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RESUMO

Esta dissertacdo teve por objetivo analisar o planejamento or¢camentario dos
municipios capixabas, a partir da avaliagdo da abertura de créditos adicionais ao longo
dos exercicios financeiros do periodo 2015 a 2018. Para isso, foi necessario
compreender o papel dos créditos adicionais no orcamento publico e quais sédo as
suas principais caracteristicas nos moldes atuais. A discussao revela que este é o
principal instrumento retificador da peca orcamentaria, traduzindo-se no principal
mecanismo encontrado pelos gestores para realizar as adequacdes necessarias ao
longo do exercicio financeiro. A vista disto, foram analisados os dados dos setenta e
oito municipios capixabas, por meio da técnica Econométrica de Dados em Painel, de
modo que os resultados demonstraram que as variaveis socioecondmicas e politicas
apresentaram-se de modo diverso dos valores esperados pelos postulados tedricos
do tema, identificando-se que para além dos fatores que influenciam a abertura de
crédito adicional, os obstaculos estdo ancorados na formulacao, execucéo e avaliacédo

ao longo do exercicio financeiro.

Palavras-Chave: Orcamento publico, créditos adicionais, municipios, financas

publicas.



ABSTRACT

This dissertation aimed to analyze the budget planning of Espirito Santo municipalities,
from the assessment of the opening of additional credits over the financial years from
2015 to 2018. For this, it was necessary to understand the role of additional credits in
the public budget and what they are its main characteristics in the current molds. The
discussion reveals that this is the main rectifying instrument of the budget piece,
translating into the main mechanism found by managers to make the necessary
adjustments throughout the financial year. In view of this, data from the seventy-eight
Espirito Santo municipalities were analyzed using the Econometric Panel Data
technique, so that the results showed that the socioeconomic and political variables
presented themselves differently from the values expected by the theoretical
postulates of theme, identifying that in addition to the factors that influence the opening
of special additional credit, the obstacles are anchored in the formulation, execution

and evaluation throughout the financial year.

Keywords: Public budget, additional credits, municipalities, public finances.
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INTRODUGCAO

Existem diversos contelidos para serem tratados dentro de finangas publicas. E um
tema muito amplo e garante diversas discussdes propositivas para o conjunto da
sociedade. Um destes temas € o orcamento publico. Este, por sua vez, pode ser
encarado como uma peca de planejamento estatal no qual constam as previsdes das
receitas e a aplicacdo destes recursos por meio da despesa. Neste sentido, entende-
se como um documento que demonstra uma estimativa de alocacéo de recursos na

economia por meio do ente publico.

O orcamento € um instrumento de agdo voltado para a realizacdo de operacdes
concretas dentro de um planejamento que pode envolver situa¢des de curto, médio e
longo prazo. E neste mecanismo que o ente publico, a partir dos recursos publicos,

desenvolve um plano de ac¢éo voltado para o desenvolvimento da economia.

Contudo, o orcamento ndao é apenas uma pec¢a de planejamento do Estado. Este
instrumento pode ser entendido como uma ferramenta de controle de suas agdes, a
partir da fiscalizacéo social por meio dos consumidores de servicos publicos. Inclusive,
este papel de controle é destacado pelo inicio do orcamento publico, do qual a sua

construcao tinha este como propésito principal.

Assim, foi a partir do desenvolvimento do papel do estado na economia que a
concepcao de orcamento publico passou de mero instrumento de controle para um
aparelho de planejamento dos gastos publicos, dado o seu grande impacto na

economia moderna.

Giacomoni (2009) divide a evolucéo do conceito de orgcamento publico em duas fases:
orcamento tradicional e orcamento moderno. Na primeira concepcdo a funcao
principal € o controle politico, ou seja, possibilita aos 6rgaos de representacédo da

sociedade o monitoramento sobre as financas do Poder Executivo. Ja a segunda



12

concepcao, a funcdo principal é de ser um instrumento de administracéo, de forma

gue auxilia o Executivo nas diversas etapas de gestdo da maquina publica.

O orcamento publico é caracterizado por possuir uma multiplicidade de
aspectos: politico, juridico, contabil, econémico, financeiro [...] uma
classificacdo bastante simples, mas (til para o objetivo dessa analise, é a que
divide a histéria da evolucdo conceitual do orcamento publico em duas fases:
0 or¢camento tradicional e orcamento moderno. (GIACOMONI, 2009, p.54)

Neste sentido, sdo nessas duas caracteristicas que esta dissertacdo identifica,
classifica e conceitua o0 orcamento publico de tal modo: é um instrumento
desenvolvido por meio de um ato legal que visa identificar as a¢des do Poder publico,
a partir do controle social, e serve como ferramenta para consolidar o papel do estado

na economia a partir de um planejamento estratégico.

Neste diapasdo, as pesquisas relacionadas ao tema se deparam com alguns
problemas, principalmente no que se refere a auséncia de dados consolidados e
estruturados para o poder publico. Quando se trata de ente municipal isto se torna
ainda mais delimitante, uma vez que existe uma grande diversidade de entes na nossa
federacdo, sendo 5570 municipios ao todo. Esta pluralidade demonstra uma
heterogeneidade muito grande em termos sociais, culturais e econémicos. Neste
sentido, isso influencia diretamente na forma como sdo conduzidas as financas
publicas de cada municipio e como essas informacdes sdo repassadas para o publico

em geral.

N&o obstante, a heterogeneidade mencionada acima, nesta pesquisa tem um carater
regional, posto que serdo trabalhados dados dos municipios de um unico estado da
federacao, o Espirito Santo. O estado possui 78 municipios e serdo analisados dados
para os anos de 2015 a 2018. A principal fonte dos dados dos municipios advém do
Tribunal de Contas do Estado, haja vista que este consolida as informacgdes a partir
das declaragcbes pelos municipios nas prestacdes de contas que sdo realizadas

anualmente.
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Apesar dos problemas de estruturacdo dos dados, muita informacéo jA possui um
tratamento adequado e disponivel para a populacéo. Isto sé passou a ser possivel a
partir da informatizacdo de todo o setor publico, onde os dados passam a ser
trabalhados em sistemas informatizados e ndo mais, apenas, manuscrito pelos

técnicos.

Contudo, mesmo com a informatizacdo, problemas relacionados ao planejamento
estatal na execucdo dos gastos, a principio, independem do desenvolvimento
tecnoldgico adotado, visto que, o planejamento estratégico a ser despendido depende

de variaveis propriamente humanas.

E nesta concepcdo que Piza (2016) conceitua 0 que vem a ser os “desvios de
execucao”, sendo este a diferenca entre o valor observado da variavel e o valor
previsto no orcamento. Neste sentido, Goeminne et all (2005) distingue entre erros
econdmicos e erros técnicos a verificacdo dos desvios que ocorrem a partir dos erros
de previsdo. Assim, 0 orcamento pode ndo atender as suas principais finalidades de
gestdo quando este é executado de forma diversa do que foi inicialmente proposto.
Dessa forma, isso pode ser identificado a partir da analise dos orcamentos publicos,
guando se observa que dificilmente se estad executando essencialmente aquilo que foi
planejado. A distancia entre as estratégias e metas da execucdo orcamentéria
constatam tais divergéncias. Um elemento chave para verificar essa distancia entre o
planejamento e a execucao sdo os créditos adicionais, este mecanismo permite que

0 gestor altere o planejamento inicial elaborado para o exercicio corrente.

Dessa forma, o objetivo da pesquisa é realizar uma avaliagdo da abertura de créditos
adicionais ao longo dos exercicios financeiros do periodo 2015 a 2018, de modo a
constatar as variaveis que afetam a sua utilizagdo. Para isso, foi necessario tratar os
dados de todos os entes por meio da técnica de dados em painel, a partir da
identificacdo da variavel (créditos adicionais) que demonstra a falha (ou n&ao) no
planejamento estatal, e do reconhecimento dos fatores que influenciam a sua

utilizacao.
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Neste sentido, esta dissertacdo estd estruturada da seguinte maneira: O primeiro
capitulo contém uma digresséao histérica do desenvolvimento do orcamento publico,
identificando como este instrumento se desenvolveu ao longo do tempo até os dias
atuais, marcando as suas duas principais caracteristicas que sao as funcdes de
fiscalizacdo e planejamento do gasto publico. O segundo capitulo consolida a
concepcao de orcamento publico como uma peca de planejamento estratégico,
identificando, por meio dos créditos adicionais, as suas alteracées ao longo do tempo.
Além disso, destaca quais sao os fatores que influenciam a sua utilizagéo. Por fim, o
terceiro capitulo, avalia por meio de um modelo econométrico, através da técnica de
dados em painel, a relacdo entre as variaveis independentes e dependente (crédito

adicional) e como isso se consolida a partir das discussfes dos resultados.

1 ORCAMENTO PUBLICO: SUAS ORIGENS, SEU HISTORICO E
CONFIGURACAO ATUAL NO BRASIL E ALGUMAS PECULIARIDADES NOS
MUNICIPIOS DA REGIAO METROPOLITANA DE VITORIA

O objetivo deste primeiro capitulo é buscar entender o que € orcamento publico e a
sua finalidade desde a sua criacdo. Sera necessario fazer um caminho resumido da
vasta histéria das contas publicas com a intencdo de entender os aspectos
fundamentais que delinearam o seu surgimento. Contudo, € importante ter em mente
gue o proposito é tracar uma trajetdria para compreender como este mecanismo
chegou no estagio atual de desenvolvimento. Desta maneira, este capitulo estara
dividido em duas sec¢bes, das quais, primeiro (1.1), sera realizado uma pequena
digressdo nos paises que mais se destacaram de acordo com a literatura acerca do
desenvolvimento da técnica orcamentaria e o Brasil. Depois, a segunda secéo (1.2),
analisara o estagio atual que se encontra o orcamento publico brasileiro e como este

insere os aspectos modernos de planejamento na consecucao de metas e objetivos.
1.1 AS ORIGENS, SEU HISTORICO E O ESTAGIO ATUAL NO BRASIL

Esta primeira se¢cdo se incumbira de analisar o desenvolvimento orgamentéario de
alguns paises que deram inicio e avancaram na modelagem da técnica orcamentéria,

sendo referéncias para diversos paises, sendo estes a Inglaterra, Franca e os Estados
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Unidos. Depois, sera realizado um levantamento sobre a evolugdo no Brasil e seus
principais desdobramentos, acompanhando o arcabouco histérico e institucional de

regramentos acerca do tema.
1.1.1 Inglaterra

A origem do orcamento publico recua, pelo menos, ha muitos séculos com objetivos
diferentes do modelo moderno, porém h& caracteristicas parecidas com as atuais.
Tais caracteristicas, se bem observadas, podem constatar que a origem do orcamento

remete ao século XIII.

A concepc¢ao mais antiga de orgamento é datada no século XIII, no Artigo 12 da Magna

Carta, outorgada em 1217 pelo Rei Jodo Sem Terra:

Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, senéo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito
cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim
serdo razoaveis em seu montante. (GIACOMONI, 2012, p.31)

Tal dispositivo representava uma forma dos nobres da época escaparem do ilimitado
poder discricionario do rei em relacdo aos tributos. Modelava um controle

desempenhado pelo Conselho dos Comuns representado no parlamento.

Assim como qualquer instrumento, o orcamento publico é fruto da sua época. As
condicdes, os regimes politicos e o estagio da sociedade moldam a forma como é
estruturado este dispositivo. Neste sentido, ha de se mencionar que o periodo
suscitado, descreve um momento em que o rei era o préprio Estado. Este, exercia
todas as funcdes e concepc¢des do Estado Moderno, o Poder Executivo, Legislativo e
Judiciario. Destarte, ndo havia, aqui, 0 entendimento da separacao dos poderes, que
s6 veio a lograr a partir da teorizacdo realizadas no século XVII por John Locke e
Montesquieu. N&o existia, portanto, a distincdo entre as finangas particulares do
soberano e as contas do governo (PIRES e MOTTA, 2006).

Mesmo ndo envolvendo um carater de despesa publica, o Artigo 12 da Magna Carta

€ considerado uma espécie de orcamento publico embriondrio por seu aspecto
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fiscalizador. Como bem assinalam Pires e Motta (2006), o controle ficou apenas no

lado da receita.

O controle ficou apenas com um lado da moeda, o da receita. Com o passar
dos anos, fez-se necessario estendé-lo para o lado da despesa, o que foi feito
de forma gradual, iniciando pela reducédo dos dispéndios das forcas armadas
da época (PIRES; MOTTA, 2006, p.17)

Neste diapaséo, a resolucdo n° 66, da Camara dos Comuns, estabeleceu algumas
regras na gestao administrativa dos recursos do erario da Inglaterra, a saber: primeiro,
a financa do Estado € de responsabilidade do Poder Executivo, sistematizando as
receitas e despesas; e, segundo, caberia ao parlamento aprovar, reduzir ou rejeitar a
proposta da peca orcamentaria. Neste sentido, em 1787 foi aprovada a Lei do Fundo
Consolidado, que representou um grande avanco na organizagdo das financas
publicas da Inglaterra. Arizio de Viana (apud Giacomoni, 2012) elucida da seguinte

maneira:

Consiste o sistema do fundo consolidado no seguinte: certo nimero de
impostos existe na Inglaterra para atender a certos servicos de carater
permanente; anualmente o Parlamento Inglés ndo discute a legitimidade
desses impostos nem dessas despesas; aprova o pedido do Governo, em
globo; quando ha excedente, isto €, quando a receita do fundo excede as
despesas, torna-se possivel discutir esse excedente, para ver se ha impostos
desnecessarios e que devam ser abandonados; mas essa discussdo nunca
se verifica, porque os servigos administrativos crescem e o Governo é sempre
obrigado a pedir maiores verbas e, dai, a aprovacao dos recursos solicitados,
ainda que, para obté-los, seja preciso criar novos impostos ou agravar
existentes. (GIACOMONI, 2012, p.32)

Assim, a partir de 1822 foi o marco que permitiu a concepcdo mais ampla de
orcamento publico e que observa as caracteristicas do orcamento moderno. O
Executivo passou a enviar ao parlamento um documento que envolvia a fixacéo da
receita e despesa para cada exercicio. Burkhead (apud Giacomoni, 2012) considera
essa data como a que marca o inicio do orcamento, plenamente desenvolvido, na Gra-

Bretanha.

Deste modo, Giacomoni (2012) dita que apesar de todo aperfeicoamento no decorrer
dos séculos do instrumento orcamentério e o seu objeto se transformar em modelos
de aplicacao de politicas econdmica de Estado, as peculiaridades e as caracteristicas
relatadas a partir de 1822, ndo sofreu grandes altera¢cdes na sua formulacdo. Além
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disso, a trajetéria suscitada evidencia aspectos relevantes e incorporadas na questao

orcamentarias nas organizacdes governamentais de todo o mundo.
1.1.2 Franca

Na Franca, no periodo em que se descreve a era napolednica, reconhecido um regime
autoritario, as receitas e as despesas do Estado eram fixadas e implementadas pelo
soberano. Assim como ja foi descrito, o orcamento esta restrito ao periodo de
desenvolvimento da sociedade, sendo este o marco para determinar o seu

regramento.

O desenvolvimento da peca do orgamento ocorreu com a Constituicdo pés-revolucéo
de 1789, no qual consagrou que a votacdo de receitas e despesas pertencia
exclusivamente aos representantes do povo. A Assembleia Nacional estabeleceu que
cabia aos representantes do povo a votacdo dos impostos a serem pagos pela
sociedade (VEIGA apud MAIA, 2010, p.3).

Assim como na Inglaterra, o controle pelo lado das despesas s6 ocorreu de maneira
mais contundente mais tarde, em 1831, quando ficou determinado que a despesa de

cada ministro ndo podia exceder o montante de recursos disponiveis para a sua pasta.

De acordo com Burkhead (apud GIACOMONI, 2012, p.34) as fases que foram
adotadas e que ajudaram a consolidar algumas regras basicas que sdo aceitas até
hoje na concepcao dos principios de orcamento publico foram as seguintes:

a) a anualidade do orcamento;
b) a votacdo do orgamento antes do inicio do exercicio fiscal;
c) as previsdes financeiras para o exercicio;

d) a ndo vinculagdo de itens da receita a despesas especificas (principio da nao

afetacao das receitas).

Este ultimo, possui algumas ressalvas, devido a algumas vinculagdes constitucionais
estabelecidas por leis em alguns paises. No Brasil, alguns itens dependem de cada

ente federativo, mas, pode-se citar a receita proveniente do Fundo de Manutengéo e
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Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), a qual esta vinculada a despesas especificas da educacéo
basica, como, por exemplo, pagamento de pessoal do magistério e compra de

materiais para custeio das escolas.
1.1.3 Estados Unidos

Nos Estados Unidos da América, o advento da Revolucdo Americana em 1776, que
culminou na sua independéncia, foi motivada pelo excesso de impostos cobrados pelo
governo inglés. A concepcdo orcamentaria comecou a ser realizada, de acordo com
Oliveira (2012), desde 1802. Naquele ano a Camara dos Representantes passou a
contar naquele pais com uma Comissdo de Meios e Recursos, a qual manteve, até
1865, pleno controle sobre as finangas do governo. A partir desse momento, com o
objetivo de evitar gastos irregulares com corrupcao e desnecessarios para a entidade
publica, em que a administracdo era permanente e centralizada, esse poder foi diluido
em varias comissdes, melhorando a qualidade da fiscalizacdo e da avaliacdo da

execucao orcamentaria.

Funcionava da seguinte maneira: o secretario do Tesouro apresentava um relatorio
anual com uma estimativa das necessidades de despesas das unidades que faziam
parte do governo ao Congresso. A comissdo de Meios e Recursos consolidava 0s
programas de cada setor e possibilitava uma visdo global das financas do Estado
Giacomoni (2012). Assim, buscou-se o Congresso, através desta comissao, restringir

0 arbitrio do Executivo na consumacao do orcamento.

Vale destacar alguns trechos constitucionais regulamentados a época:

Nenhuma soma sera retirada do Tesouro, sendo em consequéncia de
apropriagfes estabelecidas em lei; e que um balanco das entradas e saidas
de dinheiros publicos deve ser divulgado, periodicamente [...] ao Secretario
do Tesouro Nacional caberia “elaborar e apresentar ao Congresso [...] um
relatorio financeiro sistematico que contenha a estimativa da receita publica,
bem como da despesa (PIRES; MOTTA, 2006, p.18)

Fica evidente que o seu inicio se da a partir do Poder Executivo e que ao Congresso
cabia o poder de fiscalizar e controlar a execucdo orcamentaria. S&o estas

prerrogativas que fazem com que o legislativo crie mecanismos para cumprir este
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papel. No supracitado modelo organizacional, o congresso americano dispunha da
Comissdo de Meios e Recursos para a aplicacdo e melhoramentos destes

dispositivos.

Como ja foi mencionado, o poder centralizador nesta comissédo se diluiu a partir do
momento em que foram criadas outras comissfes pela Camara dos Representantes
para debater acerca do orcamento, por volta de 1865. Neste sentido, em 1885, havia
oito comissdes na Camara dos Representantes e oito no Senado que opinavam
acerca das dota¢cfes orcamentarias do Executivo.

Ha de se mencionar o periodo de grande abundancia no qual a economia americana

atravessava. Giacomoni (2012) descreve a fala de um cronista a época:

Sob o sistema financeiro congressional aqui descrito, os Estados Unidos
desperdicam milhdes anualmente. Mas sua riqueza é tdo grande, sua receita
tédo elastica, que o pais ndo se d& conta do prejuizo. Os Estados Unidos tém
glorioso privilégio da juventude, o privilégio de cometer erros sem sofrer as
suas consequéncias. (GIACOMONI, 2012, p.35)

E neste contexto que se desenrola o afrouxamento dos poderes instituidos em relacéo
ao controle efetivo dos gastos. O periodo de excesso de recursos encobre a real
necessidade de otimizacdo dos recursos e a sua aplicabilidade de maneira mais
efetiva, o que dissimula as principais finalidades do Estado.

Todavia, na virada do século, 0os superavits nas contas do governo passaram a nao
ser tdo frequentes, dando lugar a momentos de déficits. Este cenario, coligada com
indicios de corrupcdo e negociacbes escusas, Criou-se uma conjuntura para que
houvessem estudos para mitigar e medidas para restringir os déficits nas financas
publicas. Neste sentido, criou-se a visdo de que era necessario debater uma reforma
orcamentaria para tornar o instrumento mais eficiente sem tomar muitos recursos da
sociedade. Assim, o presidente Willian Howard Taft, criou a Comissédo de Economia e
Eficiéncia com o objetivo de realizar estudos nas areas de contabilidade, financas e
organizagcdo administrativa, a fim de propor um novo modelo de orgamento mais
efetivo. Desta feita, o trabalho da comisséo resultou em um relatorio entregue ao

presidente, no qual dispunha de um novo instrumento orcamentario. Contudo, ao
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apresentar este novo mecanismo ao congresso, este ndo obteve a aprovacgao

necessaria para a sua aplicacao (GIACOMONI, 2012).

Neste sentido, o avango da complexidade do funcionamento orgamentario da maquina
administrativa do Estado, pressionou o proprio congresso a estudar medidas para
revolucionar este instrumento. Assim, a propria camara dos representantes designou
uma comissao para estudar este assunto e propor alternativas ao modelo em vigéncia.
Dali, em 1921, o presidente Warren Gamaliel Harding, conseguiu a aprovacao de uma
lei de iniciativa do Poder Executivo, denominada de Lei de Orgcamento e Contabilidade
(Budget and Accounting Act). O presidente teceu 0s seguintes comentarios acerca da
primeira proposta elaborada sob este prisma: “[...] maior reforma nos processos
governamentais desde o advento da Republica” (GIACOMONI, 2012, p.37).

O orcamento € fruto do momento em que esta inserido a sociedade em seus aspectos
politicos, culturais e econémicos. As discussdes levantadas e postas em pratica até o
momento ocupavam-se de que maneira seria a melhor distribuicdo das competéncias
do Legislativo e Executivo nas diversas fases do processo orcamentario, como a

elaboracao, aprovacao, execucao e controle da peca.

Neste diapasédo, o desenvolvimento da formulacdo do orcamento posteriormente,
ocupou-se de maneira a sobrelevar os aspectos mais técnicos e operacionais do
sistema. Dessa forma, as discussdes e reflexdes acerca da tematica foram proferidas
e merecem alguns destaques, tais como, um modelo de classificacdo orcamentéaria
por projetos e programas realizadas pelo Departamento de Agricultura e a
Administracdo do Vale do Tennessee (TVA) na década de 1930, o orcamento de

desempenho proposto pela Comissédo de Hoover na década de 1940.

A despeito disto, em 1950 o Congresso aprovou a Lei de Processo do Orgcamento e
da Contabilidade, aproximando a tendéncia entre o planejamento e orcamento para a
gestdo dos recursos publicos. Esta técnica ficou reconhecida como o Sistema de
Planejamento, Programacao e Or¢camento (Planning, Programming and Budgeting
System- PPBS). Contudo, alguns aspectos relevantes da geopolitica americana minou
diversos mecanismos deste processo, além da guerra do Vietna e a inflagdo que

decorria naquele periodo que colocou em “xeque” a formulagao orgamentaria por esta
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ferramenta. Assim, em meados do final da década de 1960, formulou-se a ideia de um
Orcamento de Base Zero. Este constitui-se da ideia de que o administrador justifique
integralmente seu orcamento em detalhes como se cada um fosse novo (partindo do

zero) e justifigue de maneira apropriada a necessidade de cada gasto.

Segundo Giacomoni (2012), a aprovacao pelo Congresso da Lei de Desempenho e
Resultados do Governo (Government Perfomance and Results Act- GPRA), em 1993,
estabelecia alguns pontos para a formulacdo do orcamento de desempenho. Além
disso, Pires e Motta (2006) retratam a concepcao proposta por Kaplan e Cooper, a
qual dispunha do orcamento baseado em atividade em que se estima a quantidade

esperada de todos os geradores de custos por atividade.

Deste modo, sobressai-se a evolugdo das formulagdes orcamentarias ao longo do
tempo, havendo sempre o desenvolvimento da sociedade concomitantemente com o
processo orcamentario. Consequentemente, evidencia-se que no Seu inicio o
orgamento serviu como um instrumento de controle mais efetivo sobre as a¢des do
Estado e de quem detinha o seu poder, sendo discutido de maneira a sobrepesar as
competéncias entre as esferas de Poder acerca da elaboracéo, aprovacao, execucao
e controle. O seu desenvolvimento posterior, caminhando sempre com a evolucao da
sociedade, fez com 0 que a sua execucao servisse de quebra de paradigmas
estabelecidos. Neste sentido, ha um alinhamento entre as fun¢gbes do Estado na
sociedade e a sua representacao na formulacdo de politicas publicas retratadas no
orcamento publico. Desta maneira, as discussfes politicas em cada periodo fazem
com que o orgamento retrate aspectos técnicos e operacionais na medida em que se

decorre as necessidades da sociedade ao longo do tempo.

Logo, primeiro € reconhecido o aspecto fiscalizador e controlador do orcamento nas
prerrogativas de cada poder, e, apos, a luz das técnicas operacionais do orcamento,
como objeto formulador de politicas publicas por meio do planejamento adequado da
aplicacéo dos recursos extraidos da sociedade, serviu de maneira a acentuar o real
papel do estado na sociedade. E assim que se impde as diversas narrativas no

decorrer do tempo.
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1.1.4 — Brasil

Assim como ja foi mencionado, a histéria do orcamento publico no Brasil perpassa
pelo momento histdrico no qual a sociedade esta situada. H4, como em diversos
movimentos relatados nos outros paises, revoltas anteriormente ao pleno
desenvolvimento do orcamento, em relacdo ao descontentamento dos cidadaos a
cobranca de impostos. No Brasil podemos citar a Revolta de Santos em 1720; a
Inconfidéncia Mineira em 1789; a Revolta Farroupilha em 1820 e a Revolta do Quebra-
Quilo em 1896. Estes movimentos retratam o aborrecimento da populacéo acerca das

acgdes do “Estado” em relagéo a forma arrecadatoria via tributos. (GONTIJO, 2004)

Segundo Giacomoni (2012), o orcamento no Brasil percorre a sua origem com a vinda
de Dom Jo&o VI, no qual iniciou um processo de organizacao das financas publicas.
Ressalta-se na historia da organizacao institucional do pais via suas cartas magnas,
gue o Brasil atravessou por oito constituicées, sendo quatro de maneira outorgadas e
quatro promulgadas. Cada uma cumprindo aspectos diversos no trato do orgamento
publico. As outorgadas descrevem a situacdo da constituicdo imposta ao povo pelo
governante e as promulgadas referem-se a forma democrética, ou seja, feita pelos

representantes do povo.

Neste periodo da vinda de Dom Jodo VI até os dias atuais, 0 pais atravessou pela
fase imperial e a partir de 1889 o Brasil tornou-se republica. Cada momento demarcou

diversos regramentos acerca do desenvolvimento orcamentario no pais.

Na primeira Constituicdo do pais (1824) € que surgem as primeiras disposi¢cdes acerca
da formalidade na elaboracdo do orcamento publico. Neste momento, era de
responsabilidade do Executivo, via o Ministro da Fazenda, a elaboracdo do orgamento

e, apos, encaminhar a Camara dos deputados para aprovacao.

O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os
orcamentos relativos as despezas das suas Reparticbes, apresentard na
Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um
Balanco 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¢des, e rendas publicas.
(BRASIL, 1824, Art. 172)
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Vale mencionar que a prerrogativa sobre as leis de impostos, incumbia-se de iniciativa
privativa da Camara dos Deputados, conforme inciso | art. 36 da referida norma

supracitada.

Contudo, o primeiro orgamento elaborado a partir da Constituicdo de 1824 ocorreu
com o Decreto Legislativo de 15 de dezembro de 1830. Este documento fixava a

despesa dos ministérios em cada provincia.

Assim, na primeira Constituicdo, a formulacdo do orcamento publico propriamente
dito, no Brasil Império, a elaboracdo era funcdo do Executivo, a aprovacdo do
Legislativo e, de maneira bem vaga, ainda detinha algum resquicio de “controle”, que
deveria ser ocupado pelo legislativo, conforme o inciso | do artigo 37. Vale destacar
que a carta magna foi outorgada, o que demonstrava a superioridade do poder

executivo frente aos outros, face a conjuntura politica da época.

Em consonéancia com a evolugcdo dos acontecimentos histéricos sociais e politicos,
em que se observou a Proclamacado da Republica, a Constituicdo de 1891, realizou
algumas alteracfes nas competéncias acerca de todo o processo orgamentario, assim
como se observou nas fases iniciais de desenvolvimento deste instrumento em outros

paises.

A elaboracdo do orcamento passou a ser prerrogativa do Congresso Nacional, ao

contrario do que se vislumbrava na época imperial.

O 1) do art. 34 assim o determinava de maneira privativa ao Congresso Nacional: “1)
orcar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as contas da receita e

despesa de cada exercicio financeiro; ”

Além disso, o artigo 89 da referida norma, instituiu um Tribunal de Contas visando

auxiliar o controle dos gastos pelo Congresso Nacional.

E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da
Republica com aprovacédo do Senado, e somente perderdo os seus lugares
por sentenca. (BRASIL, 1891, Art. 89)

Apesar da lei orcamentaria passar a ser uma prerrogativa do legislativo, Arizio de

Viana (apud Giacomoni, 2012) indica uma forte participagcdo do Ministro da Fazenda
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na sua elaboracao, de maneira nao oficial, este e a sua equipe auxiliavam a comissao

parlamentar de financas em sua construcao.

Com o Decreto n° 4536 de 28 de janeiro de 1922, sendo este ato realizado pelo

Congresso Nacional, foi instituido o Caodigo de Contabilidade da Unido. Neste sentido,

foi viabilizado a adocdo de padronizacdo nos procedimentos orcamentarios,

financeiros e contabeis da administracao federal.

O decreto mencionado alterou a competéncia da elaboracao da lei orcamentéria, esta,

passando a ser prerrogativa do Executivo. Além disso, nas normas mencionadas,

aparece a figura dos créditos e os seus respectivos desdobramentos e classificacfes.

O correspondente documento em seu art. 80, classificava que o Poder Executivo

poderia abrir créditos extraordinérios, suplementares e especiais com algumas

condicoes.

O Poder Executivo podera abrir creditos extraordinarios, supplementares e
especiaes que se fizerem necessarios nas seguintes condi¢gfes:

§ 1° Os creditos extraordinarios serdo abertos em qualquer mez do exercicio,
para occorrer 4s despesas em caso de calamidade publica, epidemias,
rebellido, sedi¢cdo ou guerra externa.

Preceder4d &4 abertura do credito parecer do Tribunal de Contas, e a
applicacdo do credito ndo se fard sem o registro previo do mesmo, pelo
Tribunal, que delle dara conhecimento ao Congresso Nacional, dentro de 48
horas, si estiver funccionando o Congresso, ou, em caso contrario, dentro de
oito dias do inicio das sessfes parlamentares.

§ 2° Os creditos supplementares serdo abertos decorridos 10 mezes do
exercicio financeiro, para supplementacdo das verbas indicadas no n. V do
art. 14, depois de ouvido o Tribunal de Contas, e até a importancia
annualmente fixada pelo Congresso Nacional na lei orcamentaria e
computada no total de despesa prevista.

A consulta ao Tribunal de Contas ser4d acompanhada de informacao
minuciosa sobre a necessidade do credito e do parecer do Ministro da
Fazenda sobre os recursos do Thesouro para fazer face a despesa.

§ 3° Os creditos autorizados, em lei especial ou nas disposicdes geraes das
leis de meios, serdo tambem abertos pelo Poder Executivo, mediante
consulta ao Tribunal de Contas e parecer do Ministro da Fazenda, a que se
refere o paragrapho anterior.

A duracéo destes creditos sera a determinada na lei que os autorizar €, no
caso de omissédo, a de dous exercicios, observada a disposicao do art. 12.
(BRASIL, 1891, Art. 80)
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Como se observa, a conducdo do processo orgcamentario, concomitantemente com a
evolucdo das constituicbes, recebe certo progresso na sua elaboracdo e o

entendimento da sua importancia para a conducédo da gestéo fiscal do erario.

Na Constituicdo outorgada de 1934 a competéncia para elaboracdo da proposta
orcamentaria é imputada ao Executivo. O Legislativo encarrega-se da votacdo do

orcamento e do julgamento das contas com auxilio do Tribunal de Contas.

Além disso, os artigos que referenciam as disposi¢cdes acerca do orgamento, avocam
alguns principios que perduram até hoje, como o instrumento deve ser uno (unidade);
nao conter dispositivo estranho a receita prevista e a despesa fixada para o0s servicos
criados (exclusividade) e; ser votado anualmente (anuidade).
Compete privativamente ao Poder Legislativo, com a sancéo do Presidente
da Republica: [...]

2) votar anualmente o orcamento da receita e da despesa, e no inicio de cada
Legislatura, a lei de fixacdo das forcas armadas da Unido, a qual nesse
periodo, somente podera ser modificada por iniciativa do Presidente da
Republica;

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 necessdrias ao custeio dos servigos publicos.

§ 1° - O Presidente da Republica enviard a Camara dos Deputados, dentro
do primeiro més da sesséo legislativa ordinéria, a proposta de orcamento.

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

§ 3° - A lei de orgcamento ndo contera dispositivo estranho a receita prevista
e a despesa fixada para os servigos anteriormente criados. Nao se incluem
nesta proibicao:

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

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

§ 5° - Sera prorrogado o orgamento vigente se, até 3 de novembro, o vindouro
ndo houver sido enviado ao Presidente da Republica para a sangéo.
(BRASIL, 1934, Art. 39 e 50)

Além disso, a Constituicdo previa dentre as atribuicbes dos Ministros de Estado, que
estes deveriam auxiliar o Presidente da Republica na conducgéo do Pais, a preparacao

das propostas orcamentarias de cada pasta e, ao Ministro da Fazenda, incumbia-se
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de organizar a proposta geral do orgcamento da receita e da despesa, apresentado
pelos outros Ministros. Ou seja, cabia ao Ministro da Fazenda a realizacdo da
consolidacdo orcamentaria de cada pasta, além da demonstracdo, anualmente, do
balanco definitivo da receita e despesa do Ultimo exercicio, com parecer do Tribunal
de Contas, ao Presidente.

Além das atribuicdes que a lei ordinaria fixar, competira aos Ministros:
a) subscrever os atos do Presidente da Republica;
b) expedir instrugcbes para a boa execucao das leis e regulamentos;

c) apresentar ao Presidente da Republica o relatério dos servicos do seu
Ministério no ano anterior;

d) comparecer a Camara dos Deputados e ao Senado Federal nos casos e
para os fins especificados na Constituigdo;

e) preparar as propostas dos orgamentos respectivos.
Paragrafo Unico - Ao Ministro da Fazenda compete mais:

1°) organizar a proposta geral do orgamento da Receita e da Despesa, com
os elementos de que dispuser e os fornecidos pelos outros Ministérios; e

2°) apresentar, anualmente, ao Presidente da Republica, para ser enviado a
Cémara dos Deputados, com o parecer do Tribunal de Contas, o balanco
definitivo da Receita e Despesa do ultimo exercicio. (BRASIL, 1934, Art. 60)

Como instrumento e fruto da sua época, na Constituicdo de 1937 avalia-se de
sobremaneira a supremacia do Poder Executivo sobre o Legislativo. O orgcamento
passou a ser elaborado por um Departamento Administrativo junto a Presidéncia da
Republica, organizado por Decreto e votado pelo Parlamento Nacional, este formado
pela Camara dos Deputados e Conselho Federal (composto por dez membros
nomeados pelo Presidente da Republica).

Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do

Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribui¢des:

a) o estudo pormenorizado das reparticbes, departamentos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da
economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas na organizacéo dos
servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotacdes orcamentérias,
condicdes e processos de trabalho, relagBes de uns com 0s outros e com o
publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instru¢bes do Presidente da
Republica, a proposta orgamentaria a ser enviada por este a Camara dos
Deputados;
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c) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Republica e na conformidade
das suas instrugfes, a execugdo orgamentaria.

[.]

A discriminacdo ou especializacdo da despesa far-se-4 por servico,
departamento, estabelecimento ou reparticao.

§ 1° - Por ocasidao de formular a proposta or¢amentaria, o Departamento
Administrativo organizara, para cada servico, departamento, estabelecimento
ou reparticdo, o quadro da discriminacdo ou especializacao, por itens, da
despesa que cada um deles é autorizado a realizar. Os quadros em questéo
devem ser enviados a Camara dos Deputados juntamente com a proposta
orgamentaria, a titulo meramente informativo ou como subsidio ao
esclarecimento da Camara na votagéo das verbas globais.

§ 2° - Depois de votado o orgamento, 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 discriminacao ou, especializacdo por itens,
desde que para cada servico ndo sejam excedidas as verbas globais votadas
pelo Parlamento. (BRASIL, 1937, Art. 67 e 69)

O Poder Legislativo é exercido pelo Parlamento Nacional com a colaboragéo
do Conselho da Economia Nacional e do Presidente da Republica, daquele
mediante parecer nas matérias da sua competéncia consultiva e deste pela
iniciativa e sangcdo dos projetos de lei e promulgacdo dos decretos-leis
autorizados nesta Constitui¢ao.

§ 1° - O Parlamento nacional compde-se de duas Camaras: a Camara dos
Deputados e o Conselho Federal.

[..]

O Conselho Federal compde-se de representantes dos Estados e dez
membros nomeados pelo Presidente da Republica. A duragdo do mandato é
de seis anos. (BRASIL, 1937, Art. 38 e 50)

Apesar da aprovacao pelo legislativo, na pratica isso ndo ocorria, tendo em vista que
0 normativo dispunha de prazos para cada casa legislativa aprovar e realizar as
emendas. Caso isso nao fosse feito, o Presidente tinha o poder de publicar o texto
aprovado pelo Governo. Desta forma, como assevera Giacomoni (2012), as duas
camaras legislativas nunca foram instaladas e o orcamento sempre foi elaborado e

decretado pelo Executivo.

O Presidente da Republica publicara o orcamento:

a) no texto que lhe for enviado pela Cadmara dos Deputados, se ambas, as
Camaras guardarem nas suas delibera¢des os prazos acima afixados;
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b) no texto votado pela Camara dos Deputados se o Conselho Federal, no
prazo prescrito, ndo deliberar sobre o mesmo;

c) no texto votado pelo Conselho Federal, se a Camara dos Deputados
houver excedido os prazos que lhe séo fixados para a votacdo da proposta
do Governo ou das emendas do Conselho Federal;

d) no texto da proposta apresentada pelo Governo, se ambas as Camaras
ndo houverem terminado, nos prazos prescritos, a votacdo do orgcamento.
(BRASIL, 1937, Art. 72)

Assim, fica demonstrado como o or¢camento foi tratado pelo periodo histérico-politico

de sua época, no qual houve uma supremacia do Executivo sobre o Legislativo.

Com a redemocratizacdo, o orcamento passou a seguir um equilibrio entre as
competéncias na elaboracéo, execucao e controle. O Poder Legislativo incumbia-se
de discutir, fiscalizar, votar e propor alteracdes via emendas do orcamento elaborado

e enviado pelo Executivo.

Compete ao Congresso Nacional, com a sanc¢édo do Presidente da Republica:
| - votar o orgamento;

[...]

Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[..]

XVI - enviar a Camara dos Deputados, dentro dos primeiros dois meses da
sessao legislativa, a proposta de orgcamento; (BRASIL, 1946, Art. 65 e 87)

No que tange a fiscalizacéo,

A administracéo financeira, especialmente a execugdo do orgcamento, sera
fiscalizada na Unido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas, e nos Estados e Municipios pela forma que for estabelecida nas
Constituicdes estaduais. (BRASIL, 1946, Art. 22)

Além disso, o Tribunal de Contas passou a ter um regramento mais claro no que tange

a ser um 6rgéo auxiliar do controle externo das contas do Executivo.

Compete ao Tribunal de Contas:

| - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegac¢fes criadas em lei, a
execucao do orcamento;

Il - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos, e
as dos administradores das entidades autarquicas;

lll - julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensdes.

§ 1° - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a
despesa sO se reputardo perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de
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Contas. A recusa do registro suspendera a execucao do contrato até que se
pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° - Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior,
conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de Administracdo Publica de que
resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste.

§ 3° - Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de saldo no crédito ou
por imputagdo a crédito improprio terd carater proibitivo. Quando a recusa
tiver outro fundamento, a despesa podera efetuar-se, apés despacho do
Presidente da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e
recurso ex officio para o Congresso Nacional.

§ 4° - O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de sessenta dias,
sobre as contas que o Presidente da Republica devera prestar anualmente
ao Congresso Nacional. Se elas néo Ihe forem enviadas no prazo da lei,
comunicara o fato ao Congresso Nacional para os fins de direito,
apresentando-lhe, num e noutro caso, minucioso relatério de exercicio
financeiro encerrado. (BRASIL, 1946, Art. 77)

Dessa forma, este periodo (a partir da constituicdo de 1946) retrata a volta de um
periodo democratico observado na conducdo do orcamento, além de promover o
desenvolvimento de alguns aspectos operacionais e dos mecanismos de controle e

execucdo do orcamento.

Na Constituicdo de 1967 perpassa nhovamente o movimento politico do qual hd uma
supremacia do Poder Executivo sobre o Legislativo. Dessa forma, foi retirado do
Legislativo a prerrogativa quanto a iniciativa de leis ou emendas que criem ou
aumentem despesas e, até emendas ao projeto de lei do orcamento. Além disso, vale
mencionar a Lei 4320/64, que por sua vez imp6s grandes restrices a possibilidade

de realizacdo de emendas, sob a égide do regime militar.

N&o se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Orgamento que visem a:

a) alterar a dotacédo solicitada para despesa de custeio, salvo quando
provada, nesse ponto a inexatiddo da proposta;

b) conceder dotagdo para o inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado
pelos érgdos competentes;

¢) conceder dotagdo para instalagdo ou funcionamento de servigo que néo
esteja anteriormente criado;

d) conceder dotagdo superior aos quantitativos préviamente fixados em
resolugdo do Poder Legislativo para concessao de auxilios e subvencoes.
(BRASIL, 1964, Art. 33)

Apesar disto, a Lei 4320/64 instituiu normas gerais de direito financeiro para a
elaboracdo e controle dos orcamentos dos entes nacionais, consolidando

padronizacdes acerca dos procedimentos orcamentarios.
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No que tange a Constituicdo de 1967, a grande novidade residiu, conforme Giacomoni
(2012), na retirada da prerrogativa do Legislativo quanto a iniciativa de leis ou

emendas. Assim se consolidava o artigo 67 e seu paragrafo 1°:

E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentarias e
das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores
publicos, concedam subvencao ou auxilio, ou de qualquer modo autorizem,
criem ou aumentem a despesa publica.

§ 1° - N&o serdo objeto de deliberacdo emendas de que decorra aumento da
despesa global ou de cada 6rgéo, projeto ou programa, ou as que visem, a
modificar o seu montante, natureza e objetivo. (BRASIL, 1967, Art. 67)

Fica evidente, com estes dispositivos, que o Poder Legislativo passou a ser mero
aprovador das leis oriundas do Executivo, tendo em vista que uma possibilidade de
rejeicdo da lei seria nula, pois 0 governo néo poderia iniciar o exercicio financeiro sem

um or¢camento.
1.1.4.1 A Constituicdo de 1988

A redemocratizacdo ocorrida no pais culminou na Constituicdo de 1988 que trouxe
enormes inovacdes no tocante ao processo orcamentario no Pais. Novamente, &
devolvido ao Legislativo a prerrogativa de propor emendas ao projeto de lei do
orcamento. Assim, competia ao Executivo a elaboracéo da lei e a sua modificacao,
aprovacao e controle é exercido pelo Legislativo.

Outro ponto muito importante e que condensa a concepcdo mais moderna do
orcamento, € a funcao de planejamento administrativo que passa a ser um aspecto
importante no que se refere aos procedimentos orcamentéarios, conforme a evolugéo
conceitual do orcamento publico identificado em Giacomoni (2012). Esta concepcéao é
demonstrada pelos novos dispositivos inseridos na carta magna, sendo estes o plano

plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias.

Neste sentido, o orgamento a partir de 1988, é elaborado com base em trés pecas que
passaram a integrar todo o processo. O Plano Plurianual de Aplicagbes (PPA), a Lei
das Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Esse sistema
estd compatibilizado em cada etapa envolvida. O processo orcamentario € de

competéncia exclusiva do Poder Executivo (Artigo 165 da Constituicdo de 1988). O
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PPA estabelece o planejamento de médio prazo (quatro anos), a LDO faz a ligacéo
entre o plano e o orcamento do ano e a LOA é o orcamento propriamente dito, com a
previsdo das receitas e a fixacdo das despesas. Giacomoni (2012) identifica cinco

pontos na Constituicdo Federal que formam o conteddo do PPA:

1) a regionalizacéao;

2) as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal;
3) as despesas de capital;

4) outras despesas decorrentes; e

5) programas de duracéo continuada.

Em relacédo ao conteudo da LDO, o mesmo autor esclarece que:

1) compreendera as metas e prioridades da administracao publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente;

2) orientard a elaboracéo da lei orcamentaria anual,
3) disporéa sobre as alteracbes na legislacéo tributaria; e
4) estabelecera a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

No tocante ao conteudo da LOA, conforme a disposicdo constitucional, ela é
constituida por trés orcamentos: fiscal, seguridade social e investimentos das
empresas estatais. Neste sentido, a LOA compreende a terceira etapa do processo
orcamentario, constituindo de uma previsdo e aplicacdo de receitas para 0 ano
posterior. Esses mecanismos or¢camentarios dizem respeito a todos os entes da
federacdo (Unido, estados e municipios). Porém, os entes federados sdo dotados de
autonomia, e se expressa na auto-organizacdo, no qual cada um tem competéncia
para legislar. A Unido compete a regulamentacdo da Constituicdo Federal e leis
federais; aos estados federados a Constituicdo Estadual e as leis estaduais; aos

municipios a Lei Organica do municipio e leis municipais.
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1.2 O ORCAMENTO PROGRAMA, AS CLASSIFICACOES DAS RECEITAS E
DESPESAS ORCAMENTARIAS, A LEI ORCAMENTARIA ANUAL E AS
PECULIARIEDADES NOS MUNICIPIOS DA REGIAO METROPOLITANA DE
VITORIA

O objetivo desta segunda secéo é avaliar a estrutura do estagio atual do orcamento
brasileiro, compreendendo em seus aspectos técnicos e como este leva ao
desdobramento da classificagdo determinada como orcamento programa. Cumpre
ressaltar que néo é objetivo desta se¢cdo, nem do trabalho, realizar a definicao de
todos os orcamentos publicos. Porém, ao analisar os aspectos histéricos com as mais
variedades caracteristicas, € importante levantar alguns outros modelos e realizar
uma breve explanacdo. Ao estabelecer o conceito atual de como esta designado o
perfil orcamentéario brasileiro, serd necessario estudar as condi¢cdes para a efetiva
elaboracdo do orcamento atual, além de resgatar particularidades apontadas nos
elementos objetos da dissertacdo que sdo os municipios do Estado do Espirito Santo.
Dessa forma, sera realizado no primeiro momento a compreensédo da configuracao do
estagio atual orcamentario e, apos, uma breve analise das singularidades de alguns

entes do Estado (Regido Metropolitana).
1.2.1 O Orgamento- Programa

O orcamento programa € a materializacdo do planejamento do Estado. Este, por sua
vez, estabelece metas e objetivos governamentais, estruturados em planos e

programas a serem realizados em determinado periodo.

A primeira parte desta dissertagao teve por objetivo fazer uma digressao ao longo da
histéria e, de certo modo, realizar um elo entre 0 aspecto tradicional do orcamento até
as caracteristicas modernas atuantes. Hoje, com as classificacbes determinadas e
entendidas ao longo do texto, principalmente a partir do processo orcamentario
determinado a partir da Constituicdo de 1988, este instrumento pode ser classificado
como o orgcamento programa. Ressalta que este descrimina as despesas,
demonstrando em qué e para que serdo despendidos 0S recursos e quem sera o

responsavel pela execucao de seus programas.
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O orgamento publico de hoje é denominado de orgamento-programa, pois em
sua elaboracéo consideram-se todos o0s custos dos programas e acdes, sem
perder de vista sua estrutura voltada para os aspectos administrativos de
planejamento, norteados por seu principal critério de classificacdo, hoje
delimitada em institucional, funcional, programatica e natureza da despesa.
(ANDRADE, 2013, p. 43)

Para reforcar o entendimento, vale destacar além destes, outros aspectos, tais como,
a alocacao de recursos que visa a consecucao de objetivos e metas, o principal critério
€ o funcional-programatico e a estrutura esta voltada para os aspectos administrativos

de planejamento.

Os dispositivos, como ja foi mencionado, incorporados ao processo orgcamentario, 0
PPA e a LDO, ratificam a necessidade de um planejamento mais adequado para a
realizacdo das atividades fins da administracédo publica. O orcamento ndo € apenas a
previsao de receita e a fixacdo de despesa; esta, por sua vez, serve de instrumental
indispensavel de politica econdmica, cujo objetivo € exercer determinado papel para

obter resultados macroecondmicos positivos.
1.2.2 Classificacao da Despesa

As classificacbes para a despesa publica orcamentaria sdo detalhadas na Lei n°
4.320/64, que institui normas gerais de direito financeiro para a elaboracéo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito

Federal.

Assim, o modelo brasileiro de classificagdo de despesa, segundo Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2018) do Tesouro Nacional,

observa alguns critérios:

a) Classificacao Institucional;

b) Classificagdo Funcional,

c) Classificagcéo por Programas; e

d) Classificagcado Por Natureza

Dessa forma, a estrutura do programa orcamentario da despesa se baseia em uma

organizagdo que evidencia, separadamente, algumas questdes como: 0 que sera
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implementado; o responsavel pela programacédo; qual area sera aplicada e qual a

estratégia adotada para a realizacdo da despesa.
1.2.2.1 Classificacéo Institucional

A classificacdo institucional estabelece o0 responsavel pela programacdo das
despesas. Reflete a estrutura organizacional de alocacdo dos recursos em niveis

hierarquicos por unidade executora e érgéo.

A finalidade principal é evidenciar as unidades administrativas responsaveis
pela execucdo da despesa, isto é, os 6rgdos que gastam 0s recursos de
conformidade com a programag&o orcamentaria. E um critério classificatério
indispensével para a fixacdo de responsabilidades e os consequentes
controles e avaliagbes. (GIACOMONI, p.90, 2012).

Ainda, segundo Albuquerque et al (2008), a classificacdo institucional agrupa as
despesas conforme as instituicdes autorizadas a realiza-las, relacionando os 6rgaos

da administracéo publica direta ou indireta responsaveis pela dotacdo aprovada.

De acordo com Artigo 14 da Lei n® 4320/64, a classificacdo e discriminacdo das
despesas institucionais, esta especificada por duas subcategorias, que se entende

por 6rgaos e unidades orcamentarias.

by

Orgdo esta relacionado & competéncia institucional de Governo, ou unidade
administrativa e executora. Sendo por exemplo, Prefeitura Municipal, Secretaria de
Saude ou Secretaria de Educacdo. Ja4 a unidade or¢camentdria compreende um

departamento que estao subordinados aos 6rgaos.

Vale salientar que, devido ao sistema federativo brasileiro, cada ente da Federagéo -
Unido, Estados e Municipios - tém orcamentos proprios, dotados de autonomia para

gerir 0s recursos e que estabelece seus proprios 6rgaos e unidades orgcamentarias.
1.2.2.2 Classificacédo Funcional

A classificacdo funcional oferece informacdes das realiza¢cdes do governo, agregando
0s gastos por area de acdo governamental, nas trés esferas de governo, sendo
formada por uma lista de funcdes e subfuncdes, estabelecidas na Portaria do

Ministério de Estado do Or¢gamento e Gestao n° 42/1999.
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Trata-se de uma classificagcdo livre dos programas e de aplicagdo comum e
obrigatoria, servindo como agregador dos gastos publicos por area de acédo do
governo de todos os entes da federacdo. Dessa forma, permite a consolidacdo dos

gastos no setor publico.

A funcéo representa o maior nivel de agregacao das despesas em todas as areas do
setor publico. As subfuncdes representam uma particdo da funcdo, complementando

determinado subconjunto das despesas.

A classificacédo funcional sera efetuada por intermédio da relagdo da acao
(projeto, atividade ou operagéo especial) com a subfuncdo e a funcédo. As
acOes estardo sempre conectadas as subfunc¢des que representam sua area
especifica. (ALBUQUERQUE et al, p.291, 2008).

Dessa forma, pode-se entender que a classificacdo funcional fornece base de dados
e estatisticas referente aos gastos publicos nas suas principais atuacfes, com seus
respectivos segmentos. De acordo com Burkhead (apud Giacomoni, 2012, p.95),
“classificacéo funcional pode ser chamada de classificagéo para os cidadaos, uma vez

que proporciona informacgdes gerais sobre as operagdes do Governo”.
1.2.2.3 Classificacéo por Programas

A acdo de cada governo esta organizada em programas para serem efetuados nos

objetivos estratégicos definidos no Plano Plurianual.

De acordo com o Artigo 3° da Portaria N° 42 de 14 de abril de 1999, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios estabelecerdo, em atos proprios, suas
estruturas de programas, cédigos e identificacdo, respeitados 0s conceitos e
determinacdes da Portaria. Essa Portaria entrou em vigor a partir de 2002 para os

municipios brasileiros.

A partir dos programas séo identificadas as agdes sob a configuragdo de atividades,
projetos ou operacdes especiais, delimitando os 6rgdos com os respectivos valores e

metas para a realizacao das agoes.

Conforme o Artigo 2°, quatro categorias sdo conceituadas para o0s seus efeitos:
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Programa: o instrumento de organizagdo da acdo governamental visando a
concretizag@o dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

Projeto: um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou o
aperfeicoamento da acdo de um governo;

Atividade: um instrumento de programacao para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutenc¢do da acdo de governo;

Operacdes Especiais: as despesas que nao contribuem para a manutengao
das acbBes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram
contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos. (BRASIL, 1999,
Art.29)

1.2.2.4 Classificacdo por Natureza

E um conjunto de informacgdes que constitui a natureza de despesa orcamentéria que
forma uma selecdo estruturada composta, por categoria econdmica, grupo de
natureza da despesa e elemento. Ou seja, agrega elementos de despesa com as

mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.

Além disso, a natureza da despesa sera complementada pela modalidade de
aplicacdo que é uma informacéo gerencial que tem por objetivo mostrar se 0s recursos
sdo aplicados diretamente por 6rgaos ou entidades no ambito da mesma esfera de
Governo ou por outro ente da Federacdo e suas respectivas entidades, como por

exemplo transferéncias a municipios, estados e aplicacfes diretas.

A despesa por categoria econdmica, segundo a Lei n°® 4320/1964, Artigo 12, diz que
a despesa esta classificada pelos grupos das despesas correntes e despesas de

capital.

Ja a despesa por grupo é um agregador de elementos de dispéndios orcamentéario
com as mesmas caracteristicas do objeto de gasto, como por exemplo, pessoal e

encargos sociais, juros e encargos da divida, investimentos.

Neste diapasdo, o elemento da despesa tem por finalidade identificar o objeto do
gasto, como por exemplo, vencimento e vantagens fixas, juros, diarias, materiais de

consumo, entre outros.
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Para ilustrar a classificacdo, a Tabela 1 abaixo serve como exemplo da forma como é

classificado.

Tabela 1 Exemplificac&do da classifica¢do da despesa

Categoria Econdmica  Grupo de natureza da despesa Elemento de despesa
Despesa corrente Pessoal e Encargos Sociais Pensdes do RPPS e do Militar
Despesa de Capital Investimentos Obras e Instalagdes

Fonte: Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP 2018). Elaboracdo Prépria
1.2.3 - Classificacao da Receita

Ha diferentes definicbes de receitas publicas. Porém, no geral, entende-se receita
publica como sendo o ingresso de qualquer entrada de recursos nos cofres publicos.
Incorpora ao patriménio publico e serve as despesas e as necessidades de

investimentos.

"E um conjunto de ingressos financeiros com fonte e fatos geradores proprios
e permanentes oriundos da acao e de atributos inerentes a instituicéo, e que,
integrando o patriménio, na qualidade de elemento novo, produz-lhe
acrescimentos, sem contudo gerar obrigagdes, reservas ou reivindicacdes de
terceiros (Machado apud ALBUQUERQUE et al, p.291, 2008)."

Ainda,

"E a entrada que, integrando-se no patriménio puablico sem quaisquer
reservas, condic6es ou correspondéncia no passivo, vem acrescer 0 seu
vulto, como elemento novo e positivo”. (BALEEIRO, 1997, p.126)."

Vale destacar que a receita é uma peca estimada dentro do orgcamento publico, cuja
previsdo dimensiona a capacidade governamental em fixar a despesa, tornando o

elemento condicionante para a sua execucao.

De acordo com Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP 2018), a
norma geral brasileira estabelece os seguintes critérios de classificagdo da receita

or¢camentéria, exigidos nos orcamentos de todos os entes:

a) Natureza de receita,
b) Indicador de resultado primario; e

c) Fontes/ destinacdo de recursos.
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O desdobramento dos itens para atender as peculiaridades de cada ente é facultativo,

caso haja esta necessidade.
1.2.3.1- Classificacao da Natureza de Receita

A classificacéo por natureza de receita € estabelecida pelo § 4° do Artigo 11 da Lei n°
4320, de 1964. Tem por objetivo identificar a proveniéncia do recurso segundo o fato

gerador.

Além disso, esta classificacdo € regulamentada, no ambito municipal, por meio de
Portaria Interministerial (SOF e STN). A atual esta visualizada na Portaria n® 05, de 25
de agosto de 2015, que determinou que os desdobramentos especificos para
atendimento das peculiaridades dos entes serdo promovidos pela Secretaria do

Tesouro Nacional.

Tabela 2 Estrutura da Receita Por Natureza

Digito 10 20 3° 4039 7° 8°
Significado Categoria Origem  Espécie Desdobramentos para Tipo
Economica identificacdo de peculiaridades
da receita

Fonte: Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP 2018). Elaboragéo Propria

A receita por categoria econdmica compreende as receitas correntes e as receitas de
capital. Sendo esse critério de classificacdo também encontrado nas despesas.

De acordo com o Artigo 11 da Lei n°® 4320/64:

S&o Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribui¢cdes, patrimonial,
agropecuaria, industrial, de servi¢cos e outras e, ainda, as provenientes de
recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, quando destinadas a atender despesas classifichveis em Despesas
Correntes (BRASIL, 1964, Art. 11).

[.]

S8o0 Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversao, em espécie,
de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico
ou privado destinados a atender despesas classificaAveis em Despesas de
Capital, e ainda, o superavit do Orcamento Corrente (BRASIL, 1964, Art. 11)
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A origem é o detalhamento das receitas por categoria econémica: corrente e capital.
Tem por objetivo identificar a derivacdo das receitas no momento que ingressam 0

erario.
O cdbdigo e a estrutura das receitas por origem sdo demonstrados na Tabela 3.

Tabela 3 Estrutura da Receita por Origem e os codigos
Categoria Econdmica Origem

1. Impostos, Taxas e Contribuicbes de Melhoria

. Contribuicdes

. Receita Patrimonial

1. Receitas Correntes . Receita Agropecuéria

7. Receitas Correntes Intraorgamentarias . Receita Industrial

. Receita de Servicos

. Transferéncias Correntes

. Outras Receitas Correntes

. Operagfes de Crédito

_ _ . Alienagdo de Bens
2. Receitas de Capital

. ) . . Amortizagdo de empréstimos
8. Receitas de Capital Intraorgcamentarias

AW N PO N O OB WDN

. Transferéncias de Capital

9. Outras Receitas de Capital

Fonte: Manual Técnico de Or¢camento 2021. Elaborag&o propria

A classificagdo por espécie esta vinculada a origem, dando um maior detalhamento o
fato gerador das receitas. Por exemplo, dentro da origem “Contribui¢des”, identificam-

se as espécies “Contribuicoes Econémicas” e “Contribui¢cdes Sociais”.

A rubrica é o detalhamento das espécies de receita. A rubrica busca identificar dentro
de cada espécie de receita, uma qualificacdo mais especifica. Por exemplo, o Imposto

sobre o Patrimdnio e a Renda que corresponde ao detalhamento da espécie Impostos.

1.2.3.2 Classificacdo de Indicador de Resultado Primario

Esta Classificacdo ndo tem o carater obrigatorio para todos os entes, sendo que foi
instituido para o Governo Federal com o objetivo de identificar quais sédos as receitas

e despesas que compdem o resultado primario do respectivo ente citado.
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1.2.3.3- Classificacao da Fontes/Destinacdo de Recursos

E 0 mecanismo que identifica a origem dos recursos que ingressam no caixa, sendo
agrupadas em titulos sintéticos, constituindo-se de classificacdo basica para as

analises econdmico-financeiras.

De acordo com o Manual Técnico de Orcamento (2021),

E instrumento de Gestéo da Receita e da Despesa ao mesmo tempo, pois
tem como objetivo assegurar que determinadas receitas sejam direcionadas
para financiar atividades (despesas) do governo em conformidade com Leis
gue regem o tema. (Manual Técnico de Or¢camento, 2021).

Dessa forma, nas fontes dos recursos ha destinacdes vinculadas e ndo vinculadas. A
destinacdo vinculada refere-se a vinculagdo entre a origem e a destinacdo dos
recursos, enquanto a nao vinculadas envolve um processo de alocacéo livre entre a

aplicacao e origem.
1.2.4 A Lei Orcamentéria Anual

Como ja foi mencionado, a LOA é o orcamento propriamente dito, sendo uma lei que
estima as receitas e fixam as despesas para o periodo de um exercicio financeiro.
Este € um documento legal que deve ser constituido pelo orcamento fiscal, da
seguridade social e dos investimentos. Conforme os incisos I, Il e 11l, 85° do artigo 165
da Constituicdo de 1988, estes trés elementos ficam assim definidos:

Orcamento fiscal- refere-se aos Poderes da Unido, seus fundos,

orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Orcamento da seguridade social- abrange todas as entidades e 6rgéaos
a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundag6es instituidos e mantidos pelo Poder Publico e;

Orcamento de investimentos das empresas- empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto (BRASIL, 1988, Art. 165).

A iniciativa da elaboracdo da proposta do orcamento anual € do Poder Executivo de
cada ente da federagdo. Alguns entes de maiores complexidades pelo tamanho

possuem Orgaos especificamente voltados para a elaboragdo orgcamentaria.
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No tocante aos prazos, ha certa controvérsia em relagdo a interpretacdo
constitucional, o 89° do artigo 165 da Constituicéo diz que lei complementar ira dispor
sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracao e a organizacédo do
plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentérias e da lei orcamentaria anual. Neste
sentido, o artigo 35 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias (ADCT) diz
que até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, 1 e I,
serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio

financeiro do mandato presidencial subsequente, sera encaminhado até

guatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e
devolvido para san¢do até o encerramento da sesséo legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias sera encaminhado até oito
meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sancao até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;

lll - o projeto de lei orcamentéria da Unido sera encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sancao até o encerramento da sesséo legislativa (BRASIL, 1988, Art. 35)

Contudo, nunca foi formulada lei complementar para estabelecer os prazos. Neste
sentido, alguns autores argumentam ndo ser de competéncia para 0s municipios e 0s
estados legislar sobre o tema. Em que pese esta discussédo, o que vale destacar aqui
€ que ha estados e municipios em que em suas leis organicas fixaram os prazos para

0 envio do projeto de lei ao legislativo.

No que se refere a forma da proposta orgcamentaria, esta esta disciplinada pela Lei n°
4320/64. Dessa forma, a lei de orgamento anual deve estar assim organizada:
| - Mensagem, que contera: exposi¢cdo circunstanciada da situacao
econdmico-financeira, documentada com demonstracédo da divida fundada e
flutuante, saldos de créditos especiais, restos a pagar e outros COmpromissos
financeiros exigiveis; exposicdo e justificacdo da politica econdmico-

financeira do Governo; justificacdo da receita e despesa, particularmente no
tocante ao orgamento de capital;

Il - Projeto de Lei de Orcamento;

Il - Tabelas explicativas, das quais, além das estimativas de receita e
despesa, constardo, em colunas distintas e para fins de comparacao:

a) A receita arrecadada nos trés Ultimos exercicios anteriores aguele em que
se elaborou a proposta;

b) A receita prevista para 0 exercicio em que se elabora a proposta;

) A receita prevista para o exercicio a que se refere a proposta;
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d) A despesa realizada no exercicio imediatamente anterior;
e) A despesa fixada para o exercicio em que se elabora a proposta; e
f) A despesa prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

IV - Especificacdo dos programas especiais de trabalho custeados por
dotacdes globais, em térmos de metas visadas, decompostas em estimativa
do custo das obras a realizar e dos servicos a prestar, acompanhadas de
justificacdo econbmica, financeira, social e administrativa.

V - Descricdo sucinta de suas principais finalidades, com indicacdo da
respectiva legislagéo (BRASIL, 1964, Art. 22)

Além disso, integrara e compord a lei orcamentéria, conforme o art. 2° da referida lei:

| - Sumario geral da receita por fontes e da despesa por fun¢des do Governo;

Il - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias
Econdmicas, na forma do Anexo n° 1 da Lei n® 4320/64;

Il - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacao;
IV - Quadro das dotagbes por 6rgaos do Governo e da Administracéo.

V - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagdo dos fundos
especiais;

VI - Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos n° 6 a 9 da
Lei n° 4320/64;

VII - Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em
termos de realizacéo de obras e de prestacdo de servicos. (BRASIL, 1964,
Art. 2°)

A interpretacdo da proposta e dos elementos que compdem a lei orcamentaria sé foi
possivel pela estrutura orcamentaria que passou a adotar o modelo de classificacao

funcional programaética.

Cabe trazer a baila alguns principios orcamentarios acobertados na formulacdo da

LOA, como o da exclusividade e universalidade, versados da seguinte maneira:

A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagédo
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de
crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei. (Brasil, 1988,
§8° Art. 165)

E, conforme Giacomoni (2012),

Com a revalorizacdo da pega orgcamentaria, ainda na segunda metade da
década de 80, e com as disposi¢des da Constituicdo Federal, o orgamento
anual passou, efetivamente, a demonstrar todo o fluxo de receitas e despesas
publicas. Tém especial significado, aqui (i) o orcamento da seguridade social
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gue submete, ao processo geral, as receitas e despesas previdenciarias; (ii)
0 orcamento de investimento das empresas estatais; e (iii) a vedacdo de
realizacdo de despesa ndo amparada por autorizagdo orcamentaria.
(Giacomoni, 2012, p. 232)

Assim, estes sdo 0s aspectos gerais estabelecidos para a elaboracdo da LOA,

identificados a partir da estrutura orcamentaria vigente no pais.
1.2.5 Peculiaridades dos Municipios da Regido Metropolitana de Vitéria

O objetivo aqui ndo é tratar todo o regulamento orcamentario de cada municipio, tendo
em vista que em termos praticos, bastava cada um aplicar as normas gerais
estabelecidas nos regramentos superiores. Neste sentido, varios dispositivos legais
estabelecidos nas leis municipais sdo réplicas de artigos ja definidos nos outros
mandamentos. Contudo, como ha alguns aspectos em que 0s municipios trazem algo
novo, devido a autonomia administrativa de cada ente, foi possivel identificar algumas
inovacdes. Além disso, destaca-se que é inviavel analisar a legislacdo orcamentéaria
de todos os municipios capixabas para todos os anos. Ademais, evidencia-se que a
escolha de alguns municipios (regido metropolitana de Vitdria), serve para demonstrar
algumas caracteristicas dos municipios. Estes possuem uma representatividade
expressiva para o Estado capixaba, visto que as composicdes destes municipios
representam cerca de 51,5% do Produto Interno Bruto do Estado, com apenas sete

representantes.

Um desses aspectos que podem ser alterados, conforme ja foi mencionado, apesar
de certa davida em relacéo a constitucionalidade, refere-se aos prazos para envio ao
legislativo do projeto de lei que trata o orcamento. O municipio da Serra- ES, em seu
artigo 165 da Lei Organica, dispbe que o projeto de lei da LOA deve ser encaminhado
pelo Executivo ao Legislativo até setenta e cinco dias antes do inicio do exercicio
financeiro seguinte, ou seja, até 17 de outubro. Em Fundé&o- ES, apesar de certo
problema que pode causar na interpretagcdo do dispositivo, por nao tratar da
elaboracdo do orcamento para o0 exercicio seguinte, ha de se entender que o
orcamento sO pode ser elaborado para o ano financeiro posterior. Neste sentido, 0
prazo estabelecido esta nas disposicbes gerais e transitorias da Lei Organica

municipal, em seu artigo 201, que estabelece que o projeto pode ser encaminhado até
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27 de outubro, tanto da LOA como do PPA no primeiro ano de mandato. No municipio
de Cariacica- ES, os prazos estdo estabelecidos no artigo 177 da Lei Organica, no
qual a LDO podera ser encaminhada até 30 de abril e a LOA até 30 de setembro de
cada exercicio. No que se refere ao PPA, a norma estabelece que o Prefeito podera
encaminhar pelo periodo que for “necessario” para que tenha vigéncia permanente de
um minimo de trés anos. Ou seja, a lei deixa brecha tanto para um novo mandatario
poder assumir a gestdo sem um PPA ativo ou, ainda, ja pegar um PPA feito de forma
duradoura ou pelo tempo que dispor o regramento vigente. J& em Vila Velha- ES, o
89° do artigo 122 diz que lei complementar ira regulamentar sobre a vigéncia e os
prazos das pecas orcamentarias. Nesse sentido, a Lei Complementar n® 29, de 30 de
setembro de 2013 regulamentou os prazos e estabeleceu para o PPA o
encaminhamento para o legislativo até 15 de setembro do primeiro ano de mandato,
a LDO até 15 de maio e a LOA até 15 de outubro.

O projeto da Lei Orcamentaria Anual serd enviado, pelo Prefeito & Camara
Municipal, para votacao, até setenta e cinco dias antes do inicio do exercicio
financeiro seguinte e, a sessao legislativa ndo sera interrompida sem a
aprovacao do Projeto de Lei Orcamentaria. (Serra, 1990, Art. 165)

Até a entrada em vigor da lei complementar federal, o projeto do plano
plurianual, para vigéncia até o final do mandato em curso de Prefeito, e 0
projeto de lei orcamentaria anual, serdo encaminhadas a Camara até
sessenta e cinco dias do encerramento do exercicio financeiro e devolvido
para san¢do até o encerramento da sessao legislativa. (Fundao, 1990, Art.
201)

Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias,
ao orcamento anual e aos créditos adicionais, séo de iniciativa privativa do
Prefeito, e serdo apreciadas pela Camara Municipal, com observancia das
normas seguintes: 8 1° - O Prefeito enviara a Camara projeto de Lei; | — de
diretrizes orcamentérias, até 30 de abril de cada exercicio Il — do orgamento
anual, até 30 de setembro de cada exercicio; § 2° - Junto com o projeto de lei
anual, o Prefeito encaminhard também projeto de lei do plano plurianual
correspondente ao periodo necessario para que tenha vigéncia permanente
de um minimo de trés anos. (Cariacica, 2008, Art. 177)

§ 9° Lei Complementar dispora, no que couber, sobre o exercicio financeiro,
a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a organizacdo do plano plurianual, das
diretrizes orcamentdrias e dos orcamentos anuais e estabelecera normas de
gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta e de
concessdo de subvencgdes sociais e econdmicas, bem como as condi¢cdes
para a instituicdo e funcionamento de fundos. (Vila Velha, 1990, Art. 122)

O Projeto de Lei do Plano Plurianual, para vigéncia por um quadriénio, até o
final do primeiro exercicio financeiro do mandato da gestdo municipal
subsequente, devera ser encaminhado a Camara até o dia 15 de setembro
do primeiro ano de cada. O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias,
referente ao exercicio financeiro subsequente, deverd ser encaminhado a
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Camara até o dia 15 de maio de cada sesséo legislativa municipal. O Projeto
de Lei Orgcamentaria Anual, referente ao exercicio financeiro subsequente,
devera ser encaminhado a Camara até o dia 15 de outubro de cada sesséo
legislativa (Vila Velha, 2013, Art. 2°, 3° e 4°)

Outro mecanismo utilizado em alguns municipios é o fomento a participacdo popular
no processo de elaboracdo do orcamento. O municipio da Serra- ES prevé a
realizacdo de audiéncias publicas pelo Poder Executivo em seu artigo 166 da Lei
Organica. Cariacica- ES “assegura” a participacdo, fiscalizacdo e execugdo na
elaboracdo dos instrumentos orcamentarios, sendo esta participacdo através de
entidades civis organizadas, legitimadas com personalidade juridica e regularidade de
funcionamento que tenha pelo menos um ano e reconhecido pelo Conselho
Comunitario. Em Fundédo, durante o periodo da pauta regimental, € possivel a
apresentacdo de emendas populares ao orcamento, desde que firmadas por no
minimo trezentos eleitores ou por trés entidades representativas da sociedade. Além
disso, em relacdo aos gastos com saude, o volume de recursos destinados a este
setor sera definido com a participacdo do Conselho Municipal de Saude e demais
segmentos organizados da sociedade civil. Em Vila Velha hd uma secéo especifica
na lei organica para trabalhar a participacéo popular na formulacdo do orcamento. Em
sintese, ha a criacdo da Assembleia Municipal do Orcamento, composta por trés
delegados de cada entidade, eleitos em assembleia geral do conselho comunitario e
das sociedades civis organizadas com existéncia e funcionamento minimo de um ano.
Na mesma linha, em Guarapari, a Lei Organica estabeleceu em seu artigo 176 o férum
para a discussdo do orcamento, sendo denominado de Assembleia Municipal de
Orcamento, regulado pela Lei n° 1484/94. Nesse diapasdo, o0s instrumentos
mencionados de participacédo popular na elaboracdo e formulagcdo do orcamento é

tratado na literatura como orgamento participativo.

O Poder Executivo deverd realizar audiéncias publicas objetivando estimular
a democracia participativa na gestdo dos recursos publicos a fim de elaborar
o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orgamentaria anual.
(Serra, 1990, Art. 166)

Fica assegurada a participacdo popular na elabora¢do do orgcamento anual,
plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias, bem como na fiscalizacéo de
sua execucao, nos termos previstos pelo artigo 29, inciso X, da Constituicao
Federal. Paragrafo Unico — A participacdo de que trata este artigo darse-a
através de entidades civis organizadas em Cariacica, legitimadas através de
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personalidade juridica e regularidade de funcionamento que retroaja, no
minimo, a um ano de existéncia e reconhecidas pelo Conselho Comunitario
do Municipio. (Cariacica, 2008, Art. 176)

8 4° Durante o periodo de pauta regimental, poderdo ser apresentadas
emendas populares aos projetos de lei do plano plurianual, de diretrizes
orgamentérias e do orcamento anual, desde que firmadas por, no minimo,
trezentos eleitores ou encaminhada por trés entidades representativas da
sociedade. (Fundé&o, 1990, Art. 111)

§ 1° O volume de recursos a ser destinado a salude pelo Municipio, a cada
ano, sera definido com a participacdo do Conselho Municipal de Saude e
demais seguimentos organizados da sociedade civil, por ocasido da
elaboracédo do orcamento municipal. (Fundao, 1990, Art. 138)

Com base no que estabelece a Constituicdo Federal, capitulo 1V, art. 29,
inciso Xll, fica garantida a participacdo popular nas decisdes, elaboracéo e
execucdo do orcamento anual, plurianual e da Lei de Diretrizes
Orcamentérias. [...] A participacdo de que trata o artigo anterior, dar-se-4 por
meio do Conselho Comunitario de Vila Velha, das entidades civis organizadas
do Municipio, com existéncia e funcionamento minimo de um ano,
comprovada por duas outras entidades e reconhecida pelo Conselho
Comunitario de Vila Velha [...] Fica criado um férum préprio para discussao
dos orcamentos anual, plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias, que se
denominara Assembleia Municipal do Orcamento e ser4 composta por trés
delegados de cada entidade, eleitos em Assembleia geral das entidades
mencionadas no artigo anterior, pelos Vereadores e por um representante do
Poder Executivo. (Vila Velha, 1990, Art. 123, 124 e 125)

Fica criado um Férum proprio para discussdo dos Orgcamentos anual,
plurianual e da Lei de Diretrizes Orcamentérias, e se denominara Assembleia
Municipal de Orcamento a ser regulamentada em lei. (Guarapari, 1990, Art.
176)

Além destes recursos, alguns municipios estabelecem percentuais minimos a serem

aplicados em determinadas areas, acao ou projetos. Em Cariacica, o artigo 174 da Lei

Organica determina que a lei orcamentaria devera reservar, no minimo, dois por cento

do valor do orcamento para 0 pagamento de precatorios. Em Guarapari fica

assegurado no orcamento anual aplicacdo de no minimo cinco por cento do

orcamento para a Secretaria Municipal de Meio Ambiente e, também, no mesmo

percentual (5%), para alocar na construcdo de casas populares. No municipio de

Fundao, antes mesmo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em sua Lei Organica, ja

previa um percentual maximo para as despesas com pessoal ativo e inativo do

municipio, este dispositivo estabelecia sessenta e cinco por cento da receita corrente.

§ 10° - A lei orcamentéria anual reservara, no minimo, 2% (dois por cento) do
valor do orcamento para o pagamento de precatérios. (Cariacica, 2008, Art.
174)
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Fica assegurado para a Secretaria Municipal do Meio Ambiente a aplicacao
nunca inferior a cinco por cento (5%) do orgamento do Municipio. (Guarapari,
1990, Art. 253)

Fica o Municipio, dentro do seu orgamento, obrigado a alocar, no minimo,
cinco por cento destinados a construgdo de casas populares. (Guarapari,
1990, Art. 346)

A despesa com pessoal ativo e inativo do Municipio ndo podera exceder os
limites estabelecidos em Lei Complementar Federal. [...] Paragrafo Unico. A
concessao de qualquer vantagem ao aumento de remuneracgéo, a criacdo de
cargos ou alteracéo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos e entidades da administracéo direta
e indireta, s6 poderdo ser feitas: se houver prévia dotacdo orcamentaria
suficiente para atender as projecdes de despesas de pessoal e 0s acréscimos
dele decorrentes. (Fundao, 1990, Art. 122)

Até a promulgacdo da lei complementar referida no artigo 122 desta Lei
Organica, é vedado ao Municipio despender mais do que 65% (sessenta e
cinco por cento) do valor da receita corrente, limite este a ser alcangado no
maximo em 05 (cinco) anos, a razdo de 1/5 (um quinto) por ano. (Fundao,
1990, Art. 200)

Nos municipios de Vitoria e Viana ndo foram percebidas inovac¢fes na formulacado das
leis orcamentarias, no que se refere a algumas modificacdes nas leis ja consolidadas

no arcabouco legal.

Por fim, alguns municipios estabelecem algumas diretrizes para reduzir a
desigualdade em cada ente, por bairro, distrito e regides, segundos alguns critérios a
serem estabelecidos por lei. Contudo, sem a definicdo precisa da maneira como isso
se transformaria em politica publica objetiva, a aplicacdo deste instrumento fica de

dificil dilema a ser posto em pratica.
1.3 CONCLUSAO DO CAPITULO

O capitulo, como ja foi explicitado, tinha por objetivo realizar uma digresséo acerca do
desenvolvimento orcamentario até o estagio atual e as particularidades dos entes
mencionados. Ficou entendido que no inicio, as versdes tradicionais tinham por
objetivo principal o controle politico acerca das decisfes estabelecidas pelo Poder
Executivo. Giacomoni (2012) descreve que as finangas publicas se caracterizavam
por sua “neutralidade”, sendo o principal objetivo o equilibrio e contencdo dos gastos
dos governantes. Contudo, o desenvolvimento da sociedade ocasionou, por sua vez,
uma concepc¢ao mais moderna do orgcamento, tendo este um aspecto de instrumento

de gestdo mais incorporado em todo o processo. Aqui, fica entendido uma funcao



48

econdmica acerca da execug¢do orcamentéria, adquirindo uma concepg¢ao muito mais
forte no que se refere ao planejamento dos gastos publicos. Para além disso, este
movimento ganhou grande notoriedade, principalmente a partir da importancia do
gasto publico a partir da década de 1930, com a doutrina keynesiana, no qual, este
passou a ser um instrumento de politica fiscal, sendo capaz de dar estabilidade na
conjuntura macroecondmica, e, consequentemente, ampliagdo nos niveis da atividade
econbmica (Giacomoni, 2012). Além disso foi compreendida a configuracdo do estagio
presente do orcamento publico brasileiro, caracterizando-o como orcamento-
programa, no qual estabelece metas e diretrizes de planejamento para a consecucao

de determinados obijetivos.

Assim, fica entendido o desenvolvimento orcamentario concomitantemente com o
desenrolar dos aspectos politicos no qual estao inseridos cada sociedade, indo de um
paradigma tradicional até o seu pleno desenvolvimento com a modernizacdo dos
processos. Toda a alternancia de competéncia na elaboracao, execucéo, avaliagao e

controle depende do estagio da sociedade que o promove como instrumento.

2 ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO E OS CREDITOS
ADICIONAIS

O objetivo deste capitulo é consolidar a ideia de que o orgamento publico nos moldes
atuais passou a ser uma peca de planejamento, fundamentando o desenvolvimento
ocorrido em funcao da evolugéo da sociedade. Em seu modelo tradicional os aspectos
de fiscalizac&o e controle eram 0s mais importantes, porém, com o passar do tempo,
este instrumento passou a ser uma peca importante de planejamento estatal e a sua
devida intervengao na economia. Além disso, o arcabouco teorico da Escolha Pablica
ajuda a compreender a condug¢do do planejamento orcamentério, a partir da atuagéao
dos agentes politicos na construcdo do orcamento. Neste sentido, para além de
entender como é realizado o orcamento, € necessario verificar como se da suas
alteracdes atraves da abertura dos créditos adicionais. Estes mecanismos promovem
intensas mudancas no orcamento inicial, o que a depender do volume pode

desconfigurar a sua concepcao inicial e, assim, perder o seu real valor de organizagéo
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e programacédo dos dispéndios publicos. Dessa maneira, o0 instrumento orgcamentario
passar a ser meramente requisito institucional para cumprimento de norma e sua

efetividade como intervencéao estatal acaba se diluindo.

2.1 TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

A Teoria da Escolha Publica (Public Choice Theory) utiliza-se dos métodos aplicados
na ciéncia econdmica para entender como a politica e 0os governos atuam. Neste
sentido, muitos principios ja adotados para entender como a economia funciona sao
bases importantes como instrumentos de andlise e avaliagdo da forma como sao

aplicadas as politicas publicas.

Pode parecer estranho utilizar a economia para analisar a politica e o
governo. Para a maioria das pessoas, a economia diz respeito somente ao
dinheiro, ao mercado, economia empresarial e ao lucro privado [...]. Assim,
os economistas desenvolveram algumas ferramentas simples, porém muito
Uteis para essa tarefa. Elas incluem conceitos como o custo de oportunidade
— 0 valor que vocé coloca em qualquer coisa que tenha de sacrificar (i.e.,
tempo ou esfor¢o) de maneira a atingir algum fim; e o beneficio — o valor do
gue vocé ganha (i.e., o cartdo de aniverséario perfeito ou uma bela vista).
(Butler, 2012, p. 9)

Neste sentido, esta abordagem pode ser classificada metodologicamente como
individualista, conforme assevera Buchanan e Tullok (1965), no qual o agente toma
decisbes a partir do interesse particular ou de algum grupo representativo, com
objetivo de maximizar a sua propria utilidade. Assim, ao tentar compreender como é
realizada a escolha coletiva, a Escolha Publica postula que esta é composta por acées

individuais de cada sujeito, apoiado pelo interesse politico na tomada de decisdes.

Our theory thus begins with the acting or decision-making individual as he
participates in the processes through which group choices are organized.
Since our model incorporates individual behavior as its central feature, our
"theory" can perhaps best be classified as being methodologically
individualistic. (Buchanan, 1965, p. 3)

Do ponto de vista orgamentario, os politicos tomam decis6es sobre as receitas e as
despesas estatais, representando os individuos da sociedade que os elegeram por
meio do voto. Dessa forma, hd a maximizacdo das utilidades dos agentes politicos
para com o0s bens publicos, influenciados pelos lobbies dos grupos de interesses

exercidos em determinadas politicas publicas.



50

Ja para os representantes da escola neoliberal (na perspectiva da escolha
publica) diferem, em relacdo a visdo marxista, os atores que atuam nessa
arena, a forma como se articulam e os resultados que sdo produzidos, como
decorréncia de sua acao, no tocante a distribuicdo do 6nus tributario, dos
gastos publicos e a gestédo das financas, bem como sua funcionalidade para
o sistema. (OLIVEIRA, 2012, p.89).

Desta maneira, a adoc¢ao de politicas publicas influenciadas por grupos de interesse
ocasiona distorcdes na alocacdo de recursos, possibilitando a geracdo de déficits
orcamentarios e o aumento da ineficiéncia do Governo. Nesta perspectiva é
desenvolvido a concepgéao de “falha de governo”, onde as a¢des implementadas com
o fito de buscar o “interesse publico”, envolve uma luta por diferentes pessoas e

grupos.

Ha falha de governo também. Tomadores de decisBes politicas ndo séo
desapaixonados buscando o “interesse publico”, mas podem envolver uma
luta entre diferentes pessoas e grupos de interesse. (Butler, 2012, p.6).

Neste diapasao, William Niskanen (1971), no livro Bureaucracy and representative
government, introduz o modelo do burocrata maximizador do orgamento, derivando
diversas implicacdes a partir dessa andlise. Niskanen desenvolveu uma teoria formal
do comportamento orcamentario e da oferta burocratica de bens publicos, como
destaca Simard (2004), os burocratas sao motivados racionalmente a buscar
orcamentos maiores, estes tentam maximiza-los, visto que o orcamento € uma medida
de sucesso burocratico, ou ainda, sucesso politico eleitoral. Sendo assim, a

maximizacdo do orcamento ndo € o fim, mas o meio para alcancar o objetivo final.

Assim, o auto interesse dos partidos e grupos politicos em buscar votos, incentivam
mudancas no orgamento para alcancar esses objetivos. Estas alteragdes ocasionadas
por fatores politicos permitem identificar variaveis importantes que explicam a maneira
como é conduzido o processo orgcamentario. Como sera visto adiante, o instrumento

mais utilizado para retificar o orcamento € o crédito adicional.
2.2 REFERENCIAL EMPIRICO

O orcamento publico € tema fundamental para a compreenséo das politicas publicas

de qualquer pais, apresentando-se como um instrumento rico para pesquisa no campo
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de estudo da ciéncia econdmica, uma vez que ele possibilita a verificacdo empirica
das hipoteses. Dessa forma, os orcamentos publicos deveriam constituir-se em
instrumentos de administracdo de auxilio ao Executivo nos processos de

planejamento, avaliacdo e controle (GIACOMONI, 2012).

Neste diapasdo, o planejamento € um aspecto importante a ser levado em
consideracao para que se tenha uma definicao clara dos projetos atividades que serao
desenvolvidas, de acordo com algumas condi¢cdes pré-estabelecidas. Mello et al.
(2007) descreve que o orcamento publico pode ser entendido como o ato
administrativo revestido de forca legal, que estabelece um conjunto de a¢cdes a serem
realizadas durante determinado periodo, estimando o montante de recursos a serem
arrecadados e fixando o montante das despesas a serem realizadas na manutencao
da maquina publica e na aquisicdo de bens e servigos a serem colocados a disposi¢ao
da comunidade. Esta definicdo vai de encontro com o que foi explicado no capitulo 1
deste trabalho, tendo em vista que o orcamento nos moldes atuais passou a ser um
instrumento de controle, fiscalizacdo e de gestdo, com o objetivo de qualificar a

intervencédo do estado na economia.

Percebe-se que para um planejamento adequado no meio orcamentario € necessario
gue o orcamento publico seja um instrumento de gestdo utilizado para avaliacao,
controle, prestacdo de contas da arrecadacao e aplicacdo dos recursos publicos.
Assim, uma previsdo adequada das receitas é condicdo necessaria para que 0S

pressupostos mencionados sejam realizados.

Neste diapasao, Lourencon (2001) verificou que em todos 0s municipios pesquisados
(municipios da regido do Vale do Ivai, estado do Parana), ha uma variacao
excessivamente elevada entre as metas tracadas originalmente e a execucgao
realizada, ndo configurando, dessa forma, o orcamento como uma peca de
planejamento operacional dos pequenos municipios, com vistas ao desenvolvimento

e estabilidade das financas publicas, tendo em vista que da sua elaboracdo até a
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execucao, € desfigurado pela ndo realizacdo das metas tracadas através da utilizacéo

de abertura de créditos adicionais.

Nesta perspectiva, os créditos adicionais sé&o importantes indicadores que servem de
auxilio para verificar a maneira como esta sendo conduzido o orgcamento publico.
Dessa forma, € possivel analisar se 0 governo esta de fato executando o que foi
planejado ou mesmo se esta seguindo as alteracbes orcamentarias propostas em lei,

mesmo apos as diversas alteracdes que estas sofreram ao longo de sua vigéncia.

Deste modo, Wildavsky (2002) entende o orcamento como um modelo incremental.
Para ele, o orcamento incremental acaba ocorrendo em funcdo da complexidade de
calculo envolvido na elaboracdo do orcamento, em contradicdo ao principio da

racionalidade limitada pela qual o homem atua.

Em uma pesquisa sobre os créditos extraordinarios, Rocha (2013) tentou identificar
as principais razbes e fatores que levaram o Governo Federal a utilizar
sistematicamente esse mecanismo. As conclusbes sugerem alguns motivos, tais
quais: a celeridade, a efetividade e auséncia do contraditério. Estes processos
possuem essas caracteristicas devido a abertura e a execucéao realizadas pelo Poder

Executivo sem a necessidade de toda a tramitacdo no Poder Legislativo.

Milanezi e Monte-mor (2017) analisou se o nivel de utilizag&do de créditos adicionais
suplementares pelos municipios capixabas aumenta a probabilidade de rejeicdo de
contas anuais ou da aprovacdo delas com ressalva, tendo por base os pareceres
prévios julgados pelo Tribunal de Contas do Estado. A base de dados foram os 78
municipios capixabas e o periodo analisado foi de 2008 a 2011. Dessa forma, pelo
método PROBIT, os autores chegaram ao resultado de que a maior utilizacdo dos
créditos adicionais ndo aumentou o risco de rejeicdo de contas, mesmo que este

ultrapasse o limite autorizado em lei.
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Neste diapasao, Baldissera et al. (2019), propuseram identificar como os créditos
adicionais sao influenciados pelo ano eleitoral, mudanca do gestor publico e do
mandato eleitoral. A pesquisa foi feita a partir dos dados de 377 municipios
paranaenses em quatro anos (2013 a 2016). Assim, por meio da técnica de regressao
linear multipla com dados em painel, os autores chegaram a conclusdo que o ano
eleitoral demonstrou relacdo positiva e significativa com a abertura de créditos
adicionais, a mudanca de gestor publico exerceu influéncia negativa nos valores
utilizados de créditos abertos e o mandato eleitoral influenciou positivamente o uso
deste instrumento, tendo em vista que 0s gestores que estdo no primeiro mandato

eleitoral tendem a utilizar mais deste mecanismo de revisdo orcamentaria.

Neste sentido, Cavichioli et al. (2018) realizaram uma pesquisa para apurar 0S
determinantes para abertura de créditos adicionais nos municipios do estado do
Parana. Para cumprir com o objetivo, foram analisados cinquenta e dois (52)
municipios da regido da Associacdo dos Municipios do Oeste do Parana (AMOP) no
periodo de 2013 a 2015 e suas variaveis contabeis, socioeconémicas e de controle
social, totalizando dezessete variaveis explicativas, além da variavel dependente. Os
dados foram tratados por meio da técnica de dados em painel, no periodo supracitado.
Como principais resultados, concluiu-se de forma geral que seis varidveis sao
determinantes do valor dos créditos adicionais abertos, sendo elas o Indicador da
Realizacdo da Receita Orcamentéaria (IRRO), Indicador da Execucdo Orcamentaria
Corrente (IEOC), Indicador da Realizacdo da Receita Tributaria (IRRT), Indicador de
Liquidez (ILIQ), Indicador do Grau de Dependéncia (IGD) e o Indice de
Desenvolvimento Humano dos Municipios (IDHM), notando-se o fato que quanto

maiores, maior sera a quantidade de créditos adicionais abertos.

Assim sendo, hd uma preocupacdo no que tange aos aspectos de planejamento
or¢camentério e como se sucede as suas transformacgdes ao longo do ano fiscal através
da abertura de créditos adicionais e quais sdo as variaveis que influenciam a sua
utilizacdo. Deste modo, sera necessario compreender o que séo créditos adicionais e

quais séo os fatores que atuam sobre sua aplicagao.
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2.3 DEFINICAO DOS CREDITOS ADICIONAIS

Durante o exercicio financeiro, que compreende o periodo de 01 de janeiro até 31 de
dezembro do respectivo ano, o Poder executivo pode realizar alteragdes no orgamento
inicialmente aprovado, desde que sejam autorizados pelo legislativo. O principal
instrumento utilizado para a realizacdo destas mudancas chama-se de créditos

adicionais.

No contexto orgcamentério vigente, a definicdo dos créditos adicionais esta prevista na
Lei 4.320, de 17 de marco de 1964. O Titulo V do referido dispositivo legal trata da
matéria, no qual dispée em seu artigo 40, no seguinte sentido: “Art. 40. S&o créditos
adicionais, as autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas

na Lei de Orcamento”.

Neste diapasao, os créditos adicionais sdo classificados em suplementares, especiais
e extraordinarios. Os créditos suplementares sao destinados ao refor¢co de dotacéo
orcamentdria, ou seja, o valor do crédito orcamentario inicialmente previsto na
respectiva rubrica orcamentaria € insuficiente para cobrir as despesas, sendo
necessaria implementacédo de maiores valores na dotacéo. Os créditos especiais sao
destinados a despesas para as quais ndo haja dotacédo orcamentaria especifica, isto
€, na elaboracao do orcamento ndo foi previsto a dotacdo da despesa a ser executada
no corrente ano. Por ultimo, os créditos extraordinarios sdo destinados a despesas

urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comocao intestina ou calamidade publica.

Segundo Giacomoni (2012), os créditos adicionais prestam-se a resolver duas
situacbes classicas do orcamento: a imprevisdo na elaboracdo orcamentaria
(insuficiéncia de dotagdo para fazer face a despesa ja prevista no orgamento) e a
inexisténcia de crédito orgamentario (para atender as despesas a serem realizadas).
Neste sentido, este instrumento € um mecanismo de retificagdo do orgcamento, no
qual, para a primeira situacao, utiliza-se o crédito suplementar, e para a segunda, 0

crédito especial ou crédito extraordinario.
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No tocante aos valores, como é vedada a concessao de créditos adicionais ilimitados,
estes devem ser determinados até um montante previsto em lei. Neste sentido, é
permitido na prépria lei orcamentaria anual encaminhada ao legislativo, a incluséo de
um valor de crédito adicional suplementar que pode ser aberto por ato préprio do
executivo. Este mecanismo torna mais agil a gestao financeira e orcamentéaria do ente
no qual esta sendo executado o orcamento. Assim, 0 que acontece € que ha um
processo de negociacao entre o executivo e o legislativo sobre os valores a serem
concedidos no respectivo ato legal. Quanto maior for este limite, mais flexivel € a
execucao do orcamento para o Poder Executivo, tendo em vista que este fica “livre”
para realizar alteracdes no orcamento por ato proprio (decreto), ou seja, menor € o

controle do Poder Legislativo sobre o orcamento.

Assim, percebe-se, como foi mencionado, que parte do crédito adicional suplementar
pode ser aberto por decreto do executivo, até o limite estabelecido na lei orcamentaria,

e parte que exceder deve ser precedida de abertura em lei.

Neste sentido, fica entendido que os créditos adicionais séo elementos modificadores
do orcamento inicialmente planejado. Sendo que, quanto maior for a falha na precisao
em termos de planejamento orcamentario, maior sera a abertura destes instrumentos
com vistas a adequar o programa financeiro as necessidades usualmente corriqueiras.
Desta maneira, conforme afirma Albuquerque (2011), o fato de existir esse mecanismo
de correcdo orcamentaria € um uso excessivo deste instrumento aponta para a

realizacdo de um orcamento mal elaborado e executado.

Logo, conhecer os fatores que motivam e influenciam a abertura do crédito adicional
€ de suma importancia para entender como o orgcamento é elaborado, além de dar
materiais para apurar outros mecanismos como a efetividade e eficacia na gestédo dos

recursos publicos.
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2.4 FATORES QUE INFLUENCIAM A ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

Reconhecido que os créditos adicionais sédo os principais elementos modificadores do
orcamento, em tese, inicialmente planejados, faz com que o entendimento dos fatores
que influenciam de modo geral a abertura deste instrumento é deveras importante
para analisar se 0 orcamento esta sendo elaborado de forma adequada ou apenas
servindo como peca meramente institucional para o cumprimento da legalidade

imposta.

Desta maneira, Machado e Reis (2010) sintetizam de forma objetiva alguns motivos

gue levam a abertura de crédito adicional, tais quais:

1) Variacoes de precos de mercado dos bens e servigos a serem adquiridos para
consumo imediato ou futuro;
2) Incorre¢cdes no planejamento, programacdo e orcamentacdo das acdes
governamentais;
3) Omissbes orcamentarias;
4) Fatos que independem da ac¢éo volitiva do gestor;
5) Reforma administrativa;
6) RepriorizagcOes das agdes governamentais;
7) Repriorizacdes de gastos.
Os quatros primeiros itens revelam os motivos que levam a abertura do crédito
adicional da forma que esta sendo tratado este trabalho. Ja os outros trés, provocam
alteracdes que podem promover reformulagdes maiores no orcamento, o que leva a
utilizar mecanismos poucos usuais e até desconhecidos na literatura acerca das
modificacbes no orcamento, que sSao0 0S remanejamentos, transposicdes e
transferéncias de recursos em todos os niveis de detalhamento na peca orgamentaria.
Estes mecanismos estdo previstos no inciso VI, artigo 167, da Constituicdo da
Republica. Vale ressaltar que tais alteracbes devem ser feitas e autorizadas por lei

especifica.
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Além disso, cabe destacar que Caiden e Wildavsky (apud Rocha, 2009) revelam que
ambientes de incertezas experimentados pelos paises pobres propiciam alteracdes
ap0s as aprovacOes realizadas do orcamento. Isso é perfeitamente plausivel,
considerando que sociedades que convivem com grandes rupturas e diversos
problemas institucionais apresentam menos margem para um planejamento

orcamentario efetivo.

Desta maneira, fica evidente que diversas variaveis afetam de forma significativa a
maneira como pode ser elaborado o orcamento publico. Neste sentido, pode-se
destacar que elementos fiscais, socioeconémicos e politicos possuem fundamentos
para explicar ndo apenas a abertura créditos adicionais, mas também colabora para

compreender o planejamento orcamentario.

Cavichioli et al. (2018) utilizam trés dimensfes explicativas de natureza contabil,
socioecondémica e de controle social. Como ja foi mencionado, essas variaveis foram
utilizadas para tentar fundamentar os determinantes da abertura dos créditos
adicionais abertos nos municipios paranaenses. Contudo, apesar do estudo auxiliar
no entendimento dos motivos que levam a abertura dos créditos adicionais, o artigo
demonstra aspectos que divergem do objeto a que se propde esta pesquisa. Verifica-

se, inclusive, que os autores chegam a seguinte conclusao:

[...] JA em relacéo as variaveis significantes e com coeficiente positivo, quanto
maior o grau de acerto do planejamento e da estimacgéo das receitas, serdo
abertos mais créditos adicionais. (Cavichioli, 2018, p. 60)

Tal entendimento é divergente da hipétese adotada no presente trabalho, pois, como
ja foi mencionado, o crédito adicional € o principal instrumento modificador do
orcamento inicialmente planejado. Assim, se este mecanismo altera o que foi
incialmente previsto, a conclusdo de que quanto maior o grau de acerto do
planejamento e da estimacdo das receitais, serdo abertos mais créditos adicionais,

ndo faz sentido do ponto de vista de planejamento orcamentério.
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Ora, as modificagbes realizadas ao longo da execucdo orcamentaria a partir da

abertura dos créditos adicionais, evidenciam que o gestor esta alterando aquilo que

foi inicialmente previsto, sugerindo que o planejamento ndo atendeu as expectativas

preliminarmente propostas. Neste sentido, ndo foram escolhidas para a realizagéo

desta pesquisa, as diversas variaveis de natureza consideradas como contébil da

pesquisa supramencionada. Buscou, a partir das pesquisas descritas na Tabela 05,

elementos que captassem o planejamento orcamentario.

Neste diapaséo, a Tabela 4 abaixo indica as variaveis a serem utilizadas para explicar

a abertura dos créditos adicionais e consequentemente entender o mecanismo de

mudancas no planejamento orcamentario.

Tabela 4 Descricdo das Variadveis da Pesquisa

Variaveis CODIGO | Forma de Mensuracgo Classificacao
Variavel CA Créditos Adicionais Montante dos créditos adicionais abertos
Dependente
Receita Total Realizada/ Evidencia o grau de acerto do
IRRO ! . ! ~ .
Receita Total Orcada planejamento e da estimacéo das receitas
R . Despesa Total Realizada/ Evidencia o grau de acerto do
Variaveis Fiscais IRDO . . x
Despesa Total Orcada planejamento e da estimacao das despesas
IFGF Indice F'?:?:CZF Gestdo Situacgdo Fiscal dos municipios Capixabas
PIB Produto Interno Bruto Todos os bens e servicos flnals_p,ro_dumdos em
um determinado municipio
POP Populacao Populacao estimada dos municipios
Variaveis
socioecondémicas ;
IPCA Indice de inflag&o Inflagdo Apurada no exercicio
EG Escolaridade do Gestor Identificagdo da Escolaridade do Gestor
PPP Partido Politico do Se o partido do Prefeito € o mesmo do
Prefeito/Governador Governador
Variaveis Politicas AE Ano Eleitoral Se for ano de elei¢cdo ou ndo
PAM Primeiro Ano de Mandato Se é o primeiro ano de mandato

Fonte: Elaboragao propria
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Assim, com as variaveis descritas acima, é possivel propor um modelo para tentar
captar as causas da abertura dos créditos adicionais e a sua influéncia no
planejamento orcamentario. Desta forma, sera necessario compreender a
fundamentacdo de cada variavel utilizada, das quais se utiliza dez (10) variaveis
explicativas, além da varidvel dependente, de sete (78) municipios capixabas para o
periodo que compreende de 2015 a 2018. Os dados em questédo serdo tratados por

meio da técnica de dados em painel. Além disso, a Tabela 5 abaixo indica as

referéncias utilizadas para cada variavel descrita na tabela 4.

Tabela 5 Descricdo das variaveis da pesquisa e as referéncias

Variaveis Cédigo Forma de Mensuragéo Referéncia
Variavel CA Créditos Adicionais
Dependente
Receita Total Realizada/ S
IRRO Receita Total Orcada Cavichioli et al. (2018)
Variaveis Fiscais IRDO Despesa Total Realizada/ Baracho (2000)
Despesa Total Orgada
IFGF Indice Flrlqun de Gestdo Variavel proposta nessa pesquisa
iscal
PIB Produto Interno Bruto Albuquergue (2011)
POP Populacéo Albuquergue (2011)
Variaveis
socioecondémicas i
IPCA Indice de inflagédo Machado e Reis (2010)
EG Escolaridade do Gestor Milanezi e Monte-Mor (2017)
PPP Partido Politico do Baldissera et al. (2018)
Prefeito/Governador '
Variaveis Politicas AE Ano Eleitoral Baldissera et al. (2018)
PAM Primeiro Ano de Mandato Baldissera et al. (2018)

Fonte: Elaboracgé&o propria
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2.4.1 Variaveis Fiscais

As variaveis fiscais tém por objetivo identificar os resultados financeiros de cada ente
analisado, constatando a forma como foi a sua execucdo ao longo do exercicio.
Cavichioli et al. (2018) destaca que quanto maior 0 acerto no planejamento, maior € o
desempenho do orcamento. Isto € analisado pelos indicadores IRRO e IRDO,
definidos na Tabela 04 deste capitulo. Assim, espera-se uma relacdo negativa entre
variaveis citadas e a abertura de crédito adicional. Além disso, foi analisado a Variavel
IFGF que analisa a situacgdo fiscal de cada municipio capixaba a partir dos indicadores

de autonomia, gastos com pessoal, liquidez e investimentos.
2.4.2 Variaveis Socioecondmicas

As variaveis socioecondémicas explicativas utilizadas foram o Produto Interno Bruto,

indice de Inflagéo (IPCA), a populacéo e a escolaridade do gestor (prefeito).

No que tange a Populacédo e PIB, Albuquerque (2011) enfatiza que:

No que tange a variavel POP (populagdo), espera-se que quanto maior a
populagdo do municipio mais eficiente sera o orgamento publico. A hipotese
€ gue municipios com populagdes mais elevadas apresentam maior nivel de
organizacdo. No que se refere ao PIB, espera-se uma relacdo diretamente
proporcional, guanto maior o PIB melhor o desempenho do orgamento publico
em termos de eficiéncia, jA que economias mais dindmicas provavelmente
apresentam populacdes com indices de informacdo e educacdo mais
sofisticados. (Albuquerque, 2011, p.22)

No que se refere a escolaridade do prefeito, espera-se que quanto maior for o nivel,
maior sera a capacidade de gestdo dos recursos publicos e consequentemente maior
acerto no planejamento orcamentario. Ja a inflagéo, foi identificado em Machado e
Reis (2010) como um fator que influencia a abertura de crédito adicional, conforme

descricéo no ponto 2.3 deste trabalho.

2.4.3 Variaveis Politicas

Por fim, as variaveis politicas séo fortes elementos que podem causar alteracdes no

orcamento. Baldissera et al. (2018) identificou que o uso de créditos adicionais varia



61

em funcdo de condic¢des politicas e eleitorais e que a sociedade, como mecanismo de

controle social, deve estar atenta.

As variaveis utilizadas serdo o PPP, AE e PAM. Espera-se uma relacao positiva entre
a abertura de créditos adicionais e as variaveis mencionadas, conforme estudo

realizado em Baldissera et. Al (2018).
2.5 - CONCLUSAO DO CAPITULO

O objetivo do capitulo foi, conforme mencionado, consolidar a concepcéo de que o
orcamento publico é uma peca de planejamento e gestao dos recursos publicos com
o fito de promover o desenvolvimento econdbmico de determinada regido. Além, é
claro, das concepcdes de controle e fiscalizacdo, caracteristicas do or¢camento
tradicional. Neste sentido, restou compreendido que o crédito adicional é o principal
instrumento utilizado para realizar modificacbes no orcamento, o que, a sua
discricionariedade e o constante uso sdo consequéncias de um mal planejamento
orcamentario. Dado esta concepcdo, é importante descobrir as variaveis que explicam
a abertura dos respectivos créditos. Assim, uma técnica econométrica apropriada para
identificar esses determinantes, para esse especifico conjunto de dados, é a de

"Dados em Painel”.

3 METODOLOGIA E RESULTADO DA ESTIMACAO

Esta secdo esta dividida em trés partes: na primeira sao definidas as variaveis e a
fonte da coleta dos dados, na segunda demonstra-se o referencial analitico usado nas
estimacbes, e na terceira sdo avaliadas as estatisticas descritivas, 0s testes

executados para o modelo e a analise dos resultados propostos.
3.1 DEFINICAO DAS VARIAVEIS E COLETA DOS DADOS

As variaveis descritas neste trabalho sdo formadas por uma variavel dependente e
dez independentes. A variavel dependente refere-se ao valor da totalidade dos
creditos adicionais abertos por cada um dos 78 municipios capixabas entre os anos

de 2015 e 2018. As variaveis independentes, ou explicativas, sdo compostas por
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varidveis fiscais, socioeconémicas e politicas, conforme apresentado na secdo

anterior e descrito na Tabela 06.

Tabela 6 Fonte das Variaveis da Pesquisa

L : Forma de
Variaveis CODIGO Mensuracao Fonte
Variavel CA Créditos Adicionais https://pa|neldecontro!e'.tgees.tc.br/prestacaoConta/ZOlS/
Dependente municipios/Governo/07
Receita Total ) . o .
IRRO Realizada/ Receita https.//pa|neldecontrole.tcees.tc.br/md|cadoresConsolldados
/2015/receitas
Total Orcada
S Despesa Total . o .
Variaveis Fiscais IRDO Realizada/ Despesa https.//pa|neldecontroljez.gcieselz.;cs.bé/;r;(imadoresConsol|dados
Total Orcada P
IFGF Indlce~F|rj§1n de https://www.firjan.com.br/ifgf/downloads/
Gestéo Fiscal
Produto Interno g . . .
PIB Bruto https://sidra.ibge.gov.br/pesquisa/pib-munic/tabelas
POP Populacio https://sidra.ibge.gov.br/pesquisa/estimapop/tabelas
Variaveis
socioecondémicas
IPCA Indice de inflagéo https://sidra.ibge.gov.br/home/ipca/brasil
EG Escolaridade do https://divulgacandcontas.tse.jus.br/
Gestor
Partido Politico do s .
PPP Prefeito/Governador https://divulgacandcontas.tse.jus.br/
Variaveis Politicas AE Ano Eleitoral https://divulgacandcontas.tse.jus.br/
PAM Primeiro Ano de https://divulgacandcontas.tse.jus.br/

Mandato

Fonte: elaboracao Propria

Conforme pode ser observado na Tabela 6, os dados referentes ao volume de créditos

adicionais abertos pelos municipios capixabas foram extraidos do portal eletrénico do

Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, a partir dos Relatorios Técnicos

elaborados pelos Auditores. Como os dados nao estavam disponiveis de maneira

estruturada em um local proprio e nem foi possivel o fornecimento pela instituicdo de

forma unificada, devido ao problema da pandemia do coronavirus, foi necessario

catalogar cada relatdrio técnico dos municipios. O relatério técnico € um documento

de analise das contas anuais por parte do corpo de auditores do Tribunal que serve




63

para subsidiar a avaliagdo dos Conselheiros no julgamento da prestacéo das contas

de cada ente.

De acordo com a Tabela 6, foram utilizadas trés variaveis fiscais no estudo, sendo
estas o indicador da realizacdo da receita orgcamentaria (IRRO), o indicador da
realizacéio da despesa orcamentaria (IRDO) e o indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF).
O IRRO e IRDO sédo apurados a partir da receita total realizada sobre a receita total
orcada e a despesa total realizada sobre a despesa total orgada, respectivamente.
Estes indicadores revelam que quanto mais proximo os valores estdo do nimero 1,
maior € o desempenho do ponto de vista de planejamento, visto que o acerto entre o
qgue foi orcado e executado é bem proximo. Os dados para o IRRO e IRDO foram
coletados do portal eletronico painel de controle do Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo. No tocante ao IFGF, este mede a situacao fiscal dos municipios a partir
dos indicadores de autonomia, gastos com pessoal, liquidez e investimentos. Este

indicador foi extraido do site oficial da Firjan.

Na mesma Tabela sdo apresentadas as variaveis socioeconémicas, dos quais foram
utilizadas quatro, tais quais, Produto Interno Bruto (PIB), Populagdo (POP), indice de
Preco ao Consumidor Amplo (IPCA) e Escolaridade do Gestor (EG). Em relagéo ao
PIB, POP e IPCA, foram usadas as estimativas do IBGE, por meio da coleta dos dados
pelo site oficial do Instituto. Ja no que se refere a EG, foi utilizado uma variavel binaria
(dummy), que assume valor 1 (um) para os prefeitos que possuem ensino superior
completo e valor O (zero) para os demais graus de escolaridade. Os dados coletados
para montar a base da EG foram extraidos do portal divulgacandcontas do Tribunal

Superior Eleitoral.

Por fim, a Tabela 06 também apresenta as variaveis politicas, das quais foram o
Partido Politico do Prefeito/Governador (PPP), Ano Eleitoral (AE) e Primeiro Ano de
Mandato (PAM). O PPP assume valor igual a 1 (um) se o partido do Prefeito pertence
ao mesmo partido do Governador e 0 (zero) se for diferente. O AE assume valor igual

a 1 (um) se for ano eleitoral e 0 (zero) se néo for ano eleitoral. O PAM assume valor
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igual a 1 (um) se for o primeiro ano de mandato, e 0 (zero) caso contrario. Todos 0s
dados referentes as variaveis politicas foram coletados a partir do site oficial do

Tribunal Superior Eleitoral.

Por meio da pesquisa das fontes elencadas nesta secdo, foram coletadas as
informacdes para todos 0s setenta e oito municipios capixabas para os anos de 2015
a 2018, totalizando 308 observacdes, visto que o IFGF néo estava disponivel para
quatro municipios em determinados periodo: Divino de Sao Lourenco em 2016; Barra
de Sao Francisco em 2018; Muqui em 2018 e; Vila Valério em 2015.

Sendo assim, para demonstrar os fatores que influenciam a abertura dos créditos

adicionais, o modelo desenvolvido ficara da seguinte maneira:

CA;t = a+ B1IRRO;; + [2IRDO;; + B3PIB;t + L4lFGF; + BsPOP;; + LoIPCA;; +
B7EG;; + BgPPP; + BoAE; + f10PAM;: + u;¢ (5)

As variaveis descritas na equacao (5) estdo detalhadas na Tabela 6;

u;; refere-se ao termo do erro aleatorio;

a é o intercepto;

B1 a B1, Sao os parametros estimados da regressao;

Os subscritos i e t referem-se, as unidades cross-section (municipios) e a variacdo

temporal (anos 2015 a 2018), respectivamente.
3.2 REFERENCIAL ANALITICO

Para alcancar os objetivos propostos de identificar os fatores que influenciam a
abertura de créditos adicionais, conforme discutido no capitulo anterior, foi necessario
tratar os dados a partir do procedimento de regressao em dados em painel, por meio

do software estatistico R.

De acordo com Guijarati (2011), os dados em painel possuem uma dimenséao espacial

(que no presente caso sdo 0s municipios) e outra temporal (ano). Neste sentido, a
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mesma variavel de corte transversal € acompanhada ao longo de determinado

periodo.

Os modelos de dados em painel apresentam algumas vantagens em relacdo aos
modelos de cortes transversais ou ao de séries temporais. Conforme Gujarati (2011)
os dados em painel permitem o uso de mais observacdes, uma vez que permite
combinar cross-section com série temporal, oferecendo um namero maior de graus
de liberdade da pesquisa, maior variabilidade e mais eficiéncia. Além disso, os dados
em painel permitem controlar a heterogeneidade presente nos individuos. Na presente
situacdo, pode-se identificar que os municipios apresentam problemas no que se
refere as modificacdes apresentadas no orcamento ao longo do exercicio, estes
identificados a partir do volume de créditos adicionais abertos, mecanismos ja
explicitados como retificadores da peca orcamentaria. Algumas dessas caracteristicas
podem estar relacionadas com variaveis muito dificeis e até impossiveis de serem
mensuradas, como o conhecimento técnico dos operadores do orcamento, a cultura
de cada municipio no tocante a relacdo entre poder executivo e legislativo, as
demandas sociais de cada ente, entre outros. Contudo, a modelagem por dados em

painel permite controlar a diferenca existente entre cada municipio.

Entretanto, a regresséo por dados em painel ndo esté isenta de problemas. Conforme
destaca Marques (2000), um dos entraves € o risco de possuir amostras incompletas
ou com dificuldades na coleta de dados, uma vez que se utiliza diversos municipios
na amostra. Neste sentido, ha um alto custo na obtencéo das informacdes, ou até

mesmo a sua indisponibilidade no passado.

Além disso, por envolver dados de dimensfes temporais e de corte transversal, 0s
problemas inerentes aos dados de corte transversal (por exemplo,
heterocedasticidade) e de séries temporais (por exemplo, autocorrelacdo), precisam
ser tratados. Conforme Guijarati (2011), no modelo geral de dados em painel, este
pode ser classificado em painel balanceado (se cada unidade cross-section tem o

mesmo numero de observacdes) e desbalanceado (se cada unidade tiver um nimero
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de observacdes diferente). Além disso, o painel pode ser curto ou longo. No painel
curto o niumero de elementos de cross-section é maior que o niumero de periodos no
tempo. No painel longo, o inverso. Dessa forma, é necessario especificar algumas
suposi¢cdes acerca do modelo geral para torna-lo operacional. Entre os modelos de
estimacgéo para dados em painel serdo explicitadas a metodologia de efeitos fixos e

aleatdrios, para efeitos da pesquisa em questao.
3.2.1 Modelo de Efeitos Fixos

No modelo de efeitos fixos sdo combinadas todas as observacdes da amostra, mas
para cada cross-section cada variavel € expressa como um desvio de seu valor médio

e estima-se a regressao de MQO contra esses valores corrigidos para a média.

Para verificar o que envolve o modelo de efeitos fixos, considere o0 modelo com uma

variavel explicativa, conforme demonstra Woodridge (2014):

Yit= ,leit + Ait+ + Uit = 1,2T, i:1,2,N. (1)

Para cada i é calculado a média dessa equacédo ao longo do tempo, obtém-se:

y=pBiX; + a; + G, (2

Como o q; é fixo ao longo do tempo, este aparece tanto na equacao (1) como em (2).
Ao realizar a subtracéo de (2) por (1), para cada t, fica assim demonstrado o estimador
de efeitos fixos (3):

Yie = Bi%ie + U t=1,2..T 3)

Dessa forma, uma vez que é eliminado o efeito ndo observado, é possivel estimar a
equacao (3) por Minimo Quadrado Ordinarios (MQO), sob as hipGteses de que o0s

erros sdo homocedasticos e serialmente ndo correlacionados.

Neste sentido, para verificar se os residuos sdo homocedasticos (variancia constante)

ha o teste de Breusch-Pagan (1979), no qual a hip6tese nula é a de que ndo ha
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homocedasticidade nos residuos. Em relacdo a verificagdo de correlacéo serial, ha o
teste de Breusch-Godfrey, no qual a hipotese nula do teste € que ndo ha

autocorrelacao.
3.2.2 Modelo de Efeitos Aleatérios

Uma das principais diferencas entre 0 modelo de efeitos aleatérios e o modelo de
efeitos fixos refere-se ao tratamento que se da ao intercepto. Para entender a
modelagem, considere a equacao (4),

Yie = a; + Bixic+.. .+ BrXie + Wit (4)

Esta equacao se torna um modelo de efeito aleatério quando presume-se que o efeito
observado a; € néo correlacionado com cada variavel explicativa (Woodridge, 2014).

Neste sentido,
Cov(xyja;)) =0, t=12,..,T;j =12, ..k

Além disso, todas as hipéteses ideais previstas no modelo de efeitos fixos sdo
incluidas aqui, acrescentando a concepcao de que q; seja independente de todas as
variaveis explicativas, independentemente de elas serem fixas ao longo do tempo ou
ndo. Caso o efeito ndo observado de a; seja correlacionado com qualquer variavel

explicativa, deve-se usar o modelo de efeitos fixos.

Neste sentido, para verificar a existéncia de correlacédo entre o efeito ndo observavel
(a;) e as variaveis explicativas, Greene (2011) propde o teste de Hausman, no qual a
hipdtese nula é de que ndo ha correlacdo com as variaveis explicativas e a hipétese
alternativa € de que ha correlacéo. Assim, ndo rejeitando a hipétese nula o modelo de

efeito aleatério é o mais apropriado.

At various points, we have made the distinction between fixed and random
effects models. An inevitable question is, Which should be used? [...] The
specification test devised by Hausman (1978)21 is used to test for
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orthogonality of the common effects and the regressors. The test is based on
the idea that under the hypothesis of no correlation. (Greene, 2011, p.419)

3.3 RESULTADO E DISCUSSOES

Apos a explanacdo da fonte dos dados e as variaveis, € importante destacar quais

sdo os resultados esperados a partir dos estudos relacionados das variaveis que

influenciam a abertura de créditos adicionais, apresentado no capitulo 2. A Tabela 7

demonstra a relacdo das variaveis independentes.

Tabela 7 Descricdo e resultado esperado das varidveis

CcODIGO Formade Classifica¢&o Descricéo Rel.
Mensuracéo
CA Créditos Adicionais LN Logaritmo natural dos volume de
créditos adicionais
IRRO Receita Total indice Indicador de eficiéncia da receita -
Realizada/ Receita
Total Orcada
IRDO Despesa Total indice Indicador de eficiéncia da -
Realizada/ Despesa despesa
Total Orcada
IFGF Indice Firjan de Indice Indicador de Gestéo Fiscal -
Gestéo Fiscal
PIB Produto Interno LN Logaritmo natural do Produto -
Bruto Interno Bruto
POP Populacdo LN Logaritmo natural da Estimativa -
Populacional
IPCA Indice de inflagédo LN Logaritmo natural da Inflagédo +
EG Escolaridade do 0 Para os demais graus -
Gestor 1 Possui Ensino Superior
PPP Partido Politico do 0 Partido diferente do Governador +
Prefeito/Governador 1 Partido do Prefeito € o mesmo do
Governador
AE Ano Eleitoral 0 Se ndo for ano eleitoral +
1 Se for ano eleitoral
PAM Primeiro Ano de 0 N&o é o primeiro ano de mandato | 4
Mandato 1 Primeiro ano de mandato

Fonte: elaboracgéo propria
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As hipéteses esperadas para os indicadores fiscais relacionam-se com a concepgao
de que quanto mais eficiente € o planejamento orcamentario menor sera a abertura
de créditos adicionais, verificando assim, a relacdo negativa entre as variaveis. No
que se refere as varidveis socioeconémicas apenas para o indicador de inflagdo é
esperado o resultado positivo com a abertura de créditos adicionais. Ja em relacdo as
variaveis politicas sdo esperadas o resultado positivo, pois todas as variaveis
influenciam a abertura de créditos adicionais, conforme é destacado por Baldissera et
al. (2018).

Entendido a relacdo entre as variaveis independentes e a variavel dependente, passa-

se a analise dos dados.

3.3.1 Estatistica Descritiva, Resultados e Discussoes

A Tabela 8 demonstra as estatisticas descritivas das variaveis estudadas no presente
trabalho. E possivel verificar que os valores de créditos adicionais abertos pelos
municipios capixabas durante o periodo da amostra (2015 a 2018), em média, foi de
R$ 62.352.129,88. Ao avaliar as despesas or¢cadas dos municipios capixabas, a média
é de R$ 162.805.083,21. Neste sentido, em média, se abre o equivalente a 38,30%
da despesa orcada em créditos adicionais. Ou seja, ha modificacbes na previsao
orcamentaria inicial em mais de um terco do valor planejado. Além disso, o valor
minimo de créditos adicionais abertos foi de R$ 4.393.438,78 no municipio de Apiaca
no ano de 2015 e o valor maximo foi de R$ 1.262.620.242,93 por Serra no ano de
2017. Ademais, vale destacar que os valores foram deflacionados pelo IPCA para os
valores de 2018.

Vale destacar que em uma primeira analise, ao verificar os valores da média e
mediana do IRRO e IRDO préximos de um, pode-se confundir e interpretar que o0s
municipios estdo com boa previsdo no que concerne as estimativas de receita e
despesa. Contudo, ha de se ter o cuidado para verificar que os valores variam com

nameros maiores e menores que um. Assim, como a amostra, para estas variaveis, €
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relativamente alta (312), estes tendem a aproximar de um valor central. O valor
minimo e maximo dessas variaveis corroboram a distancia dos valores. Além disso,
os valores da média das variaveis dummies representa a proporcdo da amostragem

gue assumiu valor um.

Tabela 8 Estatisticas Descritivas das variaveis no periodo de 2015 a 2018

Variaveis  Obs. Média Mediana Maximo Minimo Desvio Padréo
CA 312 62.352.129,88 22.988846,55 1.262.620.242,93 4.393.438,78 114.141.646,49
IRRO 312 0,96 0,96 1,35 0,57 0,13
IRDO 312 0,94 0,94 1,28 0,35 0,12
IFGF 308 0,55 0,57 0,90 0,09 0,16
PIB 312 1.646.624,94 374.726,60 26.380.111,00 61.235,65 3.988.655,68
POP 312 50.937,03 19.721,00 507.598,00 4.338,00 96.205,08
IPCA 312 5,91 5,02 10,67 2,95 3,01
EG 312 0,58 1,00 1,00 0 0,49
PPP 312 0,20 0 1,00 0 0,40
AE 312 0,50 0 1,00 0,50 0,50
PAM 312 0,25 0 1,00 0 0,43

Fonte: elaboracgdo prépria. (Valores deflacionados pelo IPCA para os valores de 2018).
*Obs: niUmero de observagdes

A Tabela 9 apresenta detalhadamente a resposta das varidveis dummies com base
nos valores assumidos a partir da metodologia demonstrada na Tabela 7. Em relacao
a escolaridade do gestor, cerca de 57,69% dos prefeitos possuiam ensino superior
completo nos municipios capixabas para os anos de 2015 a 2018. Neste mesmo
sentido, 80,13% dos prefeitos eleitos eram de partidos diferentes do Governador.

Tabela 9 Resultado das respostas das variaveis dummies

Variavel Resposta Frequéncia %
EG O=Para os demais graus 132 42,31
1=Possui Ensino Superior 180 57,69
PPP O=Partido diferente do Governador 250 80,13
1= Partido do Prefeito € o mesmo do Governador 62 19,87
AE 0= Se nao for ano eleitoral 156 50,00
1= Se for ano eleitoral 156 50,00
PAM 0= N&o é o primeiro ano de mandato 234 75,00
1= Primeiro ano de mandato 78 25,00

Fonte: elaboracgé&o propria
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O préximo passo foi realizar os testes estatisticos para verificar a presenca de
autocorrelacdo e se os residuos sdo homocedasticos. A Tabela 10 indica os
resultados a partir dos testes citados no item 3.1.1 deste trabalho. Constata-se que o
modelo ndo apresentou problemas de heterocedasticidade. Contudo, demonstrou
problemas de correlacéo serial nos residuos, conforme demonstra o teste de Breusch-
Godfrey. Além disso, € importante mencionar que todos o0s procedimentos
econométricos foram realizados com algumas variaveis expressas em logaritmos

naturais (CA, PIB, POP E IPCA), a fim de estabilizar a variancia das séries.

Além disso, outra hipotese € que o0 erro aleatorio é independente e identicamente
distribuido como normal (0, ¢?,). Neste caso, pode-se recorrer a aproximacoes

assimptéticas, desde que se tenha um N grande e o T pequeno (Woodridge, 2014).

Tabela 10 Testes para o modelo

Teste p-valor BP/ X2, Interpretagéo
Breusch- Pagan 0.137 15 Homocedasticidade
Breusch-Godfrey 0.000 41 Presenca de autocorrelacéo

Fonte: elaboracgdo prépria pela linguagem de programacéo R.

Neste diapasao, foram efetuados os testes para definir qual € o melhor modelo e qual
devera ser considerado na interpretacdo dos resultados. Seguiu-se o Teste F e 0
Teste de Hausman na verséo robusta para realizar a escolha do modelo. A Tabela 11
apresenta os resultados, constatando-se que o modelo de efeitos fixos € o mais

adequado para os dados.

Tabela 11 Testes na verséo robusta para escolha do modelo

Teste p-valor FIX?, Interpretagéo
Teste F <0.000 8 Modelo de efeitos fixos preferivel a pooled
Teste de Hausman <0.000 11 Modelo de efeitos fixos preferivel a aleatério

Fonte: elaboracao prépria pela linguagem de programacéo R.

Com a realizacdo dos testes na versdo robusta, foi utilizado o critério de correcao

Newey-West para obter os erros padrdo dos estimadores corrigidos para a
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autocorrelacado (GUJARATI, 2011). Com a correcdo no modelo e a escolha do melhor
meétodo, estimou-se a regressao com efeitos fixos com o erro padrao robusto, no qual

os resultados sdo demonstrados na Tabela 12.

Tabela 12 Resultado da Regressao do modelo de efeitos fixos (5) com erro padrao robusto
R2 DW N° Observacdes F Statistic

0.27 2 308 23.300%**
EFEITOS FIXOS

Variaveis Coeficiente Erro Padrdo p-valor T
independentes

IRRO -0.554 0.230 0.017* -2.40
IRDO 1.367 0.180 0.000*** 7.58
PIB 0.139 0.080 0.085* 1.73
IFGF -0.041 0.222 0.853 -0.18
POP -0.741 1.030 0.473 -0.72
IPCA -0.439 0.078 0.000** -5.60

EG -0.038 0.053 0.472 -0.72
PPP 0.002 0.038 0.968 0.04

AE -0.270 0.060 0.000*** -4.46
PAM -0.529 0.111 0.000*** -4.75

Fonte: elaboracgéo prépria pela linguagem de programacéo R.
Nota: ***Significancia ao nivel de até 0,01; **Significancia ao nivel de até 0,05; *Significancia ao nivel
de até 0,1.

Desta maneira, de acordo com os resultados obtidos a partir da regresséo, verifica-se
que das dez variaveis utilizadas no modelo, seis apresentaram-se significativas ao
nivel de 10%, sendo elas o IRRO, IRDO, PIB, IPCA, AE e PAM. Observa-se que duas
variaveis fiscais foram significativas, enquanto apenas uma variavel socioeconémica

e duas politicas apresentaram significancia estatistica.

No que se refere ao IRRO, o resultado expde o que foi comentado na sec¢ao 2.3, dos
fatores que influenciam a abertura de créditos adicionais e 3.3, dos resultados e
discussbes, no qual foi dito que a hipotese era de que o sinal esperado para o
indicador fosse negativo, divergindo dos resultados apresentados em Cavichioli et al.
(2018), visto que o maior grau no acerto deveria ocasionar a abertura de menos

créditos adicionais e ndo mais como foi postulado pelo artigo mencionado. A defesa
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da ideia & de que como os créditos adicionais modificam o or¢gamento inicialmente
planejado, quanto maior for o seu volume, menor serd a sua habilidade de
previsibilidade e consequentemente uma menor eficiéncia no planejamento
orcamentério. No tocante ao IRDO, os valores apresentados tiveram uma relacéo
inversa do esperado, pelo mesmo motivo indicado para o IRRO, uma vez que as duas
variaveis sao indicadores de desempenho orcamentario do ponto de vista de

planejamento.

No que se refere as variaveis socioecondmicas PIB e IPCA, ambas apresentaram uma
relacdo diferente do esperado. A hipotese € de que quanto maior o PIB, menor deveria
ser o valor de crédito adicional aberto, uma vez que este indicador demonstraria que
em economias mais dinamicas a populacdo possuiria indices de informacdo e
educacdo mais sofisticados (Albuquerque, 2011). No que se refere a variavel
socioeconémica IPCA, a hipGtese desta varidvel deveria apresentar uma relacao
diretamente proporcional, tendo em vista que quanto maior a inflagdo, maior deveria
ser o0 volume de crédito adicional aberto, pois aquele apresentaria mudancas no nivel
de precos dos bens e servigos. Neste sentido, os resultados propostos apresentaram
que o quanto maior o PIB, maior foi o volume de crédito adicional aberto e menor a

inflacdo maior foi a abertura deste instrumento.

No que se refere as variaveis politicas, AE e PAM, estas demonstraram resultados
inversos do esperados indicados pelo estudo de Baldissera et al. (2018).
Demonstrando que o ano eleitoral e o primeiro ano de mandato possuem uma relagéao
negativa na abertura de créditos adicionais. Isso vai de confronto com a hipotese
descrita em Baldissera et al. (2018), no qual os agentes publicos teriam um
comportamento oportunista evidente em relacdo a abertura de créditos adicionais
nestes periodos, pois estes utilizariam o orcamento de modo a atender interesses

politicos particulares. Neste sentido,

A revisdo do orcamento, como é o caso dos créditos adicionais, € utilizado
pelos municipios para preencher uma lacuna na sua programacao inicial ou
adaptar a alocacdo de recursos as mudancas nas prioridades politicas.
(Baldissera et al., 2018, p.113)
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Contudo, a relacdo inversa das variaveis apresentadas, corrobora a ideia decorrida
por todo este trabalho, que para além dos fatores que influenciam a abertura de
créditos adicionais, 0 seu maior problema esta no planejamento. Neste sentido,
independente dos fatores determinantes que ocasionam a sua abertura, o problema
maior esta na formulacdo, execucdo e avaliacdo ao longo de todo o exercicio. Os
problemas apresentam-se de modo significativo na forma de operar o orcamento de
forma técnica, o que explicaria as divergéncias com os postulados teéricos acerca do

tema.
3.4 CONCLUSAO DO CAPITULO

A principal finalidade desta sec¢éo foi averiguar os dados referentes a abertura de
créditos adicionais e identificar empiricamente quais sdos os fatores que o levam a
serem utilizados. Para além do planejamento orcamentario, ficou constatado que o0s
municipios se utilizam por demasiado da ferramenta de créditos adicionais para
realizar, ao longo do exercicio financeiro, diversas modificacdes no orgamento publico
para atender as demandas sociais. Algumas variaveis descritas nos trabalhos
apresentados apresentaram relacdo inversa aos seus valores esperados. Isso
corrobora a concepcdo de que o maior gargalo esta na fase de planejamento do
orcamento, no momento em que ocorre a elaboracdo da peca orcamentaria para o
futuro ndo tao distante. Isto indica que pouco sabemos sobre como tracar metas e
cumpri-las ao longo do tempo, corroborando, mais uma vez, que este instrumento esta
sendo utilizados apenas para cumprimento formal de legalidade da situacdo, no qual
o ente é forgcado a ter um orgcamento por meio de lei, sem que este atenda as suas
principais finalidades adquiridas ao longo do desenvolvimento da sociedade no que

tange a forma de gestéo dos recursos publicos.
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4 CONCLUSAO

O objetivo do presente trabalho foi avaliar a abertura de créditos adicionais nos
municipios capixabas para o periodo de 2015 a 2018, com enfoque para o

planejamento orcamentario.

Neste sentido, o orgamento publico pode ser entendido como o instrumento chave
para compreender a forma como o setor publico esté interferindo na economia. E por
meio deste mecanismo que a sociedade consegue enxergar a oferta de servicos

publicos e toda a necessidade que o estado tem para realizar as suas finalidades.

O papel social eleva a condicéo de fiscalizacdo dos gastos publicos. A caracteristica
central na criacdo do orcamento em seu inicio era a finalidade precipua de controle.
Este era exercido pelo legislativo em torno do poder executivo. O objetivo era simples,
colocar limites na vontade sem precedentes do soberano ou daquele que detinha para

si 0 poder de realizar a gestdo orcamentaria.

O desenvolvimento da sociedade demandou mudancas na forma como o estado
intervém na economia. Toda evolucao nas financas publicas moldou a forma como o
orcamento deveria ser trabalhado. Este avan¢co permitiu que para além da
caracteristica principal de controle do legislativo sobre o executivo, 0 orcamento
passou a ser estruturado para realizar o planejamento estatal no decorrer da
sociedade. Fixou-se, neste sentido, dois aspectos importantes para o or¢camento
publico: controle das financas publicas e planejamento estratégicos dos bairros,

cidades e paises.

Neste diapasdo, foi percebido evidéncias que apontam para um planejamento
realizado de maneira ndo adequada, gerando ineficiéncias na execugao orgamentaria.
Isto foi constatado pela verificacdo da diferenca entre o que foi orcado e a sua
execucdo, no qual os orcamentos passaram ao longo do exercicio financeiro por
diversas modificacbes. Estas, por sua vez, sao utlizadas para adequar as

necessidades do gestor.
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N&o executar aquilo que foi planejado decorre de diversos fatores, alguns até dificeis
de serem apurados. Variaveis fiscais, socioeconbmicas e politicas por sua vez

influenciam diretamente na forma como o orgamento € elaborado.

No setor publico municipal, observou-se uma caracteristica peculiar: 0 orcamento é
retificado por diversas vezes ao longo do exercicio. Isto pdde ser verificado pela
guantidade de modificacées que ocorreram ao longo do tempo por meio da abertura
de créditos adicionais. Constatou-se que pelo menos mais de um ter¢co do orcamento
em volume de créditos adicionais dos municipios capixabas sofreram alteracdes para

adequar as novas necessidades.

Além disso, observou-se que é dificil mensurar variaveis explicativas que impactam
diretamente a abertura de créditos adicionais, na forma como é teoricamente
explicitada. Resultados adversos dos valores esperados pelos trabalhos ja realizados,
demonstraram que ha caracteristicas de dificil constatacao e quantificacdo em dados.
Decorre dai a identificacdo de que ha um mal planejamento orcamentério, derivado
de diversas retificagcbes que sdo realizadas ao longo do tempo, mas que tentar
entender quais séo os principais fatores que influenciam a pratica de tais constatacdes
€ por deveras um trabalho de dificil avaliacdo. Sdo diversos fatores, como ja foi
suscitado, que pela sua prépria natureza é de dificil aplicacdo. Contudo, por mais
laborioso que seja, € necessario o desenvolvimento de mais pesquisas e trabalho na
area para, por fim, contribuir aos poucos para o desenvolvimento da formulacao

orcamentaria.
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