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1 Introducao

0 Orcamento Publico é um instrumento que reflete a estratégia de alocacdo das despesas do governo,
bem como as expectativas de receitas que permitirdo seu atendimento, ambos alinhados ao planejamento em
cada exercicio financeiro. Um sistema moderno de orcamento deve atender a trés requisitos basicos:

e controle, transparéncia e responsabilidade na gestao dos recursos publicos;
e manutencdo da estabilidade econémica, por meio dos ajustes fiscais;

e qualidade do gasto publico, associada as prioridades e ao planejamento de curto e médio prazos
do governo.

No ambito da Divida Publica Federal (DPF), em particular, adicionalmente ao orcamento anual enviado
ao Congresso no inicio do segundo semestre de cada ano, para aprovagao até dezembro, o governo federal
divulga em janeiro do ano seguinte o seu Plano Anual de Financiamento (PAF). Tal documento, de periodicidade
anual, divulga os objetivos, as diretrizes, as estratégias e as metas para a gestao da DPF, de forma estruturada
e publica, sendo um instrumento de transparéncia no gerenciamento dessa divida.

Dessa forma, durante o exercicio financeiro em que o Orcamento esta vigente, ha um acompanhamento
da execucdo orcamentaria com o objetivo de alinha-la ao planejamento estratégico da DPF divulgado no PAF.
De um lado, a analise da execucdo orcamentaria e financeira permite acompanhar a necessidade de geracéo
de receitas decorrente da emissao de titulos, levando em consideragdo o comportamento de variaveis estraté-
gicas, tais como o total das despesas da DPF do més e a parcela da receita fiscal direcionada para pagamento
dessa divida. De outro lado, a andlise da necessidade liquida de financiamento, com base nas despesas e
nas receitas, e a estratégia do gerenciamento da divida publica de curto e médio prazos, apresentada no PAF,
permitem a definicdo das emissdes de titulos que ocorrerdo més a més.

Nesse contexto, apresentamos a estrutura or¢amentaria brasileira, descrevendo o processo orcamen-
tario, as instituicoes participantes do sistema, 0s normativos que norteiam toda a execucao orcamentaria e
financeira, destacando os aspectos que impactam diretamente a gestdo da DPF.

O objetivo deste capitulo, portanto, é propiciar um entendimento sobre o or¢gamento brasileiro como
ferramenta essencial na administracdo financeira dos recursos publicos e, especificamente, no que se refere a
Divida Publica Federal. Além desta Introdugdo, este capitulo esta dividido em quatro segbes. A secdo 2 introduz
0s principais conceitos de orcamento publico, bem como os processos e as entidades envolvidas. A secao 3
apresenta a estrutura institucional da administragdo financeira e orcamentaria brasileira. A secao 4 aborda o
orcamento sob a 6tica da DPF, tendo em vista que, além das regras gerais as quais toda gestao de recursos
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esta subordinada, a divida tem um tratamento especial, sendo impactada por um lado pelos controles legais
sobre o endividamento publico, aliado a transparéncia das informacdes, e por outro buscando a flexibilidade
necessaria para uma gestao eficiente dessa divida, minimizando o risco orgamentério. Por fim, a secdo 5 traz
algumas consideragdes finais sobre 0 orcamento da Divida Publica Federal.

2 Orcamento

0 Orcamento Publico é um processo de planejamento continuo e dinamico que o Estado utiliza para
demonstrar seus planos e programas de trabalho como um todo e de cada um de seus 6rgaos em particular
para determinado periodo. Dessa forma, o orcamento exprime em termos financeiros e técnicos, as decisdes
politicas na alocagao dos recursos publicos, estabelecendo as acdes e os programas prioritarios para atender
as demandas da sociedade, além de permitir o controle das financas publicas, evitando que sejam realizados
gastos nao previstos.

Juridicamente, o orcamento de um ente publico no Brasil, seja ele o governo federal, os estados ou 0s
municipios, materializa-se por meio de uma lei ordinaria de iniciativa do Poder Executivo, de validade anual,
em que se estima a receita e se fixa a despesa da administracdo puUblica, e é elaborado em um exercicio
para execucao no exercicio sequinte, apds aprovacao pelo Poder Legislativo. Ele é estabelecido com base nos
seguintes principios fundamentais:

e Unidade do documento: o conjunto das despesas e das receitas deve estar reunido em um documento
Unico. Cada esfera de governo deve possuir apenas um or¢amento, fundamentado em uma Unica politica
orcamentaria e estruturado uniformemente. Assim, existe o orcamento da Unido, o de cada estado e o
de cada municipio.

e  Universalidade: principio sequndo o qual a lei orcamentaria deve compreender todas as receitas e
todas as despesas pelos seus totais.

e  Anualidade: o orcamento corresponde a um exercicio anual.
e  Principio do equilibrio: as receitas estimadas do exercicio devem ser iguais as despesas fixadas.

e Nocao de especificacdo: cada dotagdo deve ter um destino determinado e estar associada a uma
acdo especifica.

As receitas no orgamento sao estimadas pelo governo para o exercicio sequinte, tendo por base previsoes
de indicadores da economia, tais como o Produto Interno Bruto (PIB) e a inflacdo, e de cada uma das receitas,
tais como a arrecadacdo de impostos e contribuices. Com base na receita prevista, sao fixadas as despesas
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.
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Tabela 1. Receita e despesa dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social por categoria econdmica
do Orcamento 2009 — principio do equilibrio

Recursos de todas as fontes

R$ milhdes
Receita Despesa
Especificacdo Valor Especificacdo Valor
Receitas Correntes 839.902 [Despesas Correntes 834.264
Receita Tributéria 289.839 |Pessoal e Encargos Sociais 168.798
Receita de Contribuicdes 431.990 |Juros e Encargos da Divida 124.711
Receita Patrimonial 51.636 |Outras Despesas Correntes 540.756
Receita Agropecuaria 23
Receita Industrial 654
Receita de Servicos 33.661
Transferéncias Correntes 305
Outras Receitas Correntes 31.794
Receita Intraorcamentaria 12.349
Receita de Contribuicao/Intraor¢amentéria 12.167
Receita Patrimonial/Intraorcamentaria 2
Receita Industrial/Intraorcamentaria 135
Receita de Servicos/Intraorgamentaria 43
Outras Receitas - Operacdes Intraorcamentarias 3 |Superavit do Orcamento Corrente 17.988
Total 852.252Total 852.252
Superavit do Orcamento Corrente 17.988
Receitas de Capital 729.195 [Despesa de Capital 721.254
Operacdes de Crédito 644.611 |Investimentos 47.617
Alienacdo de Bens 5.070 [Inversdes Financeiras 41.960
Amortizacdo e Empréstimos 22.262 |Amortizacao da Divida 631.678
Transferéncias de Capital 150
Outras Receitas de Capital 57.102
Reservas 25.929
Contingéncia 8.423
Outras 17.506
Total 747.183 [Total 747.183
Resumo
Receitas Correntes 839.902 [Despesas Correntes 834.264
Receitas de Capital 729.195 |Despesas de Capital 721.254
Receita Intraorcamentéria 12.349 |Reservas 25.929
Total 1.581.447|Total 1.581.447

Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2009, v. |, Quadro 1C

A Constituicdo Federal brasileira estabelece que os orcamentos e suas respectivas leis sejam iniciativas
do Poder Executivo, mas apreciadas pelo Poder Legislativo. Dessa forma, o projeto de lei orcamentéria é levado
ao Congresso, onde deputados e senadores discutem na Comissao Mista de Orcamentos e Planos a proposta
enviada pelo Executivo. Ao Congresso é permitido remanejar os investimentos para projetos, areas e regides

considerados prioritarios, realizando tais alteracdes por meio de emendas parlamentares.

! Leine 11.897, de 30 de dezembro de 2008.
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0 Orcamento deve ser votado e aprovado até o final de cada legislatura. Depois de aprovado, é sancio-
nado pelo presidente da Republica e se transforma em lei. Caso, durante o exercicio financeiro, seja necessaria
a realizacdo de despesas acima do limite autorizado na lei, o Poder Executivo submete ao Congresso Nacional
projeto de lei de crédito adicional.?

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu o modelo orcamentario brasileiro e instituiu instrumentos
com o objetivo de vincular o planejamento ao Orcamento. Sao leis interdependentes: o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA).

O PPA define as prioridades do governo por um periodo de quatro anos e deve conter “as diretrizes,
objetivos e metas da Administracao Publica Federal para as despesas de capital® e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duracdo continuada”. O PPA estabelece a ligacdo entre as prioridades
de longo prazo e a LOA. E de iniciativa do Poder Executivo e coordenado pela Secretaria de Planejamento e
Investimentos estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SPI/MPOG). Aprovado no
primeiro ano de mandato presidencial, o PPA tem validade a partir do sequndo ano presidencial e encerra-se
no primeiro ano do mandato presidencial subsequente.

A LDO, por sua vez, prioriza as metas do PPA e orienta a elaboragao do Or¢amento Geral da Unido, que
tera validade para o ano sequinte. O projeto da LDO é elaborado pelo Poder Executivo e precisa ser enca-
minhado ao Congresso Nacional até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro. O
projeto da LDO tem como base o PPA e deve ser aprovado pelo Congresso Nacional e enviado para sancao
do presidente da Republica até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa, em julho.

Com base na LDO aprovada pelo Congresso Nacional, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) elabora
a proposta or¢amentaria para 0 ano seguinte, em conjunto com 0s ministérios e as unidades orcamentarias
dos Poderes Legislativo e Judiciario. Ou seja, 0s 6rgaos setoriais* (Ministérios da Educacao, Saude, Agricultura
etc.) fazem o levantamento das necessidades de gastos das areas (Unidades Gestoras®) que compéem cada
ministério, de acordo com os parametros fixados pela LDO, e apresentam suas propostas a SOF, a quem compete
compatibilizar as expectativas de gastos com o nivel de receita que o governo espera arrecadar.

Apés a consolidacdo da proposta orcamentéria pela SOF, o Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao a encaminha ao presidente da Republica para apreciacao, juntamente com uma Exposicao de Motivos,
na qual é realizado diagndstico sobre a situacdo econdmica do pais e suas perspectivas. Por determinacao
constitucional, o governo é obrigado a encaminhar o projeto de lei do Or¢amento ao Congresso Nacional até
quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro.

2 Crédito Adicional: instrumento de ajuste or¢amentdrio para corrigir distor¢des durante a execu¢do do or¢amento, por meio da
autorizacdo de despesa ndo prevista quando da elaboracdo da LOA ou aumento de dotagdo considerada insuficiente. O Crédito
Adicional classifica-se em suplementar, especial e extraordinério, tendo cada um deles limites financeiros e de prazo, regras de
tramitacdo e ritos de aprovacdo diferenciados.

3 Despesa de Capital: despesas relacionadas com aquisicdo de maquinas e equipamentos, realizagdo de obras, aquisi¢do de partici-
pacdes aciondrias de empresas, aquisicdo de imdveis e concessao de empréstimos para investimento. Normalmente, uma despesa
de capital concorre para a formacdo de um bem de capital, assim como para a expansao das atividades do érgéo publico.

4 Orgdo Setorial: 6rgao articulador entre o érgdo central e os drgdos executores, dentro de um sistema, sendo responsével pela
coordenacdo das acdes na sua esfera de atuaco.

> Unidade Gestora: unidade orcamentaria ou administrativa investida do poder de gerir recursos orcamentérios e financeiros,
préprios ou sob descentralizacdo.
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No Congresso, deputados e senadores discutem na Comissao Mista de Orcamentos e Planos® a proposta
enviada pelo Executivo, fazem as modificacbes que julgam necessarias, por meio de emendas, e votam o projeto.
Cabe ressaltar que a Constituicao Federal estabelece diversas regras em relacdo as emendas parlamentares:

e as emendas ndo podem ocasionar aumento na despesa total do Orcamento, a menos que sejam iden-
tificados omissdes ou erros nas receitas, devidamente comprovados;

0 aumento das dotagOes orcamentarias sera permitido, desde que obrigatoriamente as emendas indi-
quem quais as dotacges que serdo canceladas para utilizagdo dos respectivos recursos;

ndo podem ser objeto de cancelamento as despesas com: pessoal, beneficios previdenciarios, juros,
transferéncias constitucionais e amortizacao de divida publica;

é obrigatdria a compatibilidade da emenda apresentada com as disposicoes do PPA e da LDO.

A Constituicao determina que o Orcamento deve ser votado e aprovado até o final de cada legislatura, que
ocorre em dezembro. Depois de aprovado, o projeto é sancionado pelo presidente da Republica e se transforma
em lei. Cabe destacar que, ap6s a sancao presidencial a Lei Orcamentdria aprovada pelo Congresso Nacional,
o Poder Executivo, mediante decreto presidencial, estabelece, em até trinta dias, a programacdo financeira e
o cronograma de desembolso mensal por 6rgaos, observadas as metas de resultados fiscais dispostas na Lei
de Diretrizes Orcamentarias.

Em 2000, o modelo orcamentario foi aprimorado considerando-se os efeitos provocados pela aprovacao
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), lei complementar’ que assinalou um marco nas financas publicas
brasileiras, ao representar a institucionalizacdo do compromisso com a gestao fiscal responsével e com o
equilibrio das contas publicas.

Sua finalidade principal foi formular regras de financas publicas para a responsabilidade da gestao fiscal,
instituindo o planejamento e a transparéncia como seus pilares. Os gastos publicos, portanto, passam a ser
vistos sob uma nova perspectiva, que engloba ndo somente a anélise de aspectos financeiros e or¢amenta-
rios, como também exige a demonstragao dos resultados obtidos em prol da sociedade. Entre suas principais
caracteristicas, cabe destacar que, por se tratar de uma lei complementar, os requisitos necessarios para a
modificacdo dos seus dispositivos s&o mais rigidos.? E importante ressaltar também que a abrangéncia da lei
é nacional e extensiva a todos os poderes da nagao.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO passou a conter dois anexos de grande im-
portancia para orientar o governo e a sociedade sobre a condugdo da politica fiscal. Trata-se do Anexo de
Metas Fiscais, no qual sao estabelecidos os resultados primarios esperados para 0s proximos exercicios e que
dao uma dimensao da austeridade dessa politica; e o Anexo de Riscos Fiscais, no qual sdo enumerados 0s
chamados passivos contingentes, ou seja, aquelas dividas que ainda ndo estdo contabilizadas como tal, mas
que, por decisao judicial ou legal, poderdo vir a aumentar a divida publica.

6 Os projetos relativos ao PPA, a LDO e a LOA sdo apreciados conjuntamente pelas duas Casas do Congresso Nacional (Senado
Federal e Camara dos Deputados), cabendo a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) examinar e
emitir parecer sobre os referidos projetos, também em sessao conjunta.

7 Lei Complementar: ato normativo que visa a regulamentar preceito da Constitui¢do que ndo seja autoaplicavel.

8 Tanto para sua aprovacdo quanto modificacdo, uma lei complementar necessita dos votos favoraveis da maioria absoluta
(metade mais um dos parlamentares) em cada uma das Casas em dois turnos. Ja uma lei ordinaria necessita de maioria simples
(metade mais um dos parlamentares presentes a sessao), sendo o quérum de presenca metade mais um dos parlamentares da Casa.
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3

Estrutura institucional

A administracdo financeira e orcamentéria do Brasil é descentralizada em quatro grandes sistemas

federais, amparados em instrumentos legais bem definidos que proporcionam um processo orcamentario e
financeiro transparente e organizado, objetivando aliar o planejamento ao Or¢amento de forma responsavel
na gestao dos recursos publicos:

o Sistema Federal de Planejamento e Orcamento, administrado pelo Ministério do Planejamento,
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Orcamento e Gestao (MPOG) — tem como principal fungdo coordenar, consolidar e supervisionar a
elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentdrias e da Proposta Orcamentaria da Unido, compreendendo
o Orcamento Fiscal e da Seguridade Social, em articulacdo com a Secretaria de Planejamento e Inves-
timentos Estratégicos (SPI). Tem como 6rgdo central a Secretaria de Orcamento Federal (SOF).

Sistema Federal de Administracdo Financeira, administrado pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) — visa ao equilibrio econdmico-financeiro do governo federal, dentro dos limites da receita e da
despesa publicas. Compreende atividades de programacao financeira da Unido, de administragao de
direitos e haveres, de garantias e obrigagdes de responsabilidade do Tesouro Nacional e de orientagdo
técnico-normativa referente a execucao or¢amentéria e financeira.

Sistema Federal de Contabilidade, administrado pela STN — visa a evidenciar a situacdo orcamen-
taria, financeira e patrimonial da Unido. Define também que “as atividades de contabilidade compre-
endem a formulacéo de diretrizes para orientacdo adequada, mediante o estabelecimento de normas e
procedimentos que assegurem consisténcia e padronizagao das informagdes produzidas pelas unidades
gestoras”.

Sistema Federal de Controle Interno, administrado pela Secretaria Federal de Controle (SFC) —
compreende o conjunto das atividades relacionadas a avaliacdo do cumprimento das metas previstas
no Plano Plurianual, da execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido e a avaliagao
da gestdo dos administradores publicos federais, bem como o controle das operacdes de crédito, avais,
garantias, direitos e haveres da Unido. A SFC reporta-se ao presidente da Republica. Além desta secre-
taria, a Unido também conta com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), instituicdo de auditoria externa
que se reporta ao Congresso Nacional.

Divida Publica: a experiéncia brasileira



Figura 1. Organograma dos 6rgaos que participam do processo orcamentario federal
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0 modelo brasileiro de administracdo financeira e orcamentaria é complexo, sendo caracterizado pela
descentralizacdo da gestao dos recursos publicos. Sao diversas unidades gestoras coordenadas por 6rgaos
setoriais e centralizadas nos érgdos centrais de programacao financeira e or¢amentaria. A Secretaria de
Orgamento Federal do Ministério do Planejamento é 6rgdo central de or¢amento e responsavel pelo Sistema
Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor), e a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda é o
6rgao central de programacéo financeira e responsavel pela administracdo da Conta Unica do Governo Federal
e pelo Sistema Integrado de Administracdo Financeira e Orcamentaria (Siafi).

Nesse contexto, compete ao Tesouro Nacional estabelecer as diretrizes para a elaboracdo e a formulacao
da programacdo financeira mensal e anual, bem como a adocdo dos procedimentos necessérios a sua execucao.
Aos brgaos setoriais competem a consolidagdo das propostas de programacao financeira dos érgaos vinculados
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(Unidades Gestoras) e a descentralizacdo dos recursos financeiros recebidos do érgao central, e as Unidades
Gestoras, a realizacdo da despesa pUblica nas suas trés fases:® o empenho, a liquidacdo e o pagamento.

A execucao orcamentaria e a financeira ocorrem concomitantemente, pois estao diretamente ligadas
uma a outra. Havendo orcamento e ndo existindo recursos financeiros, ndo podera ocorrer a despesa. Ademais,
pode haver recursos financeiros, mas ndo se podera gasta-los se ndo houver autorizagao orcamentaria.

Dessa forma, para que a elaboragdo do Orcamento, a execugdo orcamentaria e a financeira e os registros
patrimoniais sejam eficientes e alcancem os objetivos de controle, transparéncia e responsabilidade sobre a
gestdo dos recursos publicos, houve a preocupacao de definir uma classificacdo orcamentaria comum aos dois
sistemas, o Sidor e o Siafi, possibilitando a integragdo das informacdes. A execugdo or¢amentaria e financeira
é centralizada no Siafi, sendo atualmente o principal instrumento utilizado para registro, acompanhamento e
controle da execucao orcamentaria, financeira e patrimonial do governo federal, além de ser também utilizado
pelo controle interno do Poder Executivo e de fornecer informacdes gerenciais, confidveis e precisas, para
todos os niveis da administracdo. E um sistema on-line, interligado em todo o territério nacional e utilizado
por todos os érgaos da administragao direta dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario).

0O governo federal possui uma conta Unica, centralizada no Banco Central, para gerir todas as entradas
e saidas de recursos do seu caixa. Para cada movimentacdo de saida de dinheiro ocorre o registro de sua
aplicacdo, bem como do servidor publico que a efetuou. Trata-se de uma ferramenta poderosa para executar,
acompanhar e controlar com eficiéncia e eficacia a correta utilizacdo dos recursos da Unido.

4 0 orcamento da divida publica

A estrutura orcamentaria vigente, ao mesmo tempo em que impde a Divida Publica Federal (DPF) regras
e limite de endividamento, propicia que o orcamento dessa divida seja flexivel o suficiente para ndo impor
obstaculos nem riscos a gestao da divida publica. A sequir serdo abordados os instrumentos ja apresentados,
com enfoque na administracao da DPF.

4.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal no contexto da divida publica

A LRF estabeleceu diversas regras que impactaram a gestao da divida publica em todos os niveis de
governo: federal, estadual e municipal. Fixou conceitos basicos, estabeleceu limites para endividamento e
operacdes de crédito, criou regras para a reconducao da divida aos limites de endividamento, foi criteriosa
nas regras das operacdes de crédito, inclusive das conduzidas pelo Banco Central, entre outras determinacdes
que afetam direta ou indiretamente a gestdo da divida publica.

° As fases das despesas podem assim ser definidas:

Empenho — é o ato da administracdo que cria a obrigagdo para o Estado e tem por funcdo reservar, para cobertura da despesa
nele especificada, parcela da dotagdo orcamentaria do exercicio corrente, de forma que ndo sejam comprometidos valores que
ultrapassem a dotagao anual.

Liquidacdo — consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base documentos comprobatdrios do respectivo
crédito, ou seja, o reconhecimento pela administracdo publica da efetiva obrigacdo em pagar, considerando a divida como liquida
e certa, apos constatar a efetiva entrega do bem ou servico, conforme as especificacdes contratuais.

Pagamento — é o ato da administragdo no qual a autoridade competente autoriza, em documentos processados pela contabilidade,
0 pagamento da despesa.
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A LRF apresenta ao longo de sua estrutura as sequintes definicdes:

Divida publica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes
financeiras do ente da Federacdo assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da
realizacdo de operacdes de crédito para amortizacao em prazo superior a 12 meses. Também integram
a divida publica consolidada as operacdes de crédito de prazo inferior a 12 meses cujas receitas tenham
constado do Orcamento.

Divida pUblica mobiliria: divida publica representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive os do
Banco Central do Brasil, pelos estados e pelos municipios.

Operacao de crédito: compromisso financeiro assumido em razao de mdtuo, abertura de crédito, emisséo
e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da
venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operagoes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros.

Concessao de garantia: compromisso de adimpléncia de obrigacdo financeira ou contratual assumida
por ente da Federacdo ou entidade a ele vinculada.

Refinanciamento da divida mobilidria: a LRF estabeleceu que todas as despesas e receitas relativas a
divida publica devem constar na Lei Orcamentaria.”® Dessa forma, o Orcamento da DPF é, de modo
simplificado, multiplicado pelo nimero de vezes em que tal divida é refinanciada ao longo do ano.
Antes da LRF, o Or¢amento ndo possibilitava a distincao entre as emisses de titulos que aumentavam
0 estoque da DPF (tais como aquelas com objetivo de pagamento de juros ou financiamento de outras
despesas) e as utilizadas exclusivamente para o refinanciamento do principal das dividas vincendas (que
ndo alteram o estoque nominal da DPF). Por consequéncia, eram comuns interpretacdes distorcidas em
relagdo ao montante do Or¢amento destinado ao pagamento da divida, dado seu elevado montante,
se comparado a outras despesas orcamentarias.

A LRF inovou ao determinar que o Orcamento destaque o valor referente ao principal da Divida Pablica

Federal a ser refinanciado das demais despesas pagas com emissdo de titulos. Tal medida permitiu maior
transparéncia as contas publicas, aperfeicoando o debate sobre o verdadeiro peso da divida sobre o Orcamento
Fiscal. A partir de entdo, os quadros consolidados da LOA passaram a separar as despesas da DPF, apresentando
0 item “amortizagdo da divida”, que reflete o valor autorizado de despesas com o principal da DPF.

Para se ter uma idéia da distor¢do que a metodologia anterior causava, quando nao havia separacao

entre gasto com o refinanciamento e gasto com juros e outras despesas, a parcela destinada ao pagamento
do servico da DPF representava cerca de 60% do total de despesas previstas no Orcamento (Grafico 1).
Atualmente, por se permitir andlise excluindo o valor do refinanciamento e, portanto, os efeitos das
emissdes para rolagem de principal, o valor destinado com a acdo de amortizacdo e encargos fica em torno
de 22% do total (Gréfico 2).

10 Conforme art. 52, § 12 da LRF: “Todas as despesas relativas a divida pdblica, mobilidria ou contratual, e as receitas que atende-

rdo, constardo da Lei Orcamentaria Anua

|n
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Grafico 1. Participacao das despesas no
Orcamento Geral da Unido sem a contabilizacdo
do refinanciamento da Divida Publica Federal

Grafico 2. Participacao percentual das despesas
no Orcamento Geral da Unido excluindo
o refinanciamento da Divida Publica Federal
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Fonte: Tesouro Nacional

4.1.1 Dos limites de endividamento

Os limites de endividamento foram estabelecidos pela Constituicdo Federal, bem como pela Lei de
Responsabilidade Fiscal:

a) Regra de ouro: a Constituicao Federal, em seu art. 167, proibe que sejam realizadas operagoes
de crédito que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.
A regra de ouro tem por objetivo evitar 0 pagamento de despesas correntes' com recursos decorrentes de
emissao ou contratacao de novo endividamento.

b) Limites maximos para o montante da divida publica e operacgoes de crédito: o art. 52 da
Constituicao Federal estabelece a competéncia privativa ao Senado Federal para a definicdo dos limites de
endividamento e das condi¢des de operacao de crédito. A LRF estabeleceu que a proposta de limites globais
para o montante da divida consolidada, tanto para Unido, como para estados e municipios seria submetida
pelo presidente da Republica ao Senado Federal. O limite global é definido para a Divida Consolidada Liqui-
da' (DCL) como um percentual da Receita Corrente Liquida (RCL). O calculo da relacdo DCL/RCL devera ser
verificado de forma quadrimestral e apresentado no Relatério de Gestdo Fiscal. Caso algum ente da Federacéo
ultrapasse o respectivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a ele reconduzida até o término dos trés
quadrimestres subsequentes, reduzindo o excedente em pelo menos 25% no primeiro. Os limites propostos
pelo Executivo ao Senado foram: 3,5 vezes a Receita Corrente Liquida para a Unido, 2 para os estados e 1,2

" Despesa Corrente: categoria da classificacdo econémica da despesa que agrupa os varios detalhamentos pertinentes as despesas
de custeio das entidades do setor publico e aos custos de manutengdo de suas atividades, tais como as relativas a vencimentos e
encargos com pessoal, juros da divida, compra de matérias-primas e bens de consumo, e servicos de terceiros.

2 Divida Consolidada Liquida: divida puablica mobiliaria e contratual, deduzidas as disponibilidades de caixa, as aplicacdes finan-
ceiras e os demais haveres financeiros. No caso da Unido, para ndo impor qualquer rigidez & execucdo de politica cambial ou
monetaria, o conceito de Divida Consolidada Liquida inclui a divida mobilidria do Tesouro na carteira do Banco Central do Brasil,
de modo que este possa comprar e vender tais titulos em mercado sem restricges.
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para 0s municipios.' Se, por um lado, o limite proposto para a Unido pode parecer elevado se comparado
com outros entes da Federacao, deve-se destacar que tal limite incorpora os titulos do Tesouro em poder do
Banco Central para execugdo da politica monetaria, o que aumenta o estoque total da divida publica em mais
de uma vez a RCL anual da Unido. Adicionalmente, o governo federal assumiu, ao longo da dltima década,
dividas dos estados e dos municipios em montante também superior a uma vez a RCL anual da Unido. Tais
fatores sao representativos o suficiente para justificar a diferenca entre os limites.

Em dezembro de 2007, o Senado Federal aprovou uma Resolugdo™ que dispde sobre os limites glo-
bais para operacoes de crédito externo e interno da Unido, os quais ndo poderdo ser superiores a 60% da
Receita Corrente Liquida. Cabe ressaltar, porém, que, sem desconsiderar a importancia dos limites aos quais
o endividamento esta submetido, o Senado Federal aprovou medidas importantes nesta resolugdo com vis-
tas a minimizar os riscos de refinanciamento da divida. Nesse sentido, as receitas de operacdes de créditos
decorrentes de emissao de titulos somente serdo consideradas, para fins de limite, no exercicio financeiro em
que for realizada a respectiva despesa. Além disso, as emissdes de titulos com objetivo de refinanciamento
do principal de dividas ndo estdo incluidas no limite global para operagdes de crédito.

A LRF também estabeleceu diversas normas relativas a agdo do Banco Central, inovou ao definir que
suas despesas referentes a pessoal e encargos sociais, custeio administrativo e investimentos devem integrar
a LOA. Por sua vez, o resultado positivo do Banco Central constitui receita do Tesouro Nacional, ao passo
que o resultado negativo constitui obrigacdo do Tesouro e devera ser consignado em dotagdo'™ especifica do
Orcamento para posterior pagamento. Também proibiu ao Banco Central emitir titulos publicos a partir de
maio de 2002 e de efetuar permuta, ainda que temporaria, por intermédio de instituicdo financeira ou ndo,
de titulo da divida de ente da Federacao (leia-se, estados e municipios) por titulo da Divida Pudblica Federal.

4.2 A Lei de Diretrizes Orcamentarias no contexto da divida publica

Assim como a LRF, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) destina capitulo especifico a DPF. Inicialmen-
te, define quais despesas poderdo ser custeadas com receitas provenientes de emisséo de titulos publicos,
dentre as quais o refinanciamento do principal, os juros e outros encargos da divida, interna e externa, de
responsabilidade direta ou indireta do Tesouro Nacional ou que venham a ser de responsabilidade da Unido
nos termos de resolugao do Senado Federal, além das despesas com o aumento do capital de empresas e
sociedades em que a Unido detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto
e que ndo estejam incluidas no programa de desestatizacao.” A LDO autoriza também que o escopo das
despesas seja ampliado, desde que expressamente definidas em lei, objetivando dessa forma que as emissoes
de titulos ndo ocorram indistintamente.

3 A Resolugdo do Senado Federal ne 40, que cria limite para os estados e os municipios, foi aprovada em dezembro de 2001,
mantendo a redacdo proposta pelo Executivo, dando para cada estado ou municipio o prazo de até 15 anos para se ajustar aos
limites a ele referentes. A proposta de resolucdo que cria limite para a Unido, embora tenha passado por todas as comissdes do
Senado Federal, ainda ndo havia sido aprovada em plenario até dezembro de 2008.

14 Resolucdo ne 48, de 21 de dezembro de 2007.

1> Dotagao Orgamentaria: detalhamento da despesa incluido no Or¢amento publico, associado a um programa de trabalho em uma
unidade orcamentaria para atender a determinada finalidade.

16 Dois anos apds a aprovacdo da LRF, que ocorreu em maio de 2000.

17 Redacdo retirada da LDO 2008 (Lei ne 11.514, de 13 de agosto de 2007, Capitulo IV — Das Disposicoes Relativas a Divida Publica
Federal).
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4.3 A Lei Orcamentaria Anual no contexto da divida publica

0 Orcamento da Divida Publica Federal tem destaque na Lei Orcamentéria Anual, especificamente o valor
destinado ao refinanciamento. A LRF estabeleceu a separagéo do refinanciamento da Divida Publica Federal
no Orcamento, fazendo constar o refinanciamento da divida mobilidria em unidade orcamentaria especifica.
Um dos mecanismos utilizados para a separacao do refinanciamento da Divida Publica Federal foi a criagao
de uma fonte orcamentaria especifica atrelada a uma natureza de despesa de principal também especifica.
A fonte 143 foi criada para registrar os recursos decorrentes de emissdo de titulos que serdo utilizados
para o pagamento de principal da DPF, independentemente de ser uma divida mobilidria ou contratual,
enquanto a fonte 144 registra os recursos decorrentes da emissdo de titulos que serdo utilizados para as
outras finalidades expressas na legislagao.

A Secretaria de Orgamento Federal disponibiliza, na consolidacdo do Orcamento, recursos em outras
fontes para atender as despesas com a Divida Publica Federal, umas consideradas por legislagdo especifica
que determina destinacdo exclusiva para atender ao pagamento da divida publica, outras dependentes da
existéncia de disponibilidade para serem alocadas e de ndo estarem vinculadas a nenhuma outra despesa por
lei. Para essa finalidade, sdo utilizadas fontes de recursos primdrios, tais como as tributérias, as originarias de
dividendos pagos a Unido por suas empresas, bem como as concessdes e permissdes, e fontes de recursos
financeiras, como, por exemplo, recursos decorrentes da remuneracao das disponibilidades do Tesouro Nacional,
do refinanciamento das dividas dos estados e dos municipios e do resultado positivo do Banco Central.

Caso haja a necessidade de aumentar o valor da dotagdo orcamentaria destinada ao pagamento da divida
publica, a LOA autoriza a suplementacdo das dotacdes orcamentarias por créditos adicionais'® diretamente
pelo Poder Executivo, proveniente de recursos decorrentes da anulacdo de dotacdes que ndo foram utilizadas,
bem como de superavits financeiros, " excesso de arrecadacdo,”’ entre outras, desde que tais alteracdes sejam
compativeis com a obtencdo da meta de resultado priméario estabelecida no Anexo de Metas Fiscais da Lei
de Diretrizes Orcamentarias. No entanto, a utilizacdo de superdvits financeiros e o excesso de arrecadacao
limitavam-se aos apurados em fontes exclusivas ou as fontes ndo vinculadas.

Com o objetivo de flexibilizar a utilizagdo desses recursos excedentes para a divida publica, foi editada
em 2008 a Medida Proviséria ne 450, que permitiu ao Tesouro Nacional utilizar recursos orcamentarios de-
correntes do excesso de arrecadacdo e do superdvit financeiro apurados em cada exercicio para pagamento
da DPF. A partir de entdo, o Tesouro Nacional podera, em carater permanente, utilizar-se dessas fontes para

18 Crédito Adicional: instrumento de ajuste orcamentdrio para corrigir distorcdes durante a execugdo do Orcamento. Autorizacdo
de despesa ndo computada ou insuficientemente dotada na Lei de Orcamento. Classifica-se em suplementar, especial e extraor-
dinério:

o Crédito Suplementar é a modalidade de crédito adicional destinado ao reforco de dotacdo orcamentaria j& existente no Orcamen-
to. Deve ser autorizado por lei e aberto por decreto do Poder Executivo. Tal autorizacdo pode constar da prépria Lei Orcamentaria
Anual.

e O Crédito Especial é a modalidade de crédito adicional destinado a despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria
especifica, sendo autorizado por lei e aberto por decreto do Poder Executivo.

e Crédito Extraordindrio é a modalidade de crédito adicional destinado ao atendimento de despesas urgentes e imprevisiveis,
como em caso de guerra, comocdo interna ou calamidade publica. E autorizado e aberto por medida proviséria, podendo ser
reaberto no exercicio seguinte, nos limites do seu saldo, se o ato que o autorizou tiver sido promulgado nos dltimos quatro meses
do exercicio.

190 superavit financeiro é apurado ao final de cada exercicio pela diferenca positiva entre as receitas e as despesas realizadas em
cada fonte orgamentaria, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais e as operacdes de créditos a eles vinculados.

20 Excesso de arrecadacdo é o saldo positivo da diferenca entre a arrecadacdo prevista e a realizada, acumulada més a més.
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tal finalidade, desde que nao tenham vinculacdo constitucional, ou seja, o superavit financeiro e o excesso de
arrecadacdo passiveis de serem utilizados para pagamento da divida sdo aqueles de destinacao livre ou que
excedam o necessario para cumprir as despesas legalmente vinculadas.

Além disso, créditos suplementares até o limite de 20% do montante do refinanciamento da Divida
Publica Federal ja estdo autorizados na propria Lei Orcamentdria. SO em casos especiais e extraordinarios é
que ha a necessidade de recorrer novamente ao Congresso Nacional. Tais flexibilidades permitem que o Or-
camento seja um instrumento de transparéncia e controle, sem, entretanto, gerar restricao a eficiente gestao
da divida publica.

4.4 Elaboracao da proposta orcamentaria da divida publica

Especificamente no caso da Divida Publica Federal, a elaboracdo da proposta orcamentaria é dividida
em duas fases, a primeira ocorrendo entre abril e maio de cada ano e a sequnda no més de agosto, quando
0 projeto de lei orcamentaria devera ser encaminhado para o Congresso Nacional:

e  Primeira fase — elaboracao da proposta orcamentaria das dividas contratuais interna e
externa e da Divida Mobiliaria externa (DPMFe): a SOF consolida o total de receitas e despesas
da Unido com vistas a atender o principio do equilibrio (receitas estimadas igual a despesas fixadas).
A referida secretaria apura, entdo, o valor de receitas que serd destinado ao pagamento da DPF, con-
siderando, por um lado, as receitas que sao, por lei, destinadas ao pagamento da DPF e, por outro, 0s
recursos disponiveis em outras fontes.

e Segunda fase —elaboracdo da proposta orcamentaria da Divida Publica Mobiliaria Federal
interna (DPMFi): ao orcamento inicial sdo incluidos os valores do servico da DPMFi para o exercicio
seguinte. A diferenca entre as novas despesas fixadas e as antigas receitas estimadas representa 0s
recursos que deverdo ser captados a partir da emissao de titulos de responsabilidade do Tesouro Nacional
(fontes 143 e 144) para reequilibrar o Orcamento.

Séo considerados no calculo do servico da DPMFi com objetivo de determinar o fluxo de vencimentos?'
para o exercicio sequinte;

e  0estoque da divida previsto para 31 de dezembro do ano vigente;
e  aestimativa de emissdes por conta de operacdes especificas, definidas em lei;

e asdespesas que serdo custeadas com recursos provenientes da emissao de titulos publicos federais, descon-
tando as que serdo custeadas com titulos publicos federais externos (ja considerados na primeira fase);

e  aestratégia de emissdes de titulos do Tesouro Nacional, programadas més a més, determinando-se 0s
prazos e as quantidades a serem emitidas em cada leildo, bem como separando aquelas destinadas ao
publico das que serdo emitidas para a carteira do Banco Central do Brasil.

Com base nessas variaveis, a necessidade de financiamento é calculada, deduzindo do servico da DPMFi
as receitas de outras fontes destinadas ao seu pagamento apuradas pela SOF. A diferenca reflete a parcela
das despesas com servico da DPMFi que deverdo ser custeadas com as receitas geradas pela emissao de
titulos (fontes 143 e 144).

1 Esses vencimentos sdo abertos em principal, juros e outros encargos, considerando-se para esse célculo os indexadores e as
rentabilidades de cada um dos titulos que comp@em a Divida Pdblica Mobilidria Federal interna.
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4.5 Classificacdo orcamentaria da despesa

A classificacdo orcamentéria tem por finalidade fornecer transparéncia ao Orcamento, ao apresentar
as despesas sob diferentes enfoques, definindo: i) quem é o responsével pela programacao (classificacdo
institucional); ii) para que os recursos sao alocados (classificacao por programas); iii) em que area de agdo
governamental a despesa sera realizada (classificacdo funcional); e iv) o que sera adquirido e qual seu efeito
econdmico (classificacdo econdmica).

4.5.1 Classificacao institucional

Tem como principal fungdo evidenciar as unidades administrativas responsaveis pela execucao das dota-
cOes orcamentarias autorizadas pelo Poder Legislativo na Lei Orcamentéria Anual. O Or¢amento no Brasil apre-
senta uma particularidade, no que se refere a classificacdo institucional, ao caracterizar em alguns casos como
“6rgaos” certos grupos de despesas ou encargos que nao possuem nenhuma conotacao propria ou unidade

"n,onu "nou

administrativa, como sdo os casos dos “6rgdos”: “Opera¢bes Oficiais de Crédito”, “Transferéncias a Estados,
Distrito Federal e Municipios”, “Reserva de Contingéncia”. Nos mencionados “6érgdos”, estao consignadas
grandes somas de recursos, razao pela qual se justifica sua apresentacao em separado, individualizando-as

na classificacdo institucional para oferecer maior transparéncia ao processo orcamentario.

No que diz respeito a Divida Publica Federal, as despesas com o servico das dividas decorrentes de
operacdes de empréstimos e financiamentos destinados a amparar programas setoriais sao consignadas no
orcamento de cada um dos respectivos ministérios, em programas e acoes padronizados. Todas as demais
despesas relativas a Divida Publica Federal sao consignadas nos “6rgdaos” “Encargos Financeiros da Unido
(EFU)" e "Refinanciamento da Divida Publica Mobiliéria Federal”, ambos sob supervisao do Ministério da
Fazenda, sendo a Secretaria do Tesouro Nacional a unidade administrativa responsavel por sua execugao.

Tabela 2. Despesa dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, por 6rgao orcamentario

Recursos de todas as fontes
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R$ milhdes
Orgaos orcamentarios Total
Cémara dos Deputados 3.532,80
Senado Federal 2743
Tribunal de Contas da Unido 1.283,40
Supremo Tribunal Federal 576,7
Superior Tribunal de Justica 869,4
Justica Federal 11.373,50
Justica Militar da Unido 314,3
Justica Eleitoral 4.171,30
Justica do Trabalho 12.012,60
Justica do Distrito Federal e dos Territdrios 1.395,40
Presidéncia da Republica 6.738,00
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 7.639,00
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 5.978,70
Ministério da Fazenda 19.359,20
Ministério da Educacdo 40.524,60
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Recursos de todas as fontes

R$ milhdes
Orgaos orcamentarios Total
Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior 1.595,80
Ministério da Justica 9.237,00
Ministério de Minas e Energia 7.107,20
Ministério da Previdéncia Social 239.909,10
Ministério Pablico da Unido 3.341,30
Ministério das Relagdes Exteriores 1.892,00
Ministério da Salde 59.519,50
Ministério do Trabalho e Emprego 31.214,60
Ministério dos Transportes 12.787,80
Ministério das Comunicagoes 6.266,10
Ministério da Cultura 1.361,00
Ministério do Meio Ambiente 3.532,60
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao 11.461,50
Ministério do Desenvolvimento Agrério 4.691,80
Ministério do Esporte 1.400,50
Ministério da Defesa 51.381,90
Ministério da Integragao Nacional 5.533,70
Ministério do Turismo 3.028,20
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 32.698,90
Ministério das Cidades 10.151,40
Encargos Financeiros da Uniao 233.352,40
Transferéncias a estados, Distrito Federal e municipios 37.648,30
Reserva de Contingéncia 8.423,10
Subtotal 896.047,50
Transferéncias a estados, Distrito Federal e municipios 117.605,00
Subtotal 1.013.652,60
Ministério da Integracdo Nacional 7.427,90
Ministério do Trabalho e Emprego 10.817,70
Ministério dos Transportes 185,6
Operagdes Oficiais de Crédito 26.768,30
Subtotal 1.058.852,20
Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal 522.595,50

TOTAL

1.581.447,70

Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2009, v. |, Anexo 1122

22 |eine 11.897, de 30 de dezembro de 2008.



4.5.2 Classificacao funcional

Tem por finalidade permitir a identificacdo das areas em que as despesas sao realizadas (educacao,
salde e transportes, por exemplo). Composta por um conjunto de fungdes e subfungées predeterminadas, a
classificacdo funcional € utilizada para a agregacdo dos gastos publicos por &rea de agdo governamental nas
trés esferas de governo, na qual se procura evidenciar os objetivos nacionais. Também nesse ponto o Orca-
mento brasileiro inova, ao criar a fungdo “Encargos Especiais” para agrupar despesas que ndo se associam
diretamente a um bem ou servico a ser gerado, como, por exemplo, dividas e ressarcimentos.

Tabela 3. Receita e despesa dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social por funcio

Recursos de todas as fontes

R$ milhdes
Funcao Fiscal Seguridade Social Total

01 Legislativa 5.581,6 131,0 5.712,6
02 Judicidria 20.422,3 311,5 20.733,8
03 Essencial & Justica 4.959,4 27,4 4.986,8
04 Administracdo 21.508,1 139,5 21.647,6
05 Defesa Nacional 24.722,7 1.189,7 25.912,4
06 Seguranca Publica 6.561,3 26,1 6.587,4
07 RelagGes Exteriores 1.627,0 49,1 1.676,0
08 Assisténcia Social 0,0 32.683,7 32.683,7
09 Previdéncia Social 0,0 293.030,0 293.030,0
10 Salde 0,0 54.739,9 54.739,9
11 Trabalho 1.345,8 25.307,5 26.653,3
12 Educacdo 32.261,1 4.222,2 36.483,3
13 Cultura 1.262,5 7,3 1.269,8
14 Direitos da Cidadania 1.457,1 144,2 1.601,3
15 Urbanismo 8.098,8 10,0 8.108,8
16 Habitacdo 1.433,7 0,0 1.433,7
17 Saneamento 0,0 2.204,2 2.204,2
18 Gestdo Ambiental 4.043,8 100,9 4.144,7
19 Ciéncia e Tecnologia 5.509,5 23,6 5.533,1
20 Agricultura 17.615,7 76,5 17.692,2
21 Organizacao Agraria 5.629,9 19,0 5.648,9
22 Indstria 3.139.3 11,0 3.150,3
23 Comércio e Servicos 5.430,5 0,3 5.430,8
24 Comunicagbes 606,2 34,2 640,4
25 Energia 828,7 3,2 831,9
26 Transporte 14.940,9 32,4 14.973,3
27 Desporto e lazer 1.397,4 0,3 1.397,7
28 Encargos Especiais 943.608, 1 8.296,8 951.904,9
99 Reserva de Contingéncia 23.107,4 1.527,7 24.635,1
Total 1.157.098,6 424.349,2| 1.581.447,7

Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2009, vol. |, Quadro 8A%

2 Leine 11.451 de 7 de fevereiro de 2007.
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Tabela 4. Receita e despesa dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social por subfuncdo Encargos Especiais

Recursos de todas as fontes

R$ milhdes

FqngéOISUbfunﬁéo Fiscal Seguridade Social Total
28 Encargos Especiais 943.608 8.297 951.905
212 Cooperacdo Internacional 171 171
334 Fomento ao Trabalho 10.818 10.818
601 Promocao da Producéo Vegetal 311 311
607 Irrigacao 3 3
694 Servicos Financeiros 46 46
841 Refinanciamento da Divida Interna 511.274 511.274
842 Refinanciamento da Divida Externa 11.321 11.321
843 Servicos da Divida Interna 191.672 1 191.673
844 Servicos da Divida Externa 17.738 81 17.820
845 Transferéncias 122.929 1.144 124.072
846 Outros Encargos Especiais 47.295 7.071 54.366
847 Transferéncias para a Educacao Basica 30.029 1 30.029

Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2009, vol. |, Quadro 8A%

4.5.3 Classificacao por programas

Tem por objetivo agregar as a¢des do governo com a finalidade de demonstrar suas realizag6es (o pro-
duto) em prol da sociedade, constituindo-se como mddulo integrador entre o Orcamento e o planejamento,
representado pelo Plano Plurianual. Em nimero de quatro, sdo assim definidas:

e Programa — é o instrumento de organizacao da atuacao governamental, visando a concretizacao dos
objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no Plano Plurianual.

e Projeto —instrumento de programagao para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um con-
junto de operagdes limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao
ou o aperfeicoamento da agdo do governo.

e Atividade — instrumento de programagao para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um
conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto
necessario a manutencao da acdo do governo.

e Operacdes Especiais — despesas que ndo contribuem para a manutencao das acoes de governo, das
quais nao resulta um produto, e ndo geram contraprestacao direta na forma de bens ou servicos.

A DPF tem seus programas classificados como operages especiais, ocorrendo mais dois desmembra-
mentos a partir dos programas, denominados agdes. Nestas, um cddigo de quatro nimeros permite localizar o
destino dos recursos orcamentarios, sendo possivel identificar, por exemplo, quanto esta sendo encaminhado
ao pagamento da divida mobilidria federal ou ao Proes,?> entre outras acbes que explicitam a sociedade
transparéncia na alocagdo dos recursos.

% eine 11.451 de 7 de fevereiro de 2007.
% Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados e de Incentivo a Reducdo da Presenca do Setor Publico
Estadual na Atividade Financeira Bancaria.
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Grafico 3 . Distribuicdo percentual das despesas do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social
por programas utilizados na administracao da Divida Publica Federal
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Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2009°¢

4.5.4 Classificacdo por natureza

A classificacdo segundo a natureza da despesa, também conhecida como classificacdo econdmica,
compde-se de categoria econdmica, grupo de natureza da despesa, modalidade de aplicagao e elemento
de despesa. A categoria econdmica define se a despesa é de capital ou corrente. O grupo define se a despesa
de capital sera referente a amortizacdo, refinanciamento, inversao financeira ou investimento, ou, ainda,
no caso de tratar-se de despesa corrente, se sera relativa a pagamento de juros e encargos ou pessoal, por
exemplo. A modalidade de aplicagdo indica se os recursos sao aplicados diretamente por 6rgaos da mesma
esfera de governo ou por outro ente da Federagéo, possibilitando a eliminagao da dupla contagem dos recursos
transferidos ou descentralizados. Por fim, o elemento de despesa identifica o objeto imediato de cada gasto

e esta pormenorizado no plano de contas.

Sob a 6tica da classificacdo da natureza de despesa, 0 pagamento de juros e o dos demais encargos da
DPF sdo classificados como Despesas Correntes, e 0 pagamento de principal e o refinanciamento da divida,

como Despesas de Capital.

% |eine 11.451 de 7 de fevereiro de 2007.
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Tabela 5. Resumo das despesas do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social

por categorias econdmicas e grupo de natureza de despesa

Recursos de todas as fontes

R$ milhdes

Categoria Econémica | Grupo de Despesa Total
Despesas Correntes 834.265
Pessoal e Encargos Sociais 168.798
Juros e Encargos da Divida 124.711
Outras Despesas Correntes 540.756
Despesas de Capital 721.254
Investimentos 47.617
Inversdes Financeiras 41.960
Amortizacao da Divida 631.678
Reservas 25.929
Contingéncia 8.423
Outras 17.506
Total 1.581.448

Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2009, vol. |, Quadro 6%

2 Leine 11.897, de 30 de dezembro de 2008.
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4.6 Classificacdo orcamentaria da receita

4.6.1 Classificacdo por natureza

A classificacdo sequndo a natureza da receita permite a analise da origem dos recursos. No caso da
Divida Publica Federal, as receitas decorrentes de operacdes de crédito (emissao de titulos ou contratos de
empréstimos e financiamentos) sao classificadas como receitas de capital e, tal como as despesas, tém um
detalhamento especifico que torna possivel a identificacdo precisa da origem da receita.

Tabela 6. Resumo das receitas do Orcamento Fiscal e
da Seguridade Social por categorias econémicas

Recursos de todas as fontes

R$ milhdes
Cédigo Categoria econdmica Total
1.0.0.0.00.00 Receitas Correntes 839.902
1.1.0.0.00.00 Receita Tributaria 289.839
1.2.0.0.00.00 Receita de Contribuicdes 431.990
1.3.0.0.00.00 Receita Patrimonial 51.636
1.4.0.0.00.00 Receita Agropecuaria 23
1.5.0.0.00.00 Receita Industrial 654
1.6.0.0.00.00 Receita de Servicos 33.661
1.7.0.0.00.00 Transferéncias Correntes 305
1.9.0.0.00.00 Outras Receitas Correntes 31.794
2.0.0.0.00.00 Receitas de Capital 729.195
2.1.0.0.00.00 Operagoes de Crédito 644.612
2.2.0.0.00.00 Alienacao de Bens 5.070
2.3.0.0.00.00 Amortizagao de Empréstimos 22.262
2.4.0.0.00.00 Transferéncias de Capital 150
2.5.0.0.00.00 Outras Receitas de Capital 57.102
7.0.0.0.00.00 Receita Intraorcamentaria 12.350
7.2.0.0.00.00 Receita de Contribuicdo Intraorcamentaria 12.167
7.3.0.0.00.00 Receita Patrimonial Intraorcamentaria 2
7.5.0.0.00.00 Receita Industrial Intraorcamentaria 135
7.6.0.0.00.00 Receita de Servicos Intraorcamentaria 43
7.9.0.0.00.00 Outras Receitas — Operacoes Intraorcamentarias 3
Total 1.581.448

Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2009, vol. |, Quadro 3%

28 eine 11.897, de 30 de dezembro de 2008.
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4.6.2 Classificacao por fonte de recursos

Constitui-se de agrupamentos de naturezas de receitas, atendendo a uma determinada regra de des-
tinacdo legal, e serve para indicar como sé&o financiadas as despesas orcamentarias. Entende-se por fonte
de recursos a origem ou a procedéncia dos recursos que devem ser gastos com uma determinada finalidade.
E necessario, portanto, individualizar esses recursos para evidenciar sua aplicacio sequndo a determinacdo
legal. Dessa forma, a classificacdo da receita por fonte de recursos permite demonstrar o vinculo das receitas
comprometidas com o atendimento de determinadas finalidades (despesas), bem como aquelas que podem
ser livremente alocadas a cada elaboracdo da proposta orcamentaria.

A receita é classificada, ainda, como Priméria (P) quando seu valor é incluido na apuracdo do Resultado
Primario, no conceito acima da linha, e Nao Primaria ou Financeira (F) quando nao é incluida nesse calculo. As
receitas financeiras sao basicamente as provenientes de operagoes de crédito (endividamento), de aplicacdes
financeiras e de juros, em consonancia com o Manual de Estatisticas de Finangas Publicas do Fundo Monetdrio
Internacional de 1986. As demais receitas, provenientes de tributos, contribuicdes, patrimoniais, agropecudrias,
industriais e de servicos, sdo classificadas como primarias.

Costuma-se atribuir essa classificacdo — (P) ou (F) — a fonte de recursos, descrita na secdo anterior, mas,
na verdade, esse é um atributo da natureza de receita, que identifica a origem do recurso. Assim, o fato de
uma fonte de recursos conter essencialmente naturezas de receita classificadas como priméarias faz com que
essa fonte também tenha a mesma caracteristica.

Tabela 7. Fontes de recursos tradicionalmente destinados
ao pagamento da Divida Publica Federal®®

Fontes de recursos destinados ao pagamento da Divida Publica Federal
100 — Recursos Ordinarios*
129 — Recursos de Concessoes*

152 — Resultado Positivo do Banco Central**

159 — Retorno de Refinanciamento de Divida de Médio e Longo Prazos***
162 — Reforma Patrimonial - Alienacdo de Bens****

173 — Retorno de Refinanciamento da Divida de Estados e Municipios™* ** **
188 — Remuneracao da Conta Unica

197 — Dividendos de Empresas Estatais* Recursos do Fundo de Amortizacdo da Divida******

* Recursos que compdem o calculo do superavit primario do governo federal.

** Apurado semestralmente, em balanco patrimonial, e transferido assim que aprovado pelo Conselho Monetario Nacional.

*** pPagamento de estados, municipios e empresas ou ex-empresas estatais ao governo federal, originado de endividamento por este assumido no
ambito da renegociacdo da divida publica externa.

**** Recursos da venda de ages ou quotas de empresas publicas, com transferéncia do controle acionario (privatizacdo).

***** pagamento de estados e municipios ao governo federal, originado de endividamento por este assumido no dmbito da renegociago de suas
dividas internas em 1997.

**xxxx Recursos da venda de agbes ou quotas de empresas publicas, sem transferéncia do controle acionério.

2 Exceto as fontes 143 (recursos de emisséo de titulos para pagamento do principal da DPF) e 144 (recursos de emisséo de titulos
para pagamento de juros e encargos da DPF).
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5 Consideracoes finais

0 objetivo deste capitulo foi buscar o entendimento da estrutura or¢amentaria brasileira, no intuito de
contemplar os aspectos relacionados a gestdo da Divida Publica Federal. E importante ressaltar que a apre-
sentacao do Orcamento destinado a divida vem sendo aprimorada a cada ano, com o objetivo de fornecer a
sociedade melhor entendimento e transparéncia em relacdo a gestao dos recursos publicos. Podemos citar
algumas modificacdes feitas ao longo dos Ultimos anos com essa finalidade, ndo sendo a lista exaustiva, pois
é continuo o aprimoramento dos processos:

e aconsolidacdo de a¢bes por finalidade, permitindo a identificacdo de valores destinados a securitizacdo
de dividas, captacdes soberanas, empréstimos e financiamentos, entre outros;

o 0 destaque, no Orcamento, dos recursos destinados ao refinanciamento da Divida Publica Federal;

e a separacao, no Orcamento da Divida Publica Mobiliaria Federal Interna, entre a emissao dos titulos
destinada ao refinanciamento da divida que vence em mercado daquela que vence na carteira do Banco
Central, aumentando a transparéncia das contas publicas e mantendo coeréncia com o disposto no
Plano Anual de Financiamento.*

Parte desse aprimoramento deve-se ao processo dinamico inerente a administracdo publica, a medida
que se criam novas leis ou sdo alteradas as ja existentes. Se essas mudangas impactam de alguma forma a
gestao de recursos publicos e, em particular, a gestao da Divida Publica Federal, seja na geragdo de novas
informacdes, seja na concepgdo de novos conceitos, é necessario que todo o processo associado a estrutura
orcamentaria brasileira seja aprimorado, na busca de uma gestao cada vez mais responsavel e transparente.

6 Legislacao orcamentaria
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 — Secdo Il — DOS ORCAMENTOS, art. 165 a 169

(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm)

6.1 Leis complementares

Lei Complementar ne 101, de 4 de maio de 2000
(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm)

Lei de Responsabilidade Fiscal — Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestdo fiscal e da outras providéncias.

Lei ne 4.320, de 17 de marco de 1964
(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis?L4320.htm

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos estados, dos municipios e do DF.

300 Plano Anual de Financiamento apresenta as diretrizes, as estratégias e as metas para a gestdo da Divida Publica Federal, nela
considerada apenas a divida em poder do publico, por entender ser esta a que deve ser considerada para um eficiente monitora-
mento dos custos e dos riscos da politica fiscal.
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6.2 Leis ordinarias

Lei ne 11.768, de 14 de agosto de 2008 (LDO 2009)
(https://www.portalsof.planejamento.gov.br/sof/2009/1do2009/Lei_11768_1_de_140808.pdf)

Dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo da Lei Orcamentaria de 2009 e d4 outras providéncias.

LOA — Lei n2 11.897, de 30 de dezembro de 2008 (LOA 2009)
(https://www.portalsof.planejamento.gov.br/sof/2009/Lei_11897_loa_de_30_12_08.pdf)

Estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2009.

PPA — Lei ne 11.653, de 7 de abril de 2008 (Plano Plurianual 2008-2011)

(http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/plano_plurianual/PPA/081015_
PPA_2008_leiTxt.pdf)

Disp0e sobre o Plano Plurianual para o periodo 2008-2011.
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