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RESUMO

Os recursos publicos sdo sempre escassos frente as demandas sociais crescentes,
exigindo dos gestores publicos a aplicacdo adequada e eficiente das receitas
disponiveis. Nesse contexto, € indispensavel que as ferramentas de planejamento
postas a disposicdo da administracdo publica, entre elas o orcamento publico, sejam
utilizadas de maneira correta. O planejamento das ac¢des publicas é o caminho para
gue bons resultados sejam alcancados, para que o bem-estar da populagéo
beneficiada por esta acao seja ampliado e para que 0s servi¢os publicos prestados a
sociedade tenham melhor qualidade. O presente trabalho teve por objetivo avaliar o
processo de elaboracdo e execucdo do orcamento anual do Municipio de Ibiruba,
analisando sua utilizagdo como instrumento efetivo de planejamento. O
desenvolvimento deste trabalho foi fundamentado na andlise dos valores constantes
no plano plurianual do Municipio para os exercicios 2014 a 2017, os montantes
levados a lei orcamentéria anual do exercicio de 2014 e os valores efetivamente
realizados, principalmente aqueles relacionados as despesas de projetos
programados. Através das andlises realizadas, constatou-se que o Municipio n&o
tem no orcamento uma peca de programacao para a efetiva consecucao de suas
metas, pois as alteracdes realizadas no decorrer do exercicio evidenciam que o
orcamento ndo esta sendo utilizado como ferramenta ao planejamento das acgdes
desenvolvidas pela administracao.

Palavras-chave: orcamento publico, planejamento, controle, principios
orcamentarios.
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1 INTRODUCAO

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal, em 1988 (CF/88), os municipios
ganharam posicdo de entes federados, com direitos e obrigacfes préprias. Com o
passar dos anos, muitas acdes governamentais foram transferidas a eles, sem que
houvesse contrapartida financeira para custear as despesas delas decorrentes. Um
exemplo disso esta na area da salde, onde os municipios, além de cumprir com um
valor minimo de aplicacdo de recursos préprios, ainda figuram no polo passivo de
acOes judiciais de pessoas que precisam de tratamentos especializados e que nao
possuem recursos para tal. O indice de aplicagdo minimo em saude a ser observado
pelos municipios, conforme disposto na Constituicdo, € de 15% da receita
arrecadada de impostos e transferéncias. Cenario idéntico é verificado na area de
educacdo. Também, acOes assistenciais e, mais recentemente, de controle e
preservacdo do meio ambiente, tém trazido para os municipios muitas obrigacdes
gue, consequentemente, obrigam a realizacéo de despesas cada vez maiores.

Nesse contexto, o planejamento e o controle orcamentario sdo fundamentais
para que 0S municipios consigam cumprir suas obrigacbes e produzir bens e
servicos publicos de qualidade e em quantidade suficiente para atender as
demandas de suas comunidades. A eficiéncia, principio expresso na Carta Magna,
depende de bons controles e diretrizes balizadas pelo orgcamento publico.

Além do aspecto do planejamento, o or¢camento é uma exigéncia legal. E
importante notar que a administracdo publica esta sujeita a imposicfes normativas,
devendo obedecer, de modo especial, aos principios constitucionais esculpidos no
caput do art. 37 de nossa Carta Maior. Entre os preceitos fundamentais que regem a
administracdo publica esta o principio da legalidade, que determina que todas as
acOes dos governantes devem estar previstas em lei.

O orcamento publico é uma ferramenta de planejamento que foi imposta por
lei aos administradores publicos. Toda despesa publica s6 pode ser realizada se
houver autorizacdo legal para isso. Essa autorizacdo se da através da lei
orcamentaria anual (LOA), cujo projeto € de iniciativa exclusiva dos chefes do Poder
Executivo, que o encaminham ao Poder Legislativo competente para apreciacéo e
votacdo. O projeto de lei aprovado, com ou sem emendas, se transforma em lei e os

gestores poderdo, entdo, desenvolver suas acdes e realizar dispéndios financeiros.



No entanto, a obediéncia ao principio da legalidade, no campo da
or¢camentacao publica, criou uma barreira entre a elaboracdo do orgamento e a sua
utilizacdo como instrumento de planejamento e controle sobre o0s recursos
financeiros do Estado. Isso porque, muitas vezes, o orgcamento € visto como uma
necessidade legal para que os gastos sejam realizados e ndo como uma ferramenta
administrativa capaz de dar efetividade as politicas publicas.

Durante a execucédo do orcamento, algumas alteracdes séo realizadas. Esta
situacao faz parte da rotina da administracdo publica, pois no decorrer de um
exercicio, muitas variaveis podem se apresentar, determinando aos gestores uma
nova acio que ndo estava prevista anteriormente. E o caso, por exemplo, de uma
epidemia, de uma catastrofe ou de situacbes anormais que exigem solucdes
urgentes e efetivas. Porém, as alteracdes orcamentarias, realizadas através de
creditos adicionais especiais ou suplementares, extrapolam, muitas vezes, qualquer
situacdo de anormalidade e materializam a incorrecdo da elaboracdo dos
or¢camentos.

No caso dos pequenos municipios, as divergéncias entre 0s or¢camentos
elaborados e a execucéo realizada sado ainda mais visiveis, pois ndo ha, muitas
vezes, um setor exclusivo para elaborar a peca orcamentaria, acompanhar a sua
execucao e avaliar se os gastos efetivamente atingiram as metas propostas. Quando
existe um setor especifico, a falta de pessoal capacitado e de ferramentas
apropriadas para trabalhar a orcamentacédo impede que melhores resultados sejam
alcancados.

O presente trabalho de conclusdo de curso de Especializacdo em Gestéo
Pulblica buscara, através da analise da elaboracédo e da execucédo do orcamento do
Municipio de Ibiruba, avaliar se este instrumento pode ser considerado uma
ferramenta eficaz de planejamento ou se serve, tdo somente, como meio de

autorizacao legislativa para que o Poder Executivo realize suas despesas.

1.1 DEFINICAO DO PROBLEMA

O orcamento publico € a base, legal e administrativa, para o planejamento

das acdes a serem desenvolvidas pela administracdo publica. No Brasil, a
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elaboracdo das leis orcamentéarias é exigida pela Constituicdo Federal e por outras
leis de observancia obrigatéria por parte das administracfes direta e indireta, como a
Lei Federal 4.320/1964 e Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal). Todos os regramentos estabelecidos tém como objetivo dar a administracéo
publica uma ferramenta de planejamento capaz de tornar eficazes suas acdes e,
também, como forma de controlar os gastos publicos, mantendo-os dentro dos
parametros de arrecadagéo.

O diagndstico de uma situacao de deficiéncia é o primeiro passo para que se
possa pensar em uma solugdo capaz de sanar os problemas existentes. No caso
dos problemas das administracGes municipais, quanto ao planejamento, o principio
da resolucdo esta na verificacdo da utilizacdo ou ndo das ferramentas disponiveis,
entre elas, do orcamento. N&o se trata, no entanto, de verificar se 0os orcamentos
existem, mas sim se estdo sendo utilizados efetivamente como instrumentos de
planejamento e gestéo.

Considerando as imposi¢c0es legais vigentes, por certo podemos afirmar que
0S municipios elaboram a lei orcamentaria anual, a lei de diretrizes orcamentéarias
(LDO) e também o plano plurianual (PPA). O que se buscard com este trabalho de
conclusao de curso de Especializacdo em Gestao Publica € comprovar uma possivel
subutilizacdo dos orcamentos, e, sobretudo, de sua elaboragdo como mero
instrumento necessario para dar cumprimento aos mandamentos legais.

Nesse contexto, o problema recai sobre o seguinte questionamento: O
Municipio de Ibirub@a/RS utiliza, de fato, os orcamentos como instrumentos de

planejamento?

1.2 JUSTIFICATIVA

Os municipios, em virtude das inUmeras demandas existentes, precisam de
recursos financeiros para a prestacdo de servigcos publicos de qualidade para a
populacdo. Para atender as necessidades crescentes, € necessario que a
administracdo utilize mecanismos de planejamento, visando obter melhores
resultados e atingindo sua finalidade primeira, ou seja, o bem-estar de sua

localidade.
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Atualmente, a economia do pais passa por um periodo conturbado. Apds
alguns anos de crescimento acentuado, o Brasil registra indices que apontam para
uma recessao econdmica. Esta crise, iniciada no final do ano de 2014, deve
impactar negativamente as financas de estados e municipios, pois o0s valores
recebidos por estes entes a titulo de transferéncia da Unido, como o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)
representam importante parcela das receitas por eles arrecadadas. Outras receitas
também deverdo ser afetadas, pois o baixo consumo, decorrente da elevacao dos
juros utilizada para conter o crescimento da inflacdo, deve reduzir a arrecadacéo de
impostos, principalmente aqueles ligados a atividade econdmica.

Para superar um momento de crise, € fundamental que os administradores
publicos planejem suas acfes e as executem de forma eficiente. Nesse sentido, o
processo de elaboracédo e acompanhamento do or¢camento publico ganha destaque,
principalmente quando visto como instrumento de gestdo e n&o apenas como
simples formalismo para que o Poder Executivo receba permissao legislativa para a
realizacado de seus gastos.

A busca pela eficiéncia na administracdo publica, preconizada pela
Constituicho Federal de 1988 (com alteragcdes introduzidas pela Emenda
Constitucional 19/1998), tornou a elaboracdo dos orcamentos peca indispensavel
para a gestdo publica. Independentemente do momento econdémico, 0 orgamento
publico deve ser utilizado como instrumento para que 0s recursos publicos sejam
adequadamente aplicados e que os resultados das acdes pretendidas pela
administracdo possam ser mensuradas e avaliadas corretamente.

Ao analisar a elaboracéo e a execu¢ao do orcamento do Municipio de Ibiruba,
sera possivel avaliar se 0s objetivos tracados pelos gestores estdo sendo
alcancados ou se o processo de planejamento existente atualmente, o qual é
composto, além do orcamento anual, de um plano plurianual e de diretrizes
orcamentarias, esta sendo produzido apenas com a finalidade de fazer existir uma
lei autorizativa para realizacdo de gastos pelo governo. Dessa forma, espera-se que
este trabalho contribua para que o processo de orcamentacdo do Municipio seja
visto como um mecanismo eficaz para o planejamento e acompanhamento das
acoes desenvolvidas, possibilitando aos administradores alocar melhor os recursos

publicos disponiveis em consonancia com os objetivos inicialmente programados.
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1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo Geral

O objetivo geral deste trabalho é avaliar o processo de elaboragdo e
execucdo do orgcamento anual do Municipio de Ibiruba, analisando sua utilizacao

como instrumento efetivo de planejamento.

1.3.2 Objetivos Especificos

Este trabalho tera como objetivos especificos:

a) identificar a estrutura setorial e de pessoal existente no Municipio,
buscando verificar o grau de importancia que o planejamento tem dentro da
administracdo municipal,

b) analisar os projetos prioritarios da administracdo municipal através dos
valores das despesas previstas no plano plurianual e aqueles incluidos no
or¢camento anual;

c) verificar se houve troca de informacdo entre os gestores, secretarios e
técnicos do Municipio para melhor adequacdo do orcamento as metas e
objetivos propostos no plano plurianual;

d) pesquisar as alteracdes no orcamento do Municipio realizadas através de
reducdes e suplementacbes orcamentarias e o valor executado, buscando
elementos capazes de demonstrar o grau de corre¢cdo do orcamento; e

e) avaliar se o orcamento publico do Municipio realmente foi elaborado,
executado e acompanhado como um instrumento de planejamento de acdes e

politicas publicas.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para se alcancar o objetivo proposto, seré realizado um estudo de analise do
processo de elaboracdo do orcamento no Municipio de Ibirubd, bem como o
acompanhamento de sua execucdo, com énfase especial as questbes de
planejamento e gest&do que envolvem o tema.

A pesquisa estd baseadano método qualitativo. Esse tipo de pesquisa,
conforme explica Zanella (2010, p.75), estd fundamentada principalmente em
analises qualitativas, caracterizando-se, em principio, pela ndo utilizacdo de
instrumental estatistico na analise dos dados. Muitas informagBes foram extraidas
de observacg0Oes realizadas pelo autor, o qual € servidor publico do 6rgéao analisado.

Algumas informacdes estatisticas serdo utilizadas, de forma subsidiaria,
especialmente para identificar possiveis incorrecdes e desvios no processo de
elaboracdo do orcamento. Entretanto, a maior parte do estudo sera sustentada por
observacfes as normas or¢camentarias elaboradas, aos seus conteudos, aos valores
orcados e aqueles efetivamente executados. Outro ponto de analise incidira sobre
os procedimentos realizados no processo de criagdo da peca orcamentaria e a
possibilidade deste instrumento ter servido como ferramenta de gestdo a
administracdo municipal.

No desenvolvimento deste trabalho, serd analisado todo o processo que
culminou na lei orcamentaria do Municipio, cuja elaboracdo se deu no ano de 2013 e
a execucao ocorreu durante o exercicio de 2014. Serdo analisadas atas e demais
documentos que serviram para embasar 0s valores registrados no orgcamento

estudado e os relatorios de execucdo orcamentaria.
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3 REVISAO CONCEITUAL E NORMATIVA

Este capitulo apresenta uma ampla pesquisa conceitual e normativa acerca
do orcamento publico sob dois enfoques, quais sejam: enfoque legal e enfoque

administrativo (instrumento de planejamento).

3.1 O ORCAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO LEGAL

7

O orcamento publico é a base para o planejamento das acbes a serem
desenvolvidas pela administracdo publica. O arcabouco legal no qual se inserem 0s
entes politicos impde a necessidade de producéo de leis orcamentéarias. No Brasil,
estas leis sé@o exigidas pela Constituicdo Federal e por outras normas de
observancia obrigatoria pelas administracdes direta e indireta, como a Lei Federal
4.320/1964 e a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). Todos
0s regramentos estabelecidos tém como objetivo dar a administracdo publica uma

ferramenta efetiva de planejamento.

3.1.1 O Orcamento nas Constituicdes anteriores a 1988

O orcamento publico no Brasil € matéria constitucional ha muito tempo. A
Constituicdo Politica do Império do “Brazil”, de 25 de marco de 1824, trazia em seu
texto a seguinte normatizacdo acerca do orcamento:

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
Ministros os orcamentos relativos as despezas das suas Repartiches,
apresentara na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver
reunida, um Balango geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do
anno antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas as despezas
publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribui¢cBes, e
rendas publicas.

Este regramento trazido pela Constituicdo de 1824 era bastante inovador e,

por conta disso, o primeiro orcamento publico no Brasil foi elaborado somente em
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1830, com vigéncia para o periodo de 01/07/1831 a 30/06/1832, conforme explica
Giacomoni (2012, p. 41 e 42).

Nova Constituicdo nacional so foi elaborada em 1891, apés a Proclamacéo da
Republica, ocorrida em 1889. Nesta Carta, algumas importantes alteracdes no
campo das financas publicas foram introduzidas como, por exemplo, a competéncia
do Poder Legislativo para elaborar o orcamento (CF/1891, art. 34).

Na mesma Constituicdo de 1891, Giacomoni (2010, p.41) evidencia outra
importante inovacdo em termos de controle das financas publicas, que foi a
instituicdo do Tribunal de Contas. Conforme o texto constitucional, era instituido um
Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua
legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso (CF/1891, art. 89).

Em 16 de julho 1934, foi outorgada nova Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil. Nessa Carta, o orcamento publico ganhou uma secao
especifica. O texto trazia as seguintes informacdes:

Art 50 - O orcamento sera uno, incorporando-se obrigatoriamente a receita
todos os tributos, rendas e suprimentos dos fundos e incluindo-se
discriminadamente na despesa todas as dotacdes necessérias ao custeio
dos servicos publicos.

§ 1° - O Presidente da Republica enviara a Camara dos Deputados, dentro
do primeiro més da sessao legislativa ordinaria, a proposta de orgcamento.

§ 2° - O orgcamento da despesa dividir-se-4 em duas partes, uma fixa e outra
varidvel, ndo podendo a primeira ser alterada sendo em virtude de lei
anterior. A parte varidvel obedecera a rigorosa especializagéao.

§ 3° - A lei de orcamento né@o contera dispositivo estranho a receita prevista
e a despesa fixada para os servigos anteriormente criados. N&o se incluem
nesta proibicdo:

a) a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e operacfes de
créditos por antecipacéo de receita;

b) a aplicagéo de saldo, ou 0 modo de cobrir o déficit .
§ 4° - E vedado ao Poder Legislativo conceder créditos ilimitados.

§ 5° - Sera prorrogado o orcamento vigente se, até 3 de novembro, o
vindouro ndo houver sido enviado ao Presidente da Republica para a
sancéo.

Pode-se perceber que a iniciativa da elaboracéo da lei orcamentaria troca de
maos. Antes a competéncia para elaboracdo da lei de meios estava sob
responsabilidade do Poder Legislativo. Com a Constituicdo de 1934, tal atribuicdo
passou para o Presidente da Republica. Necessario destacar, também, algumas
semelhancas com a atual Constituicdo (1988), como a proibicdo para concessao de
créditos ilimitados e a exclusividade do orcamento para tratar apenas de receitas e

despesas.



16

J& no ano de 1937, foi outorgada a Constituicdo do Estado-Novo. Nela, os

poderes estavam centralizados na figura do presidente Getulio Vargas. No campo

das financas publicas, o trecho destinado ao orcamento foi ampliado, trazendo

novos regramentos:

Art 68 - O orcamento sera uno, incorporando-se obrigatoriamente a receita
todos os tributos, rendas e suprimentos de fundos, incluidas na despesa
todas as dotacdes necessdrias ao custeio dos servicos publicos.

Art 69 - A discriminacé@o ou especializacdo da despesa far-se-a por servico,
departamento, estabelecimento ou reparticéo.

8 1° - Por ocasido de formular a proposta orcamentaria, o Departamento
Administrativo  organizara, para cada  servico, departamento,
estabelecimento ou reparticdo, o0 quadro da discriminacdo ou
especializacdo, por itens, da despesa que cada um deles é autorizado a
realizar. Os quadros em questdo devem ser enviados a Camara dos
Deputados juntamente com a proposta orcamentaria, a titulo meramente
informativo ou como subsidio ao esclarecimento da Camara na votacao das
verbas globais.

§ 2° - Depois de votado o orcamento, se alterada a proposta do Governo,
serdo, na conformidade do vencido, modificados os quadros a que se refere
o paragrafo anterior; e, mediante proposta fundamentada do Departamento
Administrativo, o Presidente da Republica podera autorizar, no decurso do
ano, modificacdes nos quadros de discriminacdo ou, especializacdo por
itens, desde que para cada servico ndo sejam excedidas as verbas globais
votadas pelo Parlamento.

Art 70 - A lei orcamentaria ndo conterd dispositivo estranho a receita
prevista e a despesa fixada para o0s servicos anteriormente criados,
excluidas de tal proibicao:

a) a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e operacfes de
crédito por antecipacédo da receita;

b) a aplicagéo do saldo ou 0 modo de cobrir o deficit .

A criacdo de um departamento especifico para elaboracéo e fiscalizacdo da

execucao orcamentaria seja, muito provavelmente, a principal inovagao imposta pela

Constituicdo de 1937 sob o aspecto das financas publicas. Também, deve ser

destacado o nascimento expresso de outro principio orcamentario: o da unidade.

Nesse ponto, a Constituicdo do Estado-Novo estabeleceu que o orcamento deveria

ser uno, compreendendo todas as receitas e todas as despesas necessarias ao

desenvolvimento dos servi¢os publicos.

Historicamente, a Constituicdo promulgada em 18 de setembro de 1946

representou a redemocratizacdo do Estado brasileiro. Essa caracteristica também

afetou o orcamento publico, segundo nos informa Giacomoni (2010, p. 44):

O orgamento voltou a ser do “tipo misto” (na classificagdo de Arizio de
Viana): o Executivo elaborava o projeto de lei de or¢camento e o
encaminhava para discussdo e votacdo nas casas legislativas. Com o



17

instituto da emenda, os legisladores coparticipavam da elaboracéo
orcamentéria. Os dispositivos constitucionais sobre o0 orgcamento
consagravam certos principios basicos (unidade, universalidade,
exclusividade e especializacao) além de evidenciar, de forma mais clara, o
papel do Tribunal de Contas.

A ditadura militar se imp6s no Brasil, e uma nova Constitui¢cao foi elaborada.
Este documento, apesar de ter sido redigido por uma Assembleia Nacional
Constituinte, foi ao encontro dos interesses dos militares, que pressionavam 0S
deputados responsaveis pela elaboracédo daquela Carta.

Nesse sentido, Giacomoni (2010, p.44) explica que a grande novidade residiu
na retirada de prerrogativas do Legislativo quanto a iniciativa de leis ou emendas
gue criassem ou aumentassem despesas, inclusive emendas ao projeto de lei do

orcamento.

3.1.2 O Orgamento na Constituicédo de 1988

A Constituicdo Federal, promulgada em 05 de outubro de 1988, trouxe o
processo orcamentario dividido em trés fases: plano plurianual, diretrizes
orcamentarias e o orcamento propriamente dito, conforme disposto em seu artigo
165:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orcamentos anuais.

O plano plurianual € uma lei de iniciativa do chefe do Poder Executivo onde
sdo tracadas as metas e objetivos para um periodo de quatro anos. Esta lei deve ser
enviada ao Poder Legislativo no primeiro ano de mandato e sua vigéncia se dara a
partir do segundo ano de seu mandato até o primeiro ano do mandato seguinte.
Ainda, conforme disposi¢éo constitucional, o plano plurianual é definido desta forma:

Art. 165, § 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de durag&o continuada.

Essas diretrizes e objetivos devem estar em consonancia com o programa de

governo elaborado durante a eleicao que conduziu o candidato ao posto de chefe do
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executivo. Dessa forma, as acBes prometidas no periodo eleitoral serdo
materializadas e se tornaréo realidade.

O plano plurianual serve ainda como meio de verificagdo da compatibilidade
do orcamento anual com os objetivos tracados pela administracdo. Nao é possivel,
por exemplo, 0 gestor iniciar uma obra sem que esta esteja prevista na lei que
estabeleceu o PPA ou em outra lei que autorize sua incluséo (CF/88, art. 167).

O planejamento de médio e longo prazo, tdo pouco prestigiado pelas
administracdes publicas, é fundamental para boa gestdo dos recursos financeiros. E,
com relacdo as leis orcamentéarias, o PPA é o instrumento de médio prazo que
possibilita o planejamento para um periodo de quatro anos.

Esse planejamento de médio prazo confere ao plano plurianual uma funcéo
programatica, ou seja, as politicas publicas ganham contornos de programas a
serem desenvolvidos num determinado periodo. Nessa linha, Assis (2009, p.204),
explica que o PPA, por se tratar de documento cuja esséncia € programatica, devera
conter principios ou metas de uma gestao ou governo.

Para que seja possivel atingir as metas propostas no PPA, o orcamento anual
deve seguir algumas regras. Essas indicacfes normativas devem estar inseridas na
lei de diretrizes orgcamentarias, segundo a Constituicdo de 1988:

Art. 165, § 2° A lei de diretrizes orcamentérias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da
lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracées na legislacéo tributaria e
estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

A LDO, como visto, é o elemento de ligacédo entre os objetivos determinados
no PPA e a forma como eles serdo alcancados através da execucdo da lei
orcamentaria. Para que isso seja possivel, a lei de diretrizes orcamentarias deve
tratar de matérias especificas como, por exemplo, alteracdes na legislacdo tributaria.
Nessa esteira, Santos (2001, p. 9) diz que a LDO é uma lei anual, também
encaminhada pelo Executivo ao Legislativo, que fixa as regras pelas quais 0s
orcamentos serdo elaborados e executados, de modo a assegurar 0 cumprimento do
PPA.

Na mesma ideologia, Costa (2010, p.9) define a LDO do seguinte modo:

A LDO é uma peca do sistema de planejamento que, a partir dos programas
e das determinacdes do PPA, dispde sobre um conjunto de elementos que
necessariamente devem ser observados quando da elaboracdo do
or¢camento anual, sdo eles: (I) metas e prioridades da administragao publica;
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(I) despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente; (Ill)
alteracdes na legislacéo tributaria; (IV) politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento; (V) equilibrio entre receitas e despesas; (VI)
critério e forma de limitacdo de empenho; (VII) controle de custo; (VIII)
avaliacéo de resultados.

Ao contrario do que acontece com a lei orcamentéaria, cujo conteudo deve
tratar exclusivamente da previséo de receitas e da fixacdo das despesas, a LDO é o
instrumento correto para tratar de outros assuntos relativos as finangcas publicas.
Lima (2012, p.22) ao discorrer sobre o assunto no ambito da Uni&o, afirma:

Por sua vez, a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) é a norma que norteia
a elaboracgédo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) na medida em que dispde
para cada exercicio sobre diversos assuntos, entre eles: a s prioridades e
metas da Administracdo Publica Federal, a estrutura e organizacdo dos
orcamentos, as diretrizes para elaboragdo e execucdo dos orcamentos da
Unido e suas alteracOes, a divida publica federal, as despesas da Unido
com pessoal e encargos sociais e, ainda, as alteracbes na legislacdo
tributaria da Unido.

Como visto, tanto o plano plurianual quanto as diretrizes orcamentarias
estabelecem metas, objetivos, prioridades para a administragcdo. No entanto, a
diferenca entre elas esta no fato de que a primeira existe para programar e a
segunda, ndo, conforme nos ensina Lima (2012, p. 204 e 205):

[A LDO] E também uma lei anual, assim como a lei orcamentaria, porém
mais abrangente e com assuntos especificos. Difere do PPA, pois existe
ndo para programar, em longo prazo, diretrizes e programas da
Administracdo, mas para estabelecer as prioridades de investimento para
um ano fiscal especifico, além de dispor sobre alteracbes na legislacao
tributaria e nas politicas de fomento.

O ciclo de planejamento, que se inicia com o PPA, é finalizado com a
elaboracdo da lei orcamentaria anual. A Carta Maior, ao tratar dessa espécie
normativa, determina que o orcamento anual deve ser compativel com o plano
plurianual, e tera, entre outras funcdes, a de reduzir desigualdades inter-regionais,
segundo critério populacional (CF/88, art. 165, § 7°).

Analisando o texto constitucional, verificamos algumas diretrizes que devem,
obrigatoriamente, serem seguidas pelos entes federados. Entre estas indicacdes,
temos que existe uma Unica lei orcamentaria anual, a qual compreende trés tipos de
orcamentos: (I) orcamentos fiscal; (II) orcamento de investimento das empresa
publicas; (I1l) orcamento da seguridade social.

Da leitura do texto constitucional, verificamos ainda que a LOA, além de ser
compativel com o PPA, ndo podera conter matéria estranha a fixacdo da despesa e
previsdo da receita. Por tratar exclusivamente da previsdo e fixacdo de receitas e

despesas, a utilizagédo da lei orcamentaria para dispor sobre outros temas € vedada.
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A lei orcamentéria anual é a peca onde estdo detalhados todos os valores de
ingressos e dispéndios de recursos disponiveis que serdo utlizados para a
realizacdo de acles e politicas publicas. A principio da universalidade do orgcamento
anual, existente em constituicbes pretéritas, recebeu tratamento especifico da

Constituicdo de 1988, segundo explica Giacomini (2010, p.228):

O tratamento concedido ao orcamento pela Constituicdo Federal consagra e
consolida os esforcos realizados, durante a década de 80, em busca da
universalidade orcamentaria. Apesar de estabelecido no marco legal
anterior - Constituicdes de 1946, 1967, 1969 e Lei n° 4.320/64 -, o principio
da universalidade era sistematicamente desrespeitado. Em particular, o
descumprimento do principio era praticado pela esfera federal que
disciplinava importantes parcelas de receita e despesa, ndo na lei
orcamentaria, mas no denominado orcamento monetario.

Como visto, a LOA compreende 0s recursos que ingressardo nos cofres
publicos em um determinado exercicio e aqueles que seréo utilizados para atender
as demandas da sociedade. Entre estes valores de receitas e despesas deve existir
equilibrio. O equilibrio orcamentario € o mecanismo que impede a insolvéncia de um
orgao publico, pois, em regra, ndo sera autorizado a administragdo gastar mais do
gue arrecada.

Ao discorrer sobre receitas e despesas constantes no orcamento anual, Costa

(2010, p.12) tece a seguinte consideracao:

A LOA é um documento que formaliza o conjunto de decisbes politicas
relativas as fontes dos recursos repassados ao setor governamental e as
aplicacdes dos mesmos em bens e servigos cujo destino final deve ser a
satisfacd@o do interesse publico. Em tese, € um documento que expressa as
escolhas publicas realizadas por um determinado grupo social em relacdo a
quanto estdo dispostos a pagar para dispor da cesta de bens demandadas
junto ao governo.

O projeto de lei elaborado pelo Executivo nem sempre se transformara em lei
tal qual chegou ao Poder Legislativo. De acordo com a Carta Magna, o Legislativo
pode emendar o projeto de lei orcamentaria, respeitando alguns limites expressos.
Essa possibilidade de adequar a lei orcamentaria caracteriza o procedimento como
misto, ou seja, a LOA pode conter valores introduzidos pelo 6rgéo legislativo, além
daqueles incluidos pelo Poder Executivo.

As emendas feitas de forma correta compde o orcamento. Lima (2012, p.23)
define o processo de nascimento da lei orcamentéria anual, no ambito da Unido, da
seguinte maneira:

J& a LOA é alei por meio da qual o governo estima as receitas e autoriza as
despesas de acordo com a previsdo de arrecadacdo. No Congresso,
deputados e senadores discutem na Comissdo Mista de Orcamentos e
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Planos a proposta enviada pelo Poder Executivo, fazem as modificages
gue julgarem necessarias através das emendas e votam o projeto, que apés
aprovacdo é sancionado pelo Presidente da Republica e se transforma em
lei.

3.1.3 O Orcamento em Normas Infraconstitucionais

Apesar de ser a norma maior de nosso pais, a Constituicado Federal de 1988
ndo € o regramento vigente mais antigo quando tratamos de orcamento publico. Isso
porque em 1964, a Lei Federal 4.320, estabeleceu normas de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos, impondo a administracdo publica a
realizacdo de processo de planejamento de despesas e receitas com o intuito de
limitar a realizacdo de gastos sem autorizacao legal e sem fonte de custeio, no caso,
receitas capazes de absorver os dispéndios financeiros pretendidos. Tal lei foi
recepcionada pela Constituicdo Cidada de 1988 e ganhou status de lei
complementar, visto ter a Carta Maior determinado que caberia a este tipo de
espécie normativa regular questdes sobre financas publicas.

Inicialmente, a Lei Federal 4.320/1964 trouxe expressos alguns principios:

Art. 2° A Lei do Orcamento contera a discriminacao da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho
do Govérno, obedecidos os principios de unidade universalidade e
anualidade.

Estes principios foram explicados, posteriormente, na propria norma que
trouxe, ainda, alguns principios implicitos, como o equilibrio entre receitas e
despesas, a especificidade da peca orcamentaria e 0 orgcamento bruto, entre outros.

Além de trazer estes principios, a Lei Federal 4.320/1964 detalhou sua forma
de apresentacao, informando alguns documentos que integrariam a lei orcamentéria

anual e outros que a acompanhariam, conforme 88 1° e 2° do art. 2°:

Art. 2°

§ 1° Integrardo a Lei de Orcamento:

| - Sumério geral da receita por fontes e da despesa por fungbes do
Govérno;

Il - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias
Econdmicas, na forma do Anexo n°. 1;

Il - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacao;

IV - Quadro das dota¢bes por 6rgaos do Govérno e da Administracao.

§ 2° Acompanharé&o a Lei de Orgamento:

| - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagdo dos fundos
especiais;
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Il - Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos ns. 6 a 9;
Il - Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Govérno, em
térmos de realizacéo de obras e de prestacéo de servigos.

Outro importante aspecto tratado no texto da Lei Federal 4.320/1964 é a
possibilidade de autorizacdo, na propria lei orcamentéria anual, para abertura de
créditos suplementares e para a contratacdo de operacdes de crédito por
antecipacdo de receitas, para atender a eventuais deficiéncias de caixa. Estas
permissfes, como Vvisto anteriormente, também estdo previstas no texto
constitucional.

O formato da proposta orgcamentaria, conforme disposto no art. 22 da Lei
Federal 4.320/1964, demonstra uma preocupacédo do legislador com a metodologia
utilizada pelos orcamentistas para prever as receitas que iriam compor a lei de
meios, bem como para fixar as despesas que seriam realizadas.

Além das disposicbes quanto a lei orgamentaria anual, a Lei Federal
4.320/1964 apresenta importantes definicbes e determinagdes sobre temas como
despesa publica, receita publica, subvencbes sociais e econdmicas, créditos
adicionais, execucdo orcamentaria, controles interno e externo e contabilidade
publica.

A aplicacdo da Lei Federal 4.320/1964 nao foi imediata. Foi necessaria a
adocdo da classificacdo funcional-programatica para que algumas novidades
ganhassem aderéncia. Nesse sentido, argumenta Giacomini (2010, p. 231),

Inicialmente, com a promulgacdo da Lei n2 4.320/64, certos elementos da
proposta e da propria lei orcamentaria - programas especiais de trabalho e
programa anual de trabalho do Governo - eram interpretados mais como
mecanismos que visavam a modernizacdo dos orcamentos do que uma
exigéncia a ser observada por todos o0s or¢camentos publicos. Sem
regulamentacao, tais dispositivos ndo eram cumpridos. Apenas com a
adocdo, a partir de 1974, da classificagcdo funcional- programética é que as
inovacdes passaram a ter significado.

A Lei Federal 4.320/1964 representa um importante marco em termos de
orcamento e planejamento governamental. No entanto, até o ano 2000, apesar das
disposicbes legais existentes, ndo havia norma efetiva que penalizasse o ente
politico que ndo respeitasse 0s principios orcamentarios e de gestdo financeira.
Essa lacuna legislativa facilitou a transformacdo do orcamento em mera peca para
dar cumprimento as exigéncias, ou seja, ndo havia planejamento para a elaboracdo
da lei orcamentaria, sendo que muitas vezes as receitas eram superestimadas para

comportar despesas or¢camentérias vultuosas. Tal fato gerou grandes dividas para
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0S governos, que ndo conseguiam arrecadar as receitas “previstas” e utilizavam
praticamente todo o orcamento da despesa autorizada.

No ano 2000, com a publicacdo da Lei Complementar 101 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), o planejamento foi fixado como norteador das agfes dos
governantes, que se viram obrigados a respeitar limites para a realizacdo de
despesas, visando manter o equilibrio das contas publicas. Em seu art. 1°, 81°, a Lei
Complementar 101/2000, dispoe:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢cBes no que tange a renlncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessédo de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Com relacdo ao orgcamento, a LRF trouxe novas regras para 0 orgcamento
anual e para a lei de diretrizes orcamentarias. O texto do projeto de lei relativo ao
plano plurianual foi vetado pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso.

A Lei Complementar 101/2000 dedicou um capitulo exclusivo para o
planejamento. Neste capitulo, sdo introduzidas normas sobre a lei de diretrizes
orcamentarias, a lei orcamentéaria anual, a execu¢do orcamentaria e o cumprimento
de metas.

Relativamente a LDO, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu, em seu
art. 4°, a necessidade de equilibrio entre receitas e despesas e critérios e formas de
limitacdo de despesas caso fosse verificada a possibilidade de n&o atingimento das
metas previstas para o exercicio. Outra exigéncia da lei é a obrigatoriedade de
normas relacionadas ao controle de custos e para avaliagdo de programas
custeados com recursos dos orgcamentos.

Ficou normatizado, a partir da LRF, que a lei de diretrizes or¢camentarias
conteria, como anexos, metas anuais de resultado primario e nominal, além do
montante da divida publica. (LC 101/2000, art. 4°). Exigiu, também, que houvesse
avaliacdo das metas do exercicio anterior, metodologia de célculo de receitas e
despesas, demonstracado da evolucdo do patriménio liquido e avaliacdo da situacao
financeira e atuarial dos entes submetidos aos seus regramentos.

Os regramentos sobre orcamento anual, por sua vez, estdo disposto no art.
5°. Além de algumas determinacdes ja existentes na ConstituicAo e na lei

4.320/1964, como a vedagdo de consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade
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imprecisa ou com dotacao ilimitada e a impossibilidade de existéncia de dotagao
para investimento com duracdo superior a um exercicio financeiro que ndo esteja
previsto no PPA, a LRF apresentou normas com objetivo claro de tornar o
orcamento um instrumento efetivo de planejamento, como, por exemplo, o caput

artigo e o inciso | do referido artigo da lei, abaixo transcritos:

Art. 5% O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as
normas desta Lei Complementar:

| - conterd, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacao
dos orcamentos com 0s objetivos e metas constantes do documento de que
trata o § 1° do art. 4°;

Ainda, a Lei de Responsabilidade Fiscal focou a participacdo popular na
elaboracdo das leis orcamentarias e também no controle das contas publicas,
indicando penas aos Municipio e gestores que descumprissem suas disposicoes.
Esta nova normatizacdo obrigou os administradores a apresentar, em audiéncias
publicas, as previsdes de receitas e despesas e outros dados e informacdes sobre
as acoes projetadas. A imposicao de participacdo e controle social esta inserida em
seu art. 48, caput, e paragrafo Unico, inciso | (com redacdo dada pela lei

complementar 131/2009), conforme exposto abaixo:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacédo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucao
Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante:
(Redagéo dada pela Lei Complementar n® 131, de 2009)] — incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
or¢camentarias e orcamentos; (Incluido pela Lei Complementar n°® 131, de
2009).

Com o processo de normatizacao acerca dos orcamentos e da realizacdo de
despesas concluido, inclusive com a previsdo de sancfes aqueles que nao se
adequassem aos preceitos legais, 0s gestores publicos passaram a tratar das leis
orcamentarias de forma mais pontual, sabedores que poderiam sofrer punicdes
diversas caso colocassem em risco o equilibrio das contas publicas. Na pratica, isso
significou que os administradores ndo poderiam deixar para Seus sucessores
obrigacdes financeiras sem suficiente valor em caixa para dar cobertura a esses
gastos. No entanto, o objetivo de tornar o planejamento efetivo, dando aos gastos

publicos uma caracteristica de qualidade, ndo foi concretizado, especialmente nos
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Municipio , onde as leis orgamentérias sdo vistas como entrave para a realizagdo de

acoes.

3.2 0 ORCAMENTO PUBLICO COMO FERRAMENTA ADMINISTRATIVA

A elaboracdo do orcamento publico visto pelo viés da legalidade, representa,
basicamente, um mecanismo de controle do Poder Legislativo sobre os gastos
realizados pela administracdo publica. Como exposto anteriormente, a lei
orcamentdria autoriza o gestor a realizar despesas com o objetivo de executar acdes
e politicas publicas.

Na seara da gestdo publica, a peca orcamentaria deve ser entendida como
um instrumento de planejamento e avaliagdo das atividades desenvolvidas em
busca do bem estar social. Nesse sentido, Koscianski (2003, p.53) afirma:

O orcamento publico representa importante instrumento de gerenciamento e
de controle dos recursos publicos na busca pela realizacdo do bem-estar
social. Assim, se por um lado deve a sociedade contribuir com as receitas
publicas, por outro, deve o governo realizar as despesas com probidade e
eficiéncia.

Para uma boa gestdo, o planejamento deve ser visto como atividade
indispensavel para uma correta alocacdo de recursos publicos. No entendimento de
Santos (2001, p.5), o governo necessita de um orcamento bem estruturado e
preciso, para funcionar bem e saber o que deve fazer, quanto custa, quanto tempo
leva a execucéao, para que serve, e que resultados sdo alcancados.

A elaboracdo do orcamento publico € uma tarefa que exige conhecimento
avancado das pessoas envolvidas. Assim como ocorre na iniciativa privada, o
planejamento orcamentario pode determinar o sucesso ou o fracasso de uma
jornada. Costa (2010, p.10) explica a importancia do orcamento na gestdo das
entidades:

No campo do orcamento, seja ele publico ou privado, o planejamento
consiste exatamente no processo de explicar a realidade desejada e de
transformar a realidade existente nas entidades. O planejamento aqui &,
justamente, a inteligéncia que d& eficacia a este processo, pois neste
campo o sistema de planejamento envolve trés pecas fundamentais: o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentéarias e o orgamento anual.
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Na éarea publica, o orcamento cumpre inimeras formalidades legais. No
entanto, sua funcdo administrativa ndo deve ser desprezada. Willoughby' (apud
Giacomoni, 2010, p. 57) traz uma definicdo bastante interessante do orgcamento,
expondo aspectos legais e administrativos inerentes ao orgcamento:

O orcamento é algo mais que uma simples previsédo da receita ou estimativa
de despesa. E - ou deve ser - a0 mesmo tempo, um relatério, uma
estimativa e uma proposta. E - ou deve ser - um documento por cujo
intermédio o chefe executivo, como autoridade responsavel pela conduta
dos negécios do governo, apresenta-se a autoridade a quem compete criar
fontes de renda e conceder créditos e faz perante ela uma exposicao
completa sobre a maneira por que ele e seus subordinados administraram
0s negocios publicos no dltimo exercicio; é - ou deve ser - 0 documento em
gue expde a situacdo do tesouro publico no momento. Na base dessas
informacdes € que ele traca 0 seu programa de trabalho para o exercicio
seguinte, entdo como acha ele que deve ser financiado esse programa.

Para Santos (2010, p. 15) o orcamento publico revela-se importante
instrumento de gestdo publica, pois todas as acdes de governo que demandam a
aplicacao de recursos financeiros tém, necessariamente, de passar pelo orcamento.

O orcamento publico é construido considerando-se diversas variaveis. Ao
elaborar a peca orcamentaria, além de se observar as compatibilidades com o plano
plurianual e com as diretrizes orcamentarias, fatores como custos, recursos
humanos disponiveis, tempo de execucdo e metas tracadas devem ser verificados e
avaliados. E importante destacar, nesse ponto, que a execucdo orcamentaria deve
objetivar o alcance de resultados (produtos e servicos) estabelecidos no plano
plurianual.

Se na iniciativa privada, o orcamento é mecanismo para aumentar a
lucratividade, na area publica ele serve para dar eficiéncia aos gastos publicos, isto
€, possibilitar que os recursos disponiveis produzam uma quantidade de bens e
servicos capazes de satisfazer as necessidades de uma determinada populacéo.
Santos (2001, p. 7), ao elencar diferencas entre o campo publico e o privado,
destaca que o objetivo do gestor publico € o voto. Sabemos que isso € verdade e
gue a conquista do voto de um eleitor depende do grau de bem-estar que um
governo lhe foi capaz de gerar.

O orcamento € instrumento de planejamento posto a disposicdo da
administracao publica. Quanto sua importancia, Cervo (2012, p.10) destaca:

Analisando o or¢camento publico, percebe-se que ele é a peca mais
importante da Administracdo Publica, pois reflete todos os atos praticados

1 MOOJEN, Guilherme. Orcamento publico. Rio de Janeiro: Edicdes Financeiras, 1959, p. 24-25
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pelos gestores, bem como, o0s recursos disponibilizados para que os
mesmos possam atender as necessidades da coletividade. Em sintese, é o
mais eficiente instrumento de planejamento e controle colocado a
disposi¢céo dos administradores em prol da comunidade.

Conforme Santos (2010, p. 19), o orcamento também é de fundamental
importancia:

Para a gestdo publica, o orcamento € importante na medida em que se
torna um instrumento para a consecuc¢do de acdes que fagcam sentido para
a comunidade e que atendam ao interesse publico. Nas diversas areas de
intervencdo governamental — salde, educacdo, habitacdo, transporte e
outras —, o orcamento deve refletir um planejamento de boa qualidade e
deve conter as acdes e os atributos necessarios para a obtencdo de um
resultado satisfatorio para a sociedade.

O orcamento € peca chave para que a administracdo publica alcance seus
objetivos, pois ao planificar receitas e despesas de forma organizada, ele possibilita
uma visualizacdo antecipada das disponibilidades de recursos e as areas que irao
necessitar de investimentos e acfes de toda ordem. Ademais, é inconcebivel
imaginar a gestao da coisa publica sem um instrumento de planejamento e avaliagéo

como € o0 orgamento.

3.3 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Principios sdo normas fundamentais, as quais devem ser observadas e
respeitadas na realizacdo de uma determinada acédo. Sao, portanto, regras centrais
gue regulam uma atuacdo. Nas palavras de Mello (2013, p. 52) principio €&, por
definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢cao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por
definir a l6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tdnica e
Ihe da sentido humano.

No campo do orcamento publico, os principios tracam regras que devem ser
respeitadas na elaboracdo da lei de meios. As regras impostas ao processo
orcamentario sdo, em geral, de cunho legal, ndo sendo, portanto, garantidoras de
gue o orcamento cumprird sua funcdo como instrumento de planejamento. Nessa

linha Giacomoni (2010, p.63) explica que essas regras (principios) receberam
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grande énfase na fase em que os orgamentos possuiam forte conotacao juridica e,
alguns deles, chegaram até os dias de hoje incorporados a legislacao.

Com relacdo a quantidade dos principios or¢camentarios, nao existe
uniformidade entre os estudiosos da area. Vieira (2011, p. 11) ao tratar desse tema,
compilou as informacdes de alguns autores da area e concluiu que alguns principios
nao sao citados por todos os doutrinadores pesquisados e que outros tém citacao
generalizada., conforme pode ser observado no quadro a seguir:

Quadro 1 — Quadro comparativo da frequéncia de citacdo dos principios orcamentarios

= © i~ Q O g o
Principio Orgamentario 2 = £ 2 S = 2 3 % =

2 T |5 o o 2 S = |

a N~ n < < < |0
Unidade SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
Universalidade SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
Orcamento Bruto SIM NAO NAO SIM NAO NAO SIM
Anualidade SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
N&o afetacdo das receitas SIM NAO SIM SIM NAO NAO SIM
Especificacéo SIM NAO NAO SIM SIM SIM SIM
Exclusividade SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
Equilibrio SIM SIM SIM SIM NAO SIM SIM
Clareza SIM SIM SIM SIM NAO SIM SIM
Publicidade SIM NAO NAO SIM NAO SIM SIM
Exatiddo NAO NAO NAO NAO NAO NAO SIM
Programac&o NAO SIM SIM NAO NAO SIM NAO
Uniformidade NAO NAO NAO SIM NAO NAO NAO
Precedéncia NAO NAO NAO SIM NAO NAO NAO
Legalidade da tributac&o NAO NAO NAO SIM NAO NAO NAO

Fonte: Adaptado de Vieira (2011, p. 11)

Analisando o quadro anterior, nota-se que o0s principios da unidade, da
universalidade, da anualidade e o da exclusividade sdo os Unicos citados por todos
0s autores pesquisados. Este trabalho, no entanto, ira tracar as definicdes daqueles
principios que foram indicados por mais de um autor, dado a importancia do tema
tratado. Desse modo, apenas 0s principios orcamentarios da exatiddo (citado
apenas por Giacomoni), da uniformidade, da precedéncia e da legalidade tributaria

(citados apenas por Silva) ndo serédo abordados.
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3.3.1 Principio da Unidade

O principio da unidade estd expresso no art. 2° da Lei Federal 4.320/1964.
Segundo este principio, o orcamento deve ser constituido por uma Unica peca, ou
seja, ndo € possivel existir orcamentos especiais, separados para determinadas
finalidades.

Nos casos dos entes que possuem 0Orgdos de administracao indireta, por
exemplo, o orcamento deve ser consolidado para que se resuma em um Unico
instrumento. Esse modelo, em linhas gerais, segue a concepc¢ado da totalidade
orcamentaria, isto é, multiplos orcamentos séo elaborados de forma independente,
sofrendo, entretanto, a consolidacéo que possibilita 0 conhecimento do desempenho
global das finangas publicas (Giacomoni, 2010, p.67).

3.3.2 Principio da Universalidade

Assim como o principio da unidade, a universalidade, como regra
orcamentaria, encontra base normativa no art. 2° da Lei Federal 4.320/1964. Logo
apos, a aludida norma define que a lei de orcamentos compreendera todas as
receitas, inclusive as de operacbes de crédito autorizadas em lei e que
compreendera, também, todas as despesas proprias dos 6rgdos do governo e da
administracdo centralizada, ou que, por intermédio deles se devam realizar (art. 3° e
4° da Lei Federal 4.320/1964).

Para Vieira (2011, p. 12), o principio da universalidade consiste em incluir no
orcamento todas as receitas e todas as despesas do exercicio financeiro. Essa
premissa tem por finalidade oferecer ao Poder Legislativo um controle adequado das

operac0Oes financeiras realizadas pelo Poder Executivo.
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Na mesma esteira, Santanna e Silva’ (apud Giacomoni, 2010, p. 67)
resumem os beneficios, para o controle legislativo, resultantes do principio da

universalidade:

a) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia
autorizacéo para a respectiva arrecadacéo e realizacao;

b) impedir ao Executivo a realizacdo de qualquer operacdo de receita e
despesa sem prévia autorizacdo parlamentar;

¢) conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo, a
fim de autorizar a cobranca dos tributos estritamente necessarios para
atendé-las.

3.3.3 Principio do Orgamento Bruto

Apesar de ndo estar expressamente indicado pela Lei Federal 4.320/1964
como um principio orgamentario, a referida norma tratou da questédo do orgamento
bruto em seu art. 6°, ao estabelecer que todas as receitas e despesas constariam da
lei de orcamento pelos seus totais, vedadas quaisquer deducoes.

O grande beneficio deste principio é a possibilidade de verificar deducdes e
descontos por ocorrer durante a execucao orcamentéaria. Os impostos, por exemplo,
devem ser previstos pelo valor total que se espera arrecadar e, em outra parte de
peca orcamentaria, devem constar as deducfes daqueles impostos. Caso estes
tributos fossem lancados na lei de orcamento pelo valor liquido, seria dificil
evidenciar, por exemplo, o montante de descontos concedidos pelo pagamento

antecipado do gravame.

3.3.4 Principio da Anualidade ou da Periodicidade

Do mesmo modo que os principios da unidade e da universalidade, a

anualidade do orcamento estd expressa no art. 2° da Lei Federal 4.320/1964.

2 SILVA, Sebastido de Sant’/Anna e. Os principios orgamentarios. Rio de Janeiro: Fundacgéo Getulio
Vargas, 1962, p.14
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Verifica-se que estes trés principios, conforme demonstrado no quadro anterior, sdo
citados por todos os autores pesquisados por Vieira.

Kosciansk (2003, p.62) afirma que, legalmente, o orcamento publico é um
documento Unico que considera a previsdo de todas as receitas e despesas do
governo para o periodo de um ano. A anualidade refere-se ao periodo de vigéncia
de uma lei orcamentéria, que, normalmente, é de um ano. Giacomoni (2010, p. 73)
explica a origem do principio da anualidade da seguinte maneira:

A origem mais remota desse principio estd na regra da anualidade do
imposto, que vigorou na Inglaterra antes mesmo do surgimento do
orgamento. A cada novo ano, o Parlamento votava os impostos, bem como
o programa de aplicagBes desses recursos. Renovando periodicamente as
autorizagBes para a cobranca dos tributos, o Parlamento mantinha eficaz
vigilancia sobre os gastos do Executivo; no caso de aplicacbes indevidas,
no exercicio seguinte poderia ser negada autorizacdo para a cobranca
daquele tributo cuja renda foi mal aplicada.

Através do principio da anualidade, dois grandes beneficios podem ser
evidenciados: o primeiro, € que o Poder Legislativo (Parlamento), deve autorizar a
realizacdo de despesas anualmente; o segundo, € a possibilidade de readequacéo
da lei de meios, ja que o orcamento sofre alteracdes em virtude do crescimento ou
da estagnacdo da economia, parecendo razoavel que sua estrutura seja
periodicamente revista e revalidada para buscar o maior ajuste possivel das financas
publicas e diminuir a incidéncia de alteracdo orcamentaria ao longo do ano fiscal
(Assis, 2009, p. 187).

3.3.5 Nao Afetacédo das Receitas

Conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988, é vedada a vinculacao
de receita de impostos a 6rgédo, fundo ou despesa. Entretanto, a Carta Maior traz
algumas excecoes: (I) reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos; (ll)
destinacdo de recursos para as acdes e servicos publicos de saude - ASPS, (lll)
destinacdo para manutencdo e desenvolvimento do ensino — MDE; (IV) para
realizacao de atividades da administracao tributéria e (V) para garantia as operacoes

de crédito por antecipacao de receita.
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Para Piscitelli et al® (apud Vieira, 2011, p. 13), tal principio, claramente
expresso no inciso IV do art.167 da Constituicdo, aplica-se as receitas de impostos,
nao sendo o caso dos demais tributos e de outros tipos de receitas.

A vedacao da vinculagdo de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa atende ao
postulado béasico do direito tributario que concebe os impostos como a fonte de
recursos que viabiliza o funcionamento do Estado (Giacomoni, 2010, p.76).

3.3.6 Discriminagéo ou Especificacéo

As receitas e despesas constantes na peca orcamentaria devem estar
detalhadas a tal ponto que permita uma correta verificacdo de suas origens e de
suas aplicagbes. O principio da especificacdo esta positivado na Lei Federal
4.320/1964, art. 5°, que determina a lei de orcamento ndo contera dotacdes globais
destinadas a atender, de forma geral, despesas de pessoal, material, servicos,
transferéncias ou quaisquer outras.

O detalhamento do orcamento publico é importante para diversas atividades
da administracdo publica, como o controle, acompanhamento e avaliacdo dos
valores previstos e aqueles realmente ocorridos. Nas palavras de Giacomoni (2010,
p. 78), a importancia da especificacdo do orcamento para a gestdo governamental é
multipla:

Hoje, a necessidade de discriminacdo orcamentéria deve ser entendida no
contexto dos miltiplos aspectos apresentados pelo orcamento:
administrativo, econdmico, contabil etc. Empregando a linguagem contébil,
0 orcamento deve ter suas contas classificadas segundo critérios que
atendam a seus diferentes papéis. Assim, a especializacdo das contas de
receita e despesa precisa considerar as exigéncias do controle externo e
também do préprio controle interno, do planejamento administrativo, da
avaliacdo econbmica do impacto do gasto publico sobre a economia, dos
registros contabeis etc.

3.3.7 Principio da Exclusividade

Existia no Brasil, durante a Primeira Republica, o costume de incluir, na lei
orcamentaria, disposices normativas sobre os mais variados temas (Giacomoni,

® PISCITELLI, Roberto Bocaccio; TIMBO, Maria Zulene Farias; ROSA, Maria Berenice. Contabilidade
Publica:Uma Abordagem da Administragcdo Financeira Publica.5. ed. S&o Paulo: Atlas, 1997
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2010, p.79). Atualmente, no entanto, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece que
a lei orcamentéria ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e fixagdo
da despesa (CF/1988, art. 165, 8§8°).

Essa limitacdo possui excecbes devidamente expressas no texto
constitucional, como a possibilidade da lei orcamentaria conter autorizagdo para a
abertura de créditos suplementares e para contratacdo de operacbes de crédito
através de ARO’s (antecipacdo de receitas orcamentarias).

3.3.8 Principio do Equilibrio

O equilibrio orcamentario se materializa na justeza entre as receitas previstas
para ingressarem nos cofres publicos em um determinado periodo e as despesas
que serao financiadas com estes valores. Para Assis (2009, p.10) “o equilibrio
orcamentario se impde ndo apenas como um principio fundamental, como tambéem
como uma imposicao legal”.

A equidade entre ingressos e dispéndios de recursos publicos é fator
indispensavel para que o Estado consiga atingir seus objetivos e manter suas contas
de forma regular. E esse equilibrio que impede o endividamento dos entes publicos
e a geracao de déficits orcamentarios habeis a afetar a capacidade de investimentos
do Estado.

3.3.9 Principio da Clareza

O orcamento deve ser elaborado de modo a permitir, a qualquer pessoa
interessada, a obtencdo e o entendimento de informacfes nele inseridas. A clareza
da peca orcamentaria possibilita, inclusive, o controle social, pois ndo se pode
pensar em fiscalizacdo das contas publicas sem a existéncia de prévio
conhecimento das receitas e despesas inerentes a um determinado ente.

Entretanto, conforme explica Giacomoni (2010, p. 83) o principio da clareza é

uma regra de dificil observacéo, pois, devido aos seus variados papéis, 0 orcamento
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reveste-se de uma linguagem complexa, acessivel apenas aos especialistas. O
autor sugere, como meio de melhorar a clareza do orgcamento, a transformacéo dos
anexos orcamentarios em pecas comentadas com informacdes globais sobre a

programac¢ao do mesmo.

3.3.10 Principio da Publicidade

De forma geral, aos atos da administracédo publica deve ser dada publicidade,
conforme dispfe o art. 37, caput, de nossa Constituicdo Federal, que estabelece os
principios fundamentais que regem o setor publico. Essa publicidade, assim como
acontece com as demais normas produzidas no pais, é cumprida com a publicacéo
da lei do orgamento no Diario Oficial (Giacomoni, 2010, p.83).

O principio da publicidade também esta implicito na Lei de Responsabilidade
Fiscal, que determina, como forma de garantir transparéncia na gestao publica, que
deve haver incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos. A realizacdo destas audiéncias € uma forma de
divulgar as pecas orcamentarias antes de sua analise e votacdo pelo Poder

Legislativo, ou seja, € uma publicidade anterior a promulgacao da lei.

3.3.11 Principio da Programacéao

As acdes tracadas pela administracdo publica devem ser estruturadas em
programas a serem desenvolvidos em um espaco de tempo previamente definido.
Apesar de nao trazer previsdo expressa em seu texto, a Lei Federal 4.320/1964 é
tida como a precursora da programacao orcamentaria (Neto, 2006, p.27).

Neto (2006, p.27) explica que o programa de trabalho do governo, referido na
Lei Federal 4.320/1964, € a esséncia do orcamento-programa, da programacao

orcamentdria, pois € estruturado a partir de projetos e atividades, vinculados a

programas, e estes, por sua vez, provenientes do planejamento plurianual.



35

4 ANALISE DO ORCAMENTO DO MUNICIPIO DE IBIRUBA

Este capitulo é dedicado a analise do processo de elaboracédo e execucédo do
orcamento do Municipio de Ibirub4. Para facilitar o entendimento do leitor,
incialmente seré feita uma breve apresentacdo do Municipio, sendo destacados,
principalmente, dados populacionais e econémicos. Apds, sera analisada a estrutura
setorial e pessoal da administragcdo municipal responsavel pela elaboracdo do
orcamento e acompanhamento de sua execucdo e também os dados relativos ao
orcamento do exercicio de 2014, visando verificar a efetiva utilizacdo do orcamento

publico como instrumento de planejamento e gestao.

4.1 BREVE APRESENTACAO DO MUNICIPIO DE IBIRUBA

O Municipio de lbiruba, fundado no ano de 1954, esta localizado na regiao
noroeste do Rio Grande do Sul, distante 298 km da capital Porto Alegre. Segundo
dados do IBGE, a populacdo estimada do Municipio, para o ano de 2014, era de
20.181 habitantes. A &rea territorial do Municipio é de 607,454 km? e a densidade
demografica é de 31,79 habitantes por km?.

A economia de lbirubd esta alicercada, basicamente, na agricultura e na
industria, principalmente de maquinas agricolas. O comércio é outro ponto de
destaque na economia da cidade, atraindo moradores de cidades vizinhas e gerando
emprego e renda para muitos municipes.

A principal fonte de receita publica do Municipio provém da participacdo na
arrecadacdo do ICMS estadual (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos). Os repasses da Unido relativos ao Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) e do Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB) se
constituem em importantes fontes de ingressos nos cofres de Ibirubd, assim como os
valores recebidos em decorréncia da participacdo na arrecadacédo estadual do IPVA
(Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores) e as receitas proprias de

IPTU (Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana) e ISS (Imposto sobre
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Servigos), conforme pode ser verificado através dos dados das receitas arrecadadas

no exercicio de 2014 apresentados no quadro a seguir:

Tabela 1 — Principais fontes de receitas de Ibiruba no exercicio 2014

3 VALOR LIQUIDO %DE

DESCRICAO DA RECEITA ARRECADADO PARTICIPACAO
EM RS$ (a) (=altotal a)

IQMS - 'I:ransferenma Es_tadual Imposto sobre a 13.632.247,42 27.42
Circulacdo de Mercadorias e Servicos
FPM -_Trapsferenua nggral - Fundo de 10.207.299.22 20,53
Participacdo dos Municipio
TRANSFE_RENCIA DO FUNINDEB,- I_:undo de 7.046.344.07 14,17
Desenvolvimento da Educacéo Béasica
ISS - Imposto sobre Servicos 2.541.466,32 511
IPVA - Transferéncia Estadual Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores 2.325.508,86 4,68
IPTQ - !mposto sobre a Propriedade Predial e 1.724.688,82 3.47
Territorial Urbana
ITBI - Imposto sobre a Transmisséo Inter Vivos 1.260.321,46 2,54
IRRF - Imposto de Renda Retido na Fonte 814.946,37 1,64
IPI Exportacao - Transferéncia Federal Imposto
sobre Produtos Industrializados (Exportacao) 177.334,40 0,36
ITR - Cpta Parte - Transferéncia Federal Imposto 260.577.30 0.52
Territorial Rural
OUTRAS RECEITAS 9.722.392,24 19,56
TOTAL DAS RECEITAS ARRECADADAS 49.713.126,48 100,00

Fonte: InformacgBes disponiveis no Portal de Transparéncia do Municipio de lbirubd, disponivel no
endereco https://sim.digifred.net.br/ibiruba/contas/receitas/receita_conta, acessado em 30/03/2015.

Graficamente, podemos observar com maior facilidade o grau de importancia

de algumas receitas frente ao total da arrecadacdo do Municipio:

Gréfico 1 — Representatividade das principais fontes de receitas 2014
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No ano de 2010, o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) do
Municipio de lbiruba, conforme dados do Programa das Nag¢bes Unidas para o
Desenvolvimento-PNUD, era de 0,765. Esse indicador garantia a Ibiruba a 289°
posicdo no ranking de desenvolvimento, entre 5.565 municipios brasileiros
analisados.

Esse indice, que vai de 0,000 a 1,000, mede o desenvolvimento de um
determinado local através de trés dimensfes: renda, salde e educacdo. Quanto
mais proximo de 1,000, maior o nivel de desenvolvimento. Conforme informacéo
constante no Atlas de Desenvolvimento Humano, publicado periodicamente pelo
PNUD, séo considerados municipios com alto desenvolvimento humano aqueles
cujo IDH seja superior a 0,700 (2013, p.27).

4.2 ESTRUTURA ADMINISTRATIVA DO MUNICIPIO DE IBIRUBA

A estrutura administrativa do Municipio de Ibiruba foi definida pela Lei
Complementar Municipal n° 077, de 12/03/2013. Inicialmente, a referida lei
estabelece a estrutura administrativa basica da “Prefeitura de Ibiruba” dividida em
trés grupos: orgados da direcdo geral, orgdos de administracdo geral e o6rgéaos
consultivos e de desconcentracdo administrativa.

No grupo de direcdo geral estdo oOrgaos diretivos como o Gabinete do
Prefeito, Gabinete do Vice-Prefeito, Gabinete da Primeira Dama e Chefia de
Gabinete. Também estdo elencados neste grupo, 6rgdos de assessoria e controle,
como a Procuradoria Municipal, a COMPAQ (Comissdo Permanente de
Capacitacdo, Controle e Avaliacdo de Desempenho e Qualidade do Servidor e do
Servico Publico Municipal, criada pela Lei Municipal 1.907/2003, com a finalidade de
capacitar de forma continua os servidores e avaliar anualmente o desempenho
individual e coletivo) e a Controladoria (ou Sistema de Controle Interno, instituido
pela Lei Municipal 1.948/2003, com o objetivo de promover a fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria e patrimonial, no tocante a legalidade, legitimidade,
economicidade, moralidade e eficiéncia na administracdo dos recursos e bens

publicos).
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A administracdo geral € composta de oito secretarias: Secretaria da
Administragdo e Planejamento, Secretaria da Fazenda, Secretaria de Obras e
Viacdo, Secretaria da Industria, Comércio e Empreendimento, Secretaria da
Agricultura, Pecuaria e Meio Ambiente, Secretaria de Educacao, Cultura, Turismo e
Desportos, Secretaria do Trabalho, Assisténcia Social e Habitacdo e Secretaria de
Saude. Cada secretaria é composta por um namero variado de
departamentos/setores, de acordo com a abrangéncia e a importancia de cada area.

O ultimo grande grupo estabelecido pela lei de estrutura administrativa sdo os
orgdos consultivos e de desconcentragdo administrativa. Nele estdo inseridos os
conselhos municipais e o nucleo de atividades de interesse comum da Unido e do
Estado.

Esquematizando, a estrutura administrativa basica do Municipio de Ibiruba

pode ser assim evidenciada:

Figura 1 — Estrutura administrativa basica do Municipio de Ibiruba
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Fonte: Art. 1° da Lei Complementar Municipal 077/2013 que organiza a estrutura administrativa do
Municipio de Ibiruba.
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Analisando a estrutura administrativa apresentada anteriormente e as
atribuicbes de cada 6rgdo do Municipio, verifica-se que entre os 0Orgdos de
administracdo geral, seis secretarias possuem caracteristicas de acgdes finalisticas,
ou seja, de atuacdo direta na prestacdo de servicos a populacdo. Duas secretarias,
por outro lado, possuem atribuicdes de apoio administrativo e operacional, quais
sejam: Secretaria da Administracao e Planejamento e Secretaria da Fazenda.

A Secretaria de Administragio e Planejamento compete, entre outras
atividades, acompanhar o processo de descentralizagcao e integracdo administrativa,
desenvolver e aprimorar a estrutura organizacional da administracéo direta, formular
as politicas de recursos humanos; estabelecer e implementar politicas de
desenvolvimento gerencial e capacitacdo profissional de servidores municipais,
aperfeicoar as relacbes de trabalho existente no servico publico, implementar e
coordenar o sistema de avaliacdo de desempenho dos servidores, organizar a
estrutura administrativa, detalhando o planejamento e a previsao de pessoal, sua
movimentagdo, promogao e remanejamento, gerenciar o desenvolvimento, a
implantacdo e a manutencdo dos sistemas de tecnologia de informacéo, l6gica e
automacdao, definir politicas para a administracdo direta, relativas a suprimentos e
estocagem de materiais, desenvolver a politica de vigilancia dos préprios municipais
e controlar o patriménio mobiliario, coordenar o processo de digitalizacdo de
documentos, supervisionar 0s processos licitatorios, bem como os contratos deles
decorrentes (Lei Complementar Municipal 077/2003, art. 14, com adaptacdes).

A Secretaria da Fazenda possui atribuicbes relacionadas ao controle das
atividades administrativas dos setores contabil, cadastro, tributacéo, fiscalizacéo e
financeiro, além de formular politicas tributarias de competéncia do Municipio,
promover a manutencdo dos cadastros de pessoa juridica e fisica sujeitos a
tributacdo municipal; promover o lancamento e arrecadacdo dos tributos e das
receitas municipais; controlar e gerenciar a arrecadacdo orcamentaria e extra
orcamentaria e os pagamentos devidos pelo tesouro municipal; promover o processo
de cobranca administrativa da divida ativa do Municipio; realizar todos 0s registros e
demonstrativos contabeis; controlar registros do patriménio do Municipio; assessorar
os demais 6rgdos quanto a assuntos de natureza fazendaria, entre outras funcdes

(Lei Complementar Municipal 077/2003, art.15, com adaptacdes).
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4.2.1 Estrutura Setorial e de Pessoal Responsavel pelo Orgcamento

A competéncia para a elaboracdo do orcamento publico do Municipio de
Ibirub4 n&o foi disciplinada de forma clara pela lei de estruturas. Como visto, as
atribuicbes de planejamento direcionadas para a Secretaria de Administracdo e
Planejamento referem-se a processos internos e ndo a programacao de politicas
publicas. A Secretaria da Fazenda couberam atividades direcionadas ao
acompanhamento da execucdo orcamentaria, como, por exemplo, controlar e
gerenciar a arrecadacédo e os pagamentos devidos pelo tesouro municipal.

Uma analise mais detalhada da norma permite verificar que compete ao
Gabinete do Prefeito “zelar pelo fiel cumprimento das leis, do Plano Diretor do
Municipio, do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentarias e da Lei do
Orcamento Global Anual” (Lei Complementar Municipal 077/2003, art. 2°). A
Secretaria de Administracdo e Planejamento, através do Departamento de
Planejamento e Projetos, cabe “assistir e assessorar 0 secretario e auxiliares de
apoio técnico e administrativo no desempenho das atividades de planejamento,
orcamento e pesquisa em novos investimentos” (Lei Complementar Municipal
077/2003, art. 14, V, 82°). A todas as secretarias municipais instituidas pela aludida
lei compete “participar da elaboracdo do orcamento municipal e acompanhar a sua
execucao” (Lei Complementar Municipal 077/2003, art.12, V).

Atualmente, o setor responsavel pela elaboracdo dos orcamentos é o Setor
Contabil, integrante da Secretaria da Fazenda. Conforme disciplina a norma de
estrutura administrativa do Municipio de Ibiruba, compete ao Setor Contabil, entre
outras funcbes, efetuar os registros contabeis, or¢camentarios, patrimoniais e
financeiros, sintética e analiticamente, de acordo com a legislacdo e normas
vigentes e proceder a andlise das despesas e sua evolucéo.

O Setor Contabil € formado por um grupo de cinco pessoas, com cargos,
atribuicbes e escolaridade variada. Todos os profissionais do setor possuem, no
minimo, ensino superior completo, apesar de tal exigéncia n&do constar como

requisito dos cargos ocupados, conforme demonstrado no quadro a seguir:
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Quadro 2 — Composic¢ao funcional do Setor Contabil do Municipio de Ibiruba

. Escolaridade do Carga Formade
Cargo Qtde. Esdc(;alcagrd%de Servidor Ocupante Horéria Provimento do

9 do Cargo Semanal Cargo

Contador 1 Ensm_o Ensino Superior 40 horas Copcgrso
Superior Publico

Assistente . Ly . . Concurso
Administrativo 3 Ensino Médio Ensino Superior 40 horas Plblico

Auxiliar 1 Ensino Especializacio 40 horas Concurso
Administrativo Fundamental P & Publico

Fonte: Lei Complementar Municipal 003/2002

A responsabilidade técnica da elaboracdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentérias e do orcamento anual recai sobre o contador do Municipio.
Constam no rol de atribuicdes do cargo de contador, definidas na Lei Complementar
Municipal 003, de 28/01/2002, organizar e dirigir os trabalhos inerentes a
contabilidade municipal, planejando, supervisionando, orientando e executando, de
acordo com as exigéncias legais e administrativas, para apurar os elementos
necessarios a elaboracdo orgcamentaria e ao controle da situagédo patrimonial e

financeira da instituicdo (Lei Complementar Municipal 003/2002, com adaptacdes).

4.3 ANALISE DAS PRIORIDADES DO PLANO PLURIANUAL 2014-2017 E OS
VALORES FIXADOS NO ORCAMENTO 2014

O plano plurianual € um instrumento de planejamento que estabelece metas e
prioridades da administracdo publica para um periodo de quatro anos. O orcamento
elaborado anualmente deve estabelecer os valores que serdo despendidos para que
0s objetivos tracados sejam alcancados, bem como as receitas que irdo suportar
estas despesas.

Em 2013, no primeiro ano de mandato do atual prefeito municipal de Ibirub4,
foi elaborado, através da Lei Municipal 2.487, de 18/09/2013, o PPA, com vigéncia
para o periodo de 2014 a 2017. As acles previstas no plano plurianual se dividem
em projetos e atividades. Os primeiros representam ac¢des com duracao
determinada, ou seja, sera finalizado com o alcance de um objetivo determinado. E o
caso, por exemplo, de acdes que visam a construcdo de prédios publicos ou

aquisicdo de equipamentos. As atividades, por sua vez, sao caracterizadas por
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serem acgOes de manutencdo da administragdo que se realizam de modo
permanente e continuo. Estas acbes sao custeadas por receitas arrecadadas pelo
Municipio, cuja previsdo no PPA e na LOA encontram-se no quadro a seguir:

Tabela 2 — Comparativo das receitas previstas para o exercicio 2014

FONTE DE RECEITA VALOR PREVISTO VALOR PREVISTO VARIA-

NO PPA NA LOA CAO
RECEITAS CORRENTES
Receita tributaria 7.186.857,90 7.587.157,90 5,57%
Receita de contribuicdes 550.000,00 550.000,00 0,00%
Receita patrimonial 161.414,40 180.913,90 12,08%
Receita agropecuaria 1.650,00 18.000,00 990,91%
Receita industrial 0,00 0,00 0,00%
Receita de servigos 70.264,70 70.264,70 0,00%
Transferéncias correntes 43.738.895,30 44.378.446,70 1,46%
Outras receitas correntes 597.457,57 715.756,71 19,80%
(-) Deducdes da receita corrente -7.020.039,87 -7.047.039,91 0,38%
RECEITAS DE CAPITAL
Operacdes de crédito 0,00 0,00 0,00%
Alienacdo de bens 16.500,00 16.500,00 0,00%
Transferéncias de capital 0,00 0,00 0,00%
Amortizac@o de empréstimos 0,00 0,00 0,00%
TOTAL DAS RECEITAS 45.303.000,00 46.470.000,00 2,58%

Fonte: Anexos do plano plurianual 2014-2017 e na lei orgamentéria anual 2014 do Municipio de
Ibiruba

Nota-se que had um acréscimo de R$ 1.167.000,00 (um milhdo e cento e
sessenta e sete mil reais) entre os valores previstos no PPA e na lei de orcamento.
O periodo de tempo entre a data de envio do projeto do plano plurianual e do
orcamento anual, conforme dispde a Lei Organica do Municipio de lbiruba, é de,
aproximadamente, quatro meses e meio, sendo que o PPA deveria ser remetido a
Camara de Vereadores até o dia 30 de junho de 2013 e o projeto relativo a lei de
orcamento para o0 exercicio de 2014, até o dia 15 de novembro de 2013. Esse
periodo pode ser o fator determinante da variacdo das receitas previstas no PPA e

na LOA, pois muitas informacgdes relacionadas ao cenario econémico do pais, bem
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como sobre os indices de participagdo do Municipio nas receitas da Unido e do

Estado, se tornam mais consistentes a medida que o fim do exercicio se aproxima.

Analisando as acdes previstas no PPA e o orcamento anual de 2014, em

termo de despesas, € possivel observar quais sdo 0s projetos priorizados pela

administracdo e, também, verificar a existéncia de variacbes importantes, conforme

explicitado no quadro abaixo:

Tabela 3 - Prioridades do PPA e suaincluséo no orgamento de 2014

(continua)
VALOR VALOR
ACAO R%z%giz‘g}g_ DESCRICAO DA ACAO PREVISTO  PREVISTO VA;'OA'
NO PPA NA LOA ¢
ADMINISTRACAO E Implantagdo da modernizacéo
1034 b ANEJAMENTO  da administragao pablica 3.000,00  3.00000 0,00
ADMINISTRACAO E Construgdo de prédio publico
1003 PLANEJAMENTO da prefeitura 150.000,00 250.000,00 66,67
A Aquisicao de veiculos,
1004 ASEOPECLUARIEE  maguinas e Implementos 39.600,00  39.600,00 0,00
aaricolas
AGROPECUARIA E Sistema de ampliacéo de agua
1005 MEIO AMBIENTE potavel 5.000,00 5.000,00 0,00
AGROPECUARIA E Calgamento e pavimentagao
1014 MEIO AMBIENTE no interior 30.000,00 30.000,00 0,00
A Implantagéo e viabilizagdo do
1028 A,\C; ERI(())PAI\EI\%I;JI'EE[IAEE abatedouro municipal de 700,00 700,00 0,00
animais
A Implantagdo da usina de
1012 A,\(/?ERI%PAI\E,\(A:;'EW.I'_A\EE reciclagem de lixo do aterro 16.400,00 411.400,00 2.408,54
sanitario
X Construcgdo de escola de
1023 EPUSAEAO, COLTURA  cducaco infanti - 20500000  6.000,00  -97,07
PROINFANCIA
X Construgéo de escola
1008 FPUSAEAD L TURA  runicipal de ensino 402.000,00 152.000,00 -62,19
fundamental
EDUCACAO, CULTURA Construgéo e conclusio de
1009 E DESPORTO ginésios de esportes 59.665,00 59.665,00 0,00
EDUCACAO, CULTURA Desapropriacio de areas de
1019 E DESPORTO interesse pablico 2.200,00 2.200,00 0,00
1038 Eggcégégpgg'_rg Sinalizagéo turistica municipal 7.825,70 7.825,70 0,00
EDUCACAO, CULTURA Construgio de creches nos
1039 E DESPORTO bairros Odila e Chécara 150.220,00  450.220,00 199,71
X Implantagdo do Centro
1035 FPUSACED SR TURA  Municipal de Atendimento 56.560,00  187.560,00 231,61
Educacional Especializado
1037 EDUEADCEAS%S:F\EJ_II_‘SURA Aquisigao de veiculo 0,00 1.000,00
GABINETE DO Desapropriacdo de areas de
1007 PREFEITO interesse pablico 2.200,00 2.200,00 0,00




Tabela 3 — Prioridades do PPA e suainclusdo no orgamento de 2014

44

(concluséo)

VALOR VALOR

ACAO RSEEJ%%%TSAAT/'?L DESCRICAO DA ACAO PREVISTO PREVISTO VAE'OA'
NO PPA NA LOA ¢
INDUSTRIA E Implantacéo do Parque
1029 COMERCIO Miltiplo de Eventos 11.000,00 11.000,00 0,00
INDUSTRIA E I .
1030 COMERCIO Aquisicao de veiculo 50.000,00 50.000,00 0,00
INDUSTRIAE Aquisicao, implantacéo e
1006 COMERCIO ampliacdo do parque industrial 200.000,00 435.000,00 117,50
1011 OBRASEVIAGAO ~ hduiscdodeMaguinase 290.950,00 210.000,00 -27,82
1036 OBRAS E VIACAO Construcgéo de pértico 5.500,00 5.500,00 0,00
1010 OBRAS E VIAC;AO Calgamento e pavimentagdo 640.100,00 750.100,00 17,18
1021 SAUDE Aquisigdo de veiculos - ASPS  155.200,00 55.200,00 -64,43
- Construgéo e ampliacdo dos
1018 SAUDE postos de saide 96.200,00 96.200,00 0,00
- Ampliacéo e conservacgdo do
1020 SAUDE sistema de esgotos 10.000,00 10.000,00 0,00
. Construgdo de médulos
1027 SAUDE SANItArios 11.000,00 11.000,00 0,00
; Sistema de construgao,
1017 SAUDE ampliagdo e conservagédo de 40.450,00 360.450,00 791,10
aqua ootéve(ljdo Municipio
= Construgdo do CRAS-Centro
1026 ASSISTENCIA SOCIAL de Referéncia em Assisténcia 40.920,00 1.920,00 -95,31
E HABITACAO Social
ASSISTENCIA SOCIAL Aquisicio de imével para o
1016 E HABITACAO loteamento popular 194.000,00 150.000,00 -22,68
ASSISTENCIA SOCIAL Conclus3o do Centro de
1022 E HABITACAO Convivéncia de Idosos 3.531,00 3.531,00 0,00
ASSISTENCIA SOCIAL Ampliagéo de centros
1024 E HABITACAO comunitarios 11.935,00 11.935,00 0,00
ASSISTENCIA SOCIAL Ampliagdo do Centro
1025 E HABITACAO Comunitario Eloresta 15.110,00 15.110,00 0,00
ASSISTENCIA SOCIAL I ]
1031 E HABITAC,AO Aquisicao de veiculos 50.000,00 50.000,00 0,00
= Construgdo e melhorias
1015 ASSISTENCIA SOCIAL = i cionais de interesse 110.330,00 312.830,00 183,54
E HABITACAO social
TOTAL 3.116.596,70 4.223.146,70 35,51

Fonte: Anexos do plano plurianual 2014-2017 e balangos orgamentarios e contabeis do Municipio de
Ibiruba relativos ao exercicio 2014.
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Os projetos existentes no orcamento do Municipio de Ibirub4 representam, de
modo geral, despesas de capital, ou seja, investimentos e inversdes financeiras cujo
objetivo representa a aquisicdo ou a construcdo de um bem. Nas atividades, as
principais despesas sao correntes, ou seja, dispéndios com pessoal e encargos,
juros e encargos da divida, aquisicdo de material de consumo, contratacdo de
servigos de terceiros, entre outras.

Nota-se que o PPA do Municipio de Ibiruba nao foi totalmente observado na
elaboragéo da lei orcamentéaria anual do exercicio de 2014. Alguns projetos tiveram
seus valores aumentados e outros, ao contrario, sofreram supressédo de recursos.
Nos projetos 1012 - Implantag&o da usina de reciclagem de lixo do aterro sanitario,
1039 - Construcado de creches nos bairros Odila e Chéacara, 1035 - Implantacdo do
Centro Municipal de Atendimento Educacional Especializado, 1006 - Aquisicao,
implantagdo e ampliagdo do parque industrial, 1017 - Sistema de construcgéo,
ampliacdo, conservacdo de agua potavel do Municipio e 1015 — Construcdo de
melhorias habitacionais de interesse social, as variacbes superam o valor previsto
no PPA em mais de 100%, ou seja, nestes projetos, os valores alocados no
orcamento sdo, pelo menos, o dobro do montante planejado e informado, para
aquele exercicio, no plano plurianual.

Outro ponto importante a destacar € o valor total previsto nos projetos
especificados no quadro e o valor que constou no orcamento. Monetariamente, ha
um acréscimo de R$ 1.106.550,00 (um milh&o, cento e seis mil e quinhentos e
cinquenta reais), 0 que representa uma variacdo de 35,51%. Comparando esta
variagdo com aquela registrada nas receitas, pode-se verificar que os valores séo
muito proximos, o que pode indicar que foi projetada a utilizacdo do acréscimo das

receitas previstas para custear estes projetos.

4.4 PROCESSO INTERNO DE ELABORACAO DO ORCAMENTO

O orcamento deve ser elaborado em consonancias com as metas e
prioridades da administracdo elencados no plano plurianual e conforme as

disposi¢cbes existentes na lei de diretrizes orcamentarias. Para que a peca
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orcamentaria cumpra sua finalidade, é necessario que diversos atores estejam
envolvidos em sua elaboracéo.

Conforme preconizam as normas vigentes, o0s orgcamentos devem ser
apresentados a sociedade antes de sua votacdo pelo Poder Legislativo. Nas casas
legislativas, os projetos devem ser analisados, discutidos e, caso necessério,
emendados. No entanto, uma importante etapa do planejamento orcamentario é
realizada internamente pelo Poder Executivo, onde gestores e técnicos devem
analisar variaveis e tomar decisdes sobre os objetivos e valores do orcamento.

Ao analisar o processo de elaboracdo do orcamento do Municipio de lbiruba
para o exercicio de 2014, ndo foi constatado nenhum procedimento capaz de
evidenciar a forma como 0s gestores elegeram suas prioridades e se os valores
orcados foram originados de alguma reunido ou de outro meio de comunicagao
interna. Em conversa com a Secretaria de Fazenda do Municipio, esta informou que
os valores do orcamento foram definidos pelo Prefeito Municipal em consenso com
0s secretarios, que levaram suas demandas ao gestor no momento da elaboragéo
do plano plurianual. A Secretaria de Fazenda, assim como o Setor Contabil do
Municipio, relataram que 0s secretarios ndo possuiam conhecimento suficiente para
participar de forma direta da elaboracdo do orcamento anual, sendo que foram
consultados, basicamente, sobre os investimentos em obras e aquisicbes de
equipamentos e materiais permanentes programados para 0 exercicio seguinte e 0s

valores necessarios para essas despesas.

4.5 ANALISE DA EXECUCAO DOS PROJETOS PRIORITARIOS

No decorrer de um exercicio financeiro, muitos fatores podem influenciar a
execucdo orcamentaria. Uma frustracdo de receita, por exemplo, acabara,
fatalmente, acarretando em contencéo de despesas anteriormente projetadas. Pode
ocorrer também, o surgimento de despesas imprevistas, que demandam uma acao
imediata da administracdo, postergando a realizagdo de outras despesas
programadas.

No Brasil, 0 orcamento tem carater autorizativo, ou seja, 0s valores previstos

na lei orcamentaria representam uma mera permissédo do Poder Legislativo para que
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0 Executivo realize seus gastos. Nao existe, portanto, obrigacdo de que as
programacdes orgamentarias sejam executadas. No entanto, para que o orcamento
seja visto como ferramenta de planejamento é fundamental que os valores
programados sejam realizados em sua quase totalidade.

O Municipio de Ibiruba, durante o exercicio de 2014, arrecadou receitas

conforme o quadro a seguir:

Tabela 4 — Comparativo das receitas previstas e arrecadadas no exercicio 2014

VALOR

FONTE DE RECEITA VALOR PREVISTO ARRECADADO NO Vég('JA'
EXERCICIO

RECEITAS CORRENTES
RECEITA TRIBUTARIA 7.587.157,90 7.345.106,44 3,19%
RECEITA DE CONTRIBUICOES 550.000,00 455.652,10 117,15%
RECEITA PATRIMONIAL 180.913,90 529.152,56 192,49%
RECEITA AGROPECUARIA 18.000,00 10.263,60 42,98%
RECEITA INDUSTRIAL 0,00 0,00 0,00%
RECEITA DE SERVICOS 70.264,70 86.234,73 22,73%
TRANSFERENCIAS CORRENTES ~ 44.378.446,70 45.451.238,45 2,42%
OUTRAS RECEITAS CORRENTES 715.756,71 525.841,10 -26,53%

C(()')R[F){EELTJEOES DA RECEITA -7.047.039,91 -6.773.485,87 3,88%

RECEITAS DE CAPITAL
OPERACOES DE CREDITO 0,00 0,00 0,00%
ALIENACAO DE BENS 16.500,00 0,00 -100,00%
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 0,00 2.083.123,87 .

ornescioos

TOTAL DAS RECEITAS 46.470.000,00 49.713.126,98 6,98%

Fonte: Balan¢os orgamentarios e contabeis do Municipio de Ibirub4 relativos ao exercicio 2014.

Analisando o quadro acima, observa-se que a previsdo da receita constante
na lei orcamentaria anual do Municipio de lbiruba, de forma geral, foi arrecadada
durante o exercicio 2014, com excecdo das receitas oriundas de transferéncias de
capital, cuja previsdo de arrecadacdo ndo havia no orcamento e da receita

patrimonial, cujo valor arrecadado é, aproximadamente, trés vezes maior que o

montante inicialmente previsto.
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Com relacdo aos projetos elencados no plano plurianual e contemplados no

orcamento do exercicio de 2014, verifica-se uma grande variacdo entre as

programacdes iniciais e os valores executados no periodo. Esse desvio pode ser

observado a partir do quadro abaixo:

Tabela 5 — Comparativo das despesas previstas e realizadas no exercicio 2014

(continua)
VALOR
. SECRETARIA x " VALOR VARIA-
AGAO  RESpONSAVEL ~ DPESCRIGAODAAGAOC PREVISIO  EXECUTADO  GAO
ADMINISTRACAO E  Implantacéio da modernizacéo
1034 "B ANEJAMENTO  da administragéo pablica 3.000,00 0,00 -100,00
ADMINISTRACAO E  Construgéo de prédio publico
1003 " ANEJAMENTO  da prefeitura 250.000,00 0,00 -100,00
A Aquisicao de veiculos,
1004 Aﬁg%ﬁﬁ;’;ﬁ'ﬁ; méquinas e Implementos 39.600,00 0,00 -100,00
aaricolas
AGROPECUARIAE  Sistema de ampliacéo de
1005 MEIO AMBIENTE &gua potavel 5.000,00 119.132,30 2.282,65
AGROPECUARIAE  Calgamento e pavimentagéo
1014 MEIO AMBIENTE no interior 30.000,00  354.625,09 1.082,08
A Implantagéo e viabilizagdo do
1028 A,\C/;I Elgpfﬁgléﬁl.ﬁzlz abatedouro municipal de 700,00 0,00 -100,00
animais
A Implantagdo da usina de
1012 ACROPECHARAE  reciclagem delixodoaterro 41140000  26.37250 93,59
sanitario
X Construgdo de escola de
1023 FPUSACSO CILTURR  cducacao infanti - 6.000,00 000  -100,00
PROINFANCIA
X Construgéo de escola
1008 “PUSACSO CULTURA municipal de ensino 152.000,00 0,00 -100,00
fundamental
EDUCACAO, CULTURA Construgéo e concluséo de
1009 E DESPORTO ginésios de esportes 59.665,00 23.106,57 -61,27
EDUCACAO, CULTURA Desapropriacéo de areas de
1019 E DESPORTO interesse pblico 2.200,00 0,00 -100,00
1038 EB Ig Cé‘ gégpggql}g Sinalizagédo turistica municipal 7.825,70 0,00 -100,00
EDUCAGCAO, CULTURA Construgéo de creches nos
1039 E DESPORTO bairros Odila e Chacara 450.220,00 0,00 -100,00
X Implantagdo do Centro
1035 EDU%ADC&%%JTLS URA  \unicipal de Atendimento 187.560,00 0,00 -100,00
Educacional Especializado
1037 PRGSO CILTURA aquisicao de veiculo 1.000,00  551.280,00 55.028,00
GABINETE DO Desapropriacdo de areas de
1007 PREFEITO interesse pablico 2.200,00 0,00 -100,00
1013 GABINETE DO Aquisicio de veiculo 75.000,00  73.000,00  -2,67

PREFEITO
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Tabela 5 — Comparativo das despesas previstas e realizadas no exercicio 2014

(concluséo)

VALOR
~ SECRETARIA x x VALOR VARIA-
AGAO  REspONsAvEL ~ DESCRIGAODAAGAC PREVISTO  EXECUTADO  GAO
INDUSTRIA E Implantacéo do Parque
1029 COMERCIO Miltiplo de Eventos 11.000,00 67.696,87 515,43
INDUSTRIA E I .
1030 COMERCIO Aquisicao de veiculo 50.000,00 0,00 -100,00
‘ Aquisi¢éo, implantagéo e
1006 INDUSTRIA E ampliacao do parque 435.000,00 630.606,01 44,97
COMERCIO : _
industrial
1011 OBRASEVIAGAO ~ AduisiclodeMaguinas e 210.000,00 355.229,00 69,16
1036 OBRAS E VIACAO Construcgéo de pértico 5.500,00 188.603,41 3.329,15
1010 OBRAS E VIACAO Calcamento e pavimentacao 750.100,00 1.367.584,96 82,32
1021 SAUDE Aquisigado de veiculos - ASPS  55.200,00 149.200,00 170,29
- Construgéo e ampliacdo dos
1018 SAUDE postos de saide 96.200,00 261.160,74 171,48
. Ampliacao e conservacgdo do
1020 SAUDE sistema de esgotos 10.000,00 0,00 -100,00
. Construgdo de médulos
1027 SAUDE SANItArios 11.000,00 0,00 -100,00
; Sistema de construgao,
1017 SAUDE ampliagdo e conservagéo de 360.450,00 321.466,03 -10,82
aqua ootéve(ljdo Municipio
= Construgdo do CRAS-Centro
1026 ASSE;E\E%':‘C%%C'AL de Referéncia em Assisténcia 1.920,00 287.820,78 14.890,67
Social
ASSISTENCIA SOCIAL Aquisicio de imével para o
1016 E HABITACAO loteamento popular 150.000,00 726.917,49 384,61
ASSISTENCIA SOCIAL Conclusio do Centro de
1022 E HABITACAO Convivéncia de ldosos 3.531,00 0,00 -100,00
ASSISTENCIA SOCIAL Ampliacio de centros
1024 E HABITACAO comunitarios 11.935,00 0,00 -100,00
ASSISTENCIA SOCIAL Ampliagéo do Centro
1025 E HABITACAO Comunitario Eloresta 15.110,00 0,00 -100,00
ASSISTENCIA SOCIAL - ]
1031 E HABITAC,AO Aquisicao de veiculos 50.000,00 0,00 -100,00
= Construgdo e melhorias
1015 ASSISTENCIA SOCIAL habitacionais de interesse 312.830,00 515.765,56 64,87
E HABITACAO social
TOTAL 4.223.146,70 6.019.567,31 42,54

Fonte: Balancos orgamentarios e contabeis do Municipio de Ibirub4 relativos ao exercicio 2014.

Constata-se, com base nas informagdes apresentadas no quadro acima, que

apenas 48,57% dos projetos previstos no PPA do Municipio de Ibiruba tiveram
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execucado durante o exercicio de 2014. Dois outros projetos tiveram valor executado
muito inferior ao previsto no orgamento (menor que 50%).

O valor total investido nos projetos é R$ 1.796.420,61 (um milh&o, setecentos
e noventa e seis mil, quatrocentos e vinte reais e sessenta e um centavos) superior
ao montante inicialmente projetado. A arrecadacao de receitas de transferéncias de
capital foi de R$ 2.083.123,87 (dois milhdes, oitenta e trés mil, cento e vinte e trés
reais e oitenta e sete centavos), ou seja, valor muito proximo ao excesso de
investimento nos projetos analisados. Essa combinagdo pode indicar que o
Municipio alocou recursos para execucdo de projetos que receberam repasses
através de convénios, demonstrando, por conseguinte, que a prioridade de aplicacéo
varia de acordo com as transferéncias que entram nos cofres do Municipio e a
necessidade de contrapartida para determinada despesa.

Nota-se que em alguns projetos o valor orcado € bastante inferior ao valor de
investimento que seria necessario para a realizacdo daquele objetivo. Isso acontece,
por exemplo, no caso da acdo 1037 — Aquisicdo de veiculo, no 6rgdo da Secretaria
de Educacao, Cultura, Turismo e Desporto, onde a previséao inicial (R$ 1.000,00) é
visivelmente inferior ao valor de aquisicdo de qualquer tipo de veiculo. Isso
demonstra que o0 orcamento € projetado para suportar iniUmeras despesas sem que
seja necessaria a abertura de créditos especiais, que dependem de autorizacéo
legislativa especifica. Ao prever um valor, por menor que seja, o Poder Executivo
pode, dentro de limites pré-estabelecidos, suplementar o orcamento por meio de
decreto, 0 que traz celeridade ao procedimento de alteracdo do orcamento e a sua

posterior execucao.

4.6 ANALISE DAS ALTERACOES NO ORCAMENTO

Durante a execucdo do orcamento, podem ocorrer mudancas nas direcdes
tracadas anteriormente pela administracdo. Novas necessidades podem surgir,
muitas vezes de forma totalmente inesperada, como no caso de catastrofes naturais
ou surtos epidémicos, por exemplo. Para que tais necessidades sejam sanadas, a

administracao deve, muitas vezes, realocar recursos de uma para outra agao. Essa
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realocacgdo de recursos se da atraveés da alteracdo do orcamento, com a abertura de
créditos adicionais.

Existem trés tipos de créditos adicionais: suplementares, especiais e
extraordinarios. Conforme a Lei Federal 4.320/1964, os créditos suplementares e
especiais podem ser abertos por decreto, desde que precedidos de lei autorizativa.
Essa autorizacdo, para o caso dos créditos suplementares, pode ser dada através
da prépria lei de orcamento.

No caso do Municipio de Ibiruba, a Lei Municipal 2.501, de 20/12/2013, que
tratou do orcamento para o exercicio de 2014, estabeleceu em seu art. 5°, inciso |,
gue o Poder Executivo estaria autorizado a abrir créditos suplementares até o limite
de 15% do total da despesa fixada para o exercicio, incluindo a administracao direta
e indireta, que foi de R$ 52.665.000,00 (cinquenta e dois milhdes e seiscentos e
sessenta e cinco mil reais). Dessa forma, a autorizacdo para suplementacdo do
or¢camento alcancou a cifra de R$ 7.899.750,00 (sete milhdes, oitocentos e noventa
e nove mil e setecentos e cinquenta reais). Ainda, a aludida Lei Municipal citou
hipéteses em que as suplementacdes ndo iriam ser computadas para apuracao
daquele indice, como nos casos de créditos abertos por recebimento de recursos
vinculados (auxilios e convénios) e para despesa de pessoal, através de
remanejamento de dotacao.

Analisando a execucdo orcamentaria do Municipio de Ibiruba, verificamos que
foi adicionado ao orcamento de 2014, R$ 9.123.379,72 (nove milhdes, cento e vinte
e trés mil, trezentos e setenta e nove reais e setenta e dois centavos), 0 que
representa um acréscimo de 19,63%. Para a abertura de créditos suplementares,
foram emitidos, durante o exercicio de 2014, sessenta decretos, 0 que representa
uma média de cinco decretos de suplementacdo orcamentaria por més.

Analisando detalhadamente os decretos do exercicio de 2014, verifica-se que
vinte e sete decretos possuem mais de dez movimentacdes. Alguns, possuem mais
de cinquenta modificacdes, se considerado as suplementacoes e reducdes de forma
separada. O numero total de alteracBes realizadas no orcamento através de
abertura de crédito por suplementacao e as reducdes utilizadas para estas aberturas
€ superior a oitocentos lancamentos. Diversas acfes tiveram elementos de
despesas reduzidos e depois suplementados e outras com processo inverso, pois

primeiro foram suplementadas e, posteriormente, reduzidas.
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Em termos monetérios, podemos verificar uma significativa mudanca do

or¢camento inicial, conforme quadro demonstrativo abaixo:

Tabela 6 — Demonstrativo dos créditos orgamentarios do exercicio 2014

TIPO DO CREDITO VALOR
Orcamentario (inicial) 46.470.000,00
Crédito suplementar por superavit do exercicio anterior 3.312.369,35
Crédito suplementar por excesso de arrecadacdo 1.587.475,23
Crédito suplementar por reducéo de verba 6.879.467,41
Crédito suplementar por auxilios e convénios (excesso de arrecadacao) 4.223.535,14
Crédito especial por reducao de verba 70.000,00
Reducbes Orcamentarias -6.949.467,41
Total dos créditos orcamentarios 55.593.379,72
Créditos abertos durante o exercicio 9.123.379,72
Alterac&o do orcamento inicial 19,63%

Fonte: Relatério de decretos orcamentarios (analitico) do Municipio de Ibiruba relativos ao exercicio
2014.

A alteracdo do orcamento no Municipio de Ibirubd, resultante da abertura de
créditos suplementares, em uma analise preliminar, supera o limite estabelecido na
lei de orcamento para o exercicio 2014. Seria necessario um estudo mais
aprofundado sobre estas suplementacfes para que fosse possivel evidenciar as
modificacdes que, conforme disposto na LOA, ndo onerariam o limite de 15%
estabelecido. No entanto, independentemente da questdo legal acerca destas
alteracdes orcamentarias, € possivel verificar que os decretos de suplementacéo
modificaram substancialmente os valores alocados inicialmente nas acfes a serem
desenvolvidas pela administragdo municipal.

O orcamento autorizado, considerando-se o valor inicial e os créditos abertos
durante o ano, nao foi totalmente executado pela administracdo municipal de Ibiruba.
Certamente, executar a totalidade do orcamento autorizado € tarefa bastante
complexa, mas espera-se que 0s valores executados se aproximem ao maximo da
autorizacao recebida. No exercicio de 2014, o indice de execucdo do orcamento,
obtido através do confronto entre o total das despesas empenhadas e o valor da

despesa autorizada, alcangou 90,98%.
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47 AVALIACAO DO PROCESSO DE ELABORACAO E EXECUCAO
ORCAMENTARIA

Para que o orgamento publico se materialize como um efetivo instrumento de
planejamento governamental, é indispensavel que os objetivos tracados inicialmente
se transformem em acBes que tragam beneficios, diretos e indiretos, as
comunidades afetadas por essas ac¢des. E necessario, portanto, que o planejamento
imponha metas aos gestores e que os resultados almejados sejam alcancados.

A andlise do orcamento do Municipio de lbirub4, com relacdo as receitas,
considerando-se os valores existentes no PPA, na LOA, comparados com aqueles
efetivamente arrecadados, permite-nos inferir que o processo de previsdo destes
ingressos de recursos foi realizado com bom grau de correcéo, visto que a variacédo
entre a receita estimada para o exercicio de 2014 no plano plurianual e a previsdo
constante na lei orcamentaria anual é de apenas 2,58%. Comparando a receita
prevista na LOA e aquela arrecadada no exercicio, desconsiderando-se os valores
recebidos pelo Municipio relativos as transferéncias de capital, evidencia-se uma

variacao inferior a 2,50%. Essas varia¢cdes podem ser visualizadas através da tabela

a sequir:
Tabela 7 — Anélise da variagdo da receita no exercicio 2014
Lei N Valor o
Descricdo | Elanol orcamentaria (\)/arlgga? efetivamente E/anagba?b
plurianual (a) (b) (%) (b-a)/a arrecadado (c) (%) (c-b)
Receita total (1) 45.303.000,00 46.470.000,00 49.713.126,48

Receita de transferéncias
de capital (2)

Receita considerada (1
-2)

0,00 0,00 2.083.123,37

45.303.000,00 46.470.000,00 2,58% 47.630.003,11 2,50%

Fonte: Balangos orgamentarios e contabeis do Municipio de Ibirub4 relativos ao exercicio 2014.

A exclusdo das transferéncias de capital do calculo da receita, para fins de
verificacdo da variacdo entre as previsbes do PPA e da LOA e o montante
efetivamente arrecadado, decorre do fato de que essas receitas sdo de dificil
previsibilidade, pois sua arrecadacdo depende, em geral, de convénios com a Uniéo
e o Estado. Esses acordos, normalmente, necessitam de um grande ndamero de

documentos para que sejam firmados. Mesmo apOs esta etapa de habilitacdo e
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formalizacdo do ajuste, a transferéncia dos recursos de um ente para outro depende
da existéncia de recursos financeiros disponiveis, o que dificulta uma estimativa
precisa desses ingressos.

Com relacdo as despesas, 0 cendrio indica pouca observancia das metas
financeiras estabelecidas no PPA com os valores incluidos na lei orcamentéria anual
e 0s montantes de gastos efetivamente realizados. Considerando as ac¢des do tipo
projeto incluidos no plano plurianual, verifica-se que apenas quinze, de um total de
trina e cinco, constaram no or¢camento com o mesmo valor indicado no plano
plurianual.

Analisando a despesa efetivamente realizada no exercicio, evidencia-se um
acréscimo de 8,84% com relag&o ao valor inicialmente fixado. E necessario destacar
gue no exercicio de 2014, o Municipio de Ibiruba realizou despesas em montante
superior a sua arrecadacao de receitas.

Por fim, com base na andlise realizada sobre as alteragcbes orcamentarias
realizadas através de decretos de abertura de créditos orcamentarios, é possivel
identificar um alto grau de modificacdo do orcamento. Apesar de ndo haver, em tese,
nenhuma ilegalidade no procedimento, visto existir autorizacdo legislativa para
suplementacdes atraves de decreto do chefe do Poder Executivo no proprio texto da
LOA, a alta incidéncia deste tipo de alteracdo pode indicar que a despesa
inicialmente fixada ndo foi devidamente executada. A consequéncia mais sensivel e
esperada em decorréncia dessas modificacdes no orcamento do Municipio é 0 ndo

alcance das metas previstas no PPA.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A administracdo publica no Brasil passa por sérios guestionamentos da
sociedade quanto a sua efetiva colaboracao para o desenvolvimento do pais. Em um
momento econdmico e politico conturbados, onde escandalos de corrupcéo e desvio
de dinheiro publico para alguns particulares, aliado a incidéncia de encargos
financeiros a sociedade decorrentes de servicos publicos caros e alta carga
tributaria, € fundamental que os gestores conhegcam e utilizem os instrumentos
disponiveis para dar qualidade aos gastos e, consequentemente, proporcionar bem-
estar a populacéo através da prestacdo de bons servigos publicos.

Como exposto neste trabalho, o orcamento é ferramenta indispensavel para
os administradores publicos, pois possibilita a alocacdo correta de recursos em
politicas publicas capazes de melhorar a qualidade de vida de uma determinada
comunidade. Permite, ainda, que metas e prioridades sejam estabelecidas e que os
resultados das acdes desenvolvidas possam ser comparados com 0s objetivos
tracados.

A maioria dos atores envolvidos no processo de orcamentacdo conhece sua
utilidade administrativa como ferramenta para melhor controle da origem e aplicacéao
dos recursos publicos e para acompanhamento das metas e prioridades
estabelecidas pela administracdo. No entanto, existe uma cultura fundada de que a
elaboracdo do orcamento deve servir, principalmente, para atender aos ditames
legais e ser instrumento de autorizacdo do Poder Legislativo para que o Executivo
realize suas acgoes.

Quando essa cultura prevalece, temos or¢camentos mal elaborados, cuja
execucao evidenciara alto grau de incorrecdo nos valores inicialmente previstos.
N&o se trata de mera alteracdo orcamentaria decorrente de alguma mudanca no
planejamento ou do surgimento de alguma nova acdo que necessite de recursos
para sua execucao. Sao, na verdade, erros de planejamento que geram transtornos
para diversos setores publicos e dificultam o desenvolvimento de acdes efetivas
para a sociedade.

No caso apresentado neste estudo, verificou-se que o processo de
elaboracdo e execugdo dos orcamentos do Municipio de Ibiruba indica um possivel

desprezo desta ferramenta como instrumento de planejamento. Isso porque,
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conforme demonstrado através das analises realizadas neste trabalho, os projetos
estabelecidos no plano plurianual ndo foram levados, em sua totalidade, ao
orcamento e, aqueles que foram levados, em muitos casos, nao foram executados.

Por certo, muitos fatores devem ser considerados na analise da utilizacdo do
orgcamento como instrumento de planejamento governamental e a simples variagao
entre os valores contidos no PPA, na LOA e aqueles constatados na verificacdo da
execucao efetivamente realizada nao é, por si s, capaz de determinar a qualidade
do planejamento realizado pelo Municipio. E necessario, para que se estabeleca um
juizo quanto a isso, que varias situacdes sejam analisadas, como, por exemplo, 0
cenario econbmico em que o ente estd inserido, o surgimento de demandas
imprevisiveis e, também, a forma com que o administrador municipal elege as
prioridades orgamentarias.

Com base na andalise do orcamento, previsto e executado, algumas
constatacdes foram possiveis. Em primeiro lugar, nota-se que 0s projetos que
receberam recursos foram, em sua maioria, financiados, mesmo que parcialmente,
por transferéncias de outros entes. Ou seja, 0 Municipio previu um grande numero
de projetos, mas a execucdo destes depende, substancialmente, do aporte de
recursos da Unido ou do Estado. Desse modo, conforme o0s convénios eram
assinados e os recursos depositados, o Municipio destinava verbas orcamentéarias
para determinado projeto.

Outro ponto bastante interessante € o volume de decretos de abertura de
créditos orcamentarios. Como citado no decorrer do trabalho, essas suplementacfes
nao sao ilegais, mas acarretam servicos aos setores contabil e administrativo, que
seriam desnecessarios caso 0 orcamento fosse bem construido. Também, ndo ha
como menosprezar a demora na ac¢do da administracdo publica em decorréncia da
inexisténcia de previsdo or¢camentaria para realizacdo de determinadas despesas,
inevitavel quando ndo existe orcamento para suportar 0os gastos necessarios.

Durante a realizacdo deste estudo, através de conversa com servidores
envolvidos na elaboragcdo do orcamento, foi possivel constatar deficiéncia no
controle sobre a execucdo das aclGes programadas. Este acompanhamento, na
inexisténcia de orgdo especifico, poderia ser realizado pelo Sistema de Controle
Interno, a quem compete, conforme disposto na Lei Organica do Municipio,
acompanhar a execucdo de programa de trabalho e a aplicagdo orgcamentaria e

avaliar os resultados alcangcados pelos administradores. (LOM, art. 139-B, Il e ).
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Outra informacé&o importante conseguida durante a realizacédo deste trabalho,
também originada de didlogo com técnicos do Municipio, é o fato de que os gestores
sempre buscaram apresentar bons numeros orcamentarios disponiveis para
investimentos. No entanto, era de conhecimento de ambos, técnicos e gestores, que
seria necessario deslocar recursos para cobrir gastos de custeio, durante a
execucao do orcamento, orcados, inicialmente, para despesas de capital. Amparado
pela autorizagdo concedida pelo Poder Legislativo, permitindo suplementar verbas
or¢camentérias, por decreto do Executivo, até o limite de 15% do total do orgamento,
0 gestor adequava a programacao para dar cobertura as despesas correntes. Este
mecanismo demonstra, claramente, um objetivo politco com a elaboracdo e
apresentacao do orcamento a sociedade, s6 possivel pela falta de acompanhamento
de sua execucdo pelo Legislativo, poder incumbido constitucionalmente pelo
controle externo do Executivo.

Certamente, este trabalho n&o objetiva apontar erros existentes no processo
de planejamento do Municipio de lbiruba, tampouco avaliar a conduta dos gestores,
vereadores e técnicos envolvidos com a elaboracdo e execucdo do orcamento.
Representa, contudo, uma colaboracéo inicial para que o Municipio adote acdes
administrativas que tornem o orcamento, de fato, um instrumento eficaz de
planejamento e possibilite o desenvolvimento de politicas publicas efetivas e
eficientes, dando qualidade aos gastos publicos e permitindo a satisfacdo, pela

administracdo municipal, das necessidades de sua comunidade.
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