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MobDuLo HH: O PROCESSO

3.1. ROTEIRO DA ELABORACAO E EXECUCAO ORCAMENTARIA ANUAL

Neste modulo serd apresentada uma sintese das etapas do ciclo de alocacdo dos recursos
publicos, expressa no orcamento.

O quadro a seguir identifica as principais etapas que compdem o processo de elaboracéo e
execucgao orcamentaria da Uniéo.

- Y

Alteracoes Execuclo r0CESSC o ‘
Orgamentarias e | das Propostas b
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META FISCAL

A elaboracio orcamentaria, a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal' e da Constituicao,
comeca com o0 estabelecimento das metas de resultado fiscal. Essas metas fiscais estdo
associadas a politica fiscal que os governos implementam. Em relacdo aos or¢gamentos, 0s
resultados podem variar de equilibrado a deficitario ou superavitario®. No caso do governo
central, a tbnica tem sido a busca de resultados primarios positivos (superavites) com o
objetivo de estabilizar a relagdo divida/produto interno bruto - PIB. De acordo com a LDO
2013, cabe ao governo central um superavit primario de R$ 108.090 milhdes (incluindo o
resultado das empresas estatais federais® e desconsiderando o resultado dos demais
entes). Ja para o setor publico consolidado (engloba estados, DF e municipios), essa meta
de resultado primario € de R$ 155.851 milhdes. Para 2013, o governo podera abater dessa
meta o montante de R$ 45.200 milhdes referentes a programacgdes identificadas como
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Na pratica significa que o governo pode
fazer uma meta de economia menor, considerando uma possivel instabilidade econémica,
de forma a assegurar a realizagdo dos principais investimentos publicos, que atualmente

estao contidos no PAC.

Portanto, é a partir desse numero estabelecido na meta fiscal que o orcamento comeca a
ser elaborado. De acordo com a estimativa da receita, descortina-se o espaco para a fixacao
da despesa.

PREVISAO DAS RECEITAS

O calculo de previsao das receitas publicas procura levar em consideracdo um conjunto de

fatores dindmicos e complexos que afetam, positiva ou negativamente, a sua realizacao.

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

2 Em orcamentos publicos o superavit significa uma receita superior a despesa decorrente de um
aumento da arrecadagdo ou um decréscimo dos gastos. Por sua vez, déficit representa, em geral, um
valor expresso em dinheiro, correspondente a diferenga entre as receitas e as despesas, ou seja, 0 que
falta para que as receitas se igualem as despesas.

% para 2013, o resultado fiscal das empresas estatais devera ser de R$ 0,00. Isso significa que tais empresas estatais,

que figuram do orcamento de investimentos, ficam dispensadas de fazer superdvit em relagdo ao orcamento
aprovado para 2013. Entretanto, tais empresas ndo podem gerar déficits. Caso ocorra, o valor devera ser

compensado pelos or¢camentos fiscal e da Seguridade Social, conforme regra expressa na LDO 2013.
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Como exemplo disso, temos os chamados efeitos preco, renda e legislacdo. Esses efeitos

afetam o nivel das receitas, se configurando em parédmetros fundamentais para suas

estimativas.

» EFEITO PRECO

O efeito preco considera o impacto da inflagdo sobre as receitas publicas. A arrecadacgéo
dos impostos, das taxas, das contribuicoes e de outras receitas do governo sofre alteracdes

(crescimento ou decrescimento) em funcéo da variacdo do nivel geral de precos.

» EFEITO RENDA

O mesmo raciocinio pode ser utilizado para o efeito-renda. A diferenca esta que, em vez da
inflagdo, o par&metro considerado € o crescimento do produto - da renda da economia.
Parte-se do principio que, se houver variagdo no PIB - que equivale & variagdo da renda

agregada -, as receitas publicas também variarao.

» LEGISLACAO

Outro aspecto levado em consideracdo se refere as alteragbes na legislacao tributaria. A
instituicao de novos tributos, a alteracdo de aliquotas ou outras modificacdes nas normas
influenciam nos niveis de arrecadacdo. Simulacbes nesse sentido sdo levadas em

consideragéo.

Existem, também, outros fatores que influenciam alguns itens especificos de receitas, como
€ 0 caso da variacdo da taxa de cambio em relacdo ao comportamento da receita do
imposto de importagdo, para citar um exemplo. De forma semelhante, as receitas proprias

das unidades podem variar em virtude do nivel de servigos que essas prestam.

Vale salientar que as estimativas sdo efetuadas segundo os tipos das receitas. Por exemplo,
o imposto de renda apresenta uma “sensibilidade” em relagdo ao paradmetro de prego
diferente do imposto sobre produtos industrializados. As receitas de prestacfes de servicos
variam em funcdo também de outros fatores. Dai existe um acompanhamento especifico
para cada tipo de receita orgamentéaria, envolvendo os diversos atores responsaveis pelas

receitas publicas.



ENAP Diretoria de Desenvolvimento Gerencial
Coordenacéo Geral de Educacgéo a Distancia

CALCULO DA NFGC
P NECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DO GOVERNO CENTRAL — NFGC

O monitoramento do cumprimento das metas fiscais € continuo. Da-se durante todo o
processo de elaboracdo e execugdo orcamentéria. Nesse sentido, o célculo da NFGC serve
como referéncia para evidenciar a trajetoria dos principais itens de receita e despesa. A
ocorréncia de fatos supervenientes que impliguem na alteracdo dos valores estimados tem
repercussdo em todo processo alocativo. Faz com que se revejam, em muitos casos, 0S

limites orcamentarios da programacéao da despesa.

7

Por exemplo, no caso de reducdo da receita estimada em certo momento, € necessario
acomodar a despesa de forma a ndo comprometer as metas ja assumidas na LDO. O

inverso também pode ocorrer.

No ciclo orgamentario, o céalculo das necessidades de financiamento serve como guia para
acompanhamento dos principais agregados de receita e despesa publicas. Nesse sentido, a
meta de resultado e a previsdo das receitas contabilizadas limitardo a fixacdo do nivel das

despesas publicas.

VALORES PARA DESPESAS OBRIGATORIAS

O levantamento da NFGC evidencia o montante das despesas obrigatorias que € parametro
fundamental na acomodacédo das demais despesas. As principais despesas obrigatorias,
consideradas na elaboragcdo dos orcamentos da Unido, sdo: as transferéncias
constitucionais®, sobretudo aquelas associadas aos fundos de participacdo dos estados
(FPE) e municipios (FPM); as despesas de pessoal e encargos sociais; as decorrentes de
dividas publica contratual e mobiliaria®; beneficios previdenciarios, abono salarial, seguro-

desemprego e débitos judiciais (precatorios e outras sentencas).

* Dentre as principais transferéncias da Unido para os estados, o DF e os municipios, previstas na
Constituicdo, destacam-se:

- Fundo de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal (FPE);

- Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM);

- Fundo de Compensacéo pela Exportacao de Produtos Industrializados;

- Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Basico e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacéo - FUNDEB;

- Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural ( ITR).

® Contratual: compromissos de entidade publica decorrentes de operacdes de crédito, com o objetivo de
atender as necessidades dos servicos publicos, tendo em vista que os recursos alocados no orgcamento
podem ndo ser suficientes para tal objetivo. Mobiliaria: parte da divida fundada que é representada por
titulos da divida publica do governo emissor (federal, estadual ou municipal). Ela pode ser dita de curto

6
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Esse conceito de despesas obrigatorias esta associado ao processo de elaboracdo dos
orcamentos da Unido, principalmente apds a publicacdo da LRF, que, em seu artigo 17,

6n

introduziu um conceito de "despesas obrigatérias de carater continuado™ que difere do

utilizado neste médulo.

As despesas obrigatérias sdo acompanhadas e avaliadas de forma individualizada em

funcdo do montante de recursos que elas representam.

prazo, quando as obrigacdes decorrentes tiverem vencimento até o término do exercicio seguinte, ou de
longo prazo, quando as obrigacdes tiverem vencimento posterior ao término do exercicio seguinte.

® Art. 17, da LRF. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei,
medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua
execucdo por um periodo superior a dois exercicios.
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DETERMINACAO DOS LIMITES PARA DESPESAS DISCRICIONARIAS

A partir da determinacéo das despesas obrigatoérias, considerados os volumes das receitas
e as metas de resultados, calcula-se o montante possivel para as chamadas despesas
discricionarias, isto é, aquelas despesas em relacdo as quais 0 governo tem uma maior
margem de manobra para a decisdo alocativa. E baseado nessa discricionariedade que o
governo opta por uma ou outra hipotese de despesa, ao contrario das despesas
obrigatdrias. E por intermédio dessas despesas que se materializam as politicas setoriais, e

gque o governante viabiliza suas promessas de campanha - da o "tom" da sua administracao.

Vale lembrar que existe outro fator que limita a margem de manobra da alocacdo das
despesas discricionarias — a vinculacdo de determinadas receitas a areas ou tipos de
despesas especificas. Esse fator condiciona previamente boa parte da destinagdo das
despesas discricionarias. Esses aspectos configuram a chamada rigidez orgamentaria, que

caracteriza os orgamentos publicos no Brasil.

ELABORACAO E ANALISE DAS PROPOSTAS SETORIAIS

Em paralelo, tendo em vista o enfoque programatico, jA apresentado anteriormente, sao
feitas as propostas e definicbes qualitativas da programacao orcamentaria das diversas
unidades. Entendem-se essas propostas como o desenho da parte qualitativa do orgamento,
formada pelos programas, objetivos, iniciativas e ac¢des (projetos, atividades e operacbes
especiais) que as unidades pretendem implementar. Essas propostas qualitativas s&o

captadas por meio do Cadastro de Programas e Acdes’.

Vale relembrar que essa metodologia do enfoque programatico garante a integracdo dos
orcamentos com os planos plurianuais. Afinal, os programas sdo modulos comuns desses

dois instrumentos de planejamento.

A partir da definicdo do desenho da programacdo, é feito o detalhamento da proposta
setorial. E nesse momento que ocorre a juncdo do enfoque fiscal, como expressdo
monetaria do orgamento, com o enfoque programatico, momento em que se contrapde o
desejo do que se quer fazer (a partir dos programas, objetivos, iniciativas e acdes) com o

que se pode fazer, a partir dos limites monetarios que sdo dados dentro do enfoque fiscal. E

" Trata-se de um banco de informacBes que registra e consolida as propostas de desenho da
programacao dos diversos atores que compdem o Sistema de Planejamento e Orcamento da Unido. O
processo conta com a participacdo dos 6rgdos, sendo consolidado no Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, por intermédio da Secretaria de Orcamento Federal e da Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos.
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0 cotejo do "o que se quer fazer" com "o que se pode fazer", a partir de uma limitacao
financeira (restricdo orcamentaria), do que derivam escolhas de alocagdo. Alguma

programacéo acaba sendo preterida em relagdo a outra, conforme as prioridades definidas
pelos agentes do sistema orgamentario.

No enfoque programatico identifica-se "o que vai ser feito", "como vai ser feito" e "onde
vai ser feito" (localizacdo do gasto). A partir dos limites monetarios que sdao dados no
detalhamento da proposta, os 6rgdos decidirdo "quanto sera feito" (as metas) em fungéo
do custo previsto para cada acdo e a partir de qual fonte de financiamento, em funcéo da

receitas previstas.

A figura a seguir mostra um esquema das informacdes necessarias para a programagao das
despesas orcamentarias, identificando a programacgéo qualitativa definida no ambito dos

cadastros com o detalhamento fisico e monetario anual.

(r ) O que fazer - Estratégia
Plano Plurianual ]—}
&
Informacdes necessarias para a 4
rogramacao das despesas ot I -
programag P < Qualitativo Onde fazer (localizacio)
. J
~
Orcamento Anual - Quanto fazer
—
Quantitativo Quanto custa
- J
\

Nesse sentido, os 6rgaos (ou ministérios, no caso da esfera federal) fazem suas propostas,
gue sdo enviadas para o0 6rgao central do sistema or¢gamentario (a Secretaria de Orcamento
Federal, no caso da Unido), cujo papel é analisar e consolidar essas propostas

or¢camentarias.
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CONSOLIDACAO DAS PROPOSTAS ORCAMENTARIAS

Em funcdo do carater dindmico que o processo or¢camentario tem, o 6rgédo central acaba
realizando uma série de ajustes negociados com o0s 0rgdos setoriais, necessarios a
compatibilizagdo da proposta setorial, decorrentes de revisdo das estimativas de receitas e
despesas. Essa circunstancia ocorre durante todo o processo, uma vez que as estimativas
de receita, o nivel das despesas obrigatdrias e os limites das despesas discricionarias

podem sofrer alteracdes a partir de fatos ndo previstos.

A superveniéncia de fatos novos, relevantes para as estimativas, costuma implicar em
revisdo e ajuste da despesa discricionaria, de forma a acomoda-la dentro dos novos niveis
esperados de receita, afim de ndo comprometer as metas de resultado fiscal pactuadas na
Lei de Diretrizes Orgamentarias. Essa dindmica é valida ndo sé para o processo de

elaboragdo como durante a execugdo orgcamentaria.

Depois de todos os ajustes de valores, uma série de compatibilizagbes sdo realizadas nas
classificagbes orcamentarias, o que inclui o fonteamento da despesa (alocacao final das
fontes de recursos). Por fim, é feita a consolidagdo da proposta orgamentaria nos volumes a

serem encaminhados ao Congresso Nacional.

PROCESSO LEGISLATIVO E SANGCAO DE LEI

Depois de consolidada a proposta orcamentaria, com a chancela do presidente da
Republica, esta é enviada como Projeto de Lei para o Congresso Nacional, que é

coparticipe na alocacao dos recursos publicos.

Comeca, entdo, uma nova etapa da elaboracdo orgcamentaria: o processo legislativo do
orcamento publico. Nessa fase, a proposta orcamentaria é analisada por uma comisséo
mista formada por deputados (30 parlamentares) e senadores (10 parlamentares),
denominada “Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo — CMO”.
Tendo em vista caracteristica especifica, 0 orcamento tramita nessa comiss@o antes de ir ao

Plenéario do Congresso para apreciagao final.

Antes disso, ocorrem uma série de etapas que caracterizam a fase legislativa, como foi visto

no maédulo I
v' Leitura do Projeto do Executivo;
v Distribuicdo do projeto aos parlamentares;
v' Designacao do Relator do Projeto;

10
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v" Realizag6es de audiéncias publicas;

v' Apresentacdo, discussdo e votacdo dos pareceres preliminares (estabelecem as
regras gerais para 0 processo);

v' Abertura do prazo de emendas ao Projeto;
v" Recebimento e parecer sobre as emendas (realizado pelo Relator);

v' Apreciacao e votagdo do Relatério Final na CMO (com a aceitacdo ou rejeicdo das

emendas propostas);
v" Votacao do Relatério Geral no Plenario do Congresso; e

v" Encaminhamento ao presidente da Republica para sancao

EXECUCAO ORCAMENTARIA

ApOGs a sanc¢do do orgamento pelo presidente da Republica, inicia-se a execucdo da Lei
Orcamentaria Anual —(LOA), que, como vimos, passou por etapas de elaboracéo, aprovagao

e sancao/veto.

Dentro da idéia de ciclo orgamentario, a sancdo da LOA encerra a etapa de elaboracéo e

inaugura a etapa de execucdao.

No inicio de cada exercicio, é feita a chamada programacado orcamentaria e financeira que
busca a compatibilizacdo temporal (cronograma) entre a realizacéo da receita e a execugao

da despesa publica.

Como vimos, a meta fiscal € um parametro essencial a ser perseguido, tanto na etapa de
elaboracdo como na etapa de execucdo orcamentaria, para todas as esferas de governo,

conforme as determinacfes da LRF.

Desse modo, as vésperas da execucao orcamentaria comecar, € feita uma reestimativa dos
principais agregados de receitas e despesas, que norteard o primeiro bimestre de execucao.
Nos dltimos anos, tem acontecido a publicacio dos chamados decretos de
contingenciamento, que limitam e restringem a movimentagdo financeira e or¢gamentaria.
Essas providéncias impdem um novo limite sobre o gasto autorizado na Lei Orgamentaria.

Veja a seguir o que dispde a LRF sobre essa questéo.

Art. 9°, LRF: Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita

poderd ndo comportar o0 cumprimento das metas de resultado primario ou nominal

11
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estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsegientes, limitagdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os

critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1° - No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicao das dota¢des cujos empenhos foram limitados dar-se-4 de forma

proporcional as reducdes efetivadas.

§ 2° - Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacbes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do

servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentérias.

§ 3° - No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo
promoverem a limitacdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo
autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orgcamentérias (paragrafo com seus efeitos suspensos pela Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.238-5, de 2003).

8 4° - Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrard e avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em
audiéncia publica na comisséo referida no § 1° do art. 166 da Constituicdo ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

8 5° - No prazo de noventa dias apés o0 encerramento de cada semestre, o Banco
Central do Brasil apresentara, em reunido conjunta das comissdes teméticas
pertinentes do Congresso Nacional, avaliagdo do cumprimento dos objetivos e metas
das politicas monetéria, crediticia e cambial, evidenciando o impacto e o custo fiscal

de suas operacdes e os resultados demonstrados nos balancos.

ALTERACOES ORCAMENTARIAS (CREDITOS)

Durante a execugdo orcamentéria, algumas alteragdes no orcamento sdo necessarias.

Alguns fatos novos e relevantes surgem, obrigando o poder publico a intervir

programacéo da despesa inicialmente estabelecida.

na

12



ENAP Diretoria de Desenvolvimento Gerencial
Coordenacéo Geral de Educacgéo a Distancia
Essas intervencdes serdo materializadas na peca or¢camentaria por meio de ajustes na

despesa conhecidos como créditos adicionais®, porém sem perder de vista 0 compromisso
assumido nas metas de resultado.

® Essa questao sera abordada no médulo especifico sobre execucdo orgamentaria.
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FINALIZANDO O MODULO

Terminamos o Mddulo 3. Volte a tela inicial do curso e faca as atividades avaliativas
propostas.

Em seguida, verifigue se vocé atingiu os objetivos desse modulo, respondendo a
autoavaliacdo de aprendizagem.

Lembre-se de participar dos féruns tematicos que estardo disponiveis na Escola Virtual.

No préximo médulo, vocé tera oportunidade de conhecer Classificag6es Orcamentérias.

EQUIPE RESPONSAVEL

Conteudo Original:

Pedro Luiz Delgado Noblat (Organizador)
Carlos Leonardo Klein Barcelos

Bruno Cesar Grossi de Souza

Revisor - Contelido e Exercicios:

Bruno Cesar Grossi de Souza
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