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Modulo

3 O Processo

Objetivos Especificos
Ao final desse mddulo, espera-se que vocé seja capaz de:

e apontar caracteristicas de cada uma das etapas do processo de elaboracdo e execucao
orcamentaria.

3.1 Roteiro da Elaboragao e Execug¢ao Orcamentaria Anual

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

O quadro a seguir identifica as principais etapas que compdem o processo de elaboragdo e
execucao orcamentaria da Unido.

Determinacao dos
Previsao das limites para
Receitzs Valores para % dﬂ.‘?“‘..ls
discricionarias

Despesas
Obrigatorias

Elaboracio e
Processo Consolidacio Andlise das

Alteragbes Execucdo
Orgamentérias D gaiientatia Legislativo e das Propostas F"l:lPﬂf‘l“_ﬂﬁ
(Créditos) Sancio de Lei Orcamentarias setoriais

Meta fiscal

A elaboracdo orcamentaria, a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal® e da Constituicdo, comeca
com o estabelecimento das metas de resultado fiscal. Essas metas fiscais estdao associadas
a politica fiscal que os governos implementam. Em relacdo aos orcamentos, os resultados
podem variar de equilibrado a deficitario ou superavitario?. No caso do governo central, a

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

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



tonica tem sido a busca de resultados primarios positivos (superdvites) com o objetivo de
estabilizar a relagdo divida/produto interno bruto - PIB. De acordo com a LDO 2013, cabe
ao governo central um superdvit primario de RS 108.090 milhdes (incluindo o resultado das
empresas estatais federais® e desconsiderando o resultado dos demais entes). Ja para o setor
publico consolidado (engloba estados, DF e municipios), essa meta de resultado primario é
de RS 155.851 milhdes. Para 2013, o governo poderd abater dessa meta o montante de RS
45.200 milhdes referentes a programagdes identificadas como Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC). Na pratica significa que o governo pode fazer uma meta de economia
menor, considerando uma possivel instabilidade econ6mica, de forma a assegurar a realizagao
dos principais investimentos publicos, que atualmente estdo contidos no PAC.

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

Previsao das Receitas

O calculo de previsdao das receitas publicas procura levar em consideragao um conjunto de
fatores dinamicos e complexos que afetam, positiva ou negativamente, a sua realizagdao. Como
exemplo disso, temos os chamados efeitos prec¢o, renda e legislagdo . Esses efeitos afetam o
nivel das receitas, se configurando em parametros fundamentais para suas estimativas.

Efeito preco

O efeito preco considera o impacto da inflagdo sobre as receitas publicas. A arrecadagao
dos impostos, das taxas, das contribuicdes e de outras receitas do governo sofre alteragdes
(crescimento ou decrescimento) em func¢do da variagcdo do nivel geral de pregos.

Efeito Renda

O mesmo raciocinio pode ser utilizado para o efeito renda. A diferenga estd que, em vez da
inflagdo, o parametro considerado é o crescimento do produto - da renda da economia. Parte-
se do principio que, se houver variagao no PIB - que equivale a varia¢dao da renda agregada -,
as receitas publicas também variardo.

Legislagéo

Outro aspecto levado em consideragdo se refere as alteragdes na legislacdo tributaria. A
instituicdo de novos tributos, a alteracdo de aliquotas ou outras modificagdes nas normas
influenciam nos niveis de arrecada¢do. Simula¢des nesse sentido sdo levadas em consideragao.

Existem, também, outros fatores que influenciam alguns itens especificos de receitas, como é
o caso da variagdo da taxa de cambio em relagdo ao comportamento da receita do imposto de
importagao, para citar um exemplo. De forma semelhante, as receitas prdprias das unidades
podem variar em virtude do nivel de servigos que essas prestam.

Vale salientar que as estimativas sao efetuadas segundo os tipos das receitas. Por exemplo, o
imposto de renda apresenta uma “sensibilidade” em relagao ao parametro de precgo diferente
do imposto sobre produtos industrializados. As receitas de presta¢des de servigos variam em

3. Para 2013, o resultado fiscal das empresas estatais deverd ser de RS 0,00. Isso significa que tais empresas estatais, que
figuram do orgamento de investimentos, ficam dispensadas de fazer superavit em relagdo ao orcamento aprovado para 2013.
Entretanto, tais empresas ndo podem gerar déficits. Caso ocorra, o valor devera ser compensado pelos orgamentos fiscal e da
Seguridade Social, conforme regra expressa na LDO 2013.



fungdao também de outros fatores. Dai existe um acompanhamento especifico para cada tipo
de receita orgamentaria, envolvendo os diversos atores responsaveis pelas receitas publicas.

Calculo da NFGC
Necessidades de Financiamento do Governo Central — NFGC

O monitoramento do cumprimento das metas fiscais é continuo. Da-se durante todo o
processo de elaboracdo e execugdao or¢amentdria. Nesse sentido, o calculo da NFGC serve
como referéncia para evidenciar a trajetéria dos principais itens de receita e despesa. A
ocorréncia de fatos supervenientes que impliquem na alteragdao dos valores estimados tem
repercussdao em todo processo alocativo. Faz com que se revejam, em muitos casos, os limites
orcamentarios da programacao da despesa.

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

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

Valores para despesas obrigatoérias

O levantamento da NFGC evidencia o montante das despesas obrigatdrias que é parametro
fundamental na acomodacdo das demais despesas. As principais despesas obrigatdrias,
consideradas na elabora¢do dos orgamentos da Unido, sdo: as transferéncias constitucionais,
sobretudo aquelas associadas aos fundos de participagdao dos estados (FPE) e municipios
(FPM); as despesas de pessoal e encargos sociais; as decorrentes de dividas publica contratual e
mobilidria; beneficios previdencidrios, abono salarial, seguro-desemprego e débitos judiciais
(precatodrios e outras sentengas).

Esse conceito de despesas obrigatdrias esta associado ao processo de elaboragao dos
orcamentos da Unido, principalmente apds a publicagcdo da LRF, que, em seu artigo 17,
introduziu um conceito de "despesas obrigatdrias de carater continuado" que difere do
utilizado neste modulo.

As despesas obrigatdrias sdo acompanhadas e avaliadas de forma individualizada em fungao
do montante de recursos que elas representam.

Determinagao dos limites para despesas discricionarias

A partir da determinagao das despesas obrigatdrias, considerados os volumes das receitas e as
metas de resultados, calcula-se o montante possivel para as chamadas despesas discriciondrias,
isto é, aquelas despesas em rela¢do as quais o governo tem uma maior margem de manobra
para a decisdo alocativa. E baseado nessa discricionariedade que o governo opta por uma ou
outra hipétese de despesa, ao contrario das despesas obrigatdrias. E por intermédio dessas
despesas que se materializam as politicas setoriais, e que o governante viabiliza suas promessas
de campanha - da o "tom" da sua administragao.

Vale lembrar que existe outro fator que limita a margem de manobra da alocagdo das despesas
discriciondrias—avinculagdo de determinadas receitas a dreas ou tipos de despesas especificas.



Esse fator condiciona previamente boa parte da destinagao das despesas discricionarias. Esses
aspectos configuram a chamada rigidez orcamentdria, que caracteriza os orcamentos publicos
no Brasil.

Elaboracdo e andlise das propostas setoriais

Em paralelo, tendo em vista o enfoque programatico, ja apresentado anteriormente, sao feitas
as propostas e definicdes qualitativas da programacgdao or¢camentdria das diversas unidades.
Entendem-se essas propostas como o desenho da parte qualitativa do or¢gamento, formada
pelos programas, objetivos, iniciativas e a¢des (projetos, atividades e operagdes especiais) que
as unidades pretendem implementar. Essas propostas qualitativas sao captadas por meio do
Cadastro de Programas e A¢des.

Vale relembrar que essa metodologia do enfoque programatico garante a integracao dos
orgamentos com os planos plurianuais. Afinal, os programas sao médulos comuns desses dois
instrumentos de planejamento.

A partir da definicdo do desenho da programacao, é feito o detalhamento da proposta
setorial. E nesse momento que ocorre a jun¢do do enfoque fiscal, como expressdo monetdria
do orgamento, com o enfoque programatico, momento em que se contrapde o desejo do
que se quer fazer (a partir dos programas, objetivos, iniciativas e agcdes) com o que se pode
fazer, a partir dos limites monetarios que sdo dados dentro do enfoque fiscal. E o cotejo do "o
que se quer fazer" com "o que se pode fazer", a partir de uma limitagdo financeira (restricao
orcamentaria), do que derivam escolhas de alocag¢do. Alguma programacao acaba sendo
preterida em relagdo a outra, conforme as prioridades definidas pelos agentes do sistema
orcamentario.

No enfoque programatico identifica-se "o que vai ser feito", "como vai ser feito" e " onde vai ser
feito " (localizagdo do gasto). A partir dos limites monetarios que sdao dados no detalhamento
da proposta, os 6rgaos decidirdo " quanto serd feito " (as metas) em fung¢ao do custo previsto
para cada ac¢do e a partir de qual fonte de financiamento, em fun¢do da receitas previstas.

A figura a seguir mostra um esquema das informagdes necessarias para a programacao das
despesas or¢camentdrias, identificando a programac¢do qualitativa definida no ambito dos
cadastros com o detalhamento fisico e monetario anual.

O QUE FAZER (ESTRATEGIA)

Informacdes necessarias
para a programacao das O QUE FAZER (AGOES)
despesas ONDE FAZER {(LOCALIZACAO)

QUANTO FAZER
QUANTO CUSTA

Nesse sentido, os érgdos (ou ministérios, no caso da esfera federal) fazem suas propostas,
que sdo enviadas para o 6rgdo central do sistema orcamentdrio (a Secretaria de Orcamento
Federal, no caso da Unido), cujo papel é analisar e consolidar essas propostas orcamentarias.



Consolidagdo das propostas orgamentarias

Em funcdo do cardter dinamico que o processo orgamentario tem, o 6rgao central acaba
realizando uma série de ajustes negociados com os 6rgdos setoriais, necessarios a
compatibilizagdo da proposta setorial, decorrentes de revisao das estimativas de receitas e
despesas. Essa circunstancia ocorre durante todo o processo, uma vez que as estimativas de
receita, o nivel das despesas obrigatdrias e os limites das despesas discricionarias podem
sofrer alteragGes a partir de fatos ndo previstos.

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

Depois de todos os ajustes de valores, uma série de compatibilizagcdes sdo realizadas nas
classificagdes orcamentarias, o que inclui o fonteamento da despesa (alocagao final das fontes
de recursos). Por fim, é feita a consolidagao da proposta orgamentaria nos volumes a serem
encaminhados ao Congresso Nacional.

Processo Legislativo e San¢do de Lei

Depois de consolidada a proposta orgamentaria, com a chancela do presidente da Republica,
esta é enviada como Projeto de Lei para o Congresso Nacional, que é coparticipe na alocagao
dos recursos publicos.

Comeca, entdo, uma nova etapa da elaboragdo orgcamentaria: o processo legislativo do
orcamento publico. Nessa fase, a proposta orcamentdria é analisada por uma comissao mista
formada por deputados (30 parlamentares) e senadores (10 parlamentares), denominada
“Comissdao Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizagdo — CMO”. Tendo em vista
caracteristica especifica, o orcamento tramita nessa comissdao antes de ir ao Plenario do
Congresso para apreciagao final.

Antes disso, ocorrem uma série de etapas que caracterizam a fase legislativa, como foi visto
no modulo I:

e Leitura do Projeto do Executivo;

e Distribuicdao do projeto aos parlamentares;

e Designacao do Relator do Projeto;

e Realiza¢Oes de audiéncias publicas;

e Apresentacgdo, discussado e votagao dos pareceres preliminares (estabelecem as regras
gerais para o processo);

e Abertura do prazo de emendas ao Projeto;

e Recebimento e parecer sobre as emendas (realizado pelo Relator);

e Apreciacdo e votagdao do Relatério Final na CMO (com a aceitacao ou rejeicao das
emendas propostas);

e Votacdo do Relatério Geral no Plenario do Congresso;

e Encaminhamento ao presidente da Republica para sanc¢do.



Execu¢ao Orgamentaria

Apds a sangdao do orcamento pelo presidente da Republica, inicia-se a execuc¢dao da Lei
Orcamentdria Anual (LOA), que, como vimos, passou por etapas de elaboragdo, aprovagao e
sangdo/veto.

Dentro da ideia de ciclo orgcamentario, a sangdo da LOA encerra a etapa de elaboragdo e
inaugura a etapa de execugao.

No inicio de cada exercicio, é feita a chamada programacao orcamentaria e financeira que
busca a compatibilizagcdo temporal (cronograma) entre a realizacao da receita e a execuc¢ao da
despesa publica.

Como vimos, a meta fiscal € um parametro essencial a ser perseguido, tanto na etapa de
elaboracdo como na etapa de execu¢do orcamentdria, para todas as esferas de governo,
conforme as determinagdes da LRF.

Desse modo, as vésperas da execugao orgamentaria comegar, é feita uma reestimativa dos
principais agregados de receitas e despesas, que norteara o primeiro bimestre de execucao.
Nos ultimos anos, tem acontecido a publicagdo dos chamados decretos de contingenciamento,
que limitam e restringem a movimentagdao financeira e orcamentaria. Essas providéncias
impdem um novo limite sobre o gasto autorizado na Lei Orgamentaria. Veja a seguir o que
dispGe a LRF sobre essa questao.

Art. 99, LRF: Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Plblico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos
trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 12 - No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial,
a recomposicdo das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de
forma proporcional as reducées efetivadas.

§ 22 - Ndo serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacoes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento
do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 32-No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo
promoverem a limitacdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo
autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela
lei de diretrizes orcamentarias (paragrafo com seus efeitos suspensos pela
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n2 2.238-5, de 2003).

§ 42 - Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliarda o cumprimento das metas fiscais de cada
guadrimestre, em audiéncia publica na comissao referida no § 12 do art. 166
da Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.
§ 52 - No prazo de noventa dias apds o encerramento de cada semestre,
o Banco Central do Brasil apresentara, em reunido conjunta das comissdes
tematicas pertinentes do Congresso Nacional, avaliagdo do cumprimento dos
objetivos e metas das politicas monetaria, crediticia e cambial, evidenciando
o impacto e o custo fiscal de suas operac¢ées e os resultados demonstrados
nos balancos.



AlteragGes orcamentarias (Créditos)

Durante a execugdo orgamentdria, algumas alteragdes no orgamento sdo necessarias.

Alguns fatos novos e relevantes surgem, obrigando o poder publico a intervir na programacao
da despesa inicialmente estabelecida.

Essas intervengdes serdo materializadas na pega orgamentaria por meio de ajustes na despesa
conhecidos como créditos adicionais, porém sem perder de vista o compromisso assumido
nas metas de resultado.

3.2 Finalizando o Médulo

Terminamos o Mddulo 3. Faca as atividades avaliativas propostas.

No préximo médulo, vocé tera oportunidade de conhecer Classificacdes Orcamentarias.



