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APRESENTACAO

O e-book “Politicas Publicas no Brasil: Exploracao e Diagndstico” apresenta 131
artigos organizados em sete volumes com teméaticas relacionadas as politicas de saude,
educacao, assisténcia social, trabalho, democracia e politicas sociais, planejamento e
gestéo publica, bem como, contribuicées do servi¢o social para a formagao profissional
e atuacao nas referidas politicas.

A selecao dos artigos apresentados possibilitam aos leitores 0 acesso a pesquisas
realizadas nas diversas regides do pais, apontando para os avancos e desafios postos
no atual contexto social brasileiro, e permitindo ainda a identificacdo das relagcdes e
complementariedades existentes entre a atuacao nos diferentes campos das politicas
publicas.

Destaca-se a relevancia da realizagéo de pesquisas, que tenham como objeto de
estudo as politicas publicas, bem como, a disseminacéo e leitura destas, visando um
registro cientifico do que vem sendo construido coletivamente na sociedade brasileira
e que deve ser preservado e fortalecido considerando-se as demandas de protecao
social e de qualificacao da atuacao estatal em conjunto com a sociedade civil em prol
da justica social.

Boa leitura a todos e todas!

Dra. Luciana Pavowski Franco Silvestre
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CAPITULO 9

PROGRAMAGCAO FINANCEIRA:

ANALISE DE ACOES E ATIVIDADES

PARA AJUSTAR A EXECUCAO ORCAMENTARIA COM
O FLUXO FINANCEIRO ARRECADADO NO

Mateus Rodarte de Carvalho
Auditor de Controle Interno

Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito
Federal

Brasilia — DF

RESUMO: A programacéo financeira envolve
um conjunto de atividades para ajustar o ritmo da
execucao orgamentaria com o fluxo de recursos
financeiros. O objetivo do trabalho é analisar a
efetividade do art. 8° da LRF, comparar e avaliar
a programacdo orcamentaria e financeira
do Distrito Federal de 2011 a 2016. Com a
publicacdo e vigéncia da LRF; proporcionou
uma melhoria substancial na gestéao financeira
das contas publicas destacada por uma acéo
planejada e transparente na administracao
publica.

O cronograma de pagamentos das despesas
do Estado, obrigatoriamente, deve acompanhar
o real ingresso de receita; caso um més a
arrecadacao seja menor que 0S pagamentos
obrigatérios; é necessaria fazer uma reserva
financeira no més em que a arrecadacao seja
maior que os pagamentos. Dessa forma, evita as
eventuais insuficiéncias de caixa; o cronograma
de pagamentos das obras e dos servicos &
cumprido, o mercado financeiro e de crédito séo
preservados pelo cumprimento das obrigacoes
do Estado; os salarios dos servidores publicos
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DISTRITO FEDERAL

e 0 pagamento dos programas sociais de
transferéncia de renda n&o atrasam e assegura
aos Orgdos recursos suficientes e em tempo
habil para executas os programas de trabalhos
e com consequéncia ofertar a sociedade bens
e servicos publicos; assim, atende diretamente
e em plenitude o equilibrio orcamentario e
financeiro.

PALAVRAS-CHAVE: Programacéo financeira.
Despesa publica. Receita pubica. Arrecadacao.
Equilibrio

11 INTRODUCAO

A programacdo financeira dos entes
da Federacdo, seja Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, vém da necessidade
de adequar a velocidade de arrecadacé&o dos
recursos financeiros com a de pagamento das
despesas publicas. A memdéria de calculo para
propor os valores da programacao financeira
deve ser feita com planejamento efetivo e levar
em consideragao o cenario econémico interno
e externo do pais, Estado, Distrito Federal
ou Municipio; as conjunturas e as projecoes
econbmicas de médio e curto prazo; pois
isso implica em menor ou maior crescimento
da economia que reflete diretamente na
arrecadacao de impostos e como consequéncia
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na despesa publica.

Esse trabalho analisa a efetividade do art. 8° da LRF em que determina que
seja publicada, trinta dias apds da publicagcdo da LOA — Lei Orcamentéria Anual, a
programacao financeira ou o cronograma de desembolso mensal que ira nortear o
fluxo de pagamento e qual a proporcéo paga das despesas do Estado, considerando
o desenho mensal da arrecadacao das receitas.

O trabalho descreve os conceitos gerais e especificos de programacéo financeira
e outros conceitos contabeis, orgamentarios e de finangas publicas correlacionados ao
tema. Depois das analises tedricas, serdo analisados a metodologia, a execugao, as
acoes, a revisao da programacao financeira do DF, o0 acompanhamento da execucao
da despesa publica comparando com a arrecadacéao financeira no hiato temporal de
2011 a 2015. Finalizando, sera verificado se as publicagdes nos inicios dos exercicios
seguem a execucédo da despesa publica e a doutrina orgamentaria e financeira, e, por
fim, propor uma sistematica mais efetiva, ativa e dindmica para o DF

2 | CONCEITOS TEORICOS

Pereira e Arcanjo (2012) conceituam finangas publicas como conjunto de politicas
gue instrumentam o gasto publico e a receita publica e € dessa relacdo que norteia
a estabilidade econ6mica do pais. O Estado € o responsavel pelas financas publicas
e intervém com a variagao da despesa publica e dos impostos (receita). A despesa
publica é o investimento que o Estado realizard com as politicas publicas de interesse
social que sera financiado pela arrecadacao dos impostos, ou seja, os cidadaos pagam
seus impostos e o Estado prové a eles bens publicos.

O objetivo principal das finangas publicas € fomentar a plena ocupacéo e o
controle da demanda agregada do Estado. A abaixo sera descrito pontos importantes
sobre a teoria das financas publicas, segundo Giambiagi (2011).

2.1 Falhas de Mercado

Ainda segundo Giambiagi (2011), os mercados competitivos apresentam desvio
e ineficiéncia devido as seguintes razdes: Mercados Incompletos; Informacdes
assimétricas; Externalidades; Bens publicos e Recursos comuns.

Mercados incompletos é quando um servico ou bem néo é ofertado a populagao
mesmo se o custo de producao seja abaixo do preco que a populagéo esta disposta a
pagar;isso ocorre pode se tratar de atividade tipica de estado, ou mesmo o setor privado
nao esta disposto a assumir os riscos de mercado. Nesse aspecto o governo intervém
na economia concedendo crédito de longo prazo pelos bancos de desenvolvimento
para incentivar tais investimentos;

No caso de informagdes assimétricas, o governo intervém na economia porque
as informagdes do mercado nado sdo suficientes para que os consumidores tomem
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suas decisdes racionais. O Estado pode editar legislagdo que incentive uma maior
transparéncia no mercado.

As externalidades ocorrem quando alguma atividade de producéo acarreta efeitos
indiretos sobre outras atividades que nao estejam diretamente refletidas nos precos
de mercado. O termo “externalidade” justifica porque os efeitos sobre os outros itens
(custos ou beneficios) sdo externos ao mercado. A externalidade negativa corresponde
a acdo de agente da economia prejudica outro agente ou empresa, ou seja, gera um
o custo social € maior que o custo privado para a producéo, de forma que a “oferta
social” fica a esquerda da oferta privada. O resultado é que a producdo do mercado
€ maior do que a socialmente desejavel. A existéncia de externalidade justifica a
intervencao do Estado nos mercados que se da na seguinte forma: a producéo direta
ou concesséao de subsidio para gerar externalidades positivas, as multas ou impostos
para desestimular a externalidade negativa ou a regulamentacéo;

Os Bens publicos sdo aqueles em que o consumo é indivisivel, isto é, o consumo
por um individuo n&o prejudica 0 consumo do mesmo bem pelos demais integrantes
da sociedade, assim toda populacdo beneficia da producéao de bens publicos.

As acbes do Governo da politica fiscal abrangem as seguintes funcdes basicas
do Governo:

a) Funcao alocativa: Os bens publicos ndo podem ser fornecidos de forma
compativel com as necessidades da sociedade através do sistema de
mercado. O governo corrige a alocacao de recursos publicos com a oferta de
bens publicos, bens que produzem externalidades positivas ou desestimula
ou inviabiliza a producdo de bens que produzem externalidades negativas.
E para evitar ma alocacao de recursos, o governo deve determinar o tipo e a
guantidade de bens publicos a serem ofertados a sociedade, calcular o nivel
de contribuicdo de cada consumidor;

b) Funcao distributiva: estd associada a distribuicdo de renda resultante das
dotacdes dos fatores de producéo capital, trabalho e terra. Para redistribuir a
renda, o governo utiliza, principalmente, das transferéncias, dos impostos, dos
subsidios e dos gastos na area social (assisténcia social, saude, saneamento,
habitacéo, educacao);

¢) Funcéo estabilizadora: O livre funcionamento do mercado nédo é capaz de
assegurar niveis de emprego pleno, estabilidade dos precos, elevadas taxas
de desenvolvimento econémico e estabilidade da balanca comercial, dessa
forma o intuito da politica econébmica do Governo € corrigir tais falhas. O
governo interfere no nivel de atividade econémica atuando sobre a demanda
agregada com os instrumentos de politica macroeconémica, reduzindo ou
aumentando impostos, ampliando ou cortando gastos, assim, dessa forma,
gerando mais ou menos atividade econémica.
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2.2 Receita Publica

Segundo Albuguerque (2008) receita publica é definida, em linhas gerais, como
ingresso de recursos nos cofres publicos em qualquer esfera governamental que se
faz de forma permanente ao patriménio do Estado e ndo esta sujeito a devolugcao
para alocacdo das despesas publicas, ou seja, a receita publica sera aplicada na
aquisicao de bens e servicos (despesa publica) visando satisfazer as necessidades
da populacao ofertando bens e servicos publicos. A receita publica é prevista na LOA
e seus recursos sdo oriundos de arrecadacao de tributos e outras fontes correntes
e quando a receita corrente ndo é suficiente para cobrir os gastos; o governo pode
obter financiamentos e empréstimos no proprio pais ou no exterior com Bancos
Internacionais ou Organismos Internacionais Financeiros; dessa forma as operagdes
de crédito também s&o denominadas receitas publicas orcamentarias.

Considerando Fortes (2012) e Nascimento (2009), receitas publicas orcamentarias,
que provocam o aumento no patriménio liquido do Estado, ou seja, pelos conceitos da
ciéncia contabil sdo fatos modificativos aumentativos, sao classificas em:

a) Receitas correntes:

l) Receita tributaria: impostos, taxas e contribuicao de melhoria;

Il) Receita de prestacéo de servico: atividades relacionadas aos meios de
transporte, servicos, comércio e servicos educacionais;

lll) Receita de contribuicdo social: receitas de carater social e as de carater
econbémico;

IV) Receita patrimonial: seu ingresso se da por meio do uso econémico do
patriménio publico como juros e dividendo;

V) Receitaagropecuaria: resultado da exploracao das atividades agropecuarias;

VI) Receita Industrial: resultante das atividades industriais como servigos de
utilidade publica, construcao civil e extrativismo mineral;

VII) Transferéncias correntes: recursos financeiros concebidos por pessoas
juridicas ou fisicas e sado utilizadas no desembolso para pagamento de
despesas correntes;

VIIl) Outras receitas correntes: receita nao classificadas nos itens anteriores
como juros de mora, multa;

b) Receitas de capital:

I) Receita de operacdes de créditos: relacionada com a obtencao de recursos
com o intuito de suprir déficits orcamentarios ou financiar obras publicas;

Il) Receita de amortizacbes de empréstimos concedidos: ingressos financeiros
provenientes da amortizacéo de financiamentos ou de empréstimos que o ente
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publico tenha previamente concedido;

lIl) Receitas de alienacdo de bens: alienacdo de bens patrimoniais como
imoveis e acoes;

IV) Transferéncias de capital: receita associada as despesas de capital;

V) Outras receitas de capital: relacionadas a receita de capital e nao
classificadas nas fontes anteriores.

A receita publica percorre uma sequéncia de acbes auxiliares para que 0s
recursos financeiros entrem nos cofres publicos. A receita orgcamentaria passa por
estagios que seréo detalhados a seguir.

A Previsédo é a estimativa das receitas no momento da proposta da LOA para
aprovacdo do Poder Legislativo e encerra no langcamento da receita no Sistema
Financeiro do ante da Federal. Na Unido utiliza o SIAFI — Sistema de Administracao
Financeira, no Distrito Federal o SIGGo — Sistema de Gestdo Governamental, alguns
Estados e Municipios o SIAFEM — Sistema de Administracéo Financeira dos Estados
e Municipios.

Segundo a Lei Federal n° 4.320/64 no artigo 53 “O langcamento da receita é o ato
da reparticao competente que verifica a procedéncia do crédito fiscal e a pessoa que
lhe é devedora e inscreve o débito dessa”. O lancamento fiscal € um ato administrativo
que identifica o devedor, discrimina a espécie, o valor e vencimento e ocorre do
ingresso da receita.

Ja arrecadacao € quando o Estado recolhe tributos, multas e créditos. Os valores
arrecadados devem ser redirecionados para a Conta Unica do Estado, ou seja, é
qguando os contribuintes realizam o pagamento de seus tributos ou outros débitos com
o Estado;

O Recolhimento: compreende o repasse, a entrega do produto da arrecadagéo
por parte dos agentes arrecadadores (bancos comerciais, loterias, correios e outros)
ao Tesouro Publico.

2.3 Despesa Publica

A despesa publica € definida como o compromisso de gasto dos recursos do
Governo previstos e aprovados na LOA, elaborada conforme a LDO — Lei de Diretrizes
Orcamentarias, que por sua vez estd de acordo com o PPA - Plano Plurianual e
respeitando as normas da LRF. Tal definicao representa os desembolsos orgcamentarios
gue tem como objetivo atender as necessidades da populacéo quanto a educacgéo,
saude, seguranca publica, justica, transporte, trabalho, habitacéo, lazer, saneamento
e colocar em pratica a politica de governo proposta na campanha eleitoral.

A despesa publica também pode ser conceituada por duas éticas:

a) Financeira: desembolso de recursos destinados para a manutencédo da
maquina publica, investimentos publicos, pagamentos salarios dos servidores
publicos, juros e amortizagdo da divida publica e outros;

131
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b) Econémica: gastos que promovem o crescimento econémico e o bem-estar
social do Estado atendendo as finalidades constitucionais do Estado ao ofertar
servicos e bem publicos. Despesa publica € um fator chave das financas
publicas; pois, o controle dos gastos publicos (despesas) gera o equilibrio das
contas publicas e reflete no endividamento do Estado.

Segundo a Lei Federal n° 4.320/64, a despesa publica passa necessariamente
por trés estagios: empenho, liquidacao e pagamento.

Pelo artigo 58 da Lei n° 4.320/64, o empenho da despesa é o0 ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdao de pagamento pendente ou
nao de implemento de condicdo. O empenho da despesa publica é realizado até o
limite dos créditos fixados no orcamento, assegura ao credor do Estado a existéncia
de recursos reservados para 0 pagamento e se materializa pelo documento chamado
“nota de empenho” que garante a existéncia do crédito necessario para a liquidagao
da despesa e o posterior pagamento.

A Liquidacao trata da verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo como
base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito segundo definicdo
do art. 63° da Lei Federal 4.320/64. A liquidacao da despesa publica baseia-se pelo
contrato, a nota de empenho, nota fiscal e os comprovantes de entrega de material ou
da prestacéo do servico, dessa forma passa haver uma divida liquida e certa para o
Estado para com o credor.

Apés a regular liquidacao, tém-se 0 pagamento que é a fase em que se salda
a divida do poder publico com seus credores, repassando os valores numerarios. O
ultimo estagio da despesa publica concretiza-se pela emisséo da ordem de pagamento
em favor do credor, conforme o art. 65 da Lei Federal 4.320/64 “0 pagamento da
despesa sera efetuado por tesouraria ou pagadoria regularmente instituidas, por
estabelecimentos bancarios credenciados e, em casos excepcionais por meio de
adiantamento”.

Porém, pode-se incluir outros estagios tais como:

a) Fixacao: constitui-se na determinacéo, por meio de estudos técnicos com
calculos fundamentados, do montante total a ser registrado como montante
orcamentario a ser gasto pelo Governo na execugao do orgcamento;

b) Programacao: é o cumprimento do art. 8° da LRF, ou seja, é a elaboracéo
de um cronograma de desembolso com o objetivo de disciplinar os gastos na
mesma propor¢cao que a previsao da realizagao da receita;

c) Licitacdo: conjuntos de procedimentos administrativos que as entidades
publicas promovem para as compras ou servicos contratados pelos os entes
federativos.
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2.4 Principios Orcamentarios

Conforme Junior (2005) e Carvalho (2007), os principios orgcamentarios séo o
conjunto de regras juridicas que devem guiar na elaboracdo, aprovagéo, execugao
e controle do orcamento publico. Existem principios basicos estéo definidos na CF -
Constituicao Federal, na Lei Federal n° 4.320/64, no PPA e na LDO. Sao eles:

O orcamento é Unico, mesmo a CF estabelecendo trés esferas orcamentarias
(orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e 0 orgcamento de investimento)
ndo representa afronta ao principio da unidade. E valido para os trés Poderes e para
cada ente da Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Cada ente
deve possuir 0 seu orcamento, fundamentado na politica de governo e estruturado
orcamentariamente pelo documento formal denominado lei orgamentaria (LOA) com a
fixacdo da despesa e a estimativa da receita publica.

No principio da universalidade, o orcamento deve abranger todas as receitas
e despesas de toda a administracdo direta e indireta de todos os Poderes. A lei
orcamentaria deve incorporar todas as receitas estimadas e despesas fixadas em um
determinado hiato de tempo, geralmente o exercicio financeiro, de modo a evitar que
alguma arrecadacéao de receita ou execugao de despesa néo passe pela aprovacao e
conhecimento do Poder Legislativo. Ou seja, nenhuma instituicao publica que receba
recursos publicos pode ficar de fora do Orcamento.

A anualidade, também conhecido como principio da periodicidade, estabelece
como 0 ano ou exercicio financeiro, o ano civil. O periodo estabelece um limite de
tempo para as estimativas de receita e fixacdo da despesa.

O orcamento € objeto de uma lei especifica (Lei Ordinaria) e deve cumprir o rito
sumario legislativo proéprio, com todos os quesitos, inclusive a san¢ao e a publicacao
pelo chefe do Poder Executivo, tendo assim o principio da legalidade.

Pelo principio da exclusividade, o Orcamento s6 versa sobre matéria orcamentaria,
deve conter somente matéria de natureza orgcamentaria, ndo servindo como
instrumento legal para outros fins, porém, é permitido conter assuntos relacionados
com autorizacdo para abertura de créditos suplementares e operag¢des de crédito,
ainda que por antecipacéao da receita.

No principio da especificacdo, também conhecido como discriminagdo ou
especializacéo, sdo vedadas autorizag6es globais no Orcamento, isto é as despesas
devem ser especificadas no Orgcamento, no minimo, por modalidade de aplicagéo.
Esse principio estd amparado pelo art. 5° da Lei Federal n° 4.320/64: “A Lei de
Orcamento ndo consignara dotagdes globais destinadas a atender indiferentemente
a despesas de pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer
outras, ressalvado o disposto no artigo 20 e seu paragrafo unico”.

A publicidade é um principio tanto orcamentario quanto constitucional que norteia
todos os atos da administragdo publica. O conteudo do Orgcamento deve ser divulgado
por meio da publicado no diario oficial de cada ente da Federacéo para conhecimento
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publico. Outra exigéncia legal descrita na CF é a publicacdo até trinta dias ap6s o
encerramento de cada bimestre do relatério resumido da execucéo orcamentaria.

O principio do equilibrio é quando as despesas autorizadas no Orcamento néo
devem ultrapassar as receitas previstas para o exercicio financeiro. De acordo com a
teoria keynesiana é recomendavel déficits orcamentarios em momentos de crise, mas
nao deve permanecer por muitos periodos, pois pode levar a um endividamento publico.
Por outro lado, superavits orcamentarios demonstra que o Estado esta arrecadando
mais e n&o esta ofertando bens e servicos publicos.

Areceita e despesa constante no Orcamento, exceto os descontos constitucionais
(transferéncias constitucionais), devem constar no Orcamento pelo valor total ou valor
bruto, sem qualquer tipo de deducoes.

O principio da Nao afetacao de receitas também é denominado néo vinculagéao de
receitas, que € vedada a vinculacéo dos impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, exceto
as préprias transferéncias constitucionais, receitas destinadas aos servigcos publicos
de saude e manutencao e desenvolvimento do ensino, as garantias as operag¢oes de
crédito por antecipacao da receita e prestacao de garantia ou contra garantia a Uniao
e para pagamento de débitos para com esta, quanto as receitas proprias geradas
pelos impostos de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A Lei Federal n° 4.320/64 conceituou restos a pagar;

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas nao pagas
até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das nao processadas.

Paragrafo unico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia
plurienual, que ndo tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a
Pagar no ultimo ano de vigéncia do crédito.

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orcamento
respectivo consignava crédito préprio, com saldo suficiente para atendé-las, que
ndo se tenham processado na época propria, bem como os Restos a Pagar com
prescricdo interrompida € os compromissos reconhecidos apds o encerramento
do exercicio correspondente poderdo ser pagos a conta de dotacédo especifica
consignada no orgamento, discriminada por elementos, obedecida, sempre que
possivel, a ordem cronolégica.

Conceitua-se por Restos a Pagar Processados as despesas liquidadas no
exercicio anterior e ainda nao pagas; entende-se que por estar liquidada ja foi feita
uma reserva financeira para o pagamento ndo afetando a programacéo financeira. Ja
os Restos a pagar Nao Processados sdo despesas empenhadas no exercicio anterior
que ainda nédo foram liquidadas e nem pagas; e quando for realizado o pagamento
dessa despesa afetara a programacao financeira do exercicio financeiro vigente,
conforme Mota (2006).

Politicas Publicas no Brasil: Exploragéo e Diagnostico 2 Capitulo 9




31 PROGRAMAGAO FINANCEIRA

O cronograma de pagamentos das despesas do Estado, obrigatoriamente, deve
acompanhar o ingresso de receita; caso um més a arrecadagao seja menor que 0s
pagamentos obrigatdrios; o correto € fazer uma reserva financeira no més em que
a arrecadacao seja maior que 0os pagamentos; cumprindo o principio orgamentario
do equilibrio. Dessa forma, evita as eventuais insuficiéncias de caixa; os superavits
mensais de recursos financeiros s&o aplicados; o cronograma de pagamentos das obras
e servicos € cumprido néo havendo necessidade de paralisar; 0 mercado financeiro e
de crédito séo preservados pelo cumprimento das obrigacdes do Estado; os salarios
dos servidores publicos e 0 pagamento dos programas sociais de transferéncia de
renda nao atrasam e assegura as Unidades Orcamentarias do organograma do Estado
recursos suficientes e em tempo habil para executas os programas de trabalhos
durante o exercicio financeiro vigente e ofertar a sociedade bens e servigos publicos.

Com a publicacéo e vigéncia da LRF; proporcionou uma melhoria substancial na
gestéao financeira das contas publicas destacada por uma acao planejada e transparente
na administracdo publica. A LRF definiu, expressamente, os limites de endividamento
e despesas com pessoal, que o governante somente realizara despesas de acordo
com sua capacidade de gastos e compativel com a politica fiscal determinada na LDO
vigente no exercicio financeiro e outros pontos implicitamente de controle dos gastos;
nao permitindo que os gestores publicos e politicos ajam na administracdo publica
com tanta liberdade assim como fazem na administracao particular.

Conforme Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008), a programacao financeira
consiste na compatibilizacdo das despesas fixas com as receitas previstas na LOA,
visando o ajuste da despesa publica fixada considerando novos cenarios da conjuntura
econbémica que afetardo a arrecadacao das receitas publicas. Caso haja frustracéo da
receita estimada no orcamento, a programacéo financeira devera ser estabelecida
limitacdo de empenho e movimentagcédo financeira, isto &, contingenciamento da
despesa, com objetivo de cumprir os resultados previstos na LDO e impedir a assuncao
de novos compromissos sem lastro financeiro.

A LRF definiu procedimentos para orientar a programacao financeira nos artigos
8°e 9%

Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdo dos orcamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do

inciso | do art. 4° o Poder Executivo estabelecera a programacéo financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso [...]

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoveréo, por
ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacéo
de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

A programacao financeira proposta pela LRF inovou e modernizou a gestéo
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financeira publica comparando com a Lei Federal n° 4.320/64 por considerando
tanto os limites de empenho da despesa quando os limites de pagamento; por
estabelecer condi¢cdes austeras para efetivacdo de operacdes de antecipacédo de
receita orcamentaria e a obrigatoriedade da liquidacdo dessas operacdes até o final
do mesmo exercicio financeiro em que elas foram assinadas; por permitir a anulacao
de empenho (corte das despesas) na programacao financeira anual quando o cenario
econdmico sinalizar uma frustragdo de arrecadacdo de receita sendo necessario
reestima-la, porém, sem comprometer as metas fiscais.

Uma gestéo fiscal eficiente e responsavel trabalha a programacao financeira
voltada diretamente para a execucéo do Orcamento aprovado na LOA. Por outro lado,
quando se reestima a receita para menor e limita a despesa publica (podendo até
anular o empenho), faz com que a execug¢ao do Orcamento se adapte a programacgao
financeira reestimada; gerando um realinhamento no planejamento publico, nos
processos de compras publicas. Outro aspecto a ser analisado pela programacéo anual
orcamentaria financeira é que controle do caixa evita acimulos dos restos a pagar, de
reconhecimento de dividas, de assumir compromissos financeiros sem haver o lastro
futuro para o referido pagamento.

Foram estabelecidos instrumentos para cumprirem as metas fiscais e obter uma
programacao financeira eficiente sem desequilibrar as contas publicas, séo elas:

a) Anexo de Metais Fiscais da LDO anual que contém a proposta dos resultados
e esperados e as estimativas de arrecadacéo;

b) Demonstrativos na LOA da compatibilidade com as metas estabelecidas na
LDO;

c) Cronograma de desembolso mensal proposto na LRF, na sua publicacéo
deve conter a compatibilizacdo das metas da LDO e LOA,;

d) Ajustes bimestrais no limite de empenho, conforme novas estimativas de
receitas;

e) Publicacao bimestral do relatorio resumido da execug¢ao orcamentaria;
f) Avaliacéo de quatro em quatro meses do cumprimento das metas fiscais;

g) Transparéncia das contas publicas.

Segundo Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008), a programacao financeira anual
devera conter, no minimo, o valor que cada 6rgao do governo podera empenhar
no exercicio financeiro, nesse caso pode haver empenhos globais que abrange o
exercicio inteiro como € o caso de aluguel (empenha-se para o0 ano inteiro e se paga
mensalmente o aluguel para cada més), e valor dos desembolsos financeiros anuais
que cada 6rgao podera fazer a cada més, nesse ponto deve observar as despesas
obrigatdrias, pagamento da divida publica e outras despesas legais a serem pagas.
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3.1 Programacao Financeira do Distrito Federal

A programacao financeira do DF é publicada no DODF — Diario Oficial do Distrito
Federal 30 dias ap0s a publicagdo da LOA, ndo abrange o Poder Legislativo, isto é, para
célculo da receita e de despesa do Poder Executivo desconta-se os valores na LOA
do Poder Legislativo. Os calculos séo por UO — Unidade Orgcamentaria e compreende
todos os grupos de despesa (1 - Pessoal e Encargos Sociais, 2 - Juros da Divida, 3
- Outras Despesas Correntes/Custeio, 4 - Investimos, 5 - Inversdes Financeiras e 6 -
Amortizacao da Divida) e todas as fontes de recursos; ndo sdo computadas as receitas
de superavit, quando da sua apuracao sao programadas e liberadas. Apresenta um
Anexo para o Resultado Primario e um Anexo de valores as cotas quadrimestrais
de empenho que sinaliza os valores a serem contingenciados; uma vez que a LOA
€ encaminhada para a Camera Legislativa (Poder Legislativo) para apreciacéo e
aprovacado em meados do ano anterior o qué gera um hiato temporal fazendo com
gue a conjuntura econdémica mude e necessite reestimar a arrecadagao das receitas
publicas.

A programacéo financeira ndo apresenta anexos com valores dos pagamentos
de restos a pagar, no caso do ndo processado sdo pagos com o financeiro do exercicio
afetando diretamente a programacao financeira do exercicio corrente, e nem dispde
de normativos sobre 0 encerramento do exercicio, porém, é publicado entre meados
de outubro e novembro documento que definira as regras para o encerramento do
exercicio. ApOs a publicacdo da programacao financeira, os valores em questao séao
lancados para cada UO por grupo de despesas e fontes no SISTEMA gerando saldos
nas contas contabeis que séo utilizadas para liberacéo de financeiro necessaria para
a liquidacao da despesa.

Nos exercicios financeiros 2011 e 2012, a programacéo financeira foi estabelecida
e revisada por meio de portarias conjuntas entre as Secretarias de Estado de Fazenda
e de Planejamento e Orgamento do DF utilizando a metodologia de calculo de 1/12 para
o desembolso mensal de todas as fontes e grupos de despesas para as UOs. Arevisao
se fez necesséria para adequar novas estimativas de receita com a autorizacdo de
empenho cumprindo o art. 9° da LRF e o principio orgamentario do equilibrio. Seguem
os documentos legais do referido periodo:

a) Em 2011, Portaria Conjunta n° 2, de 27 de janeiro de 2011 e Portaria
Conjunta n° 8, de 12 de agosto de 2011;

b) Em 2012, Portaria Conjunta n°® 2, de 27 de janeiro de 2012 e Portaria
Conjunta n° 5, de 23 de maio de 2013.

Apartirde 2013, a programacéo financeira passou a ser estabelecida ndo mais por
portaria conjunta e sim por meio de decreto e metodologia de célculo sofreu alteracéo
substancial. Na 6tica da receita, a memoria de calculo para os valores foi considerada
a previsao mensal das receitas arrecadadas diretamente pelo DF (tributos); pois 0
ingresso dos recursos € aciclico e cada més arrecada um montante, por exemplo: em
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abril e maio acontecem os pagamentos do IPVA e IPTU, em dezembro se arrecada
mais ICMS por conta das compras de natal. Para as fontes préprias considerou-se
média quadrienal de arrecadacédo dos ultimos anos e para fontes de convénio, os
orgéos detentores dessa fonte descreveram qual seria 0 cronograma mensal do
ingresso, conforme o termo de contrato do respectivo convénio.

A metodologia utilizada para a programacgao financeira do DF em 2016 seguiu
uma sequéncia de acdes. Realizou-se a analise do comportamento da receita com
base na arrecadacdo do quadriénio 2012-2015, ajustando eventuais distor¢oes,
comportamentos dispares, desarmdnicos ou descontinuos; conjeturando para 0s
valores de LOA/2016 e assim distribuir a despesa mensalmente (conforme o indice
mensal de arrecadacao) gerando o cronograma mensal de desembolso.

O “indice 2016” é a representatividade mensal da Fonte, mostra qual a
porcentagem mensal de arrecadacdo daquela fonte, uma vez que a maioria dos
ingressos de receitas é aciclica e ndo uniforme de “1/12” do valor previsto em LOA. Para
as fontes de convénio, operacéo de créditos, os Orgdos correspondentes informam o
cronograma mensal especifico; para as fontes novas, considerou-se a natureza e a
caracteristica para elaborar a previsao mensal de arrecadacao. Segue abaixo tabela
que ilustra a representatividade mensal por Fonte.

COMPORTAMENTO DA ARRECADAGAO POR FONTE
QUADRIENIO 2012 A 2015

n::g:;g:s?; ANO | JANEIRO"| FEVEREIRC'| MARCO l;] ABRIL \"|  MATO l;] JUNHO l;] JULHO | AGOSTO."| SETEMBRO| OUTUBRG~| NOVEMBR('| DEZEMBRC™|  TOTAL |*|
2012 810.437.251  700406.161]  800.637.846| 073.393.607| 1027.978.580| 018685963 893.808.257| 840.056.024)  884.245734| 874.830.536] 849.585.649] 1026.944.011| 10.601.108.627]
2013 838.166.680  795.650.630]  847.206.603| 1.097.227.930| 1.306.665.615| 1.037.507.455| 953.791.206| 045.584.765|  984.273.007| 086.934.824 1.017.663.543| 1.122.840.621 11.933.521.987]
OR;I"’\“]KRIO 2014 918249617 907.426.175|  030.480.807| 1.230.108.634| 1.333.020.517| 1.115.228.730| 1.068.450.452| 1.140.189.810] 1.038.403.172] 1.176.584.995| 1.025.004.175| 1.134.563.009| 13.026.719.184
NAO 2015 1.016.431.549| 1.017.007.156| _1.268.831.270| 1.137.964.490 1.130.951613 1.375.174.870| 1.083.836.652] 1.068.053.132| 1.036.077.398| 1.137.156.264 1.246.752.231] 1.161.270.002| 13.678.724.627
VINCULADO | média (4) 895.821.277| 1.111.649.255| 999.993807| 098.470.933|  985749.850| 1.043 878,655 1.034.751.309| 1.111.404.433] 12.310,018.606
indice 2016 9 %) % 9% % % 8.12%) 811%) 8.01%) 8.48% BAE‘ 9.03%) 100,00
2016 1.118.036.922] 1.102.864. .412.325. 216385 241027, .460.428.478) 1.239.074.031) 1.227.393.008| _1.230.472.676| 1.265.622.041| 1.230.180.315| 1.312.537.418
2012 37470754 45326570  30783.980]  38.400.032| 43780607  37.020.130|  27.652.116] 30.513530]  26.608.800| 28.342.077|  38.308.073|  43.300952|  427.617.601
2013 40.035.545| 53863544  31.021.401|  33.285264]  47.626.400]  30.001.210| 28414754] 37.151.837]  30748.020] 30748492 42770528 44114717 450881712
p/lx?a}régﬁ;gb 2014 52724906|  56.302488]  33308358|  38.118603| 50707725\  38.095015| 32718708] 30747773 34842246 30020512 43586418  47.876.487)  501.138.329
DE PARTICIP. 2015 53632506  54748418] 30876181 43036.966|  52.023.463] 50723551  34.007.676] 30.870617| 28573111 38643850] 42832687 48675704
DOS ESTADOS |  média (4) 45965.933|  52.560.255| 33769.980|  38.212.691 48.832.071|  41.437.226|  30.720.836|  36.823.189) 30215567  32.665.083|  41.874.652|  45.991.965|
indice 2016 9,50%) 10.97% 7,05% 7.98% 10,19% 8,65% 6.82% 8 7;1
2016 56617481  64.730.885| 41505306  47.067.603|  60.147.781 039, 839, 356
2012 0548707 11550612 7844710| 0788039  11.156.676| 9436167  7.046614|  7.775.791 ; 222, 762.
L02- COTA- 2013 10.310.600]  13.810.260 7842604 8414937] 12001120 10 umﬁ{ 7183610 9392455 2.773.489 773, 16.312.579)
PARTE FUNDO |___ 2014 13.564.337|  14.506.085) 8604938| 0821088  13.087.807] 9815011| 8420852  10.240.836 8.976.949 .484. 229, 18.062.152)
PARTIg[EPA(;Ao 2015 13.736.486) _ 14.022.291 10213179 11.022.727] _ 13554879]  11.704.119 10.3317@‘ 10.214.059 8515525 692, 10.043.117]
MUNICIPIOS | Média (4) 11.795.033] 13472312 8626358| 0761698 12472621 10307480 8247834  9.405.786| 8017.417|  8203.067|  10.687.052[  17.140.889
indice 2016 9.20% 10.51% m 761% 9.73% 8,04%) 6.43%) 7.34% 6.25%) 6.47%) E‘ 13.37%)
2016 1asoasol  teeort10]  toeporss| rpoperas|  tsaeozsi|  1pzotoso] 10163300  11.500.477] 9879374 10.219.041 13.M 21121673

Na 6Otica da despesa, a regra aplicada para a despesa dependeu da caracteristica
de cada grupo de despesa. Para o grupo de pessoal foi utilizar como valor de referéncia
a “média trimestral de setembro a novembro do valor liquidado do grupo de pessoal do
exercicio anterior” mais 10% (crescimento vegetativo) replicando até o més que atingir
o valor aprovado na LOA. Os Orgédos com caracteristicas hibridas tiveram tratamento
diferenciado. Para despesas com juros e amortizagao da divida, o cronograma mensal
de desembolso foi elabora conforme calendario de pagamentos de operacdes de
créditos contraidas pelo DF. Ja para despesa com custeio, investimentos e inversdes
financeiras foram aplicados como regra geral o indice de representatividade por fonte
(percentual) de cada més no valor aprovado em LOA/2016 por Orgéo e Fonte. Porém, o
somatdrio mensal de todos os grupos de despesas por fonte teve como teto a previsao




mensal de arrecadacdo por fonte (para que a despesa do cronograma mensal de
desembolso néo fosse maior que a previsdo de arrecadagdo mensal), nos casos em
que o somatdrio mensal por fonte apresentou um valor maior, foi compensando nos
meses que previsdo mensal de arrecadacao estava maior que a fixacdo mensal da
receita, desta forma teve o equilibrio mensal e também o anual.

O Distrito Federal implantou uma sistematica inteligente e de acordo com o
desenho mensal de arrecadacdo de tributos e as demais outras fontes de recurso
conforme a média de arrecadagao no ultimo quadriénio ao programar a despesa. No
decorrer dos meses, a area técnica do DF realiza ajustes e andlises na programacgao
orcamentéria e financeira para os pagamentos da despesa publica ocorra no prazo
certo ndo gerando multa para o Estado. Para o ajuste considera sempre arrecadacao
mensal de cada fonte de recurso e prioriza as despesas obrigatérias e urgentes, por
exemplo, se num determinado més uma fonte apresentou excesso de arrecadacéao
mensal, este montante podera ser utilizado para cobrir despesas do Orgéo que
necessita de suplementacdo orcamentaria, assim, autorizando despesas com lastro
financeiro.

Seguem os documentos dos demais periodos:

a) Em 2013, Decreto n° 34.125, de 28 de janeiro de 2013;
b) Em 2014, Decreto n° 35.114, de 29 de janeiro de 2014;
c) Em 2015, Decreto n° 36.345, de 30 de janeiro de 2015; e
d) Em 2016, Decreto n° 37.093, de 28 de janeiro de 2016.

41 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo geral analisar a efetividade do art. 8° da
LRF em que determina que seja publicada, trinta dias apds da publicacédo da LOA —
Lei Orcamentaria Anual, a programacéo financeira ou o cronograma de desembolso
mensal que ird nortear o fluxo de pagamento e qual a propor¢céo paga das despesas
do Estado, considerando o desenho mensal da arrecadacgao das receitas.

Os resultados encontrados por meio dos documentos legais publicados do
cronograma de desembolso, a programacao financeira, indicam que a partir de 2013,
o Distrito Federal implantou uma sistematica inteligente e de acordo com o desenho
mensal de arrecadacao de tributos e as demais outras fontes de recurso baseada
na média de arrecadag¢ao no ultimo triénio e programou a despesa, mensalmente,
proporcional. Os resultados de certa forma convergem com a literatura sobre o tema,
pois o principio do equilibrio orgcamentario e financeiro é atendido diretamente e em
plenitude; diferente de outros Entes da Federacao que dividem por 1/12 a distribuicéo
mensal. Porém, ha falhas na programacéao financeira do DF quando se permite
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empenhos mensais maiores que a arrecadacdo mensal ou empenhos globais sem
considerar que nos meses posteriores podera haver frustracao de receita, acarretando
em anulacdo de empenho ou inscricao de restos a pagar nao processado em valores
significativos, prejudicando a programacao financeira do proximo exercicio.

Os resultados ndo sao conclusivos visto que a execu¢do da programacao
financeira da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios € dinamica e reflete
diretamente na conjuntura econémica interna e externa.

Assim como a Unido, o DF deve dispor em seu Decreto de programacao
orcamentéria e financeira o detalhamento das normas para execucédo orcamentaria,
incluir as normas sobre o encerramento do exercicio baseando nos principios
orcamentarios. A programacao financeira do DF precisa abranger, também, anexos
com o cronograma de pagamento dos restos a pagar processados e nao processados,
sendo estes Ultimos descontados do valor mensal previsto de arrecadacgéo; dessaforma,
tém-se o montante liquido disponivel para pagamento das despesas executadas no
exercicio e a execugao orcamentaria e financeira caminhando em passos simétricos,
levando a uma administracdo dos recursos publicos equilibrada, efetiva, eficiente e
legal.

O DF precisa elaborar um médulo sistémico de programacao financeira no SIGGo
para agilizar a comunicacgéao, a liberacdo financeira, os ajustes, as revisdes e todas
as questdes contabeis de programacao financeira, proporcionando acdes rapidas,
dindmicas, tempestivas e claras, melhorando a relagéo técnica entre as areas meios
e fins, buscando, sempre, a qualidade do gasto publica e a efetividade dos servicos
publicos.
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