclarece que a Lei
Orcamentaria Anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa, ou seja, 0 orcamento devera apenas conter matéria financeira.
e Principio da Discriminacéo, Especializacdo ou Especificacédo
Este principio estd previsto no art. 5° da Lei n° 4.320/64 e estabelece que a Lei de
Orcamento ndo consignara dotacoes globais destinadas a atender indiferentemente a despesas
de pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, ressalvado o
disposto no art. 20 e seu paragrafo Unico. Desta forma, este principio de resume basicamente
no detalhamento do orcamento, ou seja, ele deve ser especificado para facilitar seu
entendimento.
e Principio do Equilibrio Orcamentério
O principio do Equilibrio se concentra em questdes relacionadas ao déficit
orcamentario, ou seja, o equilibrio pressupBe que a receita prevista na LOA deve ser igual a
despesa nela fixada. Desta forma, o gasto deve estar em funcdo das receitas, portanto néo se
deve gastar mais do que se pode arrecadar.
e Principio da Ndo Afetacdo das Receitas
Este principio esta contido art. 167, inciso 1V, § 4° da CF/88, e estabelece que:

(...) E vedada a vinculagio de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos
para as agdes e servicos publicos de salde, para manutencdo e
desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXI|, e a prestacdo de garantias as operacdes
de crédito por antecipacdo da receita, previstas no art. 165, § 8°, bem
como no disposto no § 4° deste artigo.

Em suma, o principio do equilibrio esta relacionado aos impostos, que por regra sua
aplicacdo ndo pode ser vinculada a 6rgdos, entidades, ou fundos de despesa. Importante

ressaltar que a regra ndo vale para vinculagdo com taxas e contribuigdes.
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e Principio da Publicidade
Principio Constitucional, o principio da publicidade tém por objetivo dar transparéncia
aos atos da Administracdo Pablica, este previsto no art.165 § 3% (...) o Poder Executivo
publicara até trinta dias de encerramento de cada bimestre, relatorio resumido da execucdo
orcamentaria.

e Principio da Clareza

Estabelecido como Principio Doutrinario, estabelece que o orgamento publico deva ser
apresentado em linguagem clara e compreensivel a todas as pessoas que, por forca do oficio
ou interesse, precisam manipula-lo. Dificil de ser empregado em razdo da facilidade de a

burocracia se expressar em linguagem complexa.

2.4 A solvéncia orcamentaria

De acordo com Lima e Diniz (2016), o equilibrio financeiro refere-se a solvéncia
orcamentaria, isto é, a capacidade do governo em gerar receita suficiente para atender suas
despesas sem incorrer em déficits, sem fazer uso das reservas financeiras e sem comprometer
a liquidez.

As reservas financeiras sdo formadas pela acumulagdo de superavits
financeiros produzidos ao longo do tempo que servirdo para suprir
insuficiéncias de arrecadacgdo, enfrentar crises econdmicas e financiar
gastos ndo recorrentes. A liquidez refere-se a capacidade de
pagamento da entidade atestada pelo fluxo de caixa (LIMA E DINIZ,
2016, p.176).

Desta forma, a analise de solvéncia or¢camentaria representa a posicdo operacional do
governo por meio do equilibrio orgamentério, ou seja, de acordo com os resultados
orcamentarios de previsdo e execucao.

A anélise do resultado de previséo € obtida pelo confronto entre receitas previstas e as
despesas fixadas no orgcamento e em créditos adicionais, ou seja, deve ser analisado a partir do
saldo do orgamento, conjugando-se os créditos adicionais abertos e reabertos no exercicio

financeiro, representando as seguintes posi¢cdes operacionais:

Dotacdo atualizada = Previsdo atualizada ——=> equilibrio orgamentario

Dotacéo atualizada > Previsdo atualizada ==> déficit de previsdo

Dotacdo atualizada < Previsdo atualizada =—=> superavit de previsdo
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Por outro lado, a analise do resultado de execucdo or¢camentéaria € obtida quando
confrontadas as receitas arrecadas e as despesas legalmente empenhadas, podendo apresentar

as seguintes posicdes operacionais:

Receita arrecada > despesas empenhadas =——=> superavit de execucao

Receita arrecada > despesas empenhadas =——=> déficit de execucdo

Receita arrecada = despesas empenhadas =—=> execucdo equilibrada

Desta forma, Lima e Diniz (2016) esclarecem que quando o resultado de execucéo
apresenta superavit, fica caracterizado que houve sobra de recursos, entretanto esse resultado
somente é favoravel, quando esse superavit faz parte de um planejamento de longo prazo com
0 objetivo de gerar recursos internos. Pois se o0 superavit de execucdo foi sem propdsito, o
ente governamental ndo estd atendendo as demandas da populagdo, ou seja, ndo esta
executando acBes governamentais por inércia dos gestores ou por falta de previsdo adequada
dos problemas da comunidade, ou sua carga tributaria esta elevada.

Por outro lado, quando o resultado da execucdo apresenta déficit, fica caracterizado
excesso de execucdo de despesa em relacdo a receita arrecada no exercicio. Contudo, esse
resultado negativo ndo significa, necessariamente, que a condi¢do financeira seja
desfavoravel, pois os superavits financeiros de exercicios anteriores podem ter sido usados
para cobrir 0s excessos de despesas.

Portanto, o equilibrio orcamentério, segundo Lima e Diniz (2016), ndo é alcancado
entre todas as receitas e todas as despesas, mas entre receitas e despesas especificas,
reforcando o principio do equilibrio orcamentario.

Neste trabalho, serdo utilizados os principais indicadores para analisar a solvéncia
orcamentaria sejam eles: 1) indicadores de execucdo da receita orgamentéria; 2) indicadores
de execucdo da despesa orcamentaria; e 3) indicadores do desempenho orgamentario.

Estes indicadores tém como base alguns conceitos estabelecidos por Lima e Diniz

(2016), ou seja, durante a analise deve-se observar 0s seguintes resultados:
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Quadro 2 - Quanto as causas possiveis do resultado da execugdo or¢camentéria:

SUPERAVIT - Excesso de arrecadacio

Crescimento da receita em decorréncia de variagdes positivas das variaveis que compdem
sua estimativa.

Previsdo irreal da receita mediante subestimacéo.

Aumento efetivo da receita em decorréncia da melhoria no processo de fiscalizacéo

Aumento da receita em decorréncia de tributos que passaram a vigorar ap6s a elaboragéo do
orcamento (contribuicBes, impostos).

DEFICIT — Insuficiéncia de arrecadacéo

Previsdo da receita superior a capacidade de arrecadacdo com o objetivo de apresentar
equilibrio orgamentario.

N&o exercicio da capacidade tributaria plena.

Auséncia de medidas de combate a evaséo e a sonegacao.

Auséncia de ajuizamento de agBes para a cobranca da divida ativa e de medidas para
recebimento de créditos passiveis de cobranca administrativa.

Impedimentos legais ou judiciais para arrecadar tributos previstos no orcamento anual.

Concessao de beneficios fiscais sem as devidas compensacdes.

ECONOMIA ORCAMENTARIA

Fixacdo das despesas em montante superior as reais necessidades.

Contencdo de gastos como medida para equilibrar o fluxo de caixa da entidade.

Falta de execucgdo de alguns programas por negligéncia dos administradores.

EXCESSO DE GASTOS

Aumento das despesas em decorréncia da elevagdo dos precos dos produtos/servicos.

Abertura de créditos adicionais com superavit financeiro do exercicio anterior.

Abertura de créditos adicionais sem recurso para abertura.

Abertura de créditos adicionais com indicacao de recursos superestimados.

Créditos reabertos sem gque houvesse superavit financeiro no periodo anterior.

Fonte: adaptado por LIMA E DINIZ (2016).
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Quadro 3 - Quanto aos fatores positivos e negativos que influenciam o resultado da execucdo

orcamentaria:

FATORES POSITIVOS

FATORES NEGATIVOS

Saldo do orcamento n&o utilizado

Saldo do orgamento que for irregularmente
utilizado a maior

Parcela do superavit financeiro ndo utilizada

Parcela do excesso de arrecadacdo efetivo
que exceder o0 excesso de arrecadacao
utilizado na abertura de creditos adicionais

Parcela do financeiro irregularmente utilizado
a maior

Economias orcamentarias ocorridas no
exercicio (despesa executada menor que a
despesa fixada).

Parcela do excesso de arrecadacdo utilizado
que exceder 0 excesso de arrecadagéo efetivo
para abertura de créditos suplementares e
especiais.

Operacdes de crédito para consolidacdo da
divida flutuante.

Onus transferido do periodo anterior ndo
coberto pelo superavit financeiro bruto.

Fonte: adaptado por LIMA E DINIZ (2016).

Portanto, a andlise de solvéncia orcamentaria consiste basicamente em saber se o

governo foi efetivo tanto na arrecadacao quanto na fixacdo das despesas, ou seja, se obedeceu

aos critérios estabelecidos pelo principio do equilibrio orcamentario. A andlise de solvéncia

orcamentaria permite também saber se o orcamento foi executado com resultado favoravel, se

houve a cobertura para os créditos adicionais, a capacidade de geracdo interna de recursos, a

capacidade de pagamento da divida e também o limite de gastos com pessoal.
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3 Metodologia

Esta pesquisa esta classificada quanto a sua abordagem como quali-quantitativa, e seu
objetivo como descritivo, 0 procedimento utilizado para coleta de dados caracteriza-se pela
analise bibliografica e documental (GIL, 2008) por representar uma analise investigativa
acerca da evolucdo das pecas orcamentarias e também pelo método de observacdo
participante. O objeto de estudo encontra-se no &mbito das politicas publicas do orcamento
brasileiro por representar técnicas de gestdo alinhadas ao planejamento organizacional e
estratégico da Administracdo Publica associada a procedimentos inerentes a eficacia do gasto

publico como as leis que regem o planejamento orcamentario.

A prerrogativa inicial deste estudo encontra-se no processo de intensificacdo das Leis
de Planejamento Orgcamentario no cendrio brasileiro, de forma mais especifica no ambito da
Gestdo Municipal. Portanto este estudo propde uma analise da evolucdo orcamentaria de um
Municipio localizado no sul de Minas Gerais, e em consonancia com a evolucdo do

Orcamento Publico Brasileiro num aspecto geral.

Segundo Gil (2008), a coleta de dados na pesquisa documental é muito semelhante a
pesquisa bibliografica. A diferenca essencial entre ambas estd na natureza das fontes:
enquanto a bibliografica se utiliza fundamentalmente das contribuicGes de diversos autores, a
documental vale-se de materiais que ndo receberam, ainda, um tratamento analitico, podendo

ser reelaboradas de acordo com o0s objetos da pesquisa.

A andlise de dados foi feita com base nas Leis de Planejamento Orcamentério do
Municipio, a partir de um roteiro de avaliacdo que norteou a pesquisa para a obtencdo dos
resultados. O roteiro foi composto basicamente pelos principios que regem o orcamento
publico brasileiro, bem como as regras de organizacdo das Leis de Planejamento contidas no
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Dentre algumas regras estdo aquelas
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal. O roteiro encontra-se em anexo, ao final deste
estudo. Foi efetuado também uma andlise de solvéncia orgcamentdria do Municipio no
exercicio de 2016, segundo Lima e Diniz (2016), a partir de dados do ano de 2016, obtidos
por meio do Sistema Informatizado de Contas dos Municipios (Sicom) do Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais (TCEMG).
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4 Resultados e Discusséo
4.1 A Evolugéo Conceitual do Orgamento

Como primeira proposta de andlise, pode-se evidenciar a evolu¢do do Municipio em
relacdo a adequacao das pecas orcamentarias frente as novas concepcdes que a legislacédo se
propoe.

Desta forma, pode-se destacar a presenca de mudancas significativas na estrutura
principal das leis de planejamento orcamentario (PPA, LDO, LOA), que como a doutrina
estabelece € um processo originario do orgcamento publico brasileiro, visto que estas estdo
presentes no passado e servem de parametro para o futuro.

Como consequéncia destas mudangas pode-se destacar a presenca de aspectos
importantes nas pecas orcamentarias do municipio, dentre eles: o orcamento tradicional, o
orcamento por desempenho ou realizagcGes e 0o orgcamento moderno ou orgamento programa.
Isto fica bem claro quando da andlise das pecas orcamentérias de um periodo relacionado de
1980 até o ano de 2016.

Em 1980 o orcamento do municipio era descrito como uma forma de investimento do
setor publico municipal, caracterizando a dogmatica do or¢camento tradicional classificado
meramente como um previsor de gastos, ou seja, se concentrava em questdes relacionadas a
compras e processos contabeis. De acordo com Giacomoni (2008), o orcamento tradicional
ndo pensava no volume dos gastos publicos na atividade econbmica, mas apenas analisa
questdes ligadas a tributacdo e seus efeitos.

Percebe-se neste momento a presenca de um documento de cunho simples apenas com
estimativa de receitas e fixacdo despesas, sem prévia determinacdo ou percurso metodol6gico
para tal. O gasto, por consequéncia era divido entre os orgaos de atividades administrativas
principais, dentre elas estdo a secretaria de gabinete, administracdo, saude, financas e
promocao social.

Por volta de 1983, o municipio passou a elaborar seu orcamento de forma mais
analitica, este contendo basicamente o detalhamento das receitas correntes e de capital, e
mesmo que ainda carente de um sistema uniforme e caracteristico de um documento
orcamentario legal, comecava a dar seus primeiros passos em relacdo ao agrupamento de
atividades e programas tal como é exigido atualmente.

Esta caracteristica pode ser considerada como a evolugéo do orgcamento tradicional, e é
chamado de orgcamento por desempenho, pois estabelece de certa forma as agdes que o
municipio deseja realizar e ndo somente o que ele deseja comprar como no orgcamento

tradicional (GIACOMONI, 2008). Ainda que revolucionario, o orcamento por desempenho
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ainda ndo continha o incremento principal no ordenamento orcamentario atual, ou seja, ainda
que se baseie em seus resultados ndo pode ser considerado efetivo, pois ndo se vinculava ao
planejamento.

Como a relevancia deste estudo parte de um sistema orcamentario brasileiro
condensado basicamente por um ciclo de planejamento pelo qual estdo presentes a Lei do
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentérias e a Lei Orcamentéria Anual, deve-se
ressaltar que de 1980 a 1991 ndo ha correspondéncia nos documentos existentes sobre a
elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias. Dando énfase neste periodo de adequacdo do
municipio a legislacdo vigente, pode-se destacar que desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, que estabeleceu um modelo consistente para o orcamento publico e assim
conhecida como cidada o municipio elaborou sua primeira LDO logo ap0s trés anos.

Desde entdo as pecas orcamentarias deveriam fornecer um elo entre elas, em relagédo
ao conteudo, forma e ao objetivo, caracterizando forte relagdo com o orgamento- programa
atual, que integra planejamento e orcamento. Além disso, este tipo de orcamento promove a
guantificacdo dos objetivos e a fixacdo de metas, bem como avaliacdo programatica dos
resultados e alcance dos objetivos (GIACOMINI, 2010).

No municipio esta realidade durante os anos ainda continha apenas cunho legal, ou
seja, percebe-se ao longo dos anos que os instrumentos de planejamento eram elaborados
apenas por exigéncia constitucional, deixando de lado as bases que integram o planejamento e
orcamento como eficacia de politicas publicas em relacdo aos gastos.

Esta percepcao fica clara, quando da analise dos documentos ficam evidenciados que
as leis de planejamento continham mesmo conteudo, ou seja, as dotacdes direcionadas aos
programas e atividades de cada secretaria na maioria das vezes eram as mesmas, assim como

seu valor fixado.
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Figura 1 — Evolucdo conceitual do orgamento publico no municipio

0'1998-2016

@ e Orcamento
1983-1991 Moderno
e Orcamento
| Desempenho
G1980-1983
e Orcamento
Tradicional

Fonte: Do autor (2017)

Desta forma, a medida que as técnicas de planejamento e orgamento foram evoluindo,
os instrumentos de planejamento orcamentéario foram se adaptando de acordo a realidade do
Municipio. Atualmente percebe-se evidente a adocdo do orcamento-programa como
ferramenta utilizada para o planejamento das financas do Municipio, este adaptando-se desde
0 ano de 2004, de acordo com os registros de leis.

As principais caracteristicas encontradas na analise feita a partir de 2004 em
consonancia com as diretrizes bases do orgcamento-programa foram:

e Alto grau de detalnhamento de programas, projetos e atividades, divididos em
secretarias especificas para cada atividade/programa.

e Alto grau de detalhamento quanto a fixagcdo de objetivos e metas, subdividas de forma
sistémica, ou seja: politicas institucionais, politicas educacionais, politica de salde,
politica de desenvolvimento urbano e social.

e Alto grau de acompanhamento fisico-financeiro da organizacdo e estrutura do
orcamento, sendo eles o or¢camento fiscal, o orgamento da administracdo direta, 0
orcamento dos fundos, o orcamento das autarquias e fundacdes.

e Baixo grau de avaliacdo dos resultados para fins de acompanhamento e fiscalizacéo

orcamentaria, o Executivo deve enviar mensalmente ao Legislativo o balancete
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financeiro da receita e da despesa, porém ndo foram encontradas evidéncias de que
acontece.
e Médio grau da aplicacdo dos recursos com objetivos definidos, ou seja, foram
encontradas com frequéncia as seguintes presungdes de recursos, na sua ordem:
pagamento da divida municipal e seus servicos, pagamento de sentencas judiciarias,
pagamento de pessoal e encargos sociais, a manutencao e desenvolvimento do ensino,
& manutencdo dos programas de saude, fomento & agropecuéria, agricultura,
fruticultura, piscicultura e apicultura, fomento do esporte, turismo, cultura e a
preservacdo do meio ambiente, aos recursos da atividade administrativa operacional, &
contrapartida de programas pactuados em conveénio.
4.1.1 Classificacdo da Receita e Despesa no Orcamento-Programa

De acordo com os critérios de classificagdo do orcamento, e em relagcdo ao orcamento-
programa como metodo de planejamento utilizado pelo Municipio, foram destacados alguns
aspectos importantes para classificacdo da Receita e da Despesa Orcamentaria. Ambos
servem de pardmetro para construcdo do orcamento publico em consondncia com 0s
principios orcamentarios, estes presentes em cada etapa das financas publicas municipais. Os
quadros a seguir representam a estrutura da receita e da despesa orcamentaria, bem como a
classificacdo e conceituacdo, ou seja, representa o ingresso dos recursos nos cofres pablicos e
também a alocacdo dos créditos orcamentarios.

Quadro 4 — Classificacdo da receita orcamentaria

CLASSIFICACAO DA RECEITA ORCAMENTARIA POR NATUREZA

CATEGORIA ECONOMICA Lei Federal n°® 4.320/64 art.11 classifica a
receita orcamentaria em: Receitas Correntes
e Receitas de Capital.

ORIGEM Tem por objetivo identificar a natureza da
procedéncia das receitas, quando ingressam
no orcamento publico. Exemplo: Receita

tributaria.

ESPECIE Vinculado a origem, e permite detalhar o fato
gerador da receita. Exemplo: Impostos.

RUBRICA Detalhamento das espécies de receitas.
Exemplo: Impostos sobre o patriménio e
renda.

ALINEA O nome da receita propriamente dita.
Exemplo: IPTU.

SUBALINEA Nivel mais analitico da receita, quando ha

necessidade de maior detalhe. Exemplo:
Imposto sobre a propriedade predial.

Fonte: Kohama(2014),adaptado pelo autor.




Como é possivel perceber no quadro 4, estdo presentes
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na estrutura da receita

orcamentaria duas etapas inerentes do processo orcamentario, sejam elas: o planejamento e a

execucdo. O planejamento representa nesta etapa o elo entre a LOA e a previsao da receita

que serd estimada e fixada em forma de despesa. A receita publica no momento da execucao

ainda perpassa pelos estagios de lancamento, arrecadacéo e recolhimento.

Quadro 5 — Estrutura da despesa orgcamentéria

ESTRUTURA DA DESPESA ORCAMENTARIA

INSTITUCIONAL

ORGAO/UNIDADE
ORCAMENTARIA

Evidencia quem ou qual 6rgdo é
responsavel pela  execucdo.
Exemplo: Secretaria de Saulde,
Secretaria de Educacdo, etc.

FUNCIONAL

FUNCAO

Funcdo: Detalha em que &rea da
acdo governamental a despesa é
realizada. Exemplo: funcdo salde,
funcéo educacao, etc.

SUBFUNCAO

A Subfuncdo: é a subdivisdo da
funcéo que agrega os subconjuntos
de despesa do setor publico.
Exemplo: Assisténcia Hospitalar,
Reforma de Prédios Escolares.

PROGRAMA

Programa: Indica a finalidade ou o
objetivo da despesa, ou seja, 0S
recursos gastos em determinada
acdo. Exemplo: Ampliacdo do
SUS, Compra de livros didaticos,
etc.
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PROGRAMATICA

PROJETO

ATIVIDADE

Projeto: instrumento de promogéo
orcamentaria que envolve
operacdes limitadas no tempo, que
resultam em um produto que
concorre  para expansdo  ou
aperfeicoamento da acdo do
governo. Exemplo: Construcdo de
uma Biblioteca, etc.

Atividade: instrumento de
promocdo  orcamentaria  que
envolve um conjunto de operagoes
que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um
produto necessario a manutencao
acdo do governo. Exemplo:
Aquisicdo e distribuicdo de
medicamentos basicos.

Fonte: Kohama (2014), adaptado pelo autor.

Através da evolugdo conceitual do orcamento publico e a aplicagdo destes conceitos

para a realidade do Municipio, possibilitou um engajamento maior para elucidar os momentos

e fases desta evolucdo através dos anos. Possibilitou também um estudo mais analitico sobre o

orcamento-programa como método utilizado pelo municipio, ou seja, quando da anélise

tedrica do método na aplicacdo pelo municipio, resultando nas caracteristicas encontradas,

definindo as mesmas pelo seu grau de insercdo nas leis orcamentarias. Por fim neste capitulo

foram também aludidas as proposi¢6es encontradas na estrutura da lei do or¢camento, para

posteriormente desenvolver quadros conceituais em relacdo a estimativa de receitas e

aplicacdo de despesas, demonstrando o principal funcionamento do orcamento-programa, ou

seja, as diretrizes, objetivos, metas e programas a serem desenvolvidos pela maquina publica.

Os principios orcamentarios desta forma vém em conjunto nortear todas as etapas a serem

desenvolvidas, e, portanto serdo analisados na proxima se¢éo.
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4.2 Andlise a partir dos Principios Orcamentarios

Nesta secdo serd proposto uma reflexdo acerca da adequacéo do Municipio em relagéo
& alguns aspectos do processo orcamentario. Ressalta-se que ndo se pretende aqui, esgotar
todos os conceitos em relacdo aos principios, mas propor através de uma analise
despretensiosa como as leis de planejamento orcamentario foram se encaixando nas
proposicOes estabelecidas pelos Principios. Ora, como exposto por Silva (1962), "esses
principios ndo tém carater absoluto ou dogmatico, antes constituem categorias historicas e,
como tais, estdo sujeitos a transformac6es e a modificacbes em seu conceito e significacao".

Assim como ressalta Giacomoni (2008), muitos principios perderam significacdo, mas
a maioria continua apresentando utilidade conceitual, isto porque ainda de acordo com o autor
suas formulagBes originais, rigidas e simples, préprias da pouca complexidade que
caracterizava as financas do Estado Liberal, ndo conseguem atender & todas as perspectivas do
Estado Moderno.

Portanto, esta etapa prop0e-se a identificar a presenca dos principios orcamentarios no
corpo da lei, ou seja, no contetdo das leis orcamentarias, desta forma ndo sera feita uma
analise mais analitica de todos os principios, mas apenas dos principios fundamentais, o que
relata Silva (1962) como o principio da universalidade, da unidade, da ndo afetacdo de
receitas, da exclusividade, da anualidade e da discriminacéo.

Toda via, o autor se justifica reiterando que o or¢camento publico possui fungdes
historicamente construidas através dos principios orcamentarios, e que ndo se chegaria a um
resultado diferente quanto da analise de outros principios, visto que num aspecto tradicional o
orcamento deveria ser previamente aprovado, ser sincero e claro, e ter ampla publicidade,
justamente para que nenhum aspecto juntamente com as operacdes financeiras ndo escapasse
ao controle e fiscalizagéo das entdo assembleias representativas.

Atraves do entendimento de Silva (1962), pode-se estabelecer o orcamento publico
quanto da aplicacdo dos principios meramente como aplicadores da acéo estatal em promover
0 bem comum e a prosperidade do corpo social. Desta forma, valem os principios
orcamentarios pelo auxilio que possam prestar a mais facil adaptagdo do orgamento e da
politica fiscal & missdo que lhes cumpre desempenhar os instrumentos da agdo estatal
(SILVA, 1962).
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4.2.1 O Principio da Unidade

Foram analisadas a partir do ano de 1980 até o ano de 2016, vinte e oito documentos
inscritos no Livro de Leis Municipais, 0s quais continham denominacdo especifica para a
LOA. De modo geral, com os adventos da Lei n® 4320/64, percebe-se que o0 Municipio
atendeu de forma juridica, o disposto na Lei, constando apenas um documento para as
reparticdes municipais, ou seja, para o Executivo e Legislativo. Desta forma, a Constitui¢éo
de 1988 também tratou de estabelecer maior entendimento a composic¢ao do orcamento anual,
ou seja, ele passara a ser integrado pelas seguintes partes: o orcamento fiscal, o orcamento de
investimento, e 0 orcamento das entidades de seguridade social.

Analisando a partir da Constituicdo de 1988, percebe-se a sensibilidade do Municipio
em relacdo a consolidacdo de um anico documento segregado em trés partes, ainda que
carente de um detalhamento mais amplo comeca a se encaixar nos aparatos da legislacdo
vigente. A doutrina moderna estabelece que a LOA, ou seja, 0 orcamento possa ser entdo
caracterizado como um principio da totalidade orcamentéria, 0 que segundo Giacomoni
(2010), representa multiplos orcamentos elaborados de forma independente, sofrendo,
entretanto, a consolidacdo que possibilita 0 conhecimento do desempenho global das financas
publicas.

Entre os anos de 1991 & 1999, ndo foram encontrados registros no livro de leis
especifico sobre a Lei Orcamentaria Anual, o que consta apenas parafraseado de acordo com
0 inscrito original seria a existéncia de um livreto, cujo conteudo existe proposta orcamentaria
para 0 ano seguinte. Ou seja, oito documentos pertencentes a Lei do Orcamento Anual nao
puderam ser analisados.

Utilizou-se como parametro de pesquisa a Lei Orcamentaria Anual porque
constitucionalmente este instrumento de planejamento orgamentario contém em si 0
orcamento propriamente dito, ou seja, expresso em numeros contabeis. Quando da analise
feita constatou-se em relacdo a estrutura e organizacdo da Lei Orcamentaria a presenca do

principio da unidade orgamentaria, de acordo com seus fundamentos estabelecidos.

4.2.2 O Principio da Universalidade
O principio da Universalidade nesta secdo serd analisado de acordo com a lei do
orcamento, ou seja, a Lei Orcamentaria Anual, a qual dispora sobre todas as receitas e todas

as despesas da Administragdo Direta, Indireta e Fundagdes.
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Durante a andlise dos documentos contabilizados na se¢do anterior que registrava 28
documentos descritos como leis orcamentarias num periodo datado de 1980 & 2016
encontram-se as seguintes caracteristicas de acordo com o principio da Universalidade:

No periodo de 1980 & 1983, as receitas correntes eram definidas por: receita tributaria,
patrimonial, industrial, transferéncias correntes e receitas diversas. As receitas de capital em:
operacOes de créedito, alienacdo de bens mdveis imoveis e transferéncias de capital.

As despesas por sua vez, fixadas em igual valor e segregadas pelo Legislativo e
Executivo, sendo elas: gabinete e secretaria, servico de fazenda, servico de contabilidade,
servico municipal de estradas e rodagem, servi¢o de educacdo e cultura, servico de salde e
saneamento, servico de assisténcia, previdéncia e servicos urbanos.

Neste Periodo também o limite para realizacdo de operacdes de crédito por
antecipacdo de receita era de 25%, e para abertura de créditos suplementares 40%.

Como esperado, a evolu¢do do Municipio em relacdo a arrecadacao de receitas, teve
seu aumento esperado por consequente dos anos de 1983 & 1988, ou seja, refletiu também
sobre as despesas criando novas unidades administrativas, sejam elas: agricultura, viacdo e
urbanismo, estradas e pontes.

Vale ressaltar também que a abertura de créditos adicionais teve seu limite
consideravelmente aumentado para 50%, assim como as operagoes de crédito, de acordo com
os documentos analisados.

De 1988 & 2016 especificamente tem-se representado maior detalhamento da estima
da receita bem como da fixacdo de despesas do municipio, presentes na lei do orgcamento.
Desta forma, obtém-se como caracteristica do principio da universalidade as seguintes
proposicoes:

e As receitas (corrente e de capital) sdo estimadas mediante arrecadacdo de
tributos, como determinado pela lei 4.320/64, também pela renda e outras
receitas que nao sdo pré-estabelecidas.

e As despesas serdo realizadas segundo as funcGes de governo, pelos quais se
encaixam: legislativa, administragdo, seguranga publica, assisténcia social,
previdéncia social, saude, educacdo, cultura urbanismo, habitagdo, saneamento,
gestdo ambiental, agricultura, comércio e servigcos, comunicagdes, energia,
transporte, desporto e lazer, reserva de contingéncia. E também por categoria
econdmica: despesas correntes, de capital e reserva de contingéncia.

e Abertura de créditos suplementares no valor de 25% e operacdes de crédito no
valor de 10%. (os valores estéo de acordo com a lei n® 4.320/64).
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De acordo com as analises feitas ao decorrer dos anos, evidencia-se a adequagéo e
presenca do principio da universalidade no orgamento do Municipio, desta forma, representa a
busca pela exatiddo das financas no orcamento, ndo permitindo qualquer omissdo ou
imperfeicdo, ou seja, qualquer orcamento secreto, e que ndo obedeca a legislacao regular.
4.2.3 O Principio da N&do Afetacdo das Receitas

Principio previsto pela Constituicdo Federal, o principio da N&o Afetacdo de Receitas
esclarece sobre a aplicacdo desvinculada de impostos, exceto as taxas e contribuicdes. Este
principio também se apresenta no ordenamento juridico com grandes ressalvas, visto que é
vedado a criagdo de fundos sem prévia autorizacéo legislativa.

Dentre as excecOes estabelecidas pela constituicdo em seu art. 167, 1V, 8§ 4° estdo
presentes os fundos constitucionais. No Municipio pode-se encontrar a presenca dos seguintes
fundos: FPE (Fundo de Participagdo do Estado), FPM (Fundo de Participacdo dos
Municipios), FUNDEB (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Bésico e da
Valorizagdo do Magistério).

De certa forma, as receitas do Municipio possuem bastante clareza na adequacdo ao
principio constitucional, principalmente quando estabelece a previsdo da receita oriunda de
transferéncias governamentais, por exemplo, os fundos vém por consequéncia vincular as
acOes do municipio de acordo com sua finalidade.

N&o foram encontrados dados durante os anos que foram analisados sobre qualquer
vinculacdo de receitas oriundas de impostos a qualquer fato gerador que especifica qualquer
atividade relativa ao contribuinte, ou servicos publicos.

Desta forma, pode-se concluir que o Municipio em sintese se ateve as atribui¢cdes do
referido principio, o que de fato possa ser estabelecido, é que de acordo com os documentos
constantes no Livro de Leis do Municipio, o principio seja devidamente enquadrado nos
termos da rigidez orcamentéria,

4.2.4 O Principio da Exclusividade

Durante analise em relacdo a aplicagdo do principio constitucional da Exclusividade,
nos documentos registrados no Livro de Leis, de forma mais especifica a LOA, pode-se
extrair as seguintes caracteristicas:

De acordo ao principio Constitucional da Exclusividade, este vem por manter maior
clareza quanto das normas que deveriam ser aprovadas, portanto excluindo quaisquer materias
que fossem negativas ao cunho financeiro em questdo, como por exemplo, criagéo de tributos

e concessdo de Subsidios, etc.
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Desta forma, quando da anlise percebe-se que logo apds aprovacdo do projeto de lei
orcamentaria, de forma sequencial constavam projetos de Lei que se referiam & concessao de
subvencdes e auxilios financeiros, criacdo e readaptacdo de tributos, dentre outros,
demonstrando sensibilidade do Municipio em relacdo a observancia do principio
constitucional da exclusividade na lei orcamentéria.

O principio também prevé a autorizacdo para abrir crédito adicional suplementar,
excluindo a previsdo para abertura de outros créditos adicionais como exemplo o
extraordinario e especial. Diante da andlise, constatou-se a presenca do principio
constitucional nos documentos em relacdo & lei orcamentéria, os quais continham previsao de
autorizacdo apenas para abertura de crédito suplementar.

De acordo com principio da Exclusividade a lei orcamentaria também podera prever
autorizacdo para contratar operacGes de crédito. As analises apresentam que o Municipio
também se adaptou a esta caracteristica, ressaltando a autorizacdo para realizacdo de
operacOes de crédito por antecipagdo de receita orcamentaria.

Desta forma, pode-se destacar que o Municipio adaptou-se ao principio Constitucional
de forma a promover maior clareza financeira em relacdo & real funcionalidade das pecas
orcamentarias, em consonancia a efetividade das politicas publicas.

4.2.5 O Principio da Anualidade

Apos analise das pegas or¢camentarias do Municipio, de forma mais especifica a LOA,
e se tratando do principio constitucional da Anualidade, pode-se destacar as seguintes
proposicoes:

Os anos pelos quais ndo foram encontradas qualquer elaboracdo, discussdo, ou
caracteristica em relacdo a Lei Orcamentaria Anual sdo de 1992 a 1999, por outro lado
durante este mesmo periodo de tempo houve apenas a elaboragdo e aprovacdo da Lei de
Diretrizes Orcamentarias, ndo sendo encontrados desta forma quaisquer indicios de
elaboracdo da Lei do Plano Plurianual.

O ano de 1988 também ndo registrou nenhuma das pegas or¢camentarias.

A partir do ano de 2000 até 2016 foram contabilizados 17 documentos registrados no
livro de leis como Lei do Orgcamento Anual, e desta forma obedecendo ao principio da
Anualidade.

Em se tratando de periodicidade e anualidade e em relagdo ao conceito de vigéncia e
ciclo orcamentério, deve-se destacar que o primeiro se refere ao periodo de um ano e 0
segundo um periodo maior e complexo. As peg¢as que integram o ciclo orcamentario além da

Lei Orcamentaria Anual sdo o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes, ambas com distintos
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periodos de elaboracdo, aprovacdo e execucdo, ou seja, um, quatro e um ano(s)
respectivamente.

Desta forma, em relacdo aos conceitos apresentados, apds analise das pecas
orcamentarias do Municipio, vale destacar algumas caracteristicas encontradas:

Do periodo de 1980 & 1990 ndo foram encontrados quaisquer registros que continham
lei especifica para elaboracéo da Lei de Diretrizes Orgamentarias. Apos este periodo, de 1991
a4 2016 foram contabilizados 26 documentos inscritos no livro de leis com denominacéo
especifica para Lei de Diretrizes Orcamentarias, ou seja, em anuéncia ao principio da
Anualidade.

O Plano Plurianual por sua vez, demonstrou algumas variacdes durante o periodo
selecionado para analise, ou seja, no periodo de 1983 & 1987 foi registrado anualmente, e
consecutivamente. Foram encontrados registros nos anos de 2000, 2001, 2005, 2009, e 2013
e 2016 caracterizando formalidade em relacdo ao ciclo orcamentario que para o PPA é de
quatro anos.

Neste contexto, fica evidente a evolucdo do Municipio em relacdo a adequacdo quanto
ao principio da anualidade, principalmente nos anos que sucedem a criacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (2001), o que caracteriza também a reformulacdo das Leis de
Planejamento Orgamentario, principalmente o que tange a LDO.

4.2.6 O Principio da Discriminacao, Especializacao ou Especificacdo

No Municipio pode-se analisar este principio aplicando o conceito de detalhamento
por elementos, ou seja, a classificacdo da despesa de acordo aos meios que servem para
alocacdo dos recursos. Desta forma, a despesa do municipio quanto a discriminacdo e o
detalhamento dos elementos estao classificados por fungdo do governo, ou seja, como exposto
no principio da universalidade, a adequagdo do Municipio em promover com maior clareza e
entendimento as fontes de alocagéo de recursos.

N&o se sabe ao certo o grau de especificacdo que atendera melhor o disposto no
principio da discriminacgéo/especificacdo, o que se deve ter em mente € que além de uma peca
contabil o orcamento também representa um instrumento de cunho politico, o que dessa forma
possa representar maior controle por parte do Legislativo.

Em relacdo a proposicéo quanto a evolucdo do Municipio quando analisadas as leis de
planejamento (1980/2016), pode-se concluir de forma evidente que o grau de detalhamento
quanto & obediéncia ao principio da discriminacdo tem alcancado maior clareza, ou seja,

percebe-se que a cada Lei Orgamentéria fica mais fécil o entendimento.
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4.3 Andlise de Solvéncia Orgamentaria
Segundo Lima e Diniz (2016), a condi¢do financeira do municipio depende do
equilibrio orcamentario, que é a capacidade do governo em gerar receitas para atender suas
despesas sem comprometer a liquidez, nem incorrer em déficits ou consumir reservas
financeiras. A andlise da solvéncia or¢camentaria quando feita por indicadores, permite
verificar as seguintes situacoes:
1. se o orcamento foi aprovado com equilibrio;
2. se o orcamento foi executado com resultado favoravel,
3. se houve a cobertura para os créditos adicionais;
4. acapacidade de geracao interna de recursos,
5. acapacidade de pagamento da divida; e
6. o limite de gastos com pessoal
Ainda segundo Lima e Diniz (2016), os principais indicadores para analisar a
solvéncia orgamentaria sdo: 1) indicadores de execugdo da receita orgamentaria (Tabela 1); 2)
indicadores de execucdo da despesa orcamentaria (Tabela 2); e 3) indicadores do desempenho
orcamentario (Tabela 3).

Tabela 1 — Indicadores de execucao da receita orgamentaria

Indicador Formula Indice

Receita realizada / Receita 11.631.457,89 /

Desempenho da Arrecadagdo prevista 14.750.000,00 = 0,79

Desempenho Relativo da Receita realizada — receita | 3.118.542,11/11.631.457,89

Arrecadagdo prevista / Receita corrente =0,27
Eficiéncia na arrecadacgéo de Receita de |mpostos . 314.707,19/554.349,28 =
i MDOSLOS arrecadados / Receita prevista
P de impostos 0,57
Participagéo da receita Receita corrente / Receita 11.631.457,89/

corrente orcamentaria total 11.631.457,89=1

Participacéo da receita de Receita de capital / Receita _
capital orcamentaria total 0/11.631.457,89 =0

Fonte: Indicadores conforme Lima, S. C de e Diniz, J. A. 2016. Contabilidade Publica; analise
financeira governamental, 1%d., Sdo Paulo: Atlas. Dados obtidos com TCE/MG
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Percebe-se pela anélise do desempenho da arrecadacéo que 0 municipio superestimou
as receitas em 2016, pois ndo chegou a ser arrecado 80% do previsto. Esse numero é
relevante, pois o desempenho relativo da arrecadacao indica que a diferenca entre a receita
arrecada e a receita prevista representou 27% da receita corrente.

O indicador de eficiéncia da arrecadacdo de impostos evidencia o0 quanto o sistema de
coleta da prefeitura foi eficiente em trazer para os cofres publicos os recursos tributarios
previstos no orcamento. No caso do municipio que estamos analisando esse indicador foi de
0,57%, o que significa que menos de 60% do que estava previsto foi efetivamente recebido.

Por outro lado, 0 municipio ndo teve receita de capital, indicando que ndo fez uso de
empréstimos, operacGes de crédito, ou até mesmo, alienacao de bens.

A tabela 2 apresenta os indicadores de execucdo da despesa orcamentaria que
confronta os indicadores de execucdo da receita orcamentaria, onde se pode avaliar o
desempenho na arrecadacdo de receitas, com o0 desempenho na execucdo da despesa
orcamentaria, por diversos fatores, que evidenciam também a relevancia dos dispéndios

correntes e o indice de modificagbes orcamentarias.

Tabela 2 — Indicadores de execu¢ao da despesa orcamentaria

Indicador Formula indice
Desempenho da despesa Despesa executada / 11.225.665,22 /
orcamentaria Despesa fixada 14.750.000,00
=0,76
Desempenho relativo da Despesa fixada — despesa 14.750.000,00 —
despesa executada / Despesa total 11.225.665,22 /
11.225.665,22
=0,31
indice de modificacdes Creditos adicionais / 1.683.701.66 / 11.225.665,22
orcamentarias Despesas totais =0,15
Grau de cobertura dos Desempenho relativo da 0,31/0,15
créditos adicionais arrecadacdo / Indice de =21
modificacbes orcamentarias
Participacdo da despesa Despesas correntes / Despesa 11.225.665,22 /
corrente total 11.225.665,22
=01
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Participacdo da despesa de | Despesa de capital / Despesa 0/11.225.665,22
capital total =0

Fonte: Indicadores conforme Lima, S. C de e Diniz, J. A. 2016. Contabilidade Publica: analise
financeira governamental, 1%d., Sdo Paulo: Atlas. Dados obtidos com TCE/MG.

De acordo com a tabela 2 o indice obtido pelo municipio no indicador de desempenho
da despesa or¢camentaria demonstra que 76% da despesa fixada nédo foi gasta, evidenciando o
que foi verificado na tabela 1 no indicador de desempenho da receita que evidenciou que 0
municipio superestimou sua receita em 80%, ou seja, revel que a economia orcamentaria deste
indicador ¢ devido & superestimacao do municipio e, consequentemente, baixa arrecadacédo da
receita, 0 que inviabilizou executar a despesa fixada (despesa executada < despesa fixada).

O indicador de desempenho relativo da despesa demonstra que a diferenca entre a
despesa fixada e a despesa executada do municipio representou 31% da despesa total. O
indice de modificacBes orcamentarias revela o grau de alteracdo do orcamento, ou seja, um
grau muito elevado denota que as acBes previstas na Lei Orcamentaria Anual ndo foram
planejadas adequadamente.

O indicador do grau de cobertura dos créditos adicionais revela se 0s recursos
existentes para arrecadacao pela execucdo or¢camentaria do municipio foram suficientes para
custear a abertura de créditos adicionais. No municipio em estudo, esse indicador foi de
2,1%, evidenciando que a diferenca entre a despesa executada e a despesa fixada foi um
pouco superior ao dobro dos créditos adicionais. No entanto, um analise detalhada dos dados
revela que os créditos adicionais ndo foram cobertos por excessos de arrecadacdo, que nao
ocorreram como verificamos na tabela 1, mas sim contingenciamentos.

Percebe-se pela analise do indicador de participacdo da despesa corrente que 100% das
despesas estdo destinadas a manutengdo da maquina publica, ou seja, a totalidade dos gastos
estdo ligadas as despesas com pessoal, encargos sociais e outras despesas correntes.
Consequentemente, o indicador de participacdo da despesa de capital revela que a ndo houve
investimentos que gerassem despesas de capital.

A tabela 3 apresenta os indicadores de desempenho orgamentério:
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Tabela 3 — Indicadores do desempenho orgamentario

Indicador Formula indice
Resultado de previsao Previsao atualizada / Dotagédo 14.750.000,00 /
orcamentaria atualizada 14.799.462,18
=0,99
Resultado de execugéo Receita executada / Despesa 11.631.457,89 /
orcamentaria executada 11.225.665,22
=1,03
Cobertura de custeio Receita corrente / Despesa 11.631.457,89/
corrente 11.225.665,22
=1,03
Capacidade de geracdo de Receita corrente — Despesa 11.631.457,89 —
poupanca corrente / Receita corrente 11.225.665,22 /
11.631.457,89
=0,03
Resultado do or¢camento de Receita de capital / Despesa 0/0
capital de capital =0

Indice de crescimento de

Crescimento da Receita /

1.708.146,17 /

receitas e despesas Crescimento da despesa 1.139.566,00
=15
Desempenho orgamentario Superavit financeiro 368.272,61 + 433.334,46 /
acumulado acumulado +/- resultado 11.225.665,22
financeiro do exercicio / =0,0714

Despesa corrente

Fonte: Indicadores conforme Lima, S. C de e Diniz, J. A. 2016. Contabilidade Publica: analise
financeira governamental, 1%d., S&o Paulo: Atlas. Dados obtidos com TCE/MG.

O indicador do Resultado de previsdo orcamentaria do municipio em estudo

evidenciou que a receita orcamentaria prevista ndo foi suficiente para dar cobertura as

despesas. Verificou-se também que houve a abertura de créditos adicionais. No entanto, um

analise mais detalhada dos dados do municipio revela que os créditos adicionais abertos

tiveram que ser reduzidos, pois ndo se efetivou o excesso de arrecadacdo esperado e que

restou um valor aproximadamente R$ 50 mil, dotado a maior pelo municipio, que se refere a

pagamento de restos a pagar ndo processados, possivel de ser efetuado devido a saldos

financeiros de exercicios anteriores.

Ja o indicador do Resultado de execucdo orcamentaria foi ligeiramente superior a 1

(um), indicando que o municipio esta em equilibrio em relacdo a execucdo do orcamento.
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O indicador de cobertura de custeio apresentou o mesmo valor do indicador do
Resultado de execucdo orcamentaria, pois ndo houve nem receita nem despesa de capital no
ano analisado.

O indicador de capacidade de geracdo de poupanga evidenciou, no municipio em
estudo apenas 0,03% de capacidade de geragéo interna de poupanga, um resultado baixo. No
entanto, ndo quer dizer que sejam tdo desfavoravel, pois verificando anos anteriores percebe-
se que 0 municipio possui reservas financeiras acumuladas.

O indicador do Resultado do orgamento de capital revelou indice de 0% isto porque o
municipio ndo obteve nenhum tipo de receita nem efetuou nenhuma despesa de capital. Por
outro lado, o indicador de crescimento de receitas e despesas evidenciou um crescimento das
receitas 1,5 vezes superior ao crescimento das despesas.

Por fim, o indicador de desempenho orcamentario acumulado revela que o municipio
tem 7,14% de reservas financeiras em relacdo aos seus gastos correntes, o que de acordo com
Lima e Diniz (2016) é um volume de reservas financeiras relativamente confortavel para lidar
com contingéncias futuras, partindo-se do principio que a entidade tem potencial para gerar
excessos de arrecadacdo e proporcionar economias or¢amentarias em niveis que ndo
comprometam a execucao de programas governamentais importantes.

Adicionalmente, verificou-se que 92% da receita realizada foi proveniente de
transferéncias correntes, sendo que 68,6% provenientes do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), indicando forte dependéncia de recursos arrecadados na esfera federal. Os
tributos locais (Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, Imposto
sobre Servigcos de Qualquer Natureza — ISSQN, Imposto Sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza sobre servidores e empresas do municipio, Imposto sobre Transmissao
"Inter Vivos" de Bens Imdveis e de Direitos Reais sobre Imdveis — ITBI, Taxas e

ContribuicGes) representaram apenas 2,7% do total arrecadado em 2016.
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5 Concluséo

O presente trabalho teve por finalidade analisar a evolugdo dos instrumentos de
planejamento orcamentario de um Municipio localizado no Sul de Minas Gerais. Como
primeira proposta foi apresentado a evolucdo conceitual do or¢camento que demonstrou
significativamente grandes mudancas no or¢camento do Municipio, ou seja, é notdria a
adequacdo das pecas orcamentarias de acordo com as constantes mudancas advindas desde a
Constituicdo de 1988 até a Lei de Responsabilidade Fiscal, possibilitando um enquadramento
detalhado quando da analise das pecas or¢camentarias nos anos pelos quais se atribuiam os
conceitos do orgamento tradicional, orgamento por desempenho e orgamento-programa.

Ainda que represente um avango no municipio é presente a nogdo e o entendimento
acerca do orcamento-programa, pois nota-se a adequacdo do municipio frente & atualidade
juridica das leis orcamentarias. Como por exemplo, a subdivisdo das atividades e programas,
a adogdo de um sistema de participacdo dentre outros. Possibilitou também, de acordo com o
orcamento programa, a classificagdo da receita e da despesa, suas funcionalidades e
caracteristicas presentes atualmente nas leis de planejamento orcamentario em especial a
LOA.

Pode-se concluir também, quando analisados os principios orcamentarios propostos
por Silva (1962), que o Municipio durante o periodo analisado demonstrou grandes variagdes
em relacdo a obediéncia das caracteristicas propostas, ou seja, em alguns anos ndo foram
evidenciados 0s instrumentos de planejamento orcamentario, invalidando os preceitos
estabelecidos pelo principio da unidade, por exemplo. Desta forma, somente apds a
consolidacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal é que o Municipio se adequou aos principios
orcamentarios.

Por fim, a andlise de solvéncia orcamentéria, estabelecida por Lima e Diniz (2016),
evidenciou que o Municipio, no exercicio de 2016, superestimou suas receitas o que fez com
que o desempenho da arrecadacdo fosse baixo e, consequentemente, afetou a execucdo da
despesa orcamentaria, pois a despesa fixada foi maior do que a executada. Como o Municipio
utilizou apenas Receitas Correntes e também ndo teve nenhuma Despesa de Capital, o
indicador de desempenho orgamentario mostrou equilibrio em relacdo a execucdo da receita e
da despesa. Por outro lado, ficou demonstrado pouca capacidade de geracdo interna de
poupanca, sendo que o municipio utiliza-se de saldos financeiros acumulados em exercicios
anteriores para garantir o equilibrio na execucdo orgamentaria. Os indicadores também
evidenciaram que em 2016, as receitas tiveram um crescimento ligeiramente superior as

despesas e que o Municipio consegue custear seus gastos operacionais, pois tem reservas
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financeiras acumuladas de exercicios anteriores, mas apresenta forte dependéncia de
transferéncias intergovernamentais e tem pouca arrecadacédo de tributos proprios.

E recomendavel que estudos futuros se aprofundem na avaliacdo da capacidade
financeira do Municipio, ou seja, a solvéncia orcamentaria, empregando-se indicadores
fiscais. O planejamento orcamentario é a base para consolidacdo das a¢Ges governamentais,
portanto é importante utilizar das ferramentas ou instrumentos de planejamento or¢camentario

para que os as politicas publicas sejam ofertadas com qualidade e de forma efetiva.
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APENDICE A — Roteiro de Andlise — PPA/LDO/LOA (1980-2016)

ROTEIRO DE ANALISE — PPA/LDO/LOA (1980-2016)

Objetivo: Este roteiro de analise € elaborado para pesquisas que utilizam como método a
andlise bibliografica ou documental de Leis de Planejamento Orcamentério, ou seja, 0 PPA, a
LDO e a LOA. O intuito desta pesquisa sera descrever ou propor uma analise conceitual e ao
mesmo tempo préatica da utilizacdo dos instrumentos de planejamento orgcamentario no ambito
municipal. O que se pretende por concluso ¢ analisar a evolucdo historica do orcamento

publico e propor meios para maior efetivacdo das politicas publicas.

Justificativa: O periodo selecionado para analise sera de 1980 & 2016, este por conter maior
representacdo em relacdo a quantificacdo das leis de planejamento orcamentario e também
devido a restricdo de alguns documentos serem manuscritos e que com o tempo ficaram

dificeis de serem analisados.

CONTEUDO PROGRAMATICO
1 — Analise quanto & evolucéo conceitual do orcamento publico.

i.  Observar os conceitos relacionados as definicbes do or¢camento publico brasileiro, e
aplicar a realidade do Municipio, o que se espera é quantificar ou descrever as fases
desta evolucdo através dos anos.

ii.  Aplicar o conceito do orcamento-programa & realidade do Municipio, classificando a
receita e a despesa orcamentaria, o0 que se espera € demonstrar de forma quase pratica
como realmente serdo determinados como atividade ou programa.

iii.  Aplicar a analise de acordo com as diretrizes bases do or¢camento-programa nas leis
orcamentarias do Municipio, que deverdo ser estabelecidas em relagdo ao grau de
existéncia de seus conceitos, ou seja, alto, médio e baixo, respectivamente.

2 — Analise a partir dos principios orcamentarios.

i.  Propor uma reflexdo acerca da adequacdo do Municipio em relacdo aos principios
or¢amentarios.

ii.  Propor uma andlise critica através dos conceitos estabelecidos por Giacomoni (2008) e

Silva (1962), quanto a classificacdo dos principios fundamentais, ou seja, 0 principio
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da universalidade, unidade, ndo afetacéo de receitas, da exclusividade, da anualidade e
da discriminacdo.

Analisar os principios fundamentais de forma mais sintética e de acordo a adequacéo
do Municipio, em relacdo ao exposto por Silva (1962), esta analise consiste
basicamente em transcrever os conceitos em relacdo aos principios para a realidade do
Municipio, e encontrar as principais caracteristicas nas leis or¢camentarias que se
encaixam em cada proposicao.

Deverdo ser estabelecidos para cada analise dados quantitativos (tempo, porcentagem,
etc.), pois este representa maior confiabilidade quanto as informacgdes que serdo
demonstradas além de maior eficacia quanto & quantificacdo dos resultados.

3- Andlise quanto a abertura de créditos adicionais.

Por fim tratar de questdes relacionadas ao planejamento como ferramenta para
efetivacdo de politicas publicas e em consonéncia a isto propor uma andlise quanto a
abertura de créditos adicionais que estdo ligados de forma inerente a questes
relacionadas ao planejamento or¢camentario.

Esta andlise se dard da quantificacdo dos dados em relacdo a abertura dos créditos
adicionais no periodo determinado (1980-2016), e o concluso norteara conceitos
estabelecidos pelo autor.



