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RESUMO

O Orcamento Publico € uma importante ferramenta de planejamento e gestdo dos governos,
utilizado para gerenciar e controlar a aplicacdo dos recursos publicos e monitorar 0s gastos
realizados pelo governo. Para sua elaboracdo é necessario que o ente siga as determinacdes da
legislagdo. Tendo em vista a importancia de se planejar o orcamento publico, o presente
trabalho tem como objetivo verificar o cumprimento pelo municipio de Fortaleza dos critérios
técnicos obrigatérios na legislacdo atual na elaboracdo das Leis Orcamentarias do periodo de
2014 a 2017. Para o desenvolvimento do trabalho, foi realizada uma pesquisa documental e
bibliogréafica, com énfase nas legislacfes que sdo a base para a elaboracdo do orcamento no
municipio em questdo. Os resultados indicaram o cumprimento das exigéncias dispostas na
legislacdo atual, porém com algumas ressalvas quanto a divulgacdo e transparéncia dos
demonstrativos e relatdrios exigidos na Lei Orcamentéria Anual.

Palavras-Chave: Orgamento Pablico. Lei Orcamentéria Anual. Municipio de Fortaleza



ABSTRACT

The Public Budget is an important planning and management tool used by governments to
manage and control the use of public resources and monitor government expenditures. For its
elaboration it is necessary that the entity follows the determinations of the legislation. Thus,
considering the importance of planning the public budget, the present work aims to verify
compliance with the technical criteria established in the current legislation by the municipality
of Fortaleza in the elaboration of the Budget Law for the period from 2014 to 2017. For the
development of the work, a documentary and bibliographical research was done, with emphasis
on the legislations that are the basis for the elaboration of the budget in the municipality in
question. The results indicated compliance with the requirements set forth in current legislation,
but with some caveats when the disclosure and transparency of the statements and reports
required by the Annual Budget Law.

Keywords: Public Budget. Annual Budget Law. Municipality of Fortaleza
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. INTRODUCAO

Atualmente o planejamento orgamentério tem se tornado muito mais que uma mera
recomendacdo, trata-se de uma exigéncia da lei e dos 6rgaos fiscalizadores. O planejamento
pressupde estratégias, ou seja, o futuro do empreendimento a longo prazo, os objetivos a serem
alcancados, o que se pretende atingir.

O orcamento publico é uma das primeiras ferramentas de planejamento sendo o "elo
entre o planejamento e as fungbes executivas da organizagdo”. Pode ser definido como uma
forma de planejar as agdes que deverdo ser realizadas pelo Poder Executivo no periodo de um
ano. Em um aspecto amplo, consiste em um processo de planejamento das atividades publicas
sendo a base para uma gestdo eficiente dos recursos publicos. E de elaboragio obrigatdria e
serve de marco para o desenvolvimento local.

Inicialmente 0 orgcamento surgiu como uma peca de mero controle, mas havia a
necessidade de se aperfeicoar o processo orcamentario, a fim de mitigar os efeitos negativos da
inexisténcia de um planejamento coerente com a realidade do Estado

O objetivo geral do presente trabalho € verificar o cumprimento pelo Municipio de
Fortaleza - CE dos critérios técnicos obrigatdrios na legislacdo atual na elaboracéo das Leis
Orcamentarias do periodo de 2014 a 2017.

Para alcancar o objetivo principal, tem-se como objetivos especificos analisar os
critérios estabelecidos na legislacdo atual relacionada a orcamentos; e comparar 0 que esta
disposto na legislacdo e o que as Leis de Orcamento Anual do Municipio de Fortaleza
apresentam no periodo de 2014 a 2017.

Um orcamento elaborado em conformidade com a legislacdo pode efetivamente garantir
o planejamento estratégico, a programacdo de acdes e a definicdo de metas de governanca
capazes de gerar o bem-estar para a populacdo. Podendo também ser usado como instrumento
de controle das financas e nas tomadas de decisdes da gestdo, a fim de cumprir com sua
finalidade maior que é de corresponder as necessidades publicas com eficiéncia e eficécia.

A relevancia da pesquisa esta na verificacdo do cumprimento efetivo das Leis
Orcamentarias do municipio em destaque, isso porque estas definem como serdo aplicados os
recursos publicos e se bem elaboradas podem servir de uma ferramenta estratégica e de controle
de governo. Todavia, se mal elaboradas trazem consequéncias graves tais como, déficit
orcamentario e o endividamento municipal, prestacdo de servicos de méa qualidade para

populacéo e facilitacdo para desvios de dinheiro publico
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Com o intuito de fundamentar o conteldo exposto no artigo, realiza-se pesquisa
bibliografica e documental para aprofundamento no tema, sendo utilizadas diversas fontes
como forma de consultas, tais como livros, artigos, redes eletrdnicas e documentos.

Este trabalho além desta introducdo possui mais trés secdes, a saber: Primeiramente,
sdo apresentadas as fundamentacdes tedricas. Na sequéncia, sdo apresentados os procedimentos
metodoldgicos utilizados na pesquisa, que é estruturada na forma de um estudo de caso, onde
foram analisadas as Leis Orcamentérias do Municipio de Fortaleza no periodo de 2014 a 2017.
No capitulo seguinte foram apresentados os resultados da pesquisa, inicialmente foi necessario
descrever o processo de elaboracdo da Lei Orgcamentéria e em seguida feita uma comparacédo
da LOA de 2014-2017 com a legislacdo pertinente. Por fim, nas consideracGes finais foram
apontados possiveis problemas encontrados na analise comparativa das Leis Orcamentarias de
2014-2017 do municipio de Fortaleza com a legislacéo.

2. INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO

Planejar é definir, com 0s meios que se tem, 0s caminhos a serem seguidos de acordo
com a direcdo tracada para atingir a acdo. No servico publico, estas agdes sdo 0s programas que
0 governo desenvolve. O planejamento governamental, especificamente no campo do
orcamento, deve representar os interesses da sociedade, haja vista que o dinheiro pertence ao
povo. Tal planejamento dispde de etapas as quais devem ser seguidas e devem estar de acordo
com a legislacdo para a efetivacdo do mesmo. O planejamento or¢camentario brasileiro tem sua

base legal apresentada no quadro a seguir:

Quadro 1: Fundamentagéo Legal do Or¢amento Publico
Constituicdo Federal de 1988 — Art. 165 a 169

Lei Federal 4.320 de 1964
Lei Complementar n® 101 de 2000 - LRF

Lei Complementar 131 de 2009 — Lei da Transparéncia

Constituicdes Estaduais

Leis Organicas dos Municipios
Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico - MCASP

Fonte: Elaborada pela autora (2018)

A Constituicdo Federal de 1988 prevé a elaboracdo de trés pecas orcamentéarias: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), Lei Orcamentaria anual (LOA). E
através da Lei Orcamentaria Anual que a Administracdo Publica realiza o que foi planejado no

Plano Plurianual. As acOes definidas no PPA e as diretrizes estabelecidas na LDO sdo
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traduzidas na LOA, em programas de trabalho especificos formulados por diversos 6rgaos que
compde a gestdo governamental.

A logica de funcionamento desse tripé guarda intima ligagdo com o orcamento
programa. O planejamento governamental € todo pautado em programas de governo, cuja
aplicacdo ensejara o alcance dos objetivos governamentais.

Para Giacomoni (2012, p. 216)

A integragdo entre o plano plurianual e orgcamento anual fica ainda mais bem
explicitada por meio do papel cumprido por outra novidade da Constituicdo de 1988
—a Lei de Diretrizes Orcamentarias, que além de fornecer orientacédo para a elaboragéo
dos or¢camentos anuais, tem por finalidade destacar, da programacao plurianual, as
prioridades e metas a serem executadas em cada orcamento anual.

Os instrumentos de planejamento previstos sdo de obrigacdo de todas as esferas da
Administracdo Publica (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) em seus planejamentos
e devem ser integrados hierarquicamente, ou seja, a LDO nédo pode contrariar o PPA, nem pode
haver na LOA discordancia com o PPA e a LDO.

2.1 Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual (PPA) € o instrumento de planejamento governamental de longo
prazo pelo qual o Governo ird orientar o planejamento e a gestdo da administracdo publica para
0s proximos quatro anos. No Plano Plurianual estardo definidas as metas fisicas e financeiras
para fins do detalhamento dos or¢camentos anuais.

Devem conter no PPA o objetivo a ser alcangado, o programa a ser desenvolvido, o
orgao responsavel pela sua execucdo e fiscalizacdo, o recurso financeiro a ser gasto e sua
origem, seu prazo de execucdo, indicadores de avaliacdo, meta fisica e diagndstico da situacao

regional.

A principal fundamentacdo legal do Plano Plurianual (PPA) é a CF/88 em seu art. 165
§ 1%

A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada.” Assim, todos os governos, inclusive os municipais, ficam obrigados a
fazer um planejamento estratégico e seguir as diretrizes e metas estabelecidas no PPA.
Dessa forma impede-se a descontinuidade de politicas e obras publicas de importancia
estratégica para a cidade, estado ou pais.

Elaborar o PPA de forma regionalizada significa que a lei do Plano Plurianual definira
0 planejamento por regido, ndo existindo a regionalizagdo dos municipios, duas formas poderao

ser adotadas para a divisdo das a¢cdes do PPA, uma por zona urbana e rural e outra por bairros,
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distritos ou povoados, contemplando os objetivos e as vantagens, observando os beneficios
praticos que a regionalizacdo fornecera para a Administracdo e para o Municipio, ainda assim,
se ndo for possivel fazer a divisdo € necessario informar que a atuacdo serd municipal e
demonstrar que ela cobrird todo o seu territério.

As diretrizes compreendem as grandes linhas de acdo do governo, o conjunto de
indicacdes para levar a termo o plano. As diretrizes sdo orientacOes, indicacdes e principios
estratégicos que norteardo as agdes do governo municipal durante o periodo de sua vigéncia
com vistas a alcangar os seus objetivos. (AGUILAR, et al,2010)

As metas sao referentes as despesas de capital (despesas destinadas a manter e conservar
os investimentos) e delas decorrentes, e as despesas relativas aos programas de duracdo
continuada (despesas que nado se interrompem no tempo), tais metas devem estar de acordo com
as da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei de Orgamento Anual (LOA).

A Lei do Plano Plurianual é encaminhada pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo
para apreciacao e posterior aprovacéo, esta lei tem validade de quatro anos, 0 mesmo periodo
de um mandato, porém os dois prazos ndo coincidem, no primeiro ano de mandato a lei vigente
sera a mesma dos trés anos anteriores, com isso 0 PPA que for elaborado neste primeiro ano de
mandato, passa a valer apenas no segundo ano, ficando assim um ano vigente ainda para o
proximo gestor.

Conforme determina o artigo 35, § 2°, inciso | do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias (DCT)

I - O projeto do PPA, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subsequente, deve ser encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangéo até o encerramento da
sessdo legislativa.

E importante salientar que cada municipio tem seu ciclo or¢camentario, tendo tempo
determinado para elaboracdo do Plano Plurianual. No &mbito municipal é de incumbéncia do
chefe do Executivo Municipal, prefeito, juntamente com o Poder Legislativo, vereadores, e da
sociedade, elaborar as metas e 0s objetivos para 0s quatro anos de exercicio, cabe ao
departamento de Planejamento do Municipio transferir as metas e objetivos da administracdo
municipal viabilizando a criacdo, realizacdo e controle do PPA, ja aos demais departamentos

do municipio, é cabivel a criacdo de suas propostas.

2.2. Lei de Diretrizes Orgamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentaria € um instrumento que tem por finalidade fazer a

conexdo entre 0 PPA e a LOA, estabelece a ligacdo entre o curto prazo (LOA) e o longo prazo
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(PPA). De acordo com Gama Junior (2009) a Lei de Diretrizes Or¢camentarias € um instrumento
orientador na elaboracdo da Lei Orgamentéria Anual, pois é responsavel pelo desdobramento
ano a ano das metas fixadas no PPA, para um periodo de quatro anos, devendo ainda estabelecer
as prioridades da administracdo publica, selecionando os investimentos que serdo executados
no exercicio financeiro seguinte.

A CF/88 dispde em seu art. 165, § 2°, de algumas informacg6es importantes a respeito da
LDO

A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteracGes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LDO deverad abranger as metas e prioridades da gestdo publica para o proximo
exercicio financeiro, dar suporte a criagdo da LOA e regulamentar outras acdes essenciais na
elaboracdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

A aprovacao da Lei Complementar 101, em 04 de maio de 2000, conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), trouxe uma série de inovacgdes para a LDO.

Segundo o art. 4° da LRF

A lei de diretrizes orcamentarias atender4 o disposto no 8 2odo art. 165 da
Constituicdo e: | - Dispord também sobre: a) equilibrio entre receitas e despesas; b)
critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses previstas na
alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 9oe no inciso Il do § lodo art. 31;
¢) (VETADO) d) (VETADO) e) normas relativas ao controle de custos e a avaliacéo
dos resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos; f) demais
condigBes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;

Com tais inovacgGes a LDO passou a ser importante instrumento de viabilizacdo de
normas que pudessem regular e limitar os gastos publicos, o que ampliou sobremaneira seu
papel no ordenamento juridico das financgas publicas.

A LRF também instituiu como parte integrante da LDO dois anexos: Anexo de Metas
Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais.

Conforme § 1°, § 2° e § 3° do artigo 4° da LRF

§ 1o Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentéarias 0 Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para
0 exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. § 20 O anexo conterd, ainda:
I - Avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior; Il - Demonstrativo
das metas anuais, instruido com memdria e metodologia de célculo que justifiquem
os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da
politica econdmica nacional; Il - evolugdo do patrimdnio liquido, também nos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165%C2%A72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165%C2%A72
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altimos trés exercicios, destacando a origem e a aplicagdo dos recursos obtidos com a
alienacdo de ativos; IV - Avaliagdo da situagdo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos servidores publicos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador; b) dos demais fundos publicos e programas estatais
de natureza atuarial; V - Demonstrativo da estimativa e compensacao da rentncia de
receita e da margem de expansao das despesas obrigatdrias de carater continuado. §
30 A lei de diretrizes orcamentérias conterd Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo
avaliados 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas,
informando as providéncias e serem tomadas, caso se concretizem.

O Anexo de Metas Fiscais dispde onde sdo estabelecidas as metas de resultado nominal
e primario, nele constardo as metas anuais a serem avaliadas ao final de cada bimestre. Entende-
se por resultado nominal a diferenca entre o fluxo agregado de receitas totais (inclusive de
aplicacdes financeiras) e de despesas totais (inclusive despesas com juros), em determinado
periodo. O resultado primario corresponde ao resultado nominal excluida a parcela referente
aos juros nominais (juros reais mais atualizagdo monetaria) incidentes sobre a divida liquida.

O Anexo de Metas Fiscais é o instrumento habil para o0 acompanhamento da execucao
do orcamento e, caso suas metas ndo estejam sendo cumpridas, a limitacdo de empenho sera
necessaria para 0 ndo comprometimento do cumprimento das metas do governo.

O Anexo de Riscos Fiscais dispde sobre a avaliacdo de passivos contingentes e outros
riscos fiscais capazes de afetar o equilibrio das contas pablicas. Por passivos contingentes
devemos entender as despesas decorrentes de alguma contingéncia, como, por exemplo, as
relacionadas com decis@es judiciais, em que ndo ha como prever quando e se devera ser quitado
algum débito. Ja riscos fiscais imprevistos sdo situacdes que fogem do planejamento
governamental, decorrentes de, por exemplo, situac6es de guerra ou calamidade publica.

Conforme estabelecido pelo artigo 35, 8§ 2° inciso Il do Ato das Disposicoes
Constitucionais (ADCT), o projeto de lei da LDO deve ser encaminhado pelo Poder Executivo
ao Poder Legislativo até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido por sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sesséo legislativa.

No ambito municipal o prazo de elaboracdo da LDO ¢é definido pela Lei Organica do
Municipio de Fortaleza que determina em seu art.175: “Devera ser encaminhado para a Camara
Municipal de Fortaleza até 8 (oito) meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro,
0 Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias, devendo ser devolvido para a sancdo até o final

do primeiro periodo da Sessdo Legislativa.”

2.3. Lei Orcamentéaria Anual

A Lei Or¢camentaria Anual “é o ato pelo qual o Poder Executivo prevé a arrecadacao de

receitas e fixa a realizacdo de despesas para o periodo de um ano e o Poder Legislativo Ihe



17

autoriza, atraves da lei, a execucdo das despesas destinadas ao funcionamento da maquina
administrativa” (CARVALHO, 2010, p. 46).

Nesse sentido, Gama Junior (2009) esclarece que a Lei Orcamentaria Anual deve
contemplar a programacao das ac0es que serdo realizadas, para cumprir, ano a ano, as diretrizes,
0S objetivos e as metas do PPA, em conformidade com a LRF e LDO. O art. 165, § 5° da

Constituicdo Federal, diz que a Lei Or¢camentéaria compreendera trés tipos de orcamento.

I - O orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico; Il - O orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Il - o
orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O Orcamento Fiscal, nos termos do texto constitucional, devera conter as receitas e
despesas de toda a Administragdo Publica, incluindo todos os Poderes (Legislativa, Executivo,
Judiciario), o Ministério Publico, o Tribunal de Contas, bem como todos os Orgdos da
Administragdo Direta, e ainda, todas as Entidades da Administragdo Indireta, incluindo
Autarquias, Fundacdes, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista. Na verdade, a
analise do Orcamento Fiscal se da por exclusdo: tudo aquilo que faz parte da Administracéo
Pablica e ndo esta no Orgamento de Investimento ou no Or¢amento de Seguridade Social, estara
no Orcamento Fiscal.

Ja o Orcamento de Investimento, conforme art. 165, 85°, 11, da CF/88, compreende o
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto. Ou seja, 0 Orcamento de Investimento refere-se aos
investimentos das chamadas empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia
mista). Assim, no que se refere as empresas estatais, as receitas e despesas referentes aos seus
investimentos devem ficar separadas do Or¢amento Fiscal, sendo contempladas no Orgamento
de Investimentos.

Por fim, o Orcamento de Seguridade Social, nos termos do art. 165, 85°, 111, da CF/88,
abrange todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundagbes instituidos e mantidos pelo Poder Puablico. A razdo
da separacdo em suborcamento especifico decorre da necessidade de se garantir que 0s recursos
da seguridade social ndo serdo desviados para qualquer fim. Confere-se, assim, maior
transparéncia na gestao da Seguridade Social.

Apesar de haver trés Leis Orcamentarias em nossa ordem juridica, a unidade do
orcamento persiste, porquanto a unidade ndo é meramente documental, mas sim programatica,

dentro de uma estrutura integrada do sistema or¢camentario, como atual pega de planejamento.


https://jus.com.br/tudo/sociedades
https://jus.com.br/tudo/seguridade-social
https://jus.com.br/tudo/separacao

18

Recentemente no ano de 2015 o Congresso Nacional, através da Emenda Constitucional
n® 86/2015, provocou uma série de alteracfes no art. 166 da Constituicdo Federal de 1988,
modificando assim o processo de elaboracdo da proposta orcamentaria em nivel nacional e
instituindo o chamado Orgamento Impositivo para garantir a execucdo de emendas individuais.

Uma das mudancgas promovida pela EC 86/2015 foi a reserva do percentual de 1,2% da
Receita Corrente Liquida (RCL), dentro da proposta orgamentaria apresentada pelo Poder
Executivo, como limite destinado as emendas individuais parlamentares a Lei Orcamentéria
Anual. No entanto, o poder de emendar ndo é livre, curvando-se a certos requisitos
constitucionais.

Conforme § 9° do art. 166 da CF/88, metade do percentual referido sera destinado a
despesas com acgdes e servicos publicos de salde, em reforco a ja existente vinculacdo
constitucional de receitas para a area da saude, caracterizando mais uma exceg¢ao ao principio
da ndo afetacdo da receita publica.

Outra Emenda Constitucional bastante importante é a EC N°29/2000, que determina a
vinculacgéo e estabelece a base de célculo e os percentuais minimos de recursos orgamentarios
que a Unido, os Estados, Distrito Federal e municipios sdo obrigados a aplicar em acgdes e
servicos publicos de satde. Segundo o art. 7° da EC N°29/2000.

O Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias passa a vigorar acrescido do

seguinte art. 77

"Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas a¢ées
e servigcos publicos de salde serdo equivalentes:" (AC) [...] Il — no caso dos
Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do produto da arrecadagdo dos
impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159,
inciso I, alinea b e § 3°." (AC) § 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que
apliqguem percentuais inferiores aos fixados nos incisos Il e Ill deverdo eleva-los
gradualmente, até o exercicio financeiro de 2004, reduzida a diferenca a razdo de, pelo
menos, um quinto por ano, sendo que, a partir de 2000, a aplicacéo sera de pelo menos
sete por cento." (AC) § 2° Dos recursos da Unido apurados nos termos deste artigo,
quinze por cento, no minimo, serdo aplicados nos Municipios, segundo o critério
populacional, em acdes e servicos basicos de salde, na forma da lei." (AC) § 3° Os
recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as acoes e
servigos publicos de saide e os transferidos pela Unido para a mesma finalidade seréo
aplicados por meio de Fundo de Salde que serd acompanhado e fiscalizado por
Conselho de Saude, sem prejuizo do disposto no art. 74 da Constituicdo Federal."

(AC) []

A referida Emenda foi promulgada para garantir um financiamento mais estavel e
regular para a saude, representando mais uma conquista da sociedade. A fiscalizacdo da
aplicacdo desta € obrigacdo dos Conselhos de Saude, das Assembleias Legislativas, Camaras
Municipais, dos Tribunais de Contas e do Ministério Publico. A ndo aplicacdo do minimo

exigido em acdes e servicos de salde autoriza a Unido a intervir nos Estados e esses em seus


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart77
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Municipios, ja que os mesmos estardo descumprindo a Constituicdo. No caso dos municipios
estes ficam obrigados a investir na satde publica 15% da arrecadacdo dos impostos.

Antes, a Unica vinculagdo constitucional existente era para a area da educagdo, com o
percentual de 18% de receitas da Unido e 25% dos Estados e municipios, estabelecidos no art.
212 da CF/88

A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Alguns critérios técnicos sdo utilizados para a elaboragdo da proposta orcamentaria. A
LF 4.320/1964, em seu art. 22, define o contetido e a forma da proposta

Art. 22. A proposta orcamentaria que o Poder Executivo encaminhard ao Poder
Legislativo nos prazos estabelecidos nas Constitui¢ces e nas Leis Organicas dos
Municipios, compor-se-a: | - Mensagem, que contera: exposi¢do circunstanciada da
situacdo econdmico-financeira, documentada com demonstragdo da divida fundada e
flutuante, saldos de créditos especiais, restos a pagar e outros COmMpPromissos
financeiros exigiveis; exposi¢do e justificacdo da politica econdmica-financeira do
Governo; justificacdo da receita e despesa, particularmente no tocante ao orcamento
de capital; Il - Projeto de Lei de Orcamento; 111 - Tabelas explicativas, das quais, além
das estimativas de receita e despesa, constardo, em colunas distintas e para fins de
comparacdo: a) A receita arrecadada nos trés ultimos exercicios anteriores aquele em
que se elaborou a proposta; b) A receita prevista para o exercicio em que se elabora a
proposta; ¢) A receita prevista para o exercicio a que se refere a proposta;

d) A despesa realizada no exercicio imediatamente anterior; €) A despesa fixada para
0 exercicio em que se elabora a proposta; e f) A despesa prevista para o exercicio a
que se refere a proposta. 1V - Especificacdo dos programas especiais de trabalho
custeados por dotacdes globais, em termos de metas visadas, decompostas em
estimativa do custo das obras a realizar e dos servigos a prestar, acompanhadas de
justificagdo econdmica, financeira, social e administrativa.

Além disso devem acompanhar o projeto de lei orcamentaria alguns demonstrativos
como mostra o art. 165 § 6° da CF/88: “O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencoes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.”

Tal demonstrativo evidencia os diferentes tipos de rentncia de receita. A Renlncia de
Receita é 0 ato em que o gestor publico concede incentivos ou beneficios de natureza tributaria,
financeira e crediaria para os cidad&os.

A renuncia de receita compreende tanto anistia, remissdo de subsidio e isencdo de
crédito, quanto a alteracdo na aliquota ou modificacdo na base de célculo que gere reducédo de
taxas e contribui¢fes. A anistia é o perddo da falta cometida pelo contribuinte ao ndo cumprir
com seus deveres tributarios. Também inclui o perddo da penalidade que foi imposta a ele. A
remissao ocorre quando o crédito tributario € extinto total ou parcialmente. A isengdo consiste

em excluséo do crédito tributario, impedindo a incidéncia da norma de tributacdo. Para tanto,
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deveré ocorrer antes da pratica do fato gerador. E por fim a alteracéo na aliquota ou modificacéo
de base de célculo é quando ocorrem alteracdes que impliqguem na reducdo discriminada de
contribuices e tributos, sem leis especificas.

O art. 5° da LRF expressa outros demonstrativos obrigatérios no orgamento publico

O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei
Complementar: |- Contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da
programacdo dos orgamentos com 0s objetivos e metas constantes do documento de
que trata o 8 10 do art. 40; Il - serd acompanhado do documento a que se refere 0 §
60 do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de compensacdo a rendncias
de receita e a0 aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado; 111 - contera
reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na
receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias,
destinada ao: a) (VETADO) b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos
e eventos fiscais imprevistos.

O demonstrativo da compatibilidade da programacao dos orcamentos ird mostrar se o
que foi planejado estd de acordo com os objetivos e metas do anexo de metas fiscais para o
exercicio financeiro. A reserva de contingéncia também é obrigatoria no projeto de Lei
Orcamentaria. Constitui exce¢do ao principio orcamentario da especificagdo, em razdo da
natureza de ser uma dotacdo global ndo destinada, especificamente, a determinado programa,
projeto, atividade ou unidade orcamentaria. E uma ferramenta que permite a reserva de recursos
orcamentarios livres para que a administragdo possa dispor a qualquer momento para situacoes
imprevistas do ponto de vista do planejamento orcamentario, mediante creditos adicionais e,
suplementacdes.

No Projeto de Lei é permitida ainda a inclusdo dos seguintes elementos: autorizacéo
para abertura de créditos suplementares e autorizacdo para a contratacdo de operagdes de
crédito, ainda que por antecipacdo de receitas (art. 165, 8 80, CF/88 e art. 70 da Lei 4.320/1964).

Os creditos adicionais visam adequar o or¢camento publico a execucdo or¢amentaria,
porém, nem sempre sdo concedidos e utilizados de forma adequada, 0 que ocasiona
consideraveis diferencas entre o orcamento aprovado e o executado. A operacao de crédito por
antecipacdo de receita destina-se a atender insuficiéncia de caixa durante o exercicio financeiro,
e devera ser liquidada, com juros e outros encargos incidentes, até o dia dez de dezembro de
cada ano.

A partir do art. 2° da Lei 4320/64 sdo elencados os elementos que compdem a LOA:

A Lei do Orcamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade. § 1° Integrardo a
Lei de Orgamento: | - Sumario geral da receita por fontes e da despesa por funcdes do
Governo; Il - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias
Econdmicas, na forma do Anexon® 1; Il - Quadro discriminativo da receita por fontes
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e respectiva legislacdo IV - Quadro das dotages por érgdos do Governo e da
Administragéo. § 2° Acompanhardo a Lei de Orgamento: | - Quadros demonstrativos
da receita e planos de aplicacdo dos fundos especiais; Il - Quadros demonstrativos da
despesa, na forma dos Anexos n°s 6 a 9; 111 - Quadro demonstrativo do programa anual
de trabalho do Governo, em termos de realizagéo de obras e de prestagdo de servigos.

Tais artigos da Lei 4320/64 e da LRF estabelecem a estrutura minima do projeto de Lei
Orcamentéria e da Lei Orgamentéria propriamente dita a ser encaminhada do Poder Executivo
para o Poder Legislativo.

Com a edigédo da Lei Complementar 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, outras
exigéncias foram introduzidas como: a obrigatoriedade da divulgacdo, inclusive pela internet
dos relatorios de acompanhamento da gestdo fiscal, Anexo de Metas Fiscais (AMF), Anexos
de Riscos Fiscais (ARF), Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria, (RREO) e o
Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF). Conter reserva de contingéncia nos termos da LDO, entre
outras exigéncias.

O RREO e 0 RGF sdo relatdrios exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.
O primeiro € um conjunto de demonstrativos que da amplas informagdes ao Executivo,
Legislativo e a sociedade sobre a execugdo orcamentaria e sua previsdo. O segundo € um
instrumento imprescindivel no acompanhamento das atividades financeiras, devera conter todas
as informacdes necessarias a verificacdo da consecucao das metas fiscais e dos limites de que

trata a lei.

2.3.1. Créditos Adicionais

No decorrer do exercicio financeiro podem surgir despesas imprevisiveis e urgentes e
gue ndo estdo computadas no orcamento, entdo € necessario utilizar-se de um procedimento
para a inclusdo dessas despesas na Lei Orcamentaria conhecido como créditos adicionais. A
Lei 4320/64 conceitua créditos adicionais da seguinte forma: “Sdo créditos adicionais, as
autorizagdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Or¢amento.”

Os créditos adicionais sdo utilizados para acertar distorcbes quando 0S recursos
necessarios em determinadas despesas programadas ndo sdo suficientes, ja em outras existem
recursos alem do necessario e sdo classificados em: suplementares, especiais e extraordinarios
(ANDRADE, 2008).

Os créditos suplementares sdo destinados ao reforco de dotacdo orcamentaria. E
possivel a sua abertura caso ja exista a dotacdo orcamentaria especifica e a alteracdo sirva
apenas como refor¢o da fixacdo inicial. Quando se abre um crédito suplementar ndo ha a

abertura de uma nova rubrica de gasto, é preciso que ja exista a categoria de gasto que se
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pretende suplementar. S&o autorizados por lei e abertos por decreto. A lei que autoriza é a lei
do orgamento.

Os créditos especiais sdo destinados a atender despesas para as quais nao haja dotagdo
ou categoria de programacdo orcamentaria especifica na LOA. Essa situagdo pode ocorrer em
funcdo de erros de planejamento (ndo inclusdo da despesa na LOA) ou de novas despesas
surgidas durante a execucao orcamentaria. Quando se abre um crédito especial ha a abertura de
uma nova rubrica.

Os créditos extraordinarios sdo destinados a cobertura de despesas imprevistas ou
urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica. Assim como
ocorre com o0s créditos especiais, 0s extraordinarios fardo surgir novas rubricas, e seu
nascimento independe de autorizagédo legislativa.

A legislacdo inerente elenca algumas possibilidades de fontes para a abertura dos
créditos adicionais. Na lei 4320/64 no seu art. 43, § 1°, identifica quatro modalidades de

recursos:

A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao justificativa. (Veto
rejeitado no D.O. 05/05/1964) Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde
gue ndo comprometidos: (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964) | - o superavit
financeiro apurado em balanc¢o patrimonial do exercicio anterior; (Veto rejeitado no
D.0O. 05/05/1964) 1l - os provenientes de excesso de arrecadacdo; (Veto rejeitado no
D.O. 05/05/1964) 1Il - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotacfes
orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei; (Veto rejeitado no D.O.
05/05/1964) 1V - o produto de operacfes de credito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las. (Veto rejeitado no D.O.
05/05/1964)

De acordo com o art. 43, 8 2° da Lei 4320/64, o superavit financeiro é a diferenca
positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, apurado no balanco patrimonial,
conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operac6es de credito a
eles vinculadas. Ja o excesso de arrecadacdo € o saldo positivo das diferencas acumuladas més
a més entre a arrecadacdo prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do
exercicio.

Na Constituicdo Federal no seu art. 166, § 8°

Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei
orcamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser utilizados,
conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e
especifica autorizacdo legislativa.

A abertura de créditos suplementares e especiais requer a indicagdo prévia da fonte de
recursos para a respectiva despesa. Assim, sempre que houver abertura de tais créditos deve-se

informar de onde vira o recurso para atender a despesa a ser realizada.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4320.htm#veto
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4320.htm#veto
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4320.htm#veto
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Na LRF no seu art. 5°, inciso 111

I11 - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definido
com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias, destinada ao: a) (VETADO) b) atendimento de passivos contingentes
e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

A abertura de créditos adicionais utilizando como fonte de recursos a reserva para
contingéncias ndo alteram o or¢camento, haja vista que a reserva para contingéncias deve constar
na LOA como uma dotagéo global.

Para os créditos extraordindrios ndo ha a necessidade de justificativa de fontes de
recursos para seu custeio. SO é necessario haver prévia existéncia de fonte para abertura de

créditos suplementares e especiais.

2.4. Orgamento Publico

O Orgamento Publico € uma forma de planejar as atividades a fim de ter o controle do
que possa Vvir a ocorrer para utilizar os recursos de maneira adequada. Como referéncia para a
pesquisa, serdo utilizados alguns conceitos sobre orgcamento publico.

Segundo Giacomoni (2012), o or¢camento publico caracteriza-se pela multiplicidade de
aspectos: politico, juridico, contéabil, econdmico, financeiro, administrativo etc. E o processo
de previsdo de receitas e fixacdo de despesas que dardo respaldo a execucdo das politicas
publicas. E um processo continuo, dinamico e flexivel, que traduz em termos financeiros, para
determinado periodo (um ano), os planos e programas de trabalho do governo.

De acordo com Suzart (2012, p. 7), “o orgamento publico é a principal ferramenta
utilizada pela Administracéo Publica para a coordenacéo das atividades estatais. E através dele
que as politicas publicas sao implantadas e que o Estado pode intervir na economia nacional”.

Para Kohama (2013, p. 46), “O org¢amento ¢ o processo pelo qual o governo elabora,
expressa, executa e avalia o nivel de cumprimento de quase totalidade do programa de governo,
para cada periodo orcamentario. E um instrumento de governo, de administracao e de efetivacio

e execucdo dos planos gerais de desenvolvimento socio -econémico.”

A obrigatoriedade de o setor publico elaborar e gerir suas contas atraves de um

planejamento orcamentario esta contida na CF 88 no Art. 174

Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as funcbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.
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Inicialmente, o orgamento surgiu como mero instrumento de controle. Com o passar dos
anos houve uma evolucdo conceitual. A medida que as técnicas de planejamento e de
intervencdo do Estado na economia foram evoluindo, novas fun¢bes ao or¢camento publico
tiveram que ser incorporadas. Em consequéncia disto, surgiram varias Para Jund (2008, p.79)
“Essa evolucao conceitual do orgamento publico foi motivada por novas tecnologias e teorias
que apresentaram e difundiram ao redor do mundo diferentes técnicas de elaboragdo desse
instrumento de planejamento.”

No Brasil, o Orgamento Tradicional foi o primeiro modelo de elaboragédo e execucao do
orcamento publico e tinha como funcdo principal estabelecer o controle politico sobre as
financas publicas. O enfoque desse orgcamento se da no objeto do gasto publico, se limitando a
aspectos contabeis da gestdo (quanto mais receita arrecadada, mais podia-se gastar). Ou seja, 0
foco se restringia ao equilibrio entre receita e despesa, ndo havendo qualquer vinculacdo entre
planejamento e orcamento para a defini¢do das prioridades da administracéo.

Em seguida, o Orgcamento de Desempenho foi uma tentativa de trazer ao instrumento
orgamentario um teor mais gerencial, tendo o enfoque voltado para as realiza¢cdes do governo.
Apesar do gasto publico estar alinhando com um objetivo, este ndo esta pré-estabelecido em
nenhum documento. Novamente, 0s critérios para a elaboracdo do orcamento eram politicos e
institucionais, ndo havendo énfase entre o planejamento e o orcamento.

Logo apds surgiu o Orgamento Base-Zero - OBZ, também conhecido como or¢camento
ndo-incremental. De acordo com esse orcamento todos 0s gastos deveriam ser novamente
justificados a cada ciclo, assim excluem-se as dotacOes anteriores e colocam-se novas, todas
baseadas em justificativa para a sua realizacdo. A énfase do OBZ esta nas necessidades reais de
gastos publicos, evitando a0 maximo 0s gastos desnecessarios. Ha utilizacdo de critérios
técnicos e institucionais para a elaboracdo dos orcamentos, contudo, ainda ndo € possivel
verificar vinculacdo entre planejamento e orcamento. Este modelo de orcamento nunca foi
posto em prética no Brasil.

Atualmente, o tipo de orcamento utilizado no Brasil € or¢camento-programa. Tal
orcamento leva em consideracdo, quando de sua elaboracdo, critérios unicamente técnicos, nao
devendo haver viés politico nem institucional em sua elaboracéo.

Segundo Pascoal (2002, p.15)

A palavra programa revela uma qualidade do orgamento moderno, pois, trata-se de
instrumento do planejamento que permite identificar os programas, os projetos e as
atividades a serem realizadas pelo governo, dispondo ainda sobre o estabelecimento
de objetivos, metas, custos e resultados esperados, oferecendo maior transparéncia na
execucao dos gastos publicos.
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O Orgamento-Programa € a Gnica modalidade de orgamento que vincula o Planejamento
(PPA) a execucdo ou ao orcamento (LOA), por intermédio das Diretrizes Orgcamentéarias (LDO).
De acordo com Kohama (2013, p. 55) “o or¢amento por programas ¢ uma modalidade de
orgamento em que, do ponto de vista de sua apresentacdo, 0s recursos financeiros para cada
unidade or¢amentaria vinculam-se direta ou indiretamente aos objetivos a serem alcangados.”

Outro tipo de orcamento existente no Brasil é o orcamento participativo, utilizado
principalmente na gestdo de recursos municipais. Segundo o Ministério da Transparéncia e a

Controladoria Geral da Unido (Portal da Transparéncia) tem-se seguinte definigao:

O orgamento participativo é um importante instrumento de complementacdo da
democracia representativa, pois permite que o cidadao debata e defina os destinos de
uma cidade. Nele, a populacdo decide as prioridades de investimentos em obras e
servicos a serem realizados a cada ano, com 0s recursos do orcamento da prefeitura.
Além disso, ele estimula o exercicio da cidadania, o compromisso da populacdo com
0 bem publico e a co-responsabilizacdo entre governo e sociedade sobre a gestdo da
cidade.

Este tipo de orgamento possibilita que o governo atraia com maior facilidade e exatidéo
as demandas sociais. Segundo Carvalho (2010, p. 20)

O orcamento participativo rompe com a visdo tradicional da politica, em que o cidadao
praticamente encerra a sua participacdo no ato de votar, e 0s governantes eleitos
podem fazer o que bem entenderem com o dinheiro publico, por meio de politicas
publicas imediatistas ou populistas, objetivando atender a determinados clientes.
Nesse processo orcamentario o cidaddo deixa de ser um simples coadjuvante para ser
protagonista ativo da gestao publica.

Neste contexto de participacdo popular nos orcamentos puablicos a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 48 traz a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias
publicas:

S8o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orgamentérias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentaria e o Relatério de Gestdo
Fiscal; e as versBes simplificadas desses documentos. Paragrafo Unico. A

transparéncia sera assegurada também mediante: | — incentivo & participacéo popular
e realizagdo de audiéncias publicas

Embora a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) apregoa que a populacdo deve ser
ouvida na elaboracdo das leis orcamentarias, ndo ha mencdo na lei em termos de obrigar o
governo a acatar as propostas da sociedade, ja que a legislacdo determina que a competéncia

exclusiva para a elaboracdo do orgamento é do Poder Executivo.
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2.4.1 Orgamento Participativo no Municipio

A participacéo popular é indispensavel para o bom funcionamento de uma democracia.
Tal participagdo evidencia-se no orgamento participativo, no qual permite aos cidad&os
influenciar ou decidir sobre os orcamentos publicos, geralmente o orcamento de investimentos
de prefeituras municipais para assuntos locais, através de processos de participacdo da
comunidade. Os resultados costumam ser obras de infraestrutura, saneamento, Servigos para
todas as regides da cidade.

Segundo Dutra (2001, p. 10) “O orgcamento participativo € um espago propiciador do
exercicio pleno da cidadania por parte de milhares de pessoas do povo”

O orgamento participativo tem como premissa alocar 0s recursos do or¢camento publico
de modo racional e de acordo com os interesses da sociedade, por isso deve contar com a
participacdo de grupos organizados da sociedade civil para a tomada de decisdes sobre as
financas publicas.

De acordo com Gomes (2004), o orgamento participativo esta mais transparente e aberto,
permite a cada cidaddo um contato direto com os gestores da sua cidade, direcionando, assim,
suas necessidades mais importantes. Mas para ter este direito de reivindicar, o cidaddo tem de
entender qual a importancia de se participar da implantacdo do orcamento participativo, assim
decidindo o que € o melhor para o seu bairro e cidade.

Na Lei Organica do Municipio de Fortaleza, no art. 6° esta disposto

Art. 6° Para garantir a gestdo democréatica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, 0s seguintes instrumentos: | — 6rgdos colegiados de politicas pablicas; Il —
Debates, audiéncias e consultas publicas; Il — conferéncia sobre os assuntos de
interesse publico; 1V — Iniciativa popular de planos, programas e projetos de
desenvolvimento; VI — A elaboracdo e a gestdo participativa do Plano Plurianual, nas
diretrizes or¢camentérias e do orcamento anual, como condicdo obrigatoria para a sua
aprovacdo pela Camara Municipal.

Em Fortaleza, a implantacdo do Orcamento Participativo iniciou-se em 2005 como fruto
do Programa de Governo da prefeitura. A medida inaugurou novo tempo na politica municipal,
fortalecendo, sem sombra de ddvidas, a cidadania e o processo democréatico na cidade. Sua
gestdo trazia como um dos lemas principais a participacdo e a democratiza¢do dos processos de

gestdo da cidade.

2.4.2 Elaboracéo do Orcamento Publico

O orcamento publico deve ser elaborado anualmente pelo Poder Executivo constituido

em cada uma das esferas de gestdo (Federal, Estadual, Municipal), sendo encaminhado ao Poder
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Legislativo para aprovacgdo, conforme expresso na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei n°
4.320/64.

Os prazos para elaboracéo das pecas Orcamentarias sao 0s seguintes:

Quadro 2: Prazos para elaboragdo das pecas Orcamentarias

PPA LDO LOA
Envio para o Legislativo Até o dia 31/08 do Até o dia 15/04 Até o dia 31/08 do
primeiro ano do primeiro ano do mandato
mandato do do governante
governante
Aprovacdo pelo Legislativo | Até o final da secdo | Até o final da primeira Até o final da se¢do
legislativa — 22/12 | parte da secdo legislativa legislativa — 22/12
- 17/07
Vigéncia Valido pelos Até o final do exercicio | Até o final do exercicio
préximos 4 anos seguinte da sua seguinte da sua
aprovacao aprovacao

Fonte: Adaptado da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Federal 4320 de 1964.

Em 1964 houve uma importante mudanca para a unificacdo e padronizacdo dos
orcamentos e dos balangos publicos em todas as esferas administrativas (Unido, os Estados e
Municipios) quando foi aprovada a Lei Federal 4.320/64. A lei substituiu o Codigo de
Contabilidade de 1922, e uma série de legislacdes espalhadas na época. A referida lei dispbe
sobre normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle dos orgamentos e balangos
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Outra lei importante para o orcamento publico é a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n.° 101 de 04 de maio de 2000, aprovada no ano de 2000 visando uma agéo

planejada e transparente da elaboracdo do or¢camento. De acordo com o art. 1°, § 1° da LRF:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressup@e a agéo planejada e transparente, em que
se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢Bes no que tange a rendncia de receita, geracdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliria,
operagBes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar.

Caso as normas exigidas pela LRF ndo sejam cumpridas ha sancdes pessoais previstas
na Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal. Os governantes poderdo ser responsabilizados
pessoalmente e punidos com perda de cargo, proibicao de exercer emprego publico, pagamento
de multas e até prisdo.

A Lei Complementar 131/2009, a chamada Lei da Transparéncia, trouxe alterac6es para
a LRF. A referida lei alterou a redagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no que se refere a

transparéncia da gestdo fiscal, inovando ao determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de
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informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentéria e financeira da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

2.4.3 Principios Or¢amentarios

O Orgamento Publico funciona como ferramenta de controle do governo e para garantir
a eficécia da sua funcao € necessario que este instrumento seja vinculado a determinadas regras
ou principios estabelecidos. Ao adotar, uma determinada técnica or¢camentéria, o ente publico
deve atentar aos principios orgamentarios que “visam estabelecer regras norteadoras béasicas, a
fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia para os processos de elaboragéo,
execucdo e controle do orgamento publico” (BRASIL, 2014, p. 6).

Segundo Kohama (2013, p.46)

Para que o orcamento seja a expressdo fiel do programa de um governo, como também
um elemento para a solucdo dos problemas da comunidade; para que contribua
eficazmente na acdo estatal que busca o desenvolvimento econémico e social; para
gue seja um instrumento de administracdo do governo e ainda reflita as aspiractes da
sociedade na medida em que o permitam as condi¢Bes imperantes, principalmente a
disponibilidade de recursos, ¢ indispensavel que obedeca a determinados principios.

Esses principios podem ser de natureza Constitucional ou Legal, como é o caso dos
principios previstos na lei 4320/64, em seu artigo 2°, que determina que a Lei de Orgamento
deverd obedecer aos principios da unidade, universalidade e anualidade. Além da lei de
orgamento, alguns principios estdo contidos na Constituicdo Federal e nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).

O Principio da Unidade dispde que o or¢camento publico deve ser uma peca una, Unica.
Cada esfera governamental deve possuir apenas um orcamento anual. Ou seja, a Unido tem seu
orcamento Unico. Estados, DF e municipios, cada um tem o seu também, sendo uma Unica lei,
cada Ente elaborando a sua, visando assim eliminar a existéncia de orcamentos paralelos.

O Principio da Universalidade € o principio pelo qual o orcamento deve conter todas as
receitas e todas as despesas do Estado. Indispensavel para o controle parlamentar, pois
possibilita: conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia autorizacao
para respectiva arrecadacdo e realizacdo, impedir ao Executivo a realizacdo de qualquer
operacdo de receita e de despesa sem prévia autorizacdo Legislativa e conhecer o exato volume
global das despesas projetadas pelo governo, a fim de autorizar a cobranca de tributos
estritamente necessarios para atendé-las.

O Principio da Anualidade visa que o orcamento deve ser elaborado e autorizado para

um determinado periodo, geralmente um ano. A excecdo se da nos créditos especiais e
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extraordinario autorizados nos ultimos quatro meses do exercicio, reabertos nos limites de seus
saldos, que serdo incorporados ao orgamento do exercicio subsequente.

Outros principios importantes sdo: Principio da Exclusividade que define que a Lei
Orcamentaria Anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.
Principio da N&o-afetacdo da Receita em que nenhuma parcela da receita geral podera ser
reservada ou comprometida para atender a certos casos ou a determinado gasto. Ou seja, a
receita ndo pode ter vinculagdes. Essas reduzem o grau de liberdade do gestor e engessa o
planejamento de longo, médio e curto prazos. Este principio encontra-se claramente expresso
no inciso 1V do art. 167 da CF de 88, mas aplica-se somente as receitas de impostos.

Outro principio bastante importante € o Principio do Or¢amento Bruto, consagrado no
art. 6° da Lei 4320/64: "Todas as receitas e despesas constardo da Lei do Orcamento pelos seus
totais, vedadas quaisquer dedugdes.” Todas as parcelas da receita e da despesa devem aparecer
no orgamento em seus valores brutos, sem qualquer tipo de deducédo. A intengéo é a de impedir
a incluséo de valores liquidos ou de saldos resultantes do confronto entre receitas e as despesas
de determinado servico publico.

As receitas e as despesas devem aparecer de forma discriminada, de tal forma que se
possa saber, pormenorizadamente, as origens dos recursos e sua aplicacdo. Sendo este o
Principio da Especificacdo, que veda as autorizagcdes globais, ou seja, as despesas devem ser

classificadas com um nivel de desagregacao tal que facilite a analise por parte das pessoas.

2.4.4 Ciclo Orcamentario

Como o orcamento representa os planos da administracdo publica, fica evidente a
necessidade de que haja um processo de interacdo, processo esse que € conhecido como ciclo
orcamentario, sendo dividido em etapas.

O ciclo orgcamentario comeca com uma proposta, transforma-se em projeto de lei, que é
apreciado pelo legislativo e s6 apds sua sancdo e publicacdo, inicia-se a execugdo, com a
arrecadacdo da receita e a execucao da despesa e € encerrado com a avaliagcdo dos resultados,
pelos controles internos e externos. (GAMA JUNIOR, 2009).

Kohama (2013, p. 49) afirma que

O orgamento, embora seja anual, ndo pode ser concebido ou executado isoladamente
do periodo imediatamente anterior e do posterior, pois sofre influéncias
condicionantes daquele que o precede, assim como constitui uma base informativa
para os futuros exercicios.
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A primeira etapa do ciclo orcamentario é a elaboragdo da proposta orcamentéria. Nesta
fase é analisado o orcamento anterior para a partir dai elaborar o futuro, compreendendo o0s
objetivos e metas estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Cada departamento da
prefeitura devera elaborar sua proposta parcial e encaminhéd-la ao departamento de
contabilidade para que este elabore a sua consolidagdo as demais. A partir dai 0 Executivo
Municipal devera encaminhar a proposta orcamentaria ao Legislativo obedecendo aos prazos
estabelecidos.

Apos a entrega ao Poder Legislativo, cabe a este examinar a proposta, emenda-la se
entender necessario, ouvir os cidadaos, negociar com o Executivo se necessario e finalmente
aprovar um texto até o fim do ano anterior ao do orgcamento proposto. Uma vez aprovado o
projeto de lei orgamentario, o Poder Legislativo devera devolvé-lo ao Executivo Municipal para
que possa ser sancionado.

A execucao € aterceira fase do ciclo or¢camentério, que inicia depois de publicada a Lei
Orcamentaria. Esta fase constitui a concretizagdo anual dos objetivos e metas destinados para
cada setor ou departamento da administracdo publica. E o proprio processamento das despesas
previstas.

O controle constitui a Gltima fase do ciclo orcamentario e se divide em interno e externo.
Nesta fase hd o acompanhamento da execucdo das despesas, verificando se 0s prazos estdo

sendo cumpridos e os padrfes e normas estdo sendo respeitados.

3. METODOLOGIA

Apresenta-se, nesta se¢do, uma descricao dos aspectos metodoldgicos da pesquisa, com
vistas a estabelecer um ordenamento estruturado, a partir dos elementos teoricos, para proceder
ao estudo empirico de forma a determinar a correta classificacao do estudo.

No que se refere aos objetivos da pesquisa, tem-se que esta tem carater descritivo.
Segundo GIL (2008) as pesquisas deste tipo tém como objetivo primordial a descricdo das
caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno ou o estabelecimento de relagdes entre
variaveis. Sdo inumeros os estudos que podem ser classificados sob este titulo e uma de suas
caracteristicas mais significativas esta na utilizacdo de técnicas padronizadas de coleta de
dados.

Quanta a natureza, a pesquisa € qualitativa, pois os dados serdo analisados de forma
comparativa usando os dados extraidos das Leis Or¢camentarias da prefeitura que sera analisada

e a legislagéo atual. Segundo Yin (2016, p.45):

A pesquisa qualitativa procura coletar, integrar e apresentar dados de diversas fontes
de evidéncia como parte de qualquer estudo. A variedade provavelmente serd uma



31

decorréncia de vocé ter que estudar um ambiente da vida real e seus participantes. A
complexidade do ambiente de campo e a diversidade de seus participantes
provavelmente justificam o uso de entrevistas e observacdes e mesmo a inspecéo de
documentos e artefatos.

Quanto aos procedimentos, constituiu pesquisa bibliogréfica, constituindo a
fundamentacéo tedrica do presente artigo e documental, mediante a utilizacdo de legislacdes,
de orcamentos, demonstracfes obrigatdrias. A primeira segundo GIL (2008) trata-se de um
estudo desenvolvido a partir de material ja elaborado, constituido principalmente de livros e
artigos cientificos. A pesquisa bibliografica se utiliza fundamentalmente das contribuicdes dos
diversos autores sobre determinado assunto.

De acordo com Gil (2008), a pesquisa documental vale-se de materiais que néo
receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com
0s objetivos da pesquisa. A pesquisa documental assemelha-se muito a pesquisa bibliogréafica.
A Unica diferenga entre ambas esta na natureza das fontes

A pesquisa foi desenvolvida em trés etapas. Na primeira fase foi realizada uma pesquisa
bibliografica para fundamentagdo teodrica. Foram pesquisados também estudos empiricos
relacionados ao tema abordado, ou seja, trabalhos de pesquisas com objetivos similares a este
estudo.

Na segunda etapa, como instrumento de coleta de dados, foram analisadas as leis que
ddo embasamento para a elaboracdo do orgcamento publico do municipio de Fortaleza. Assim
foram elaboradas tabelas com as leis especificas e 0s requisitos imprescindiveis para elaboracao
da LOA.

Na ultima etapa, foi realizado o comparativo dos requisitos extraidos das legislacdes e
0 que esta contido nas Leis Orcamentarias do municipio de Fortaleza, no periodo de 2014 a

2017, averiguando se todos os critérios foram atendidos utilizando-se escalas de avaliacao.

4. ANALISE DOS RESULTADOS
4.1. Municipio de Fortaleza

Fortaleza € um municipio brasileiro, capital do estado do Ceara, 5% maior cidade do Pais.
Em seus 314.930 km2 de area total mora uma populacdo estimada de 2.627.482 habitantes
(IBGE-2017) e atualmente esta dividida em 119 bairros e em cinco distritos.

A administracdo executiva da prefeitura esta dividida em Secretarias Executivas
Regionais (as SERS) que sdo ao todo 7 (SER I, SER II, SER Ill, SER IV, SER V, SER Vl e a

regional do Centro). Criadas a pouco mais de 10 anos e instituidas nos primeiros meses da


https://pt.wikipedia.org/wiki/Bairro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Distrito
https://pt.wikipedia.org/wiki/Centro_(Fortaleza)
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segunda gestdo Juraci Magalhées, em fevereiro de 1997, tinham objetivo de descentralizar a
administracdo de uma Capital em franca expanséo populacional.

No inicio, cada uma das Regionais poderia gerir fungdes centrais, areas como salde e
educacgdo passaram a ser administradas por cada regional, fazendo assim com que as regionais
conduzissem parte consideravel do orcamento. Durante o governo da ex-prefeita Luizianne
Lins passaram a funcionar apenas como extensdes das secretarias, tendo assim seu poder
financeiro diminuido. A prefeita retirou atribuicdes das Regionais e concentrou nas secretarias
e no préprio gabinete.

Com a gestdo do atual prefeito a tendéncia seguiu, com a parcela das regionais caindo
ano a ano, passando a serem espaco de acolhimento de demandas e espécie de ouvidoria
municipal.

Economicamente Fortaleza possui hoje destacada expressdo econdmica regional. A
Cidade € um polo politico-administrativo, comercial, cultural e turistico e um centro portuario-
industrial. O orcamento de Fortaleza (R$ 7,29 bilhGes em 2016) é o quinto entre as cidades
brasileiras e o primeiro entre as do Nordeste, abaixo apenas de Séo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Curitiba.

No ambito municipal a lei fundamental é a Lei Organica, Lei Ordinaria aprovada em
dois turnos pela Camara Municipal, e pela maioria de dois tercos de seus membros. A Lei
Organica do Municipio de Fortaleza segue 0os mesmos critérios de planejamento do or¢camento
da CF/88, da Lei 4320/64 e da LRF.

Como visto no art. 173, da Lei Organica do Municipio

As normas orcamentarias do Municipio obedecerdo as disposi¢des da Constituicdo da
Republica, as normas gerais de direito financeiro e ao disposto nesta Lei Organica,
devendo o Municipio programar suas atividades financeiras mediante leis de iniciativa
do Poder Executivo, abrangendo: | — o plano plurianual; 1l — as diretrizes
orcamentarias anuais; 111 — os orcamentos anuais.

O processo de elaboragdo do orcamento no municipio cumpre as exigéncias
estabelecidas na Constituicdo Federal, sendo preparado no primeiro ano do mandato de um
prefeito, para vigorar a partir do segundo ano até o primeiro ano de mandato do proximo chefe

do Executivo.

4.2 Andlise da legislacéo e das Leis Orcamentarias

A pesquisa iniciou-se com a analise dos critérios contidos na legislagdo atual para a
elaboragdo do planejamento or¢camentario do Municipio de Fortaleza. Assim comparou-se 0s
referidos critérios e as Leis Orgamentérias através de uma escala de avaliacdo para medir o grau

de conformidade da Lei Or¢camentaria Anual com a legislagéo pertinente.


https://pt.wikipedia.org/wiki/C%C3%A2mara_Municipal

Quadro 3: Escala de avaliacio

ESCALA DE AVALIACAO DE CONFORMIDADE

0

NAO ATENDE

1

ATENDE PARCIALMENTE

2

ATENDE

Fonte: Elaborada pela autora (2018)
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Com a escala de avaliacdo pode-se averiguar se as Lei Orcamentérias do municipio de

Fortaleza que compreendem o periodo de 2014 a 2017 estdo seguindo os critérios estabelecidos

na legislagéo.

Foram elaboradas tabelas com a legislacdo e seus critérios para elaboracdo da Lei

Orcamentaria Anual. Cada critério foi pontuado de acordo com a conformidade com a

legislagéo pertinente.

Quadro 4: Artigos da Constituicdo Federal de 1988.

LOA LOA LOA LOA
LEGISLACAO 2014 2015 2016 2017
Art. 165, caput. - Leis de iniciativa do Poder
Executivo 2 2 2 2
Art. 165, § 3° - Publicagdo do relatorio resumido de
execucao orcamentaria 2 2 2 2
Art. 165, § 5° - Orgamento fiscal, orcamento de
investimento e or¢camento da seguridade social 2 2 2 2
Art. 165, § 6° - Projeto de lei orgamentéria
acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito 0 0 0 0
Art. 165, § 8° - Autorizag8o para abertura de
créditos suplementares e contratacdo de operagdes
de crédito 2 2 2 2
Art. 169, caput. — Limite da despesa com pessoal
2 2 2 2
Art. 198, § 2° - Vinculacéo da receita pablica com
salide 2 2 2 2
Art. 7° - ADCT - Vinculacdo da receita pablica com
salide 2 2 2 2
Art. 212 — Vinculagdo da receita publica com
educagdo 2 2 2 2

Fonte: Elaborada pela autora (2018)

A primeira legislacdo a ser analisada foi a Constituicdo Federal. De acordo com o Art.

165, caput da CF/88, leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: o plano plurianual, as

diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais. Verificou-se que houve o cumprimento do

referido artigo nos anos de 2014 a 2017. Os seguintes instrumentos de planejamento foram

encontrados facilmente no portal da transparéncia da Prefeitura de Fortaleza.

Seguindo com a analise o art.165, § 3°, estabelece que o Poder Executivo publicara até

trinta dias ap0s o encerramento de cada bimestre Relatério Resumido da Execucdo
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Orcamentéria. Nos dados disponibilizados pela Prefeitura de Fortaleza constatou-se o
cumprimento da referida legislacdo. Todos os relatérios do periodo de 2014 a 2017 foram
publicados tempestivamente no portal da transparéncia.

A Lei Orcamentaria dos anos de 2014 a 2017 seguiu a determinagdo de que esta
compreende: o orcamento fiscal, 0 orgamento de investimento das empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto e o0 orcamento
da seguridade social.

Verificou-se, porém, o descumprimento do Art. 165, § 6°, da CF/88. Os projetos de Lei
Orcamentéria dos referidos anos ndo foram encontrados nos sites onde sao disponibilizadas as
Leis Orcamentérias. Sendo solicitados por meio do Sistema Eletronico do Servico de
Informacdo ao Cidaddo, porém sem nenhuma resposta até o presente momento. Sendo assim o
projeto de Lei Orcamentaria ndo foi acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrentes de isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia. Sendo encontrado apenas o demonstrativo dos
efeitos financeiros sobre as receitas, decorrentes de beneficios de natureza tributéria na Lei
Orcamentaria.

Nas LOA’s dos anos de 2014 a 2017 houve ainda autorizacdo para abertura de creditos
suplementares para os orcamentos fiscal e da seguridade social e autorizacdo para contratacao
de operacOes de crédito por antecipacdo de receita, estando de acordo com Art. 165, § 8° CF/88.

No Art. 169, caput, dispde que a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em
lei complementar. Tal determinacdo foi cumprida nos anos analisados tomando como base os
limites estabelecidos pela LRF.

Um critério importantissimo a ser analisado na elaboracdo da Lei Orcamentaria diz
respeito a vinculacdo da receita com salde e educacdo. Tais vinculacGes sdo excecdes
ao principio da ndo afetacdo, previsto no artigo 167, IV, da CF/88.

O Art. 212 da CF/88 traz uma das excecgoes: “A Unido aplicara, anualmente, nunca
menos de dezoito, e 0s Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencao ¢ desenvolvimento do ensino”.

A outra excecdo, que se refere a saude, esta disposta no Art. 77, I[Il do ADCT : “no caso
dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do produto da arrecadacdo dos impostos
a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts.158 e 159, inciso I, alinea b e §
3°” e no Art. 198, § 2° da CF/88.
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Analisando as Leis Orgcamentarias dos anos de 2014 a 2017 constatou-se que o

percentual minimo exigido para a educacao e para a saude foram atendidos.

Quadro 5: Artigos da Lei Federal 4.320 de 1964.

LOA | LOA | LOA LOA

LEGISLACAO 2014 2015 2016 2017
Art. 2° - Discriminacdo da receita e despesa e

demonstrativos integrante da Lei Orcamentaria 2 2 2 2

Art. 3°- Lei de Orgamentos compreendera todas as
receitas 2 2 2 2

Art. 4° - A Lei de Orcamento compreendera todas
as despesas 2 2 2 2

Art. 5° - Lei de Orcamento ndo consignara dotagdes
globais 2 2 2 2

Art. 6° - As receitas e despesas constardo da Lei de
Orcamento pelos seus totais 2 2 2 2

Art. 7°- Autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operacOes de crédito 2 2 2 2
Art. 11, 8 4° - Classificacdo da receita
2 2 2 2
Art. 12 — Classificacdo da despesa
2 2 2 2
Art. 22 — Proposta Orcamentaria
1 1 1 1
Art. 34 — Exercicio financeiro

2 2 2 2

Fonte: Elaborada pela autora (2018)

A segunda legislacédo analisada foi a Lei Federal 4320 de 1964. No periodo de 2014, de
acordo com a Lei Orgamentaria do Ano (LOA) de 2014, estimou-se a receita do Municipio para
o exercicio financeiro de 2014, no montante de R$ 6.442.764.260,00 (seis bilhdes, quatrocentos
e quarenta e dois milhdes, setecentos e sessenta e quatro mil e duzentos e sessenta reais), e
fixou-se a despesa em igual valor.

A Lei Orcamentaria de 2015 estimou a receita do Municipio para o exercicio financeiro
de 2015 no montante de R$ 6.432.442.864,00 (seis bilhdes, quatrocentos e trinta e dois milhdes,
quatrocentos e quarenta e dois mil e oitocentos e sessenta e quatro reais) e fixou a despesa em
igual valor.

A Lei Orcamentaria de 2016 estimou a receita do Municipio para o exercicio financeiro
de 2016 no montante de R$ 7.282.383.519 (sete bilhdes, duzentos e oitenta e dois milhGes,
trezentos e oitenta e trés mil e quinhentos e dezenove reais) e fixou a despesa em igual valor.

Por fim, a Lei Orcamentaria de 2017 estimou receita do Municipio para o exercicio
financeiro de 2017 no montante de R$ 7.597.930.224,00 (sete bilhGes, quinhentos e noventa e
sete milhdes, novecentos e trinta mil e duzentos e vinte e quatro reais) e fixou a despesa em
igual valor.

Assim de acordo com o0s Arts.3° e 4° da Lei 4320/64 a Lei Orgamentéria dos referidos

anos compreendeu todas as receitas e todas as despesas. E cumpriu ainda a determinagdo do
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Art. 6° onde todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orgamento pelos seus totais,
vedadas quaisquer deducdes.

A Lei Orgamentéria devera conter determinados quadros demonstrativos nos quais estdo
discriminados no Art. 2° da Lei 4320/64. Todos os demonstrativos foram encontrados nas Leis
Orcamentérias dos anos de 2014 a 2017.

Além dos quadros demonstrativos, a Lei Orcamentaria devera ser classificada quanta a
receita e a despesa segundo categorias econémicas (Art. 11 e 12, da Lei 4320/64). Ha& na Lei
determinado demonstrativo que explicita essa classificacdo. Tal classificacdo foi encontrada
nas LOA’s de 2014 a 2017 do municipio.

O Art. 7° da Lei 4320/64 determina que a LOA podera conter autorizagdo ao Executivo
para: Abrir créditos suplementares até determinada importancia obedecidas as disposi¢cdes do
artigo 43 e realizar em qualquer més do exercicio financeiro, operagdes de crédito por
antecipacdo da receita, para atender a insuficiéncias de caixa. Encontrou-se nos anos de 2014 a
2017 todas essas autorizagdes conforme dispde a legislacéo.

A Ultima analise feita da lei foi o Art. 22, que dispde quais itens compdem a proposta
orcamentaria. O artigo foi atendido parcialmente pela Lei Orcamentaria dos anos de 2014 a
2017, pelo fato do projeto de Lei Orcamentéria e as tabelas explicativas ndo terem sidos

disponibilizados pela Prefeitura de Fortaleza.

Quadro 6: Artigos da Lei Complementar 101/2000.

LOA LOA LOA LOA
LEGISLACAO 2014 2015 2016 2017
Art. 52 — Projeto de lei Orgamentéria
0 0 0 0
Art. 19, Il — Limite da despesa com
pessoal 2 2 2 2
Art. 20, Il - Limite da despesa com
pessoal 2 2 2 2
Art. 25, 8 1° 1V, b - Limites
constitucionais relativos a educagdo e a
salide 2 2 2 2
Art. 25, § 1°, 1V, ¢ - Limites da divida
consolidada 2 2 2 2
Art. 30 - Limites da divida consolidada
2 2 2 2
*Resolugdo Senado Federal 40/2001 -
Limites da divida consolidada 2 2 2 2
Art. 48 - Transparéncia da gestdo fiscal 2 1 1 1

Fonte: Elaborada pela autora (2018)

A terceira lei analisada foi a Lei de Responsabilidade Fiscal. Iniciou-se a analise com o
Art. 5° onde dispde algumas exigéncias quanto o projeto de Lei Orcamentaria. Como 0s

projetos de Lei Or¢amentaria ndo foram encontrados, o art. 5° da LRF ndo pdde ser verificado,
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ndo sendo atendido. Constatou-se na Lei Orcamentéria apenas a destinacdo de reserva de
contingéncia que esté no art. 5°, 111 da LRF.

Os artigos 19 e 20 da LRF estabeleceram que a despesa com pessoal ativo e inativo da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo poderéa exceder a determinados
limites. Tais limites possuem relacdo direta com a receita corrente liquida. Na esfera federal,
o limite global maximo para gastos com pessoal é de 50% da receita corrente liquida. Para
estados e municipios, o limite é de 60% da RCL. A Lei estabelece ainda a reparticdo destes
limites globais, sendo no ambito municipal o limite de. Ha 54% para o Poder Executivo e 6%
para o Poder Legislativo ainda uma determinacéo que se a despesa total com pessoal ultrapassar
95% desse limite, a LRF proibe qualquer movimentagdo de pessoal que implique aumento de
despesa.

No orcamento de 2014, a despesa com pessoal alcancou 47,04% da RCL. No ano de
2015 o indice ficou em 44,79% da RCL. No ano de 2016 e 2017 ficou em 46,86% e 47,05% da
RCL, respectivamente. Em todos os anos os limites legais foram respeitados.

Ha ainda outro critério de limitacdo a ser observado no or¢camento: o limite da divida
publica. Os limites percentuais da relacdo DCL/RCL dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios estdo previstos na Resolucdo do Senado Federal n°® 40 de 2001, onde a divida
publica ndo devera ultrapassar o limite maximo de duas vezes a Receita Corrente Liquida para
0s Estados e 1,2 vezes para 0s Municipios. Os municipios tém até 15 anos para corrigirem o
excesso de endividamento, caso haja.

Nos orcamentos analisados a Divida Consolidada Liquida atendeu aos limites
estabelecidos pela legislacdo. Em 2014 o indice ficou em 16,91% da RCL. Em 2015,2016 e
2017 ficou em 15,07%,9,20% e 11,66% da RCL, respectivamente.

A LRF trouxe critérios novos a serem cumpridos na elaboracdo do orgcamento. Visando
a qualidade da gestdo fiscal e o equilibrio das financas publicas através do
controle, transparéncia e fiscalizacdo das contas publicas.

No seu Art. 48 traz uma série de instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos
quais sera dada ampla divulgacdo. Um desses instrumentos é a prestacdo de contas e o parecer
prévio. Ressalta-se que no periodo de 2014 a 2017 a Prefeitura de Fortaleza divulgou todas as
prestacdes de contas, porém apenas no ano de 2014 foi acompanhada do parecer prévio. No

caso a legislacdo foi atendida parcialmente.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10948696/artigo-19-da-lei-n-11101-de-09-de-fevereiro-de-2005
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10948577/artigo-20-da-lei-n-11101-de-09-de-fevereiro-de-2005
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05

38

Quadro 7: Artigos da Lei Orgéanica do Municipio de Fortaleza.

LOA LOA LOA LOA
LEGISLACAO 2014 2015 2016 2017
Art. 173°, caput — Leis de iniciativa do poder
Executivo 2 2 2 2
Art. 173, § 2° - Participagdo popular no
orgamento 1 1 1 1

Art. 173, § 7° - Orgamento fiscal, orgamento
de investimento e orcamento da seguridade
social 2 2 2 2
Art. 173, 8 9° - Projeto de Lei Orcamentéria
acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito 0 0 0 0
Art. 173, 8 10° - Lei Orcamentaria anual ndo
contera dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixagdo da despesa 2 2 2 2
Art. 173, § 13° - Publicacéo de créditos
autorizados

Art. 179° - Limite da despesa com pessoal

Fonte: Elaborada pela autora (2018)

O Art. 173, caput, dispde que o Municipio deve programas suas atividades financeiras
mediante leis de iniciativa do Poder Executivo, abrangendo: O plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias anuais e 0s orgcamentos anuais. De acordo com o portal da transparéncia da
Prefeitura de Fortaleza foi possivel a identificacdo dos seguintes instrumentos de planejamento.

Todos os Orcamentos estdo em conformidade com o Art. 173, § 7° da Lei Orgénica do
Municipio de Fortaleza, onde a LOA compreende o Orcamento Fiscal, o Orcamento da
Seguridade Social e 0 Orcamento de Investimento das empresas em que 0 Municipio detém a
maioria do capital social com direito a voto.

O Art. 173, 8 9° da Lei Organica néo foi atendido, devido a dificuldade e ndo obtengdo
do projeto de Lei Orcamentaria dos anos de 2014 a 2017. Assim néo foi possivel verificar os
demonstrativos disponiveis no projeto como € o caso do demonstrativo do efeito sobre receitas
e despesas publicas decorrentes de concessdo de quaisquer beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia, pela administracdo municipal, detalhados de forma regionalizada e
identificando os objetivos de referidas concessdes.

O § 10 do Art. 173 dispde que a LOA ndo contera dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para a abertura de
crédito ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei. As Leis Orcamentarias
analisadas constaram com as seguintes autorizacdes. Além disso o § 13 do mesmo artigo afirma
que esses créditos autorizados deverdo ser demonstrados suas aplicagcbes quadrimestralmente,

no caso isso também foi observado ao se analisar as Leis Orcamentarias em quest&o.



39

A transparéncia sera assegurada mediante incentivo a participagdo popular e realizagdo
de audiéncias publicas. No municipio de Fortaleza em 2014 foi criado o Conselho Municipal
de Planejamento Participativo, legitimo canal de participacdo coletiva., que garante aos seus
integrantes participacdo efetiva na definigdo das prioridades orgamentérias do Municipio.

Ressalta-se que houve uma dificuldade para encontrar demonstrativos ou informacdes
acerca do orgamento participativo. Sendo assim o Art. 173, § 2° da Lei Organica do Municipio
de Fortaleza foi atendido parcialmente.

5.CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho utilizou conceitos e classificagdes sobre planejamento e orcamento
publico. Através desse trabalho procurou-se verificar o cumprimento dos critérios técnicos
dispostos na legislacdo atual pelo Municipio de Fortaleza na elaboracdo da Lei Orcamentaria
do periodo de 2014 a 2017.

Diante do exposto observou-se que o0 objetivo geral foi alcancado em parte, ja que ndo
foi possivel verificar em sua totalidade o cumprimento dos critérios técnicos dispostos na
legislacdo atual pelo Municipio em questdo, e os objetivos especificos foram atendidos no que
se refere a analise da legislacéo e a comparacdo com as referidas Leis Orgamentarias do periodo
de 2014 a 2017.

Houve uma limitagdo no trabalho em relacdo o acesso aos projetos de Leis
Orcamentarias dos anos de 2014 a 2017, além de diversos demonstrativos. No caso dos projetos
utilizou-se o Sistema Eletronico do Servico de Informacdo ao Cidaddo para obtencdo do
mesmo, porém até o final da pesquisa ndo se obteve retorno.

De um modo geral, a pesquisa possibilitou identificar e analisar o cumprimento ou ndo
das exigéncias dispostas na legislacdo pertinente e, de acordo com resultados ja apresentados,
pode-se identificar que a Lei Orcamentaria do municipio em questdo e do periodo analisado
ndo atende fielmente o que as normas legais dispdem.

Através da analise das Leis Orcamentarias percebe-se a necessidade do municipio de
uma maior fiscalizacdo quanto a elaboracédo dessas leis. Além disso, ha uma caréncia em alguns
pontos no que tange a transparéncia na divulgacdo de informac@es de contas publicas. Cabe
salientar que a transparéncia na gestdo publica é algo com expressivo embasamento legal como
visto anteriormente e necessario ao bom funcionamento da Administracdo Publica.

Por fim, sugere-se que, diante das informagdes colhidas, seja feito um estudo futuro
acerca da elaboracéo das Leis Orcamentarias do Municipio de Fortaleza, buscando formas de

controle para o cumprimento da legislacdo. Prevalece o interesse que este trabalho sirva,
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primordialmente, como ponto de partida e de apoio para futuras pesquisas desta natureza,

abrindo caminho no meio académico ou fora dele para influenciar outros trabalhos.
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