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APRESENTACAO

Brasil tornou-se independente de Portugal em 1822 e, desde

entdo, percorreu um longo processo de consolidagio de suas
instituigoes politicas e juridicas. A Constitui¢ao Federal de 1988 representa
um marco dessa trajetdria ao instituir o pais como Estado Democrdtico de
Direito.

O Estado Moderno consolidou-se no cendrio europeu entre os
séculos XVI e XIX, e sua concepgao expandiu-se para outros continentes
a partir do século XVIII. Trata-se de uma forma de organizacio do poder
politico e da vida em sociedade baseada em elementos como soberania,
territorialidade, legalidade, governo, burocracia, povo e diferenciagao entre
as esferas publica e privada.

A soberania corresponde a capacidade de autodeterminagio do
Estado e ao exercicio do poder supremo em seu territério. A territorialidade
delimita o espaco no qual a autoridade estatal ¢ exercida, enquanto a
legalidade estabelece uma ordem juridica racional e impessoal. O governo
organiza a dire¢ao politica do Estado; a burocracia estrutura sua atuagao
administrativa; o povo constitui seu elemento humano; e a diferenciacio
estabelece a separagio entre o Estado e a sociedade civil (Bobbio, 1998).

Nos Estados Democriticos de Direito, as garantias fundamentais
orientam a organiza¢io da vida em sociedade. Nesse contexto, Estado,
sociedade civil e mercado participam, de diferentes formas, da concretizagio
dos direitos individuais e coletivos.

Cabe ao Estado, por meio dos governos federal, estaduais, distrital
e municipais, transformar as demandas sociais em politicas publicas e criar
as condicbes necessdrias 4 sua implementagio. A sociedade civil compete
participar da formulagio, do acompanhamento e do controle dessas
politicas. O mercado, por sua vez, atua na produgio e na circulagio de
bens e servigos, submetido as normas e aos objetivos estabelecidos pelo
ordenamento juridico.

Para formular e implementar politicas publicas, o Estado utiliza os
recursos que compéem o fundo publico. Esse conceito abrange a capacidade
estatal de mobilizar recursos por meio da tributagio, do orcamento,
das politicas fiscal ¢ monetdria e da atuacio das empresas estatais, com
o objetivo de financiar suas fung¢des e intervir na realidade econdmica e

social (Salvador, 2012; Behring, 2010).
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O Estado, por meio de seus governos, 6rgaos e entidades, ¢é
responsdvel pela gestao do fundo publico, tendo no or¢amento seu principal
instrumento de planejamento e alocagio de recursos. O or¢camento
materializa a agdo estatal ao autorizar a execucgao de programas, projetos,
atividades e operagdes destinados ao cumprimento das metas e prioridades
governamentais (Crepaldi; Crepaldi, 2013).

Além disso, o Estado atua na promogao das condi¢oes necessdrias
a0 desenvolvimento econdmico e social, mediante politicas monetdrias,
fiscais, tributdrias e de incentivo a produgio e ao consumo. Essa atuacio
contribui para a manutencio e a amplia¢io do fundo publico, que financia
politicas sociais destinadas & melhoria da qualidade de vida da populagao,
especialmente dos grupos em situagao de maior vulnerabilidade. Sob uma
perspectiva critica, a formagao e a utiliza¢do do fundo publico também
devem ser compreendidas no contexto das relagdes entre trabalho e capital
e da apropriagio da riqueza socialmente produzida (Salvador, 2012;
Fontenelli, 2020).

Entre as politicas publicas, as politicas sociais ocupam lugar
de destaque por contribuirem diretamente para a efetivagio de direitos
relacionados a educa¢io, a satde, a assisténcia social, 2 previdéncia, a
habitagao e ao saneamento bdsico, entre outros aspectos essenciais a
qualidade de vida. Essas politicas compreendem o “[...] conjunto de
programas e a¢oes do Estado que se concretizam na garantia da oferta de
bens e servigos, nas transferéncias de renda e na regulaco dos elementos
do mercado”, com vistas a prote¢io e a promogao social. Pfeifer (2014, p.
748) destaca que as politicas sociais devem ser concebidas na perspectiva
de responder “ao conjunto de necessidades sociais humanas”, construidas
e reconstruidas de acordo com o grau de desenvolvimento das sociedades

(Rotta; Lago; Rossini, 2017).

Este livro retine informagoes essenciais sobre a organizagio do
Estado brasileiro, suas atribuicbes constitucionais e os instrumentos
utilizados na gestao dos recursos publicos. Inicialmente, sao apresentados
os fundamentos do Estado, os Poderes da Republica, as politicas publicas,
a atividade financeira e a reparticio das receitas tributdrias.

Na sequéncia, examinam-se o orcamento publico e seus
instrumentos, as receitas e as despesas publicas, seus critérios de classificagio
e suas etapas de execucdo. Por fim, sdo abordados a prestagio de contas,
os mecanismos de controle e temas especificos relacionados a gestao fiscal
municipal.
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1 O ESTADO BRASILEIRO

juridicos e institucionais que sustentam a atuagio do Estado
brasileiro. Inicialmente, serio examinados os principios fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, seus objetivos constitucionais e a
organizagio dos Poderes estatais. Em seguida, serd abordado o conceito
de politicas publicas como instrumento de concretizagio das finalidades
constitucionais.

I l‘ ste capitulo tem por objetivo apresentar os fundamentos

Posteriormente, serdo analisadas a atividade financeira do Estado e
as relagoes entre o Direito Financeiro e o Direito Tributdrio, com destaque
para a tributagdo como uma das principais fontes de financiamento das
atividades estatais. Por fim, serdo examinados os principios que orientam
a atividade financeira e os mecanismos constitucionais de reparticao das
receitas tributdrias entre os entes federativos.

A compreensdo desses elementos permite identificar como o
Estado organiza juridicamente sua atuacio, obtém os recursos necessdrios
a0 financiamento de suas atividades e busca concretizar os objetivos
fundamentais previstos na Constitui¢ao Federal de 1988. Esses fundamentos
constituem a base tedrica para o desenvolvimento dos capitulos seguintes.

1.1 Os principios fundamentais do Estado brasileiro

O artigo 1° da CF/88 define a Republica Federativa do Brasil como
a unido indissoldvel dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
constituida em Estado Democritico de Direito. Sio fundamentos da
Reptblica a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico. O
pardgrafo tnico do mesmo artigo estabelece que todo o poder emana do
povo, que o exerce diretamente ou por meio de representantes eleitos.

Complementando essa estrutura normativa, o artigo 3° da CF/88
estabelece como objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
construir uma sociedade livre, justa e soliddria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas de discriminagao.
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No plano internacional, o artigo 4° da CF/88 determina que a
Republica Federativa do Brasil rege suas relagoes exteriores pelos principios
da independéncia nacional, da prevaléncia dos direitos humanos, da
autodeterminagao dos povos, da nao intervencao, da igualdade entre os
Estados, da defesa da paz, da solu¢do pacifica dos conflitos, do reptdio ao
terrorismo e ao racismo, da coopera¢do entre os povos para o progresso da
humanidade e da concessao de asilo politico.

Esses fundamentos, objetivos e principios formam o nucleo
axiolégico do Estado brasileiro, orientam a atuacio dos Poderes Publicos
e servem de parimetro para a formulagao, a implementagio e a avalia¢ao
das acoes estatais.

1.2 A organizacdo do Estado brasileiro

Para concretizar os fundamentos e objetivos constitucionais, a
CF/88 organizou o exercicio do poder estatal com base na separacio dos
Poderes. O artigo 2° estabelece que sao Poderes da Unido, independentes e
harmoénicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

Conforme observam Paulo e Alexandrino (2026), a CF/88
adotou uma concepgao flexivel da separagao dos Poderes. Embora cada
Poder exerca predominantemente fungoes que lhe sao préprias, também
desempenha fungoes atipicas necessdrias ao funcionamento da estrutura
estatal e a preservagdo do equilibrio institucional.

O Poder Legislativo exerce tipicamente as fungoes legislativa
e fiscalizatéria, competindo-lhe elaborar normas e fiscalizar os
atos da Administragao Pdablica. O Poder Executivo desempenha
predominantemente a fun¢io administrativa, sendo responsivel pela
execugdo das leis, pela implementa¢io das politicas publicas e pela
dire¢ao da Administragao Pablica. O Poder Judicidrio, por sua vez, exerce
tipicamente a fungao jurisdicional, solucionando conflitos e aplicando
o Direito aos casos concretos com forca de definitividade, nos limites
estabelecidos pelo ordenamento juridico (Paulo; Alexandrino, 2026).

Além dessas atribuicoes predominantes, a Constitui¢io admite o
exercicio de fungoes atipicas pelos trés Poderes. O Legislativo e o Judicidrio
exercem fungbes administrativas quando organizam seus servigos,
administram seus recursos e gerenciam seus servidores e patrimonio.
O Executivo, por sua vez, exerce fungéo normativa em hipéteses
constitucionalmente previstas, como na edi¢ao de medidas provisérias e de
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leis delegadas, no 4mbito federal. O Judicidrio também desempenha fun¢ao
normativa ao elaborar seus regimentos internos (Paulo; Alexandrino,
2026).

Outros Poderes também exercem fungdes de natureza julgadora.
O Poder Executivo decide processos administrativos e aplica sangoes
no Ambito de suas competéncias, sem que essas decisdes adquiram, em
regra, a definitividade prépria da jurisdi¢do, pois permanecem sujeitas ao
controle judicial. O Poder Legislativo exerce competéncia julgadora em
hipéteses expressamente previstas na Constitui¢do, como no julgamento
de determinadas autoridades por crimes de responsabilidade (Paulo;
Alexandrino, 2026).

A articulagao entre essas fungoes é orientada pelo sistema de freios
e contrapesos (checks and balances), que estabelece mecanismos de controle
reciproco entre os Poderes. Esse sistema busca impedir a concentragio
excessiva de poder e preservar a independéncia, a harmonia e o equilibrio
institucional previstos na Constitui¢ao (Paulo; Alexandrino, 2026).

Nesse contexto, o Poder Executivo compreende o conjunto de
Orgaos e agentes responsdveis pela direcio politica e administrativa do
Estado, sob a chefia do Presidente da Republica, dos Governadores e dos
Prefeitos, conforme a esfera federativa considerada (Mazza, 2026).

O Poder Legislativo, por sua vez, organiza-se de acordo com a
forma federativa do Estado brasileiro. No 4mbito federal, é exercido
pelo Congresso Nacional, composto pela Cimara dos Deputados e pelo
Senado Federal, caracterizando o bicameralismo federativo. A CaAmara
dos Deputados representa o povo, enquanto o Senado Federal representa
os Estados e o Distrito Federal (Lenza, 2025). Nos Estados, no Distrito
Federal e nos Municipios, o Poder Legislativo é exercido, respectivamente,
pelas Assembleias Legislativas, pela Camara Legislativa e pelas Camaras
Municipais.

Essa organiza¢do institucional distribui competéncias, estabelece
controles reciprocos e define os drgaos responsaveis pelo desempenho das
fungoes estatais e pela concretizagao dos objetivos constitucionais.

1.3 Politicas publicas

A realizagao dos objetivos fundamentais previstos na CF/88
depende da atuagdo concreta do Estado por meio de agoes planejadas e
coordenadas. E nesse contexto que se inserem as politicas publicas. Embora
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a expressao tenha sido incorporada posteriormente ao texto constitucional,
com previsao nos artigos 216-A e 227 da CF/88, o tema adquiriu crescente
relevincia na literatura especializada.

Os estudos sobre politicas putblicas possuem antecedentes no
pensamento politico europeu do século XIX, mas sua consolidagao como
campo especifico da Ciéncia Politica ocorreu nos Estados Unidos, na
segunda metade do século XX. A partir de entlo, as agdes governamentais
passaram a ser examinadas de forma sistemdtica, com referenciais tedricos,
métodos préprios e pesquisadores especializados (Souza, 2006; Lago;

Rotta, 2023).

A literatura reconhece Harold Dwight Lasswell, Herbert Alexander
Simon, Charles Edward Lindblom e David Easton como importantes
precursores dos estudos sobre politicas publicas (Souza, 2006; Frey,
2000). Com enfoques distintos, esses autores contribuiram para a
institucionaliza¢do do campo e para a compreensio dos processos por meio
dos quais os governos respondem as demandas da sociedade, dos partidos
politicos, da midia, dos grupos de interesse e de suas préprias estruturas
internas, mediante decisoes, programas e agoes.

No Brasil, os estudos sobre politicas publicas passaram a se
desenvolver de forma mais sistemdtica entre o final da década de 1980
e o inicio da década de 1990, sobretudo em razio da redemocratizagao
e dos debates relacionados a reforma do Estado (Bresser-Pereira, 1997).
Desde entao, ocorreram avancos significativos que contribuiram para a
consolidagao desse campo de estudos no cendrio nacional (Lotta, 2019;
Sousa; Batista, 2022).

Nio hd consenso em torno de uma defini¢do tdnica de politica
publica. As diferentes concepg¢oes enfatizam aspectos relacionados tanto aos
referenciais tedricos quanto aos processos de formulagio, implementagio
e avaliacao das a¢oes governamentais. Lasswell (1936) sintetizou uma das
questoes centrais do campo por meio da pergunta: “quem ganha o qué,
por qué e que diferenga isso faz?”. Trata-se, portanto, de analisar como os
governos transformam demandas sociais, escolhas politicas e compromissos
assumidos em programas e agoes capazes de produzir efeitos concretos na
vida da populagao (Lago; Rotta, 2023).

As politicas puablicas podem ser compreendidas como “[...] o
conjunto de politicas, programas e agdes do Estado, diretamente ou
por meio de delegacio, com objetivo de enfrentar desafios e aproveitar
oportunidades de interesse coletivo” (Castro; Oliveira, 2014, p. 22).
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Segundo Souza (20006), esse campo do conhecimento busca compreender
o governo em agio, analisar os resultados de sua atuacio e, quando
necessdrio, propor mudangas em seu curso. Nos governos democrdticos, a
formulagao de politicas ptblicas corresponde ao processo por meio do qual
os propésitos governamentais sio transformados em programas e agdes
destinados a produzir resultados e mudangas na realidade social (Souza,
20006).

O estudo das politicas puablicas possui cardter multidisciplinar,
pois envolve contribui¢oes da Ciéncia Politica, do Direito, da Economia,
da Administragao, da Sociologia e de outras dreas do conhecimento.
Essas contribuigbes abrangem tanto questoes macroestruturais — como
as concepgoes de Estado, os modelos de desenvolvimento e o papel das
instituicoes — quanto aspectos operacionais relacionados a formulagao, a
implementagao, a avalia¢io e ao controle social das politicas publicas.

A Ciéncia DPolitica, contudo, desempenhou papel central
na consolidagio desse campo, ao desenvolver referenciais tedricos e
metodoldgicos voltados ao estudo da atuagdo estatal, da governanca, da
governabilidade, da eficiéncia administrativa e dos processos decisérios.
Ainda assim, Lago e Rotta (2023) observam que, especialmente no Brasil,
parte dos estudos passou a privilegiar abordagens descritivas e setoriais,
reduzindo a atencio dedicada as reflexdes tedrico-conceituais sobre o
Estado, o sistema politico e os processos sociopoliticos e institucionais mais
amplos nos quais as politicas ptblicas sao concebidas e implementadas.

Em sintese, as politicas ptblicas constituem instrumentos por meio
dos quais o Estado organiza sua atuagao e busca concretizar os objetivos
fundamentais estabelecidos pela Constituigao.

1.4 A atividade financeira do Estado

A implementacdo das politicas publicas exige a disponibilidade de
recursos capazes de viabilizar a atuagio estatal. Para executar suas fungées,
a Administragao Puablica deve planejar a obtengao de receitas e a realizacao
das despesas necessdrias & manutengio de sua estrutura e a prestagio de
servicos a coletividade.

Nesse contexto, a atividade financeira do Estado compreende
o conjunto de agoes relacionadas a obtencao de receitas, a realizagio de
despesas, ao orcamento e a gestao dos recursos publicos destinados ao
atendimento das necessidades coletivas. Essa atividade constitui o objeto
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central do Direito Financeiro, ramo juridico responsavel por disciplinar as
receitas publicas, as despesas publicas, o orgamento e os mecanismos de
controle fiscal (Piscitelli, 2025).

Embora a sistematizagio normativa das finangas publicas brasileiras
tenha sido fortalecida pela Lei n° 4.320/1964, pela Constituigao Federal de
1988 e pela Lei Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal —, o debate sobre a obtengio e a aplicagio dos recursos publicos
¢ muito anterior e acompanha historicamente a ampliacao das funcoes
atribuidas ao Estado (Piscitelli, 2025).

A atividade financeira estatal relaciona-se diretamente aos objetivos
fundamentais previstos no artigo 3° da CF/88. Por meio dela, o Estado
mobiliza e aplica recursos para promover o desenvolvimento nacional,
reduzir as desigualdades sociais e regionais e criar condigdes para a
realizagao do bem comum.

1.5 Direito Financeiro e Direito Tributario

Entre as diferentes formas de obtengio de receitas publicas, a
tributagao ocupa posigao central, constituindo uma das principais fontes de
financiamento das atividades estatais. Por essa razio, o estudo da atividade
financeira conduz ao Direito Tributdrio, ramo juridico que disciplina a
instituicdo, a arrecadacio e a fiscalizagio dos tributos. Conforme observa
Sabbag (2025), a necessidade de financiar a estrutura estatal e atender
as necessidades coletivas contribuiu para a formacio de um conjunto
especifico de normas voltadas a disciplina da tributacio.

Historicamente, a expressio Direito Fiscal foi utilizada para
designar esse campo juridico. Com o desenvolvimento da doutrina,
contudo, consolidou-se a denominagao Direito Tributdrio, considerada
mais adequada por delimitar com maior precisao seu objeto de estudo

(Sabbag, 2025).

Apesar das diferentes formulagoes doutrindrias, hd convergéncia
quanto aos elementos centrais que caracterizam esse ramo do Direito.
Segundo Sabbag (2025), o Direito Tributdrio integra o Direito Pdblico e
disciplina as relagdes juridicas decorrentes da instituigao, da arrecadagio e
da fiscalizacdo dos tributos. Suas normas regulam o exercicio do poder de
tributar e, a0 mesmo tempo, asseguram prote¢io aos contribuintes contra
exigéncias incompativeis com a Constitui¢ao e com a legislacio aplicavel.
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Em sintese, embora possuam objetos especiﬁcos, o Direito
Financeiro ¢ o Direito Tributdrio mantém relagio de complementaridade.
O primeiro disciplina a atividade financeira do Estado em sentido amplo,
abrangendo as receitas, as despesas, o orgamento e o controle fiscal. O
segundo ocupa-se especificamente do regime juridico dos tributos, que
constituem importante fonte de financiamento das atividades estatais
(Sabbag, 2025; Piscitelli, 2025).

| 1.6 Principios da atividade financeira do Estado

A atividade financeira do Estado ndo se desenvolve de forma
arbitréria. Sua organizagao, execugio e controle submetem-se a principios
que orientam a obtengao de receitas, a realizacio de despesas e a gestao dos
recursos publicos. Embora o Direito Financeiro mantenha estreita relagio
com o Direito Tributdrio, possui principios proprios, voltados a disciplina
da atividade financeira estatal em sentido amplo.

Diferentemente dos principios do Direito Tributdrio, mais
claramente sistematizados na CF/88, os principios do Direito Financeiro
encontram-se dispersos em diferentes dispositivos constitucionais e
infraconstitucionais. Segundo Piscitelli (2025), essa dispersao dificulta a
identificagdo de um nicleo principiolégico uniforme e exige do intérprete
uma compreensio sistemdtica das normas que disciplinam as finangas
publicas.

Neste estudo, serao examinados os principios mais diretamente
relacionados a arrecadagio, a gestao e ao controle dos recursos publicos:

legalidade, economicidade, transparéncia e responsabilidade fiscal
(Piscitelli, 2025).
Os principios especificamente or¢amentdrios nao serio abordados

neste momento, pois serdo analisados posteriormente, no capitulo dedicado
a0 orgamento publico e ao regime juridico das leis orgcamentdrias.

1.6.1 Principio da legalidade

O principio da legalidade constitui um dos pilares do Estado
Democrdtico de Direito e determina que nenhuma obrigacio pode ser
imposta aos particulares sem fundamento legal. Sua finalidade é assegurar
que restrigdes a direitos e imposi¢des de deveres decorram de processo
legislativo legitimo. Essa garantia estd prevista no artigo 5°, inciso II, da
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CF/88, segundo o qual ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sen2o em virtude de lei (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

No 4mbito da atividade financeira do Estado, a legalidade apresenta
duas dimensées complementares. A dimensao formal diz respeito a espécie
normativa exigida para disciplinar matérias financeiras e orgamentérias. A
dimensdo material refere-se aos contetidos que dependem de previsao legal,
como a institui¢do de receitas, a autorizagao de despesas e a defini¢io dos
procedimentos de execu¢do e controle. Assim, a atuagdo financeira estatal
deve observar os limites, as competéncias e os procedimentos estabelecidos
pelo ordenamento juridico (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

1.6.2 Principio da economicidade

O principio da economicidade encontra fundamento no artigo
70 da Constitui¢do Federal e integra os critérios de fiscaliza¢io contdbil,
financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial da Administragio

Publica.

Sua finalidade ¢ assegurar que os recursos puablicos sejam aplicados
de forma racional, adequada e orientada a obten¢io dos melhores resultados
possiveis. A economicidade nao se confunde com a simples redugio de
despesas, pois exige a avaliagdo da relagio entre os custos suportados
pelo Estado, os resultados alcancados e os beneficios produzidos para a

coletividade (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

Esse principio incide tanto na elabora¢io do orcamento quanto
na execugao das despesas publicas. Por isso, o planejamento e a aplicacio
dos recursos devem considerar a adequagao dos meios empregados, os
custos envolvidos e os resultados esperados. Desperdicios, ineficiéncias e
aplicagdes incompativeis com a finalidade publica devem ser identificados
e corrigidos, a fim de assegurar a adequada utiliza¢io dos recursos publicos
(Piscitelli, 2025).

| 1.6.3 Principio da transparéncia

A transparéncia constitui exigéncia prépria do Estado Democratico
de Direito e desempenha papel essencial na legitimagio da atividade
financeira estatal. Sua finalidade é permitir que os cidadaos acompanhem,
fiscalizem e avaliem a arrecadagio e a aplicagio dos recursos publicos,
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especialmente porque parcela significativa das receitas estatais decorre da
tributacio (Piscitelli, 2025).

Além de viabilizar o controle social, a transparéncia fortalece a
cidadania fiscal ao ampliar a participagio da sociedade na fiscalizacio das
contas publicas e na avalia¢do da atuagio governamental. Nessa perspectiva,
Nabais (2015) compreende o dever fundamental de pagar impostos como
expressdo da cidadania fiscal e da solidariedade inerente ao Estado Fiscal. A
legitimidade da tributagdo ¢é reforcada quando os contribuintes percebem
que os recursos arrecadados sio administrados de forma transparente,
eficiente e orientada ao financiamento das fungées estatais e 3 promogio
do bem comum.

No contexto brasileiro, a transparéncia assume fun¢io estratégica
ao ampliar o conhecimento sobre a origem das receitas, a destinacio das
despesas e os resultados alcancados pela Administragao Publica. Quanto
maior a visibilidade da gestao financeira, maiores sdo as possibilidades de
controle social, responsabilizacao dos agentes publicos e legitimagao das
decisoes governamentais (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

A CF/88 reforga essa diretriz ao assegurar, em seu artigo 74, § 2°,
legitimidade a qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato
para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido. Esse mecanismo constitui importante instrumento de
participa¢do social no controle das finangas publicas.

A Lei Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal — complementa o modelo constitucional ao instituir mecanismos de
transparéncia da gestdo fiscal. Seus artigos 48 e 49 asseguram publicidade
aos planos, orcamentos, prestacoes de contas, relatérios fiscais e demais
informagdes relacionadas a arrecadacio, a execugio orgamentdria e a gestao
dos recursos publicos (Piscitelli, 2025).

1.6.4 Principio da responsabilidade fiscal

O principio da responsabilidade fiscal consolidou-se como uma das
diretrizes centrais da gestao financeira do Estado brasileiro. Sua positivacao
mais expressiva ocorreu com a edi¢o da Lei Complementar n° 101/2000
— Lei de Responsabilidade Fiscal —, que estabeleceu normas voltadas ao
planejamento, ao equilibrio das contas publicas e a sustentabilidade da
gestao fiscal.
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Esse principio imp6e aos gestores puiblicos o dever de planejar,
executar e controlar a atividade financeira de forma responsavel, observando
os limites e requisitos aplicdveis as despesas, ao endividamento e as
rentincias de receitas. Seu objetivo é compatibilizar a atuacio estatal com
a capacidade financeira do ente federativo, evitando desequilibrios capazes
de comprometer a continuidade dos servicos publicos e a estabilidade das
financas governamentais (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

A responsabilidade fiscal nao selimitaa contengao de gastos. Elaexige
planejamento, transparéncia, controle e avaliagio permanente da gestao,
de modo que os recursos publicos sejam utilizados com previsibilidade,
eficiéncia e sustentabilidade, considerando tanto as necessidades atuais
quanto os impactos futuros das decisoes financeiras (Piscitelli, 2025).

Para concretizar essas diretrizes, a LRF instituiu mecanismos como
os limites para despesas com pessoal, as regras relativas ao endividamento,
as metas fiscais, as condi¢des para a concessio de rendncias de receitas e
os instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal. Essas medidas buscam
preservar o equilibrio entre receitas e despesas e assegurar a capacidade do
Estado de manter servigos e implementar politicas publicas.

Em conjunto, os principios da legalidade, da economicidade, da
transparéncia e da responsabilidade fiscal orientam a atividade financeira
do Estado. Embora possuam conteidos préprios, convergem para
assegurar que a obtengao, a gestao e a aplicagao dos recursos publicos
ocorram de forma legitima, eficiente, transparente e sustentdvel. Esses
principios constituem o referencial necessirio para a compreensio das
receitas publicas, da tributagao e dos mecanismos de repartigao de recursos
examinados na sequéncia.

1.7 Reparticao das receitas tributarias

A tributagao constitui uma das principais fontes de receitas
publicas, tornando necessdria a existéncia de mecanismos que promovam
a distribui¢ao dos recursos arrecadados entre os entes federativos. No
sistema constitucional brasileiro, a reparti¢do das receitas tributdrias estd
disciplinada principalmente nos artigos 157 a 162 da Constitui¢ao Federal,
sem prejuizo das novas regras introduzidas pela Reforma Tributdria sobre
o consumo (Sabbag, 2025).

Historicamente, a Unido concentrou parcela significativa das
competéncias tributdrias e da arrecadagdo nacional. Para reduzir os
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desequilibrios decorrentes dessa concentragio e assegurar recursos aos
demais entes federativos, a Constitui¢ao instituiu um sistema de reparti¢ao
de receitas. Por meio desse sistema, parcelas da arrecadacio de determinados
tributos sdo destinadas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
mediante transferéncias diretas ou por meio de fundos constitucionais

(Sabbag, 2025).

A Reforma Tributdria promovida pela Emenda Constitucional
n° 132/2023 e regulamentada, inicialmente, pela Lei Complementar
n° 214/2025 alterou significativamente a tributac¢io sobre o consumo.
O novo modelo instituiu o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios;
a Contribui¢io Social sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia da
Uniao; e o Imposto Seletivo (IS), igualmente de competéncia federal.

A substitui¢do dos tributos atuais ocorrerd de forma gradual.
Durante o periodo de transigao, o IBS coexistird com o ICMS e o ISS,
que somente serao extintos em 2033, conforme o cronograma estabelecido
pela EC n° 132/2023. Desse modo, ndo ¢ adequado afirmar que o IBS j4
substituiu integralmente esses impostos.

Além de redefinir as competéncias tributdrias sobre o consumo, a
Reforma criou umasistemdtica prépria de arrecadacao e distribuicao do IBS.
Compete a0 Comité Gestor arrecadar o imposto, efetuar as compensagoes
e distribuir o produto da arrecadagio entre os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, segundo os critérios constitucionais e legais aplicdveis.
Essa sistemdtica distingue-se das transferéncias tradicionais de receitas
tributdrias.

As transferéncias tributdrias constitucionais tradicionais podem ser
classificadas em diretas, quando uma parcela da arrecadacio é entregue
diretamente ao ente beneficidrio, e indiretas, quando a distribuicio
ocorre por intermédio de fundos constitucionais. Em regra, esses repasses
ocorrem da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ou
dos Estados para os Municipios (Sabbag, 2025).

Compreendidas a estrutura do Estado brasileiro, a atividade
financeira estatal e a repartigao constitucional das receitas tributdrias, torna-
se necessario examinar o principal instrumento de planejamento e alocagio
dos recursos publicos: o orcamento. Mais do que um demonstrativo
contdbil, o orgamento publico constitui instrumento politico, juridico e
administrativo por meio do qual o Estado define prioridades, organiza
receitas e despesas e viabiliza a implementagio de politicas publicas e a
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concretizagio de direitos fundamentais. Esse tema serd desenvolvido no
capitulo seguinte.

SINTESE DO CAPITULO 1

Eixo Temdtico Diretriz Doutrindria

Pacto Federativo O Brasil constitui uma Republica Federativa formada pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Munici-
pios, todos dotados de autonomia nos termos da Constitui-
¢ao.

Acio Governamental | As politicas piblicas atuam como os instrumentos essenciais
de tradugio das necessidades da populagio em programas
concretos de governo.

Sustentabilidade Para executar essas acdes e manter a estrutura publica, o Es-
tado necessita mobilizar recursos, o que constitui o cerne da
atividade financeira estatal.

Gestdo Financeira A gestao financeira submete-se de forma cogente a quatro
principios basilares: legalidade, economicidade, transparéncia

e responsabilidade fiscal.

Equilibrio Regional Diante da concentracio arrecadatéria na Unido, institui-se o
sistema compulsério de reparticao de receitas com Estados e
Municipios.




2 ORCAMENTO PUBLICO

orgamento publico constitui um dos principais instrumentos

da atividade financeira do Estado. Por meio dele, estimam-
se as receitas, fixam-se as despesas e autorizam-se as agOes necessdrias
ao funcionamento da Administragio Publica e 4 implementagao das
politicas pablicas. Apés o estudo da atividade financeira estatal, do Direito
Financeiro e dos principios que orientam sua atuagio, torna-se necessario
compreender como esses elementos se articulam no processo orgamentdrio.

Este capitulo dedica-se ao estudo do or¢amento publico e de
sua disciplina juridica no ordenamento brasileiro. Inicialmente, serdo
examinados os principios or¢amentirios, que, juntamente com o0s
principios gerais da atividade financeira apresentados no capitulo anterior,
integram o referencial normativo do Direito Financeiro. Em seguida,
serao analisados os instrumentos orcamentdrios previstos na CF/88: o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei
Orgamentdria Anual (LOA). Por fim, serdo abordados o processo legislativo
or¢amentdrio, a programacio financeira e as alteragdes do or¢amento
durante sua execucio (Piscitelli, 2025).

A disciplina constitucional do or¢amento publico encontra
seu principal fundamento no artigo 165 da CF/88, que estabelece os
instrumentos de planejamento orcamentdrio e define suas fungdes. O §
90 do mesmo artigo reserva a lei complementar a disciplina de matérias
relacionadas ao exercicio financeiro, a vigéncia, aos prazos, a elaboracio
e a organizagido do PPA, da LDO e da LOA, bem como as normas de
gestdo financeira e patrimonial. Essa regulamentacdo integra o conjunto
de normas gerais de finangas publicas previsto no artigo 163 da CF/88
(Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

Para viabilizar o planejamento e a gestao das finangas publicas,
a CF/88 instituiu trés instrumentos or¢amentdrios integrados e
complementares, todos de iniciativa do Poder Executivo: o PPA, a LDO e
a LOA. O PPA estabelece, para um periodo de quatro anos, as diretrizes,
os objetivos e as metas da Administragio Publica. A LDO define as metas
e prioridades para o exercicio seguinte, orienta a elaboragao da LOA e
disciplina aspectos da politica fiscal e da execugio orgamentdria. A LOA,
por sua vez, estima as receitas e fixa as despesas relativas a cada exercicio




Povriticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIACAO

financeiro, viabilizando a execugio das ac¢oes governamentais (Carneiro,
2020; Piscitelli, 2025).

Embora a iniciativa formal das leis orcamentdrias pertenga ao
Poder Executivo, os demais Poderes e as instituicoes dotadas de autonomia
administrativa e financeira participam da elaboracio do or¢amento. Cada
um prepara sua proposta, observados os limites estabelecidos na LDO,
e a encaminha ao Poder Executivo para consolida¢ao no projeto de lei
orcamentdria. No 4mbito federal, a Constitui¢ao disciplina expressamente
a elaboragao das propostas do Poder Judicidrio, do Ministério Puablico e
da Defensoria Puablica, respectivamente nos artigos 99, §§ 1° e 20, 127, §
30, e 134, § 2°. Nos Estados e Municipios, o procedimento deve observar,
ainda, as respectivas Constitui¢oes estaduais, leis organicas e legislacoes
locais (Piscitelli, 2025).

Essa estrutura demonstra que o or¢amento puiblico nao se limita a
um documento contdbil ou financeiro. Ele constitui instrumento juridico,
politico e administrativo por meio do qual o Estado planeja suas acoes,
estabelece prioridades, distribui recursos e viabiliza a implementagao das
politicas publicas e a concretizagao dos objetivos constitucionais.

Figura 1 — Fluxo de elaboracio das leis orcamentdrias (I)
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Fonte: Piscitelli (2025, p. 66)
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Figura 2 — Fluxo de elaboragio das leis orcamentdrias (II)
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Fonte: Piscitelli (2025, p. 67)

As Figuras 1 e 2 demonstram que, embora a iniciativa das leis
orcamentdrias pertenca ao Poder Executivo, sua elaboragao e aprovagio
exigem a participacio dos demais Poderes e institui¢cdes. O processo ocorre
de forma integrada e deve observar os procedimentos e prazos previstos na
Constitui¢do e na legislagao aplicdvel.

2.1 Principios or¢camentarios

O orcamento publico constitui o principal instrumento de
planejamento, gestdo e controle da atividade financeira do Estado. Para que
sua elaboragio e execugao estejam alinhadas aos objetivos constitucionais e
as exigéncias da responsabilidade fiscal, o ordenamento juridico estabelece
principios especificos aplicdveis & matéria orcamentdria (Carneiro, 2020;
Piscitelli, 2025).

Diferentemente dos principios gerais da atividade financeira
examinados no capitulo anterior, os principios or¢amentdrios incidem
diretamente sobre a elaboragao, a estruturago, a aprovagao, a execugio e o
controle do or¢amento. Sua fungio ¢é orientar a organizagao das receitas e
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despesas, assegurando racionalidade, transparéncia, integragao e coeréncia
ao processo orgamentdrio (Piscitelli, 2025).

Entre os principais principios or¢amentarios, destacam-se a
exclusividade, a universalidade, a unidade, a anualidade, a programacao
e o equilibrio. Embora possuam contetidos préprios, todos convergem
para assegurar que o orcamento seja elaborado e executado de forma
transparente, integrada e compativel com as necessidades da Administragao
Publica e com os limites da responsabilidade fiscal (Piscitelli, 2025).

Figura 3 — Principios or¢amentdrios

—= ( Exclusividade (CF, artigo 165,5 8°) )

( Universalidade (CF, artigo 165, § 5% e Lei 4.320/54, artigo 6°) )

R > ( Unidade (Lei 4.320/64, artigo 29) )
ST CLIP > ( Anuidade (Lei 4.320/64, artigos 2°¢ 34) )

> ((_Programagao (CF. artigo 165,55 4°e 7°) )

> (__Equilibrio oramentario (LRF, artigos 155 1%e 4% 1,3) )

Fonte: Piscitelli (2025, p. 59).

Os principios sistematizados na Figura 3 orientam a elaboracio, a
aprovacio, a execugio e o controle do or¢amento publico. Aplicados de
forma integrada, asseguram que os instrumentos or¢amentdrios observem
os requisitos de legalidade, planejamento, transparéncia e responsabilidade

fiscal.

2.1.1 Principio da exclusividade

O principio da exclusividade determina que a Lei Or¢amentdria
Anual se limite & previsao das receitas e a fixacao das despesas publicas.
Sua finalidade é preservar a natureza prépria do or¢camento, impedindo a
inclusiao de matérias estranhas ao contetido orcamentdrio (Carneiro, 2020;
Piscitelli, 2025).

Esse principio estd previsto no artigo 165, § 8°, da CF/88, segundo
o qual a LOA nao pode conter dispositivo estranho a previsio da receita e
fixagao da despesa. A prépria Constituigio, contudo, admite duas excegoes:
a autorizagdo para a abertura de créditos suplementares e a contratacio de
operagdes de crédito, inclusive por antecipacio de receita, nos termos da
lei.
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Dessa forma, o principio da exclusividade contribui para a clareza,
a transparéncia e a seguranca juridica do processo or¢amentirio, evitando
que a LOA seja utilizada para disciplinar matérias sem relagao direta com
sua finalidade constitucional.

2.1.2 Principio da universalidade

O principio da universalidade determina que todas as receitas e
despesas orgamentdrias do ente piblico sejam incluidas na Lei Or¢amentdria
Anual. Sua finalidade é proporcionar uma visio abrangente da atividade
financeira estatal, permitindo o conhecimento e o controle do conjunto
dos recursos arrecadados e dos gastos autorizados.

Por forca desse principio, o or¢amento deve reunir todas as
receitas previstas e todas as despesas fixadas para o exercicio financeiro,
possibilitando a avaliagio global da situagio or¢amentdria e financeira do
ente publico (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

A CF/88 concretiza essa diretriz ao estabelecer, no artigo 165, § 5°,
que a LOA compreende: o orgamento fiscal dos Poderes, fundos, 6rgaos e
entidades da Administragao direta e indireta; o orcamento de investimento
das empresas em que o Poder Pablico detenha, direta ou indiretamente, a
maioria do capital social com direito a voto; e o orcamento da seguridade
social.

O principio da universalidade também encontra fundamento
na Lei n° 4.320/1964. O artigo 2° determina que a lei orcamentdria
observe, entre outros, os principios da unidade, da universalidade ¢ da
anualidade. Os artigos 3° e 4° complementam essa regra ao exigir que a
LOA compreenda todas as receitas e despesas orgamentdrias, ressalvadas as
operagoes de natureza meramente compensatdria previstas na propria lei
(Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

| 2.1.3 Principio da unidade

O principio da unidade determina que cada ente federativo possua
uma unica Lei Or¢amentdria Anual para cada exercicio financeiro. Sua
finalidade ¢ permitir a apresentagio integrada das receitas e despesas
publicas, favorecendo a andlise global das contas governamentais e a
verificagio do equilibrio orcamentdrio (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).
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Esse principio encontra fundamento no artigo 2° da Lei n°
4.320/1964, que o prevé juntamente com os principios da universalidade
e da anualidade. Por meio dele, busca-se assegurar que as informacoes
or¢amentdrias relevantes sejam consolidadas em um unico instrumento
normativo (Piscitelli, 2025).

A existéncia dos trés orgamentos previstos no artigo 165, § 5°, da
CF/88 nao afasta a unidade orcamentdria. Embora a LOA compreenda
o or¢amento fiscal, o or¢amento de investimento e o orcamento da
seguridade social, todos integram a mesma lei.

Assim, a estrutura constitucional nio excepciona o principio da
unidade, mas o reafirma, ao reunir os diferentes componentes or¢amentarios
em um Unico instrumento, permitindo a andlise conjunta da situacio
or¢amentdria e financeira do ente publico (Piscitelli, 2025).

2.1.4 Principio da anualidade

O principio da anualidade estabelece que o or¢amento publico ¢é
elaborado para vigorar durante um exercicio financeiro determinado. Sua
principal fun¢io é delimitar temporalmente a previsao das receitas e a
autorizagao das despesas constantes da Lei Or¢amentdria Anual (Carneiro,
2020; Piscitelli, 2025).

Nos termos do artigo 34 da Lei n°4.320/1964, o exercicio financeiro
coincide com o ano civil, iniciando-se em 1° de janeiro e encerrando-se em
31 de dezembro. Ao final desse periodo, a execugao das receitas e despesas é
registrada e avaliada, servindo de referéncia para a elaboracio e a execugio
do orcamento do exercicio seguinte.

A anualidade desempenha relevante fungao politica e financeira. Sob
o aspecto politico, permite que o Poder Legislativo examine periodicamente
as prioridades governamentais e fiscalize a execugdo or¢amentdria. Sob o
aspecto financeiro, possibilita a atualizacao das estimativas de receitas e da
fixagao das despesas conforme as condi¢des econdmicas e fiscais de cada
exercicio (Piscitelli, 2025).

Esse principio incide diretamente sobre a LOA, cuja vigéncia
corresponde ao exercicio financeiro. O Plano Plurianual, por sua vez,
possui vigéncia de quatro anos, enquanto a LDO ¢ elaborada anualmente
para orientar a preparagio e a execugio do orgamento do exercicio seguinte.
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2.1.5 Principio da programacao

O principio da programagio determina que o or¢amento publico
nao se limite a estimativa de receitas e a fixagao de despesas. Sua elabora¢io
deve estar vinculada a defini¢io de objetivos, metas e programas
governamentais destinados ao atendimento das necessidades coletivas e a
concretizagio das finalidades constitucionais do Estado (Carneiro, 2020;

Piscitelli, 2025).

Essa orientagao decorre do modelo de planejamento instituido pela
CF/88. Os §§ 4° e 7° do artigo 165 estabelecem que os planos e programas
governamentais devem ser compativeis com o Plano Plurianual e que os
or¢amentos fiscal e de investimento devem contribuir para a reducao das
desigualdades regionais, segundo critério populacional (Piscitelli, 2025).

Nesse sentido, o or¢amento ultrapassa sua dimensio contdbil
e assume funcio estratégica no planejamento estatal. Por meio dele, o
Estado organiza prioridades, estabelece metas e destina recursos a execugio
de programas e politicas publicas.

O principio da programacao, portanto, assegura a articulacao entre
planejamento e or¢amento, aproximando a gestao dos recursos publicos
dos objetivos constitucionais e das necessidades sociais que orientam a
atuacio estatal (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

2.1.6 Principio do equilibrio or¢camentario

O principio do equilibrio orcamentdrio orienta a elaboracao
e a execucao do orcamento publico, buscando compatibilizar receitas e
despesas e evitar desequilibrios capazes de comprometer a sustentabilidade

financeira do Estado (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

Embora nao esteja expressamente enunciado na CF/88, esse
principio encontra respaldo na Lei Complementar n° 101/2000. O artigo
10, § 1°, da LRF associa a responsabilidade na gestao fiscal 4 agao planejada
e transparente, voltada & prevencio de riscos e a correcao de desvios que
possam afetar o equilibrio das contas pablicas (Piscitelli, 2025).

A LRF também atribui 4 LDO a fungio de estabelecer critérios para
o equilibrio entre receitas e despesas. Além disso, a exigéncia de estimativas
de impacto orcamentdrio-financeiro e a previsio de mecanismos de
controle fiscal reforcam a necessidade de compatibilizar o planejamento
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governamental com a capacidade financeira do ente publico (Carneiro,
2020; Piscitelli, 2025).

O principio do equilibrio or¢amentdrio exige a compatibilidade
entre receitas, despesas e metas fiscais, sem se reduzir & mera igualdade
numérica entre os valores previstos no or¢amento. Sua finalidade ¢
preservar a sustentabilidade das contas publicas e a continuidade das
politicas puablicas ao longo do tempo (Piscitelli, 2025).

Em conjunto, os principios da exclusividade, da universalidade,
da unidade, da anualidade, da programagao e do equilibrio estruturam
o regime juridico do or¢amento publico brasileiro. Eles orientam o
planejamento, a estimativa das receitas, a fixagio das despesas e a execugao
or¢amentdria, assegurando organizacio, transparéncia e compatibilidade
com os objetivos constitucionais e com as exigéncias da responsabilidade
fiscal. Esses principios constituem a base normativa dos instrumentos
or¢amentdrios examinados nas segdes seguintes.

2.2 Instrumentos do or¢camento publico

A CF/88 estruturou o sistema or¢amentario brasileiro por meio de
instrumentos juridicos destinados ao planejamento e a gestao das finangas
publicas. O artigo 165 estabelece trés leis orcamentdrias integradas e
complementares, cuja iniciativa é privativa do Poder Executivo: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a Lei
Orcamentdria Anual (LOA).

Embora possuam fungées distintas, esses instrumentos operam de
forma articulada. O PPA estabelece as diretrizes, os objetivos e as metas da
Administra¢io Pablica para um periodo de quatro anos. A LDO define as
metas e prioridades para o exercicio seguinte, orienta a elaboragio da LOA
e disciplina aspectos da politica fiscal e da execugio orcamentiria. A LOA,
por sua vez, estima as receitas e fixa as despesas de cada exercicio financeiro,
viabilizando a execugiao dos programas e das agdes governamentais
(Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

Nas segdes seguintes, serdo apresentados o conceito, a base
normativa, a finalidade e os prazos aplicdveis a cada um desses instrumentos.

A operacionalizagio do sistema or¢amentdrio também envolve
procedimentos especificos, que serdo examinados separadamente para
preservar a clareza diddtica da obra. A segao 2.3 abordard a tramitagio dos
projetos de leis or¢amentdrias no Poder Legislativo, incluindo os prazos, a
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atuagao das comissdes competentes e o regime das emendas parlamentares. A
se¢ao 2.4 examinard a programagcao financeira e as alteragoes orcamentdrias
realizadas durante o exercicio, com destaque para os créditos adicionais
destinados a atender despesas nao previstas ou dota¢oes insuficientes.

2.2.1 Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual estd previsto no artigo 165, inciso I, da CF/88
e constitui o principal instrumento de planejamento governamental de
médio prazo. Nos termos do § 1° do mesmo artigo, sua finalidade ¢é
estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas
da Administragao Puablica para as despesas de capital, as despesas delas
decorrentes e os programas de duragio continuada.

Com vigéncia de quatro anos, o PPA desempenha fungio estratégica
na orientagio das agdes governamentais. Essa centralidade é reforcada
pelo artigo 165, § 4°, da CF/88, segundo o qual os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais devem ser elaborados em consonincia com
o Plano Plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

Mais do que uma peca de contetdo financeiro, o PPA atua como
instrumento de coordenagio do planejamento estatal, permitindo a
definigao de diretrizes, objetivos ¢ metas cuja realizacio pode ultrapassar
um unico exercicio financeiro. Por essa razio, o artigo 167, § 1°, da CF/88
proibe o inicio de investimento cuja execu¢do ultrapasse um exercicio
financeiro sem que esteja previamente incluido no PPA ou sem lei que
autorize sua inclusao, sob pena de crime de responsabilidade.

Embora o PPA tenha como niicleo as despesas de capital, as despesas
delas decorrentes e os programas de duragio continuada, seu contetdo nao
se restringe exclusivamente a investimentos. Os programas governamentais
nele previstos também podem envolver despesas correntes necessarias a sua
manutengdo e continuidade. O PPA, portanto, orienta a atuagao estatal
de médio prazo e serve de referéncia para a elaboragio da LDO e da LOA
(Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

A vigéncia do PPA federal inicia-se no segundo exercicio financeiro
do mandato presidencial e encerra-se ao final do primeiro exercicio
do mandato seguinte. Essa sistemdtica busca assegurar continuidade
ao planejamento governamental, evitando que sua duragio coincida
integralmente com um Gnico mandato.
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A Lei Complementar n° 101/2000 regulamentou diversos
aspectos das finangas publicas e do processo or¢amentdrio, mas nio
disciplinou integralmente as matérias previstas no artigo 165, § 9°, da
CF/88, especialmente os prazos de encaminhamento e apreciacao das leis
or¢amentdrias. Por essa razao, no 4mbito federal, permanece aplicdvel a
regra transitéria do artigo 35, § 2°, inciso I, do ADCT, segundo a qual
o projeto do PPA deve ser encaminhado ao Congresso Nacional até
quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial e devolvido para san¢ao até o encerramento da sessao
legislativa.

Esses prazos referem-se diretamente ao PPA da Unido. Nos Estados,
no Distrito Federal e nos Municipios, devem ser observados os prazos
estabelecidos nas respectivas Constituigoes estaduais e leis organicas, sem
prejuizo da aplicacio das normas constitucionais gerais.

A obrigatoriedade de elabora¢io do PPA decorre da prépria CF/88.
A Lei Complementar n® 101/2000 nao instituiu essa obriga¢ao, mas
reforgou a necessidade de planejamento e de compatibilidade entre o PPA,
a LDO e a LOA, submetendo a Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios as normas de responsabilidade na gestao fiscal.

2.2.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orgamentdrias estd prevista no artigo 165,
inciso II, da CF/88 ¢ integra o sistema de planejamento or¢amentdrio ao
estabelecer a ligacdo entre o Plano Plurianual e a Lei Or¢amentdria Anual.
Sua principal finalidade ¢ selecionar, entre os objetivos e metas previstos
no PPA, aqueles que receberao prioridade no exercicio financeiro seguinte
(Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

Nos termos do artigo 165, § 2°, da CF/88, a LDO compreende as
metas e prioridades da Administragao Publica, estabelece as diretrizes de
poh’tica fiscal e as respectivas metas, em consondncia com uma trajetoria
sustentdvel da divida publica, orienta a elaboragiao da LOA, dispée sobre
alteragoes na legislagio tributdria e estabelece a politica de aplicacio
das agéncias financeiras oficiais de fomento. Dessa forma, atua como
instrumento de articulagao entre o planejamento governamental, a politica
fiscal e 0 orcamento anual.

Enquanto o PPA possui vigéncia plurianual e estabelece diretrizes,
objetivos e metas de médio prazo,a LDO é elaborada anualmente e seleciona
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as prioridades que orientardo a elaboragio e a execugao do orgamento
do exercicio seguinte. Constitui, portanto, importante mecanismo de
compatibiliza¢io entre o planejamento de médio prazo, a politica fiscal e a
programacao or¢amentdria anual (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

A Emenda Constitucional n° 109/2021 ampliou expressamente o
contetido da LDO ao determinar que ela estabeleca as diretrizes de politica
fiscal e as respectivas metas em consondncia com uma trajetdria sustentével
da divida publica. A mesma emenda introduziu o artigo 164-A da CF/88,
segundo o qual a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
devem conduzir suas politicas fiscais de modo a manter a divida publica
em niveis sustentdveis.

Além das atribui¢oes constitucionais, a Lei Complementar
n® 101/2000 conferiu & LDO fungées especificas relacionadas 2
responsabilidade fiscal. Nos termos do artigo 4° da LRE cabe a LDO
dispor, entre outras matérias, sobre o equilibrio entre receitas e despesas,
os critérios e a forma de limitagao de empenho, as normas relativas ao
controle de custos e a avalia¢ao dos resultados dos programas financiados
com recursos or¢amentdrios, bem como as condigoes e exigéncias para
transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

A LRF também determina que o projeto da LDO seja acompanhado
do Anexo de Metas Fiscais, no qual so estabelecidas metas anuais relativas
as receitas, despesas, resultados nominal e primdrio e montante da divida
publica. No 4mbito federal, as diretrizes de politica fiscal e as metas de
resultado primdrio também devem observar o regime fiscal sustentdvel
disciplinado pela Lei Complementar n° 200/2023.

Outro componente da LDO é o Anexo de Riscos Fiscais, previsto
no artigo 4°, § 3°, da LRE Esse documento deve avaliar os passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, indicando
as providéncias que serio adotadas caso esses eventos se concretizem
(Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

A LDO ocupa, assim, posi¢io central no sistema orcamentdrio
brasileiro ao conectar o planejamento plurianual, a politica fiscal
e a elaboragio do orgamento anual. Por meio dela, as prioridades
governamentais sio compatibilizadas com as metas fiscais, a capacidade
financeira do ente publico e a sustentabilidade das contas publicas.

Diferentemente da LOA, a LDO nao possui uma estrutura

uniforme e exaustivamente padronizada para todos os entes federativos.
Cada ente pode organizar sua lei de acordo com suas particularidades
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administrativas e fiscais, desde que observe os contetdos obrigatdrios
previstos na Constituigdo, na Lei de Responsabilidade Fiscal e nas demais
normas aplicdveis. Por essa razio, a estrutura das LDOs pode variar entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

2.2.3 Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A Lei Or¢amentdria Anual estd prevista no artigo 165, inciso III,
da CF/88 e constitui o instrumento que materializa financeiramente as
diretrizes, os objetivos, as metas e as prioridades estabelecidos no PPA e
na LDO. Entre as leis orcamentdrias, é a que apresenta maior grau de
concretude, pois estima as receitas e fixa as despesas para determinado
exercicio financeiro (Carneiro, 2020; Piscitelli, 2025).

Sua principal finalidade é prever os recursos disponiveis e autorizar
a realizacio das despesas necessdrias ao funcionamento da Administra¢io
Publica e a execugio das politicas publicas durante o exercicio financeiro.
A arrecadagio das receitas, contudo, decorre da legislagao especifica que as
institui ou disciplina, ndo da LOA. Esta funciona como instrumento de
planejamento, autorizagao e controle da aplicagao dos recursos publicos
(Piscitelli, 2025).

A elaboragiao da LOA estd sujeita ao principio da exclusividade,
previsto no artigo 165, § 8°, da CF/88, segundo o qual a lei or¢amentdria
nao pode conter dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacao da
despesa. Busca-se, assim, preservar sua finalidade especifica e impedir a
inclusao de matérias sem relacio direta com o orcamento.

A prépria Constituigao admite duas excegoes: a autorizagio para a
abertura de créditos suplementares e a contrata¢io de operagoes de crédito,
inclusive por antecipagio de receita, nos termos da lei. Por se relacionarem
diretamente a4 execugdo or¢amentdria, essas matérias podem constar da
LOA sem viola¢do ao principio da exclusividade.

A LOA deve ser elaborada de forma compativel com o PPA, com
a LDO e com as normas da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nos termos
do artigo 5°, § 5°, da LRE, a lei orcamentdria nao pode consignar dotacio
para investimento com dura¢io superior a um exercicio financeiro que nio
esteja previsto no PPA ou em lei que autorize sua inclusao.

A estrutura da LOA federal estd definida no artigo 165, § 5°, da
CF/88 e compreende trés segmentos integrados em um tnico instrumento
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normativo: o or¢amento fiscal, o orcamento de investimento e o orgamento
da seguridade social.

O orgamento fiscal abrange os Poderes da Unido, seus fundos,
6rgaos e entidades da Administragao direta e indireta, inclusive fundagoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico. O or¢amento de investimento
compreende as empresas em que a Unido detenha, direta ou indiretamente,
a maioria do capital social com direito a voto. O orcamento da seguridade
social, por sua vez, abrange as entidades e os 6rgaos a ela vinculados, bem
como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

No orcamento da seguridade social sio contempladas as agoes
relativas a saide, & previdéncia e a assisténcia social, que integram a
seguridade social nos termos da Constituigao. Deve-se observar, entretanto,
que nem todas as despesas desses 6rgaos sio necessariamente classificadas
nesse or¢amento, pois a inclusao depende da finalidade da programagio
or¢amentaria.

A existéncia desses trés segmentos nao afasta o principio da unidade,
uma vez que todos integram a mesma Lei Orcamentdria Anual. Essa divisao
permite identificar as diferentes dreas de atuagio governamental e favorece
a transparéncia, o planejamento e o controle da gestdo orcamentdria.

A Constituigio e a LRF estabelecem exigéncias adicionais para a
elaboragao do projeto de LOA. Entre elas, destacam-se o demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengoes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria
e crediticia; o demonstrativo da compatibilidade da programacio
or¢amentdria com os objetivos e metas constantes do Anexo de Metas Fiscais
da LDO; e a previsao de reserva de contingéncia destinada ao atendimento
de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

A LOA representa, portanto, a etapa mais concreta do sistema
orcamentdrio brasileiro. Por meio dela, as diretrizes e prioridades
previamente definidas sao convertidas em estimativas de receitas, dotagoes
or¢amentdrias e autorizagoes de despesas, permitindo a execu¢io das agoes
governamentais e das politicas publicas.

A elaboragio da proposta orcamentdria e da prépria LOA
também observa as normas gerais da Lei n° 4.320/1964, que permanece
vigente e disciplina a organizacio, a elaboragio, a execuc¢io e o controle
dos orgamentos publicos. No 4mbito federal, os orcamentos fiscal e da
seguridade social sao apresentados de forma integrada, com suas receitas
e despesas devidamente discriminadas, enquanto o orgamento de
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investimento possui demonstrativos préprios. Todos, porém, integram
juridicamente a Lei Or¢amentdria Anual.

2.3 Processo or¢amentario e tramitacao legislativa

O processo orgamentdrio corresponde ao conjunto de etapas
por meio das quais os instrumentos de planejamento e or¢amento sio
elaborados, apreciados, executados e controlados. Em sentido amplo,
compreende quatro fases principais: elaboracio da proposta pelo Poder
Executivo; apreciagdo e aprovagido pelo Poder Legislativo; execugao
orcamentdria e financeira; e controle e avalia¢io dos resultados alcangados
(Giacomoni, 2018).

Embora essas etapas estejam relacionadas, a presente segdo
concentra-se na elaboragio e na tramitagao legislativa dos projetos do PPA,
da LDO e da LOA. A execu¢io orcamentdria e financeira, assim como
os mecanismos de alteracio do orcamento, serd examinada nas se¢oes
seguintes.

2.3.1 Elaboracao e encaminhamento das propostas

A iniciativa dos projetos de lei relativos ao PPA, a LDO e a LOA
¢ privativa do chefe do Poder Executivo, nos termos do artigo 165 da
CF/88. Isso nio significa, contudo, que os demais Poderes e 6rgaos
constitucionalmente autdbnomos sejam excluidos da fase de elaboragao.

O Poder Judicidrio, o Poder Legislativo, o Ministério Pdblico e
a Defensoria Pdblica elaboram suas propostas orcamentdrias dentro dos
limites estabelecidos na LDO e as encaminham ao Poder Executivo para
consolidagao no projeto de LOA. Esse procedimento procura conciliar a
iniciativa legislativa privativa do Executivo com a autonomia administrativa
e financeira assegurada constitucionalmente a essas instituicoes.

Concluida a consolidagao, os projetos sao encaminhados ao Poder
Legislativo competente. No 4mbito federal, sao submetidos a0 Congresso
Nacional; nos Estados e no Distrito Federal, as respectivas Assembleias
Legislativas ou a Cimara Legislativa; e, nos Municipios, as Camaras
Municipais.

Os prazos de encaminhamento e devolugao dos projetos de leis
orcamentdrias da Unido sdo definidos, enquanto nao editada integralmente
a lei complementar prevista no artigo 165, § 9°, da CF/88, pelo artigo
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35, § 2°, do ADCT. Nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios,
devem ser observadas as regras estabelecidas nas respectivas Constitui¢oes
e leis organicas.

2.3.2 Apreciacdo pelo Poder Legislativo

Depois de encaminhados ao Poder Legislativo, os projetos do PPA,
da LDO e da LOA sio examinados segundo o procedimento previsto no
artigo 166 da CF/88 e nas normas regimentais aplicveis.

No ambito federal, os projetos sao apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum, apés anélise e emissao
de parecer pela Comissaio Mista Permanente de Senadores e Deputados
responsdvel pela matéria orcamentdria. Nos Estados, no Distrito Federal
e nos Municipios, a apreciagdo ¢ realizada pelas comissdes competentes
previstas nos respectivos regimentos internos, nao sendo necessariamente
reproduzida a estrutura de uma comissao mista.

Durante a tramitagio legislativa, os parlamentares podem
apresentar emendas aos projetos. As emendas permitem corrigir, modificar
ou acrescentar programagdes orcamentdrias, constituindo importante
forma de participagiao do Poder Legislativo na defini¢io das prioridades
governamentais.

Essa atuagio, contudo, nio ¢ ilimitada. Nos termos do artigo 166,
§ 30, da CF/88, as emendas ao projeto de LOA ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas quando sejam compativeis
com o PPA e com a LDO; indiquem os recursos necessdrios, admitidos
apenas os provenientes da anulagao de despesas, ressalvadas as dotacoes
constitucionalmente protegidas; ou estejam relacionadas a corregio de
erros e omissoes ou aos dispositivos do préprio projeto.

Encerrada a apreciagio legislativa, o projeto aprovado ¢
encaminhado ao chefe do Poder Executivo para san¢ao ou veto. Havendo
veto total ou parcial, aplicam-se as regras gerais do processo legislativo,
cabendo ao Poder Legislativo aprecid-lo na forma constitucional.

A aprovagio e a san¢io nao encerram o ciclo orcamentirio. Elas
concluem apenas sua etapa legislativa, que serd seguida pela execugio, pelo
controle e pela avaliagao dos resultados.
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2.3.3 Emendas parlamentares e execu¢ao obrigatoéria

A participagdo do Poder Legislativo no orgamento adquiriu
maior relevincia com a institui¢do das chamadas emendas impositivas.
Tradicionalmente, embora as emendas parlamentares fossem aprovadas
e incorporadas & LOA, sua execugdo dependia, em grande medida, das
decis6es administrativas e fiscais do Poder Executivo.

A Emenda Constitucional n° 86/2015 instituiu, no 4mbito federal,
a obrigatoriedade de execugao das programagées decorrentes de emendas
individuais, inicialmente dentro do limite constitucional entdo vigente.
Posteriormente, a Emenda Constitucional n° 126/2022 alterou o artigo
166, § 9°, da CF/88 e estabeleceu que as emendas individuais ao projeto
de LOA seriam aprovadas no limite de 2% da receita corrente liquida do
exercicio anterior ao encaminhamento do projeto, destinando-se metade
desse percentual as acoes e aos servigos publicos de satude.

A Emenda Constitucional n° 100/2019, por sua vez, tornou
obrigatéria a execugdo das programagées decorrentes das emendas de
bancada estadual ou do Distrito Federal, observados os limites e as
condigbes previstos no artigo 166 da Constituigao.

Desse modo, a Constituigao estabelece execugio obrigatéria para as
emendas individuais e para determinadas emendas de bancada. As emendas
de comissdo, embora integrem o processo orgamentdrio e atualmente
estejam submetidas a regras especificas de proposicao, transparéncia
e execu¢do, nao foram transformadas pela Constitui¢io em emendas
impositivas equivalentes as individuais e as de bancada.

A Lei Complementar n° 210/2024 regulamentou aspectos da
proposi¢do e da execugio das emendas parlamentares a despesa no Ambito
da LOA da Uniao. A lei disciplina, entre outras matérias, as emendas de
bancada, de comissao e individuais, estabelecem critérios de identificagao
dos objetos, limites de crescimento e regras de contingenciamento. Sua
aplicagdo direta concentra-se no or¢amento federal, nio constituindo
regulamentacio geral e automdtica das emendas apresentadas nos Estados
e Municipios.

Embora as emendas impositivas sejam de execugdo obrigatéria,
essa obrigatoriedade nao elimina a necessidade de observincia das normas
constitucionais, fiscais, orcamentdrias e administrativas. A execuc¢io
pode ser inviabilizada ou ajustada quando houver impedimento técnico
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devidamente caracterizado, insuficiéncia de recursos, necessidade de
limita¢do de empenho ou incompatibilidade com as normas aplicdveis.

A impositividade recai sobre o dever de executar a programagio
orcamentdria, mas nio dispensa o cumprimento dos procedimentos
necessdrios a realizagdo da despesa. Permanecem exigiveis, conforme
0 caso, a apresentacdo de projetos e planos de trabalho, a celebragio de
instrumentos juridicos, a realizagao de licitagdo, o empenho, a liquidagio,
0 pagamento, a prestacdo de contas e a comprovacio da regularidade do
beneficidrio.

Nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, a institui¢io
de emendas impositivas depende da disciplina prevista nas respectivas
Constituigdes estaduais, na Lei Organica do Distrito Federal e nas
leis orginicas municipais. A reprodu¢io do modelo federal nao ocorre
automaticamente, devendo cada ente definir, dentro de sua autonomia e
observadas as normas constitucionais gerais, as modalidades, os limites e as
condicoes de execugio.

No 4mbito municipal, esse regime exige especial coordenagao
entre os Poderes Executivo e Legislativo. Os vereadores participam da
definicio de prioridades por meio das emendas, enquanto os 6rgaos
técnicos municipais devem verificar sua viabilidade juridica, orcamentdria
e operacional. A execugio das emendas deve, portanto, conciliar a
participagdo parlamentar, o planejamento governamental, a capacidade
administrativa e a responsabilidade fiscal.

2.3.4 Sintese do processo or¢amentario

Em sintese, o processo or¢amentdrio desenvolve-se de maneira
continua e integrada. Inicia-se com a elabora¢ao das propostas pelo Poder
Executivo, com a participagao dos demais Poderes e 6rgaos autdnomos;
prossegue com a apreciagdo, a apresentagdo de emendas e a aprovagio
pelo Poder Legislativo; avanga para a execugio orcamentdria e financeira;
e encerra-se, em cada ciclo, com o controle e a avaliacio dos resultados
alcancados (Giacomoni, 2018).
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Figura 4 — Processo orcamentdrio

Processo or¢camentario ampliado

Plano plurianual Lei de diretrizes
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Elaboracao da proposta Apreciacao legislativa
orcamentaria
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Y

Controle da execucao Execucao orcamentéria
orcamentdria e financeira e financeira

Fonte: Giacomoni (2018, p. 80).

A Figura 4 demonstra que essas etapas nao devem ser compreendidas
isoladamente. As informagoes produzidas durante a execugao, o controle
e a avaliagdo servem de fundamento para a elaboragio dos instrumentos
dos exercicios seguintes, conferindo continuidade ao planejamento estatal.

2.4 Programacao financeira e alteragées or¢camentarias (cré-
ditos adicionais)

A programagio financeira constitui o mecanismo por meio do qual
o Poder Executivo compatibiliza o ritmo de ingresso das receitas com a
execugao das despesas autorizadas no or¢amento. Sua finalidade é preservar
o equilibrio de caixa e assegurar que os recursos financeiros sejam liberados
de acordo com a arrecadacio efetivamente realizada e com as prioridades
definidas na Lei de Diretrizes Orcamentdrias.

Nos termos do artigo 8° da Lei Complementar n® 101/2000, o
Poder Executivo deve estabelecer, até trinta dias apds a publicagiao dos
or¢amentos, a programagao financeira e o cronograma de execu¢ao mensal
de desembolso, observadas as disposicdes da LDO. Esses instrumentos
orientam a liberagao dos recursos financeiros durante o exercicio e
permitem adequar a execugio das despesas ao comportamento das receitas
publicas.
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A programacio financeira nio altera as dotagbes previstas na
LOA. Ela disciplina o ritmo de execu¢io e de pagamento das despesas,
considerando a disponibilidade de caixa e o cumprimento das metas fiscais.
Quando a arrecadagio se revela inferior ao esperado, podem ser adotadas
medidas de limita¢do de empenho e movimentagio financeira, nos termos

da LRE

Durante a execug¢do do orgamento, entretanto, podem surgir
despesas nao previstas ou dotagoes que se revelem insuficientes. Para
permitir a adequagdo da programacio or¢amentdria sem afastar o principio

da legalidade, a Lei n°® 4.320/1964 disciplina os créditos adicionais.

Deacordo com o artigo 40 da Lei n® 4.320/1964, créditos adicionais
sa0 autorizagoes de despesas nao computadas ou insuficientemente dotadas
na Lei Or¢amentdria Anual. Conforme o artigo 41, classificam-se em:

I — suplementares, destinados ao reforgo de dotagio orcamentdria
ja existente;

IT — especiais, destinados a despesas para as quais ndo exista dotagao
orcamentdria especifica;

III — extraordindrios, destinados a despesas urgentes e imprevisiveis,
como as decorrentes de guerra, comoc¢io interna ou calamidade
publica.

Os créditos suplementares destinam-se, portanto, ao aumento de
dotagoes jd previstas na LOA. Os créditos especiais, por sua vez, criam
dotagoes para despesas que nio foram originalmente contempladas. J4
os créditos extraordindrios destinam-se ao atendimento de situacoes
excepcionais, caracterizadas pela urgéncia e pela imprevisibilidade.

Nos termos do artigo 42 da Lei n° 4.320/1964, os créditos
suplementares e especiais devem ser autorizados por lei e abertos por ato
do Poder Executivo. A autorizacio para os créditos suplementares pode
constar da prépria LOA, conforme permite o artigo 165, § 8°, da CF/88.
Quando o limite nela autorizado for insuficiente ou inexistente, serd
necessdria lei especifica.

A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis e deve ser precedida de justificativa. O
artigo 43, § 1°, da Lei n° 4.320/1964 considera recursos disponiveis, desde
que nao comprometidos:

I — o superdvit financeiro apurado em balanco patrimonial do
exercicio anterior;
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II — o excesso de arrecadacio;

III — os recursos resultantes da anulagao parcial ou total de dotagoes
orcamentdrias ou de créditos adicionais autorizados em lei;

IV — o produto de operagoes de crédito autorizadas em forma que
juridicamente possibilite sua realizagio pelo Poder Executivo.

O superdvit financeiro corresponde a diferenca positiva entre o
ativo financeiro e o passivo financeiro, conjugados os saldos dos créditos
adicionais transferidos e das operagoes de crédito a eles vinculadas. O excesso
de arrecadagao consiste no saldo positivo das diferencas acumuladas, més a
més, entre a arrecadagdo prevista e a realizada, considerada a tendéncia do
exercicio. Para sua apuracio, deve ser deduzida a importincia dos créditos
extraordindrios abertos no mesmo exercicio.

Os créditos extraordindrios possuem regime préprio. A Constituicao
admite sua abertura somente para atender despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica.
No 4mbito federal, sua abertura ocorre por medida proviséria, aplicando-se
o artigo 62 em conjunto com o artigo 167, § 3°, da CF/88. Nos Estados e
Municipios, a forma de abertura deve observar as respectivas Constitui¢oes
estaduais e leis orginicas, bem como a existéncia ou nao de previsao local
para edigao de medida proviséria.

A regra do artigo 44 da Lei n° 4.320/1964, segundo a qual os
créditos extraordindrios sao abertos por decreto do Poder Executivo, com
imediato conhecimento ao Poder Legislativo, deve ser interpretada em
conformidade com a Constituigao de 1988. Por isso, ndo é adequado afirmar
indistintamente que todos os entes devem abrir créditos extraordindrios
por decreto.

Em regra, os créditos adicionais vigoram durante o exercicio
financeiro em que forem abertos. Os créditos especiais e extraordindrios,
contudo, quando autorizados nos dltimos quatro meses do exercicio,
podem ser reabertos no exercicio seguinte, nos limites de seus saldos,

conforme o artigo 167, § 2°, da CF/88.

O ato de abertura do crédito adicional deve indicar seu valor, sua
espécie e, na medida do possivel, a classificagio da despesa, conforme
determina o artigo 46 da Lei n° 4.320/1964.

Os créditos adicionais conferem flexibilidade a execucio
or¢amentdria, permitindo que o Poder Publico responda a insuficiéncias
de dotagdes, novas necessidades administrativas e situagdes excepcionais
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sem afastar a autorizagdo legal e o controle legislativo. Encerrado o estudo
do planejamento, da tramitagdo e das alteragdes do or¢amento, o capitulo
seguinte examinard a receita puablica, suas origens, classificagoes e etapas de
realizacio.

SINTESE DO CAPITULO 2

Eixo Temadtico Diretriz Doutrindria

Fundamento Constitucio- O or¢amento publico funda-se no art. 165 da CF/88,
nal que estabelece as competéncias, finalidades e fungées das
leis orcamentdrias no sistema financeiro nacional.

Instrumentos Orcamentd- PPA, LDO e LOA formam um sistema integrado: o

rios PPA define diretrizes de médio prazo, a LDO orienta
as prioridades anuais e a LOA fixa as receitas e despesas
do exercicio.

Principios Or¢camentdrios  Exclusividade, universalidade, unidade, anualidade,
programacio e equilibrio orientam a elaboracio, a apro-
vagio e a execugdo do orcamento com transparéncia e
coeréncia.

Processo Legislativo A tramitacio das leis orcamentdrias envolve iniciativa do
Poder Executivo, aprecia¢io por comissoes do Congres-
so Nacional e possibilidade de emendas parlamentares.

Flexibilizagao Or¢amentd- Os créditos adicionais (suplementares, especiais e ex-

ria traordindrios) permitem ajustar o or¢amento a deman-
das nio previstas, preservando a legalidade da execugio
financeira.







3 RECEITA PUBLICA

Depois de compreender como o or¢amento publico é planejado e
estruturado por meio do PPA, da LDO e da LOA, é necessirio
identificar a origem dos recursos que viabilizam sua execugao. Este capitulo
dedica-se ao estudo da receita publica, apresentando seu conceito, suas
classificagdes e as etapas percorridas desde a previsao orcamentdria até o
efetivo ingresso dos recursos nos cofres municipais.

3.1 Definicao de receita pablica

Receita publica pode ser compreendida como o ingresso de
recursos financeiros que se incorpora as disponibilidades do Estado e
pode ser utilizado no financiamento das despesas ptblicas, sem obrigacio
de restituicio ao mesmo ingressante. Esse conceito permite distingui-la
dos chamados ingressos extraorcamentdrios, que correspondem a valores
recebidos temporariamente pela Administragio Puablica, mas sujeitos a
posterior devolugio ou entrega a terceiros (Piscitelli, 2025).

Os depésitos judiciais constituem exemplo de ingresso tempordrio.
Quando o contribuinte deposita determinado valor para discutir
judicialmente a exigéncia de um tributo, os recursos permanecem
vinculados ao resultado do processo e nao podem ser considerados, de
imediato, receita publica definitiva.

No 4mbito federal, os artigos 35 e seguintes da Lei n° 14.973/2024
disciplinam os depésitos judiciais e extrajudiciais realizados em processos
nos quais a Uniao figure como parte. Esses dep6sitos devem ser efetuados
perante a Caixa Econémica Federal e transferidos 3 Conta Unica do
Tesouro Nacional, observadas as regras legais aplicdveis.

Se a decisdo definitiva for favordvel ao depositante, o valor deverd ser
restituido, mediante ordem da autoridade competente, com a atualizagio
prevista em lei. Se, ao contrdrio, a decisao reconhecer a legitimidade da
cobranga, o depésito poderd ser convertido em pagamento definitivo em
favor da Unido. Desse modo, enquanto nao houver defini¢io sobre sua
destinacao, o depésito possui natureza proviséria e nao se confunde com
receita publica definitivamente arrecadada.




Povriticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIACAO

Compreendido o conceito de receita publica e sua distingao em
relagao aos ingressos tempordrios, passa-se ao estudo das classificagoes
or¢amentdrias, que permitem identificar a natureza, a origem e a destinacio
dos recursos arrecadados.

3.2 Classificacao da receita orcamentaria

A classificagao da receita orgamentdria ¢ de utilizagao obrigatdria
para todos os entes da Federagao, sendo facultado seu desdobramento para
atendimento das respectivas peculiaridades.

O MCASP estabelece que a receita orcamentdria deve ser
identificada por diferentes classificagoes, entre elas: (i) a Natureza; (ii) a
Fonte/Destina¢io de Recursos; e (iii) Indicador de Resultado Primdrio.

O detalhamento das classificagbes or¢amentdrias da receita, no
ambito da Unido, é normatizado por meio de portaria da Secretaria de
Orgamento Federal (SOF), érgio do Ministério do Planejamento e
Orgamento (MPO).

A classificagio por Natureza de Receita Orgamentdria é composta
por um cédigo de oito digitos numéricos que representam: a Categoria
Econdmica, a Origem, a Espécie, os Desdobramentos e o Tipo de Receita,
com a seguinte estrutura “‘A.B.C.D.E.EG”, conforme demonstra o Quadro
1:

Quadro 1 - Estrutura da classificacio por natureza de receita orgamentéria

A B C D E F G

Categoria | Origem | Espécie | Desdobra- Tipo
Econémica mento para

identificagao
de peculia-
ridades da

receita

Fonte: Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico MCASP (2024).

A) Categoria Econémica da receita: conforme o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico, a categoria econdémica constitui o primeiro nivel
da classificagao por natureza da receita e identifica o efeito econdémico do
ingresso de recursos. As receitas dividem-se em correntes e de capital. As
receitas correntes decorrem, em geral, das atividades regulares do Estado.
As receitas de capital resultam de operagdes como contratagao de crédito,
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alienacdo de bens, amortizac¢ao de empréstimos e transferéncias de capital

(MCASPD, 2024).

B) Origem da Receita: corresponde ao segundo nivel da classificacao
por natureza da receita or¢amentdria e tem por finalidade identificar a
procedéncia dos recursos publicos em relagao a sua Categoria Econdmica.
Esse nivel detalha a fonte geradora da arrecadaco, permitindo distinguir os
diferentes tipos de receitas que compoem as Receitas Correntes e as Receitas
de Capital. No caso das Receitas Correntes, as origens compreendem,
entre outras, as receitas tributdrias, de contribui¢oes, patrimoniais,
agropecudrias, industriais, de servicos e de transferéncias correntes. J4 nas
Receitas de Capital, destacam-se as operagdes de crédito, a alienagao de
bens, a amortizagao de empréstimos, as transferéncias de capital e outras
receitas de capital (MCASP, 2024).

C) Espécie da receita: de acordo com o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2024), corresponde ao terceiro nivel
da classificagao por natureza da receita orgamentdria e tem como finalidade
qualificar, com maior nivel de detalhamento, a origem dos recursos
arrecadados. Esse nivel especifica as caracteristicas da receita dentro de cada
origem, permitindo identificar de forma mais precisa o tipo de ingresso
que compde a arrecadagio publica (MCASP, 2024).

D,E,F) Desdobramentos para identificacio de peculiaridades da
receita: correspondem a desdobramentos que identificam peculiaridades
ou necessidades gerenciais de cada natureza de receita, sendo que os
desdobramentos “ee”, correspondentes aos 5° e 6° digitos da codificagao,
separam os c6digos da Unido daqueles especificos dos demais entes
federados, de acordo com a seguinte estrutura lgica:

a. “00” até “49” identificam cédigos reservados para a Unido, que poderao
ser utilizados, no que couber, por Estados, Distrito Federal e Municipios;

b. “50” até “98” identificam c6digos reservados para uso especifico de
Estados, Distrito Federal e Municipios; e

<« » 7’ o1 . <« . b2 . .
c. “99” serd utilizado para registrar “outras receitas”, entendidas assim
as receitas genéricas que nio tenham cddigo identificador especifico,
atendidas as normas contédbeis aplicaveis (MCASP, 2024).

G) Tipo de Receita: conforme o Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP, 2024), corresponde ao tltimo nivel da Classificagao
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por Natureza da Receita Or¢amentdria. Sua finalidade ¢ identificar o tipo
especifico de arrecadagio dentro de cada espécie, proporcionando um
detalhamento mais preciso da origem dos recursos publicos.

A Fonte/Destinagio de Recursos ¢ uma classificacio da
receita orcamentdria que indica a origem dos recursos arrecadados e,
principalmente, a finalidade para a qual esses recursos podem ser utilizados

dentro do orgamento pablico (MCASP, 2024).

O Indicador de Resultado Primdrio é uma classificacao da receita
or¢amentdria que permite avaliar o desempenho fiscal do ente puablico
em termos de arrecadagdo e despesas, sem considerar os pagamentos de
juros da divida publica (MCASP, 2024). Esse indicador mede se o governo
arrecadou recursos suficientes para cobrir suas despesas primdrias, ou
seja, aquelas necessdrias 2 manuten¢ao de programas e servicos publicos,
excluindo os encargos financeiros.

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico o uso
do indicador de resultado primdrio é fundamental para o acompanhamento
da responsabilidade fiscal e para a transparéncia na execugio or¢amentdria,
pois fornece informagoes sobre a sustentabilidade das finangas publicas
antes do impacto da divida (MCASP, 2024).

No 4mbito da Unido, o detalhamento das classificacoes
or¢amentdrias, incluindo o indicador de resultado primdrio, é normatizado
por portarias da Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), vinculada ao
Ministério do Planejamento e Or¢camento (MPO) (MCASP, 2024).

A receita orcamentdria ¢ inicialmente dividida em: Receita
Correntes e Receita de Capital.

3.2.1 Receitas correntes

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Pablico - MCASP, as receitas orcamentdrias correntes sio as arrecadadas
dentro do exercicio financeiro, aumentando as disponibilidades financeiras
do Estado e constituem instrumentos de financiamento dos objetivos
estabelecidos nos programas e agdes orgamentdrios, com o propdsito
de atender as finalidades publicas. Essas receitas sio classificadas em
tributdrias, contribui¢des, patrimoniais, agropecudrias, industriais, de
servicos, transferéncias correntes e outras receitas correntes.

a. Receita Or¢amentdria Corrente Tributdria: Segundo
Andrade (2016), sdo as receitas derivadas de tributos em geral
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correspondem aos impostos, taxas e contribui¢ao de melhoria.
O imposto ¢ definido como um tributo exigido coercitivamente
pelo Estado, cujo fato gerador independe de contraprestagao
direta, enquanto as taxas sio cobradas em razio do poder
de policia ou da utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos divisiveis e especificos, diferenciando-se do imposto
por envolver contraprestacdo direta e imediata do Estado.
Jd a contribuicio de melhoria é um tributo instituido por lei
especifica, destinado a custear obras puablicas que resultem
em valorizagdo imobilidria, sendo cobrada dos proprietirios
beneficiados, respeitando o limite do custo da obra, conforme o
art. 81 do Cédigo Tributdrio Nacional.

Receita Or¢amentdria Corrente Contribui¢ées: De acordo
com Andrade (2016), essas arrecadagdes correspondem a receitas
destinadas 2 manutengio de programas e servigos sociais e de
interesse publico, incluindo contribuicoes de natureza social e
econdmica, sendo comumente utilizadas na contabiliza¢iao das
receitas de autarquias e instituigoes previdencidrias.

Receita Orcamentdria Corrente Patrimonial: a receita
or¢amentdria corrente patrimonial conforme o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2024), ¢
origindria do aproveitamento do patriménio do ente publico,
incluindo bens méveis, iméveis, intangiveis e participagoes
societdrias. Essas receitas sio classificadas como correntes e
de natureza patrimonial, abrangendo, entre outros exemplos,
remuneracio de depésitos bancirios, concessoes, permissoes e
cessio de direitos.

Receita Orcamentdria Corrente Agropecudria: a receita
orgamentdria corrente agropecudria ¢ uma receita corrente
com origem especifica na classificacio orcamentiria e de
natureza origindria, na qual o Estado atua como empresirio, em
igualdade de condigdes com particulares. Essa receita decorre
da exploracio econdmica de atividades agropecudrias pelo
ente publico, incluindo a venda de produtos agricolas, como
graos, tecnologias e insumos; produtos pecudrios, como sémen,
técnicas de inseminagdo e matrizes; e produtos destinados ao
reflorestamento, entre outros (MCASP, 2024).
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Receita Orcamentdria Corrente Industrial: a receita
orcamentdria corrente industrial conforme o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2024),
corresponde aos recursos originados das atividades industriais
do ente publico, incluindo a extra¢io e o beneficiamento de
matérias-primas, bem como a produgio e comercializagao de bens
ligados as industrias extrativa mineral, mecanica, quimica e de
transformagao em geral. Essa classificacio abrange, entre outros,
a produgio e venda de petréleo e hidrocarbonetos, produtos
farmacéuticos, substincias quimicas e radioativas, produtos
agricolas, pecudrios e pesqueiros transformados em alimentos,
bebidas e destilados, componentes e produtos eletronicos,
além de atividades de edicdo, impressao e comercializagao de
publicagoes fisicas, digitais ou audiovisuais, assim como outras
atividades industriais semelhantes.

Receita Orcamentdria Corrente Servigos: sio receitas
correntes com origem especifica na classificagio orcamentdria,
correspondendo  aos recursos obtidos pelas atividades
econdmicas do ente publico na prestagao de servigos, como
comércio, transporte, comunicagdo, servicos hospitalares,
armazenagem, atividades recreativas e culturais. Esses servicos
sao remunerados por meio de preco publico ou tarifa, e entre
as naturezas orcamentdrias de receita dessa categoria estdo, por
exemplo, servigos comerciais, de transporte e portudrios. Manual

de Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico (MCASP, 2024).

Receita Orcamentdria Transferéncias Correntes: De acordo
com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico as
transferéncias correntes, sob a dtica orgamentdria, correspondem
a recursos financeiros recebidos de pessoas de direito ptblico ou
privado destinados ao custeio de despesas de manutengio ou
funcionamento vinculadas a uma finalidade publica especifica,

sem que haja contraprestagio direta em bens ou servicos ao
transferidor (MCASP, 2024).

Outras Receitas Correntes: essa categoria compreende receitas
cujas caracteristicas nio permitem seu enquadramento nas
demais classificagoes de receitas correntes, abrangendo, entre
outros exemplos, indenizagbes, restituicoes, ressarcimentos
e multas de natureza administrativa, contratual ou judicial
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previstas em legislagoes especificas, conforme o Manual de

Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2024).

3.2.2 Receitas de capital

As receitas de capital de acordo com o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (2024), sao arrecadadas durante o exercicio
financeiro, aumentam as disponibilidades financeiras do Estado e servem
como instrumentos de financiamento de programas e agdes orcamentdrias,
visando alcangar finalidades publicas. Diferentemente das receitas
correntes, essas receitas, em geral, nao afetam o patriménio liquido. Elas
podem decorrer da constituicao de dividas, da conversao em espécie de
bens e direitos, ou de recursos recebidos de entidades publicas ou privadas,
destinados a despesas classificdveis como despesas de capital.

a. Operagoes de Crédito: as operagoes de crédito conforme o
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico (MCASP,
2024), constituem uma origem de recursos da categoria
econdmica “receitas de capital” e correspondem a recursos
financeiros obtidos por meio da emissio de titulos publicos
ou da contratagao de empréstimos junto a entidades publicas
ou privadas. Essa receita pode ser classificada em operagdes de
crédito internas ou externas.

b. Alienagao de Bens: a alienagio de bens constitui uma origem
de recursos classificada como receita de capital, decorrente da
alienacio de bens méveis, iméveis ou intangiveis pertencentes
ao ente publico. O manual também destaca que, conforme o
artigo 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), os recursos
obtidos com a alienagao de bens e direitos integrantes do
patriménio publico nio podem ser utilizados para financiar
despesas correntes, exceto quando destinados, por determinagio
legal, aos regimes previdencidrios geral e préprio dos servidores
publicos. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico
(MCASP, 2024).

c. Amortizagio de Empréstimos: a amortizacio de empréstimos
corresponde aos ingressos financeiros decorrentes do pagamento
de financiamentos ou empréstimos anteriormente concedidos
pelo ente publico, formalizados por meio de titulos ou contratos.
Na classificagio orcamentdria, esses recursos sao registrados



Povriticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIACAO

como receitas de capital na categoria especifica de amortizagao
de empréstimos concedidos, representando o retorno de valores
previamente emprestados pelo poder puablico. Manual de

Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico (MCASP, 2024).

d. Transferéncia de Capital: as transferéncias de capital, sob
a perspectiva or¢amentdria, de acordo com Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico (MCASP, 2024), sao
recursos financeiros recebidos de entidades pablicas ou privadas
destinados a despesas com investimentos ou inversoes financeiras,
com o objetivo de atender a uma finalidade publica especifica,
sem que haja contrapresta¢ao direta ao ente que transfere. Esses
recursos permanecem vinculados a finalidade publica, podendo
ocorrer tanto no dmbito intragovernamental (dentro do 4mbito
do mesmo governo) quanto intergovernamental (governos
diferentes, da uniao para estados, do estado para os municipios),
ou ainda serem recebidos de institui¢bes privadas, nacionais ou
estrangeiras.

e. Outras Receitas de Capital: as outras receitas de capital em
conformidade com o Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Pablico (MCASP, 2024), compreendem aquelas que nao
atendem as especificagbes anteriores, incluindo, entre outros
exemplos, a integralizagio de capital social, a remuneragao das
disponibilidades do Tesouro Nacional e o resgate de titulos do
Tesouro.

3.3 Estagios da receita orcamentaria

Os estdgios da receita or¢amentdria podem ser definidos como:
previsdo, lancamento, arrecadagao e recolhimento.

a. Previsao: constitui uma etapa do planejamento or¢amentdrio,
momento em se estima a previsio da arrecadagio das receitas
or¢amentdrias que constardo no projeto da LOA, constituindo
o limite para fixa¢do das despesas orgamentdrias. O processo de
previsao deve ser realizado em conformidade com as normas
técnicas e legais, em especial, com as disposigoes constantes na

LRF (Rosa, 2011; MCASP, 2024).

No 4mbito federal, a metodologia de projecio de receitas
orcamentdrias busca assimilar o comportamento da arrecadagio
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de determinada receita em exercicios anteriores, a fim de projetd-
la para o periodo seguinte, com o auxilio de modelos estatisticos e
matemdticos. A busca deste modelo dependerd do comportamento
da série histdrica de arrecadagdo e de informacées fornecidas pelos
érgaos or¢amentdrios ou unidades arrecadadoras envolvidas no
processo (MCASP, 2024 p. 58).

A metodologia em 4mbito federal é seguida pelos demais entes da
federagao. Com isso, a previsao de receitas é o estdgio que antecede a
fixagao do total das despesas que irdo constar nas leis de or¢amento

(MCASP, 2024).

b.

C.

Lancamento: ¢ o procedimento administrativo que verifica
a ocorréncia do fato gerador da obrigagao correspondente,
determinada pelo aspecto tributdvel, identifica-se o devedor
e calcula 0 montante do tributo devido, identifica o sujeito
passivo (Rosa, 2011; MCASP, 2024). Conforme o art. 53 da
Lei Federal n° 4320/64 “O lancamento da receita é ato da
reparticio competente, que verifica a procedéncia do crédito
fiscal e a pessoa que lhe é devedora e inscreve o débito desta”. O
langamento trata-se do registro do crédito tributdrio aplicando-
se a impostos, taxas e contribui¢oes de melhoria. Além disso,
de acordo com o art. 52 da Lei n°® 4.320/1964, sio objeto de
lancamento as rendas com vencimento determinado em lei,
regulamento ou contrato.

Arrecadagao: corresponde a entrega, pelos contribuintes ou
devedores, dos recursos devidos ao ente publico. O pagamento
¢ realizado perante os agentes arrecadadores, geralmente
institui¢des financeiras, antes da transferéncia definitiva dos
valores para a conta do Tesouro (Rosa, 2011).

Recolhimento: trata-se da transferéncia dos valores arrecadados
a conta especifica do tesouro publico, responsdvel administragao
e controle da arrecadagio e programagio financeira, conforme
determina o art. 56 da Lei n° 4.320/64 conforme determina o
art. 56 da Lei n° 4.320, de 1964 “O recolhimento de todas as
receitas far-se-4 em estrita observincia ao principio de unidade
de tesouraria, vedada qualquer fragmentagio para criagio de
caixas especiais’.
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3.4 Receita corrente liquida

Deacordo coma Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n° 101/2000), a Receita Corrente Liquida corresponde a soma das receitas
tributdrias, de contribui¢des, patrimoniais, agropecudrias, industriais, de
servigos e transferéncias correntes, apurada em cada periodo de referéncia,
com as devidas dedugoes legais estabelecidas na norma, conforme segue:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados, Distrito Federal
e Municipios por determinacio constitucional ou legal, inclusive
os valores entregues aos Estados e ao Distrito Federal por meio do
Fundo instituido pelo art. 159-A da Constitui¢io, e as contribuicoes
mencionadas na alinea “a” do inciso I e no inciso II do art. 195, e no
art. 239 da Constituicao; (Redacio dada pela Lei Complementar
n° 214, de 2025);

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por
determinacio constitucional;

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicao dos
servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia
social e as receitas provenientes da compensagao financeira citada no
§ 9° do art. 201 da Constituigao.

§ lo Serdo computados no célculo da receita corrente liquida os
valores pagos ¢ recebidos em decorréncia da Lei Complementar no
87, de 13 de setembro de 1996, e do fundo previsto pelo art. 60 do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias.

§ 20 Nio serio considerados na receita corrente liquida do Distrito
Federal e dos Estados do Amapd e de Roraima os recursos recebidos
da Unifo para atendimento das despesas de que trata o inciso V do
§ 1o do art. 19.

§ 30 A receita corrente liquida serd apurada somando-se as receitas
arrecadadas no més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as

duplicidades (BRASIL, 2000).
Conforme estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil,
2000), a Receita Corrente Liquida constitui um dos principais indicadores
da capacidade financeira dos entes publicos, sua apuragio representa um
importante instrumento de transparéncia, planejamento e responsabilidade
na gestao dos recursos publicos, permitindo avaliar a sustentabilidade fiscal
dos municipios e subsidiando a tomada de decisoes pelos gestores publicos.
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SINTESE DO CAPITULO 3

Eixo Tematico Diretriz Doutrindria

Conceito

Classificagao

Estdgios da Re-
ceita

Receita Corrente
Liquida

Receita publica é a entrada de recursos que se incorpora definitiva-
mente ao patriménio do ente publico, distinguindo-se dos meros
ingressos financeiros, como os depdsitos judiciais.

As receitas dividem-se em Correntes (tributdria, contribuicées, ser-
vicos, patrimoniais, agropecudria, industrial, transferéncias corren-
tes e outras receitas correntes) e de Capital (operagdes de crédito,
alienagao de bens, amortiza¢do de empréstimos, transferéncias de
capital e outras receitas de capital), conforme sua natureza econd-
mica.

A receita orcamentdria percorre quatro etapas obrigatdrias: previ-
sa0, lancamento, arrecadacio e recolhimento.

A RCL constitui o parAmetro fundamental para aferir a capacidade
financeira do ente federativo e os limites de gastos impostos pela
Lei de Responsabilidade Fiscal.







== ‘4
4 DESPESA PUBLICA

Se a receita é o dinheiro que entra, a despesa publica ¢ o dinheiro
que sai: é por meio dela que o Municipio paga saldrios, compra
materiais, contrata obras e presta servicos a populagio. Este capitulo explica
como a despesa ¢ classificada, quais etapas ela percorre até ser paga, o que
s30 os chamados restos a pagar, como funciona o endividamento publico
e alguns temas especiais de gestao fiscal que todo gestor municipal precisa
conhecer.

O estudo das finangas publicas, apds a consolidacio conceitual da
receita e do planejamento orcamentdrio, exige a andlise do vetor de saida
do fundo publico: a despesa publica. E por meio do gasto governamental
que as diretrizes programdticas e as politicas sociais ganham materialidade
no mundo real, impactando diretamente a qualidade de vida dos cidadaos
e a infraestrutura do Estado, em especial no 4mbito dos municipios
brasileiros.

Neste capitulo, debrugamo-nos sobre os contornos juridicos,
contdbeis e administrativos que regem a aplicagao dos recursos arrecadados
dasociedade. Inicialmente, definiremos o conceito e a finalidade da despesa,
distinguindo seus fluxos operacionais. Na sequéncia, examinaremos a
complexa arquitetura de suas classificagoes: institucional, funcional,
programdtica e por natureza da despesa, as quais ddo cumprimento aos
imperativos de transparéncia e prestagao de contas. Por fim, analisaremos
os estdgios de sua execucdo (fixagao, empenho, liquidagio e pagamento),
as regras de restos a pagar, a dindmica do endividamento publico e tépicos
especiais voltados ao cotidiano da gestao fiscal local.

4.1 Conceito e finalidade

A despesa publica pode ser definida como o conjunto de gastos
realizados pelo Estado com a finalidade de atender as necessidades
publicas, assegurando o funcionamento e o desenvolvimento dos servicos
publicos, bem como a manuten¢ao da estrutura administrativa necessdria
para sua execu¢do. A realizagio dessas despesas depende da existéncia de
receitas correspondentes, sendo o nivel de arrecadacio determinante para
a qualidade e a extensdo das agoes estatais voltadas ao atendimento dessas
necessidades (Piscitelli, 2025, p. 142).
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Sob outra perspectiva, a despesa puablica também pode ser
compreendida como a aplicagio especifica de recursos publicos,
considerada de forma individual, destinada ao custeio da estrutura estatal
e a0 atendimento das necessidades publicas (Piscitelli, 2025, p. 142).

Independentemente da abordagem adotada — seja como conjunto
de gastos, seja como despesa individualmente considerada — a realizagio
da despesa publica exige autorizagao legal. Para que uma despesa seja
efetuada, ¢ necessdrio nao apenas indicar a fonte de financiamento, isto é,
a receita que lhe dard suporte, mas também obter a autoriza¢io do Poder

Legislativo (Piscitelli, 2025, p. 142).

No setor publico, a lei orgamentdria é o instrumento legal que fixa
a despesa publica autorizada para um exercicio financeiro. Conforme o art.
35 da Lei n°® 4.320/1964, pertencem ao exercicio financeiro: as receitas
nele arrecadadas e as despesas nele legalmente empenhadas.

Em regra, na Lei Or¢amentdria Anual (LOA) que se discrimina
as receitas e despesas para determinado exercicio financeiro. Entretanto,
pode ocorrer que uma despesa nio esteja prevista no or¢amento ou que
a dotagdo existente seja insuficiente. Nessas hipdteses, a solucio consiste
na abertura de crédito suplementar, mediante a edi¢dao de ato normativo
especifico que autorize a despesa nao prevista ou insuficientemente dotada.
Antes de analisar a classificagao das despesas publicas, é necessdrio realizar
algumas consideragoes adicionais sobre esse procedimento (Piscitelli,
2025, p. 142).

Conforme o MCASP (2024), os dispéndios publicos distribuem-se
em dois grandes grupos operacionais:

* Dispéndios Or¢amentdrios: Toda a transagio financeira cuja
efetivagao depende diretamente de autorizagao legislativa prévia,
materializada na forma de consignagao de dotagio orgamentdria
especifica.

* Dispéndios Extraor¢amentdrios: Saidas de numerdrios que
niao constam na lei orcamentdria anual, por corresponderem
a devolugoes de recursos de terceiros em posse transitéria do
Estado, compreendendo depésitos de caugoes, pagamentos de
restos a pagar, resgates de operagoes de crédito por antecipagio
de receita (ARO) e recursos consignados retidos.

Portanto, a diferenciagio entre dispéndios orcamentdrios e

extraorcamentdrios delimita as fronteiras das despesas submetidas ao
crivo e ao controle dos representantes do povo. Com a finalidade de
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acompanhar esses gastos orgamentdrios de forma detalhada e transparente,
o ordenamento juridico impde a sua organizacio analitica em classifica¢oes
estruturais especiﬁcas, examinadas a seguir.

| 4.2 Classificacdo da despesa or¢amentaria

A despesa orcamentdria pode ser observada por quatro dngulos
diferentes, que se complementam: a classificacio institucional (quem
gasta), a classificagao funcional (em que drea de governo), a classificagio
programitica (por meio de qual programa ou projeto) e a classificacio por
natureza (que tipo de gasto €). Juntas, essas quatro classificagoes permitem
acompanhar, com precisdo, para onde vai cada real do orgamento publico.

| 4.2.1 Classificacao institucional

A classificagio institucional identifica a estrutura de alocagao
dos créditos orcamentdrios estruturada em dois niveis hierdrquicos:
6rgao orcamentdrio e unidade or¢amentdria (MCASP, 2024). A unidade
or¢amentdria é o agrupamento de servigos subordinados ao mesmo érgao,
onde serdo direcionadas as dotagdes autorizadas pela LOA, conforme
art. 14 da Lei n° 4.320/1964. Os érgaos orcamentdrios correspondem a
agrupamentos de unidades orcamentdrias. As dotagoes sao consignadas aos
6rgaos de acordo com as suas unidades orcamentdrias, responsaveis pela
realizagao das acoes (MASP, 2024).

A classificagao institucional é composta por cinco digitos, sendo os
dois primeiros reservados a identificagio do érgao e os demais a unidade
orcamentdria, de acordo com o Quadro 2.

Quadro 2 — Classificagao institucional da despesa

Classificagao Exemplo

XX - Orgio Orgamentdrio 05 — Secretaria Municipal de Educagao
XXX — Unidade Orcamentdria 001 — Educagio

Composicio do identificador da despesa:

05.001

Fonte: Elaborado pelos autores
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4.2.2 Classificacao funcional

A classificagao funcional da despesa é regida pela Portarian®42/1999
editada pelo Ministério do Orgamento e Gestdo, sendo composta de um
rol de fungoes e subfungées prefixadas, as quais servem como agregador
dos gastos publicos identificando a drea de agao governamental para as
trés esferas de governo. As fungdes e subfungdes sao de aplicagio comum
e obrigatério para Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, e assim
permitem a consolidagio nacional dos gastos publicos (MASP, 2024).

A fungio é representada por dois digitos e identificada como maior
nivel de agregacio das diversas dreas do setor puablico. Estando relacionada,
na maioria, das vezes como a missao institucional do érgao, por exemplo,
defesa, educagio, sadde, agricultura etc.

A subfungao é representada pelos trés tltimos digitos da classificagio
funcional, representa um nivel inferior ao da funcio identificando a drea
de atuagao governamental, agregando um subconjunto de despesas e
identificagao da natureza bdsica das a¢oes relacionadas a funcao, conforme
quadro 3.

Quadro 3 — Classificagao funcional da despesa

Classificagao Exemplo

XX - Orgio Orgamentério 05 — Secretaria Municipal de Edu-
cagao

XXX — Unidade Orcamentdria
001 — Educacao

XX - Fungio 12 — Educagio
XXX — Subfungio 361 — Ensino Fundamental
Composigio do identificador da despesa: 05.001.12.361

Fonte: Elaborado pelos autores.

Desse modo, a agregacio em fungoes e subfungdes assegura uma
linguagem fiscal unificada, viabilizando o controle comparativo dos setores
estatais nas diversas esferas federativas. No entanto, o alinhamento das
politicas publicas com as metas fiscais de curto e médio prazo tragadas
no planejamento demanda uma ordenagao voltada a objetivos concretos,
instrumentalizada por meio da classificagao programitica.
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4.2.3 Classificacdo programatica da despesa

As agoes de Governo sdo estruturadas em programas orientados
para atingir os objetivos estratégicos definidos no Plano Plurianual (PPA)
para um periodo de quatro anos.

Conforme estabelecido no art. 3° da Portaria SOF/SETO/ME
n° 42/1999 (divulgada pela Portaria SOF/ME n° 2.520/2022), a
Unido, os Estados, o Distrito estruturas de programas, codigos e
identificacio, respeitados os conceitos e determinagées nela contidos.
Ou seja, todos os entes devem ter seus trabalhos organizados por
programas e agoes, mas cada um estabelecerd seus préprios programas
e agdes de acordo com a Federal e os Municipios estabelecerdo, em
atos proprios, suas referida Portaria (MCASP, 2024 p. 75).
Programa ¢ o modelo de estruturagio da atuagio governamental
que organiza um conjunto de agdes as quais concorrem para a concretizagao
de um objetivo comum, visando a solu¢do de um problema ou do
atendimento de demandas da sociedade (Rosa, 2011; MCASP, 2024).

Nas trés esferas de governo o orgamento é organizado em programas.
Derivados destes programas sao estabelecidas as acoes a serem realizadas,
classificadas em atividades, projetos ou operagoes especiais.

Compreende-se por agio, as agoes ou operagoes das quais resultam
bens ou servigos para atender ao objetivo de um programa. Incluem-se
neste conceito de acio as transferéncias obrigatdrias e voluntdrias a outros
entes da federagio e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios,
subvencoes, auxilios, contribuicoes e financiamentos entre outros (Rosa,

2011; MCASD, 2024).

a. Atividade: ¢ um instrumento de programacio o qual visa
alcancar os objetivos estabelecidos em um programa, envolve
um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e
permanente, das quais resulta um produto ou servi¢o necessdrio
3 manutengio da agio de Governo, sendo identificados pela
codificagao inicial 2. Exemplo: “2.001 - Manutengio do
Atendimento Bdsico de Satide a Populagao”.

b. Projeto: trata-se de um instrumento estabelecido apara alcangar
o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operagdes, com duragio e prazo determinado, do qual resultard
um produto que concorre para a expansio ou aperfeicoamento
da acio governamental, sendo identificados pela codificagio



Povriticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIACAO

inicial 1. Exemplo: “1.001- Construgao de uma escola de

educagio infantil”.

c. Operacao Especial: sio caracterizadas como as despesas que nio
contribuem para a manutengio, expansio ou aperfeicoamento
das agoes de governo, nio resultam em um produto, e ndo
gera a prestagao de servicos ou o fornecimento de bens, sendo
identificados pela codificacdo inicial 0. Ex: “0.009 - Pagamento
de juros de empréstimos”.

Quadro 4 — Classificagio programdtica da despesa

Classificagao Exemplo

XX - Orgio Orcamentirio

XXX — Unidade Or¢amentdria
XX - Funcao

XXX - Subfungio

XXXX - Programa

X. XXX - Atividade
X XXX - Projeto
X XXX - Operagao Especial

Composicio do iden-

tificador da despesa:
05.001.12.361.0110.2.002 - Ma-
nutenc¢io do Ensino Fundamental

Composigio do iden-

tificador da despesa:
05.001.12.361.0110.1.002 -
Construcio da Escola de Ensino
Fundamental XX

05 — Secretaria Municipal de Educagao

001 — Educagio
12 - Educagao
361 — Ensino Fundamental

0110 — Desenvolvimento do Ensino Fundamen-
tal

2.002 - Manutengao do Ensino Fundamental

1.002 - Construgio da Escola de Ensino Funda-
mental XX

0.035 - Restitui¢io de saldos de convénios

Fonte: Elaborado pelos autores.

Compreende-se, portanto, que a modelagem programdtica amarra

os recursos autorizados a entregas fisicas tangiveis sob a forma de atividades
e projetos. Todavia, para processar essas linhas operacionais de gasto
identificando detalhadamente o seu impacto econdmico no mercado e o
objeto preciso de aquisi¢ao, faz-se indispensdvel adotar a classificagao por

natureza da despesa.
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4.2.4 Classificacao da natureza da despesa

A classificagdo da despesa orgamentdria, em relagdo a sua natureza,
estrutura-se em: categoria econdmica, grupo de natureza da despesa
e elemento de despesa. Os arts. 12 e 13 da Lei n° 4.320/64 tratam
especificamente da classificagio da despesa orgamentdria por categoria e
elementos.

Conforme o pardgrafo 1° do art. 3° da Portaria Conjunta STN/
SOF ne 163/2001, consolidada pela Portaria Conjunta STN/SOF/ME
n° 103/2021, a natureza da despesa serd complementada pela informacio
gerencial denominada “modalidade de aplica¢io”, a qual possui a finalidade
de indicar como os recursos serao aplicados, se diretamente na mesma
esfera de Governo ou por outro 6rgao da federagio, constituindo como
objetivo principal eliminar a dupla contagem dos recursos transferidos ou
descentralizados (Brasil, 2021).

Assim, o conjunto de informagbes que constitui a natureza
de despesa orcamentdria forma um cédigo estruturado que agrega a
categoria econdmica, o grupo de natureza, a modalidade de aplicagio e o
elemento (MCASP, 2024). Essa estrutura deve ser observada na execugao
or¢amentdria por todas as esferas de governo.

De acordo com o art. 5° da Portaria Conjunta STN/SOF n°
163/2001, a estrutura da natureza da despesa a ser observada na execucio

¢

or¢amentdria de todas as esferas de governo serd “c.g.mm.ee.dd”, onde:

a. “c” representa a categoria econémica;

b. “g” o grupo de natureza da despesa;

c. “mm” a modalidade de aplicagao;

d. “ee” o elemento de despesa; e

e. “dd” o desdobramento, facultativo, do elemento de despesa.

O cbdigo da natureza de despesa orcamentdria é composto por
seis digitos, desdobrado até o nivel de elemento ou, opcionalmente, por

oito, contemplando o desdobramento facultativo do elemento, conforme
demonstra a figura 05.
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Figura 05 - Estrutura da classificagio da natureza da despesa

L] 2 B | @ B ] & e | &
Categoria Grupo de Natureza Modalidade de Elemento de
Econdmica da Despesa Aplicacio Despesa Subelemento

Exemplo: cddigo *3.1.90.11.00°, segundo o esquema ababo
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3 1 20 11 00
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W Aphcogio Direta

L Pesoal e Ercargos Sociak

Despeza Corrente

Fonte: Universidade Federal de Rondonépolis (2025, p. 03).

Na sequéncia apresenta-se detalhadamente os conceitos relativos
a classificacdo da natureza de despesa abordando a categoria econémica,
grupo de natureza da despesa, modalidade de aplicacao e elemento de
despesa.

4.2.4.1 Categoria econémica

A despesa orcamentdria ¢ classificada conforme art. 12 da Lei
4.320/64 em duas categorias: despesas correntes e despesas de capital.

As despesas correntes identificadas pelo cédigo 3, sio as despesas
orgamentdrias para custeio e manuten¢io das agoes de governo e nio
contribuem para a formagio ou aquisicio de um bem de capital.

As despesas de capital identificadas pela codificacio 4, sio as
despesas que contribuem, diretamente, para a formagio ou aquisi¢ao de
um bem de capital. Retrata-se, no quadro 5, a identificagao da categoria
econdmica da despesa:

Quadro 5 — Identifica¢io da categoria econémica da despesa

Categoria Econ6mica

3 Despesas Correntes

4 Despesas de Capital

Fonte: Art. 12, Lei n° 4.320/64.
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As despesas de capital possuem correlagdo com a incorporagio de
bens ao ativo imobilizado, intangivel ou investimento, ou desincorporagio
de um passivo.

4.2.4.2 Grupo de natureza da despesa

Pode ser definido como um agregador de elementos da despesa
or¢amentdria com relagdo as caracteristicas do objeto de gasto, conforme

quadro 6:
Quadro 6 — Grupos de natureza da despesa

Cédigo | Grupo Descrigao

1 Pessoal e Despesas orcamentdrias com pessoal ativo e inativo e
Encargos pensionistas, relativas a mandatos eletivos, cargos, fun-
Sociais ¢bes ou empregos, civis, militares ¢ de membros de Po-

der, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensées, inclu-
sive adicionais, gratificacoes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos so-
ciais e contribui¢oes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia, conforme estabelece o caput do art. 18 da
Lei Complementar no 101, de 2000.

2 Juros e En- Despesas orcamentdrias com o pagamento de juros, co-
cargos da missoes e outros encargos de operagdes de crédito inter-
Divida nas e externas contratadas, bem como da divida publica

mobilidria.

3 Outras Des-  Despesas orcamentdrias com aquisi¢io de material de
pesas Cor- consumo, pagamento de didrias, contribui¢ées, subven-
rentes goes, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte, além de

outras despesas da categoria econdémica “Despesas Cor-
rentes” ndo classificdveis nos demais grupos de natureza
de despesa.

4 Investimen-  Despesas orcamentdrias com softwares e com o planeja-
tos mento e a execugio de obras, inclusive com a aquisicio

de iméveis considerados necessdrios a realizaciao destas
ultimas, e com a aquisi¢do de instalagbes, equipamentos
e material permanente.
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5 Inversoes Despesas or¢amentdrias com a aquisicio de imdveis
Financeiras ~ ou bens de capital j4 em utilizagdo; aquisicdo de titu-
los representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie, j4 constituidas, quando a operagao
nio importe aumento do capital; e com a constituigio
ou aumento do capital de empresas, além de outras des-
pesas classificdveis neste grupo.

6 Amortizagio  Despesas orgamentdrias com o pagamento e/ou refinan-
da Divida ciamento do principal e da atualizagio monetdria ou
cambial da divida publica interna e externa, contratual

ou mobilidria.

Fonte: Adaptado do art. 12, Lei n® 4.320/64 e MCASP (2024, p. 78-79).

4.2.4.2.1 Modalidade de aplicac¢ao

A modalidade de aplicagio tem por finalidade indicar se os recursos
sao aplicados diretamente por érgaos ou entidades da mesma esfera de
governo ou por outros entes da federagio. A modalidade de aplicacio
permite o controle e eliminagio de dupla contagem no orcamento. Sao
identificadas com a seguinte codificagdo, de acordo com o quadro 7:

Quadro 7 — Modalidades de aplicagio da despesa

Cédigo Descri¢ao

20 Transferéncias 2 Uniao

30 Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal

40 Transferéncias a Municipios

50 Transferéncias a Instituicoes Privadas sem Fins Lucrativos
60 Transferéncias a Institui¢des Privadas com Fins Lucrativos
70 Transferéncias a Instituicdes Multigovernamentais

80 Transferéncias ao Exterior

90 Aplicagdes Diretas

99 A definir

Fonte: Elaborado pelos autores (2026).

A modalidade de aplicagdo identifica se os recursos serdo aplicados
diretamente pela unidade detentorado crédito orgamentério ou transferidos,
ainda que na forma de descentralizagao a outras esferas de governo, 6rgaos
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ou entidades. O objetivo ¢ identificar como serdo aplicados os recursos na

esfera pablica (MCASP, 2024).

4.2.4.3 Elementos da despesa orcamentaria

O elemento da despesa tem como fun¢io identificar o objeto de
gasto. A exemplo: vencimentos e vantagens fixas, material de consumo,
servicos, equipamentos e material permanente. Alguns exemplos de
elementos de despesa apresentam-se no quadro 8:

Quadro 8 — Elementos de despesa

Cédigo Descrigao

01 Aposentadorias, Reserva Remunerada e Reformas
03 Pensoes

04 Contratagao por Tempo Determinado

11 Vencimentos e Vantagens Fixas — Pessoal Civil

14 Didrias - Civil

30 Material de Consumo

51 Obras e Instalacoes

61 Aquisicio de Iméveis

99 A classificar

Fonte: Elaborado pelos autores (2026).

Entre os elementos de despesa mais utilizados no dia a dia
municipal estdo, por exemplo: vencimentos e vantagens fixas (pagamento
de servidores), material de consumo, outros servigos de terceiros — pessoa
juridica (contratacdo de empresas) e equipamentos e material permanente
(bens que duram mais de um exercicio, como méveis e computadores).

A fim de consolidar a compreensio dessas classificagoes de
forma integrada, retoma-se o exemplo prdtico da Secretaria Municipal
de Educagao. O cddigo identificador final da despesa unifica as visoes
institucional, funcional, programdtica e o elemento econémico do gasto,
demonstrando analiticamente como o recurso sai dos cofres piblicos para
se transformar em uma agio governamental concreta, conforme ilustrado
no quadro 9 a seguir:
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Quadro 9 — Composigio integrada da classificagio da natureza da despesa

Classificagao/codificagao ‘ Exemplo

XX - Orgio Orgamentdrio 05 — Secretaria Municipal de Educacio

XXX - Unidade Or¢amentdria
001 — Educacao

XX - Funcgio 12 - Educaciao

XXX — Subfuncio 361 — Ensino Fundamental

XXXX - Programa 0110 — Desenvolvimento do Ensino Funda-
mental

X XXX - Atividade 2.002 - Manutengao do Ensino Fundamental

X.XXX - Projeto 1.002 - Construgao da Escola de Ensino Fun-
damental XX

3.3.90.30.00 - Material de Consumo
c.g.mm.ee.dd - Natureza da despesa
4.4.90.51.00 - Obras e Instalagoes

Composicio do identificador da
despesa: 05.001.12.361.0110.2.002 -
Manutengio do Ensino Fundamental

3.90.30.00.00 - Material de

Consumo

Composicio do identificador da
despesa: 05.001.12.361.0110.1.002
- Construgio da Escola de Ensino
Fundamental XX

4.4.90.51.00.00 - Obras e Instalagoes

Fonte: Elaborado pelos autores (2026).

A codificagao unificada da natureza da despesa— casando a vertente
econdmica, o GND, a modalidade de aplicagio e o elemento especifico —
assegura o rastreamento pleno de cada centavo gasto pela administracao
publica. Contudo, a fixa¢do de tais dotagdes em suas devidas naturezas
representa apenas o limiar do fluxo material do gasto publico, cuja quitacio
definitiva pressup6e a passagem obrigatéria pelos estdgios procedimentais

regulados da despesa publica.
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4.3 Estagios da despesa orcamentaria

Os estdgios da despesa publica or¢amentdria podem ser definidos

como: fixagao, empenho, liquida¢io e pagamento.

a. Fixagao: a fixacdo da despesa refere-se aos limites de gastos,
integrando as leis orgamentdrias de acordo com as receitas
previstas. A fixa¢do da despesa é etapa do processo or¢camentdrio
de planejamento e compreende a adogio de medidas através

dos recursos disponiveis, observando as diretrizes e prioridades
tragadas pelo governo (MCASP, 2024).

b. Empenho: conforme o art. 58 da Lei Federal n° 4320/64 “O
empenho de despesa é 0 ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado a obrigacio de pagamento pendente
ou nio de implemento de condi¢ao.” Trata-se de um ato da
autoridade competente formalizado através de um documento
denominado nota de empenho, o qual indicard o nome do
credor, a especificagio e a importancia da despesa, limitado ao
valor da disponibilidade da dotagdo or¢amentdria (Rosa, 2011).
Ainda, o art. 60 da Lei Federal n° 4320/64 veda a realizagao da
despesa sem prévio empenho, tratando-se de ato indispensdvel
para a realizagao da despesa publica.

Quando se trata de empenhos, se compreende o ordindrio,
estimativo e global.

* O empenho ordindrio é o correspondente a despesa com
montante perfeitamente conhecido, cujo pagamento deva ser
efetuado de uma s6 vez, apds sua regular liquidagao;

* O empenho estimativo é utilizado nos casos cujo montante
da despesa nao se possa determinar, podendo o pagamento ser
efetuado uma tnicavez ou parceladamente. Por essa razao, estima-
se um valor e se estabelece um cronograma de pagamento. Os
empenhos estimativos normalmente sao aqueles utilizados para
despesas tais como: energia elétrica, telefonia, dgua, imprensa
oficial e outras para as quais nio se possa definir o valor exato
da fatura.

* O empenho global é o utilizado para atender despesas
contratuais e outras, sujeitas a parcelamento, cujo valor exato
possa ser determinado. Exemplos: aluguéis, prestagao de servicos
por terceiros etc.
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A diferenga entre o empenho estimativo e o global ¢ que o estimativo
permite o reforgo ji o global nio, tendo em vista que no empenho global j4
se sabe o valor total da despesa enquanto no estimativo nao.

c. Liquidagao: trata-se da verificagio de implemento da condigao,
ou seja, verificagio do cumprimento da obriga¢io pelo
contratante, a fim de comprovar o direito adquirido pela entrega
de bens ou prestagio de servigos a entidade publica. A verificacio
do direito adquirido pelo credor ¢é realizada tomando por base
os titulos e documento fiscais em conformidade ao contratado,
sendo aferido por servidor publico designado, com a finalidade
de apurar a origem, o objeto ¢ a importincia dos valores que se
deve pagar para e extin¢io da obrigacio (Rosa, 2011).

d. Pagamento: ¢ o ultimo estdgio da despesa, conforme o art.
60 da Lei Federal n° 4.320/64 o pagamento da despesa serd
realizado quando autorizado pela autoridade competente, apds
a sua regular liquidagao.

Essa travessia sequencial resguarda o patrimonio coletivo,
garantindo que o repasse de numerdrio ocorra apenas quando verificado
o integral cumprimento das obriga¢des assumidas pelo credor contratado.
Todavia, a complexidade administrativa ou os atrasos no fluxo de caixa no
encerramento do exercicio podem fazer com que empenhos devidamente
constituidos nao venham a ser pagos até o dia 31 de dezembro, gerando o
tratamento especial reservado aos restos a pagar.

| 4.4 Restos a pagar (processados e nao processados)

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Piublico (MCASP, 2024) os Restos a Pagar correspondem as despesas
empenhadas, referentes ao exercicio atual ou anteriores, que nao foram
pagas até¢ 31 de dezembro do exercicio financeiro vigente. Estes sio
classificados em: (i) restos a pagar processados; e (ii) restos a pagar nio
processados.

a) Restos a pagar processados

Os Restos a Pagar Processados correspondem as despesas que jd
foram liquidadas e nao pagas no exercicio financeiro, ou seja, aquelas em
que o servigo, obra ou material contratado jd foi prestado ou entregue e
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aceito pelo contratante, nos termos do artigo 63 da Lei n° 4.320/1964,
“a liquidagao da despesa consiste na verificagio do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito”.

Nessas situagdes, a execugao orcamentdria ja cumpriu as fases de
empenho e liquidagdo, restando apenas o pagamento. Em regra, esses
restos a pagar nao podem ser cancelados, uma vez que a obrigacao foi
devidamente cumprida pelo fornecedor e reconhecida pela Administragao,
permanecendo o dever de pagamento, salvo hipéteses previstas na legislagio
pertinente. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP,
2024).

b) Restos a pagar nao processados

Restos a pagar nao processados, de acordo com o MCASP (2024)
correspondem 2 situagao em que a despesa ainda se encontra pendente de
liquidagao ou em fase de liquidacio. A execu¢io dessas despesas continua
no exercicio seguinte, devendo ser controladas em contas especificas de
natureza or¢amentaria, nas quais sao registradas as etapas de inscricao,
execugio (liquidagao e pagamento) e cancelamento, além de procedimentos
préprios para encerramento, transferéncia e abertura de saldos entre
exercicios financeiros. Serdo inscritas em restos a pagar nao processados as
despesas nio liquidadas, nas seguintes condigoes:

- O servi¢o ou material contratado tenha sido prestado ou entregue
e que se encontre, em 31 de dezembro de cada exercicio financeiro

em fase de verificacdo do direito adquirido pelo credor (despesa em
liquidagao); ou

- O prazo para cumprimento da obrigagio assumida pelo credor
estiver vigente (despesa a liquidar). Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2024, p.130).

Dessa forma, a inscrigao em restos a pagar garante o adimplemento
legitimo dos compromissos anuais do Estado, sem desestabilizar a
autonomia de gestao dos exercicios subsequentes. Contudo, quando a
consecugao de investimentos publicos estruturais e de longa maturagio
patrimonial excede a arrecadagio ordindria ou exige financiamento de
grande escala, sobressai o regime juridico especifico disciplinador da divida
e do endividamento publico.
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4.5 Divida e endividamento publico (flutuante e fundada)

A divida publica nasce de compromissos assumidos por instituigoes
publicas para realizar investimentos para os quais nao existem recursos
préprios disponiveis devido a insuficiéncia financeira da instituigio,
podendo ser caracterizada como interna ou externa, ou seja, contratada no
pais ou no exterior. Os empréstimos podem ser de curto ou longo prazo

(Rosa, 2011).

A Constituicao Federal em seu art. 52 prevé regras gerais
estabelecidas para o endividamento publico. Sao elas: compete ao Senado
Federal fixar, por proposta do Presidente da Republica, os limites globais
para o montante da divida consolidada pelo Estado; as condicoes para
a contratagio das operagoes de crédito; dispor sobre limites e condigdes
para a concessao de garantia da Uniao em operagoes de crédito; além de
estabelecer limites globais e condi¢oes para o montante da divida mobilidria.

A divida publica, conforme a Lei n° 4.320/1964, pode ser

classificada em dois tipos: a Divida Flutuante e a Divida Fundada.

* A divida flutuante pode ser entendida como a divida com
compromisso exigivel no curto prazo, cujo pagamento nio
depende de autorizagio legislativa. A Lei n° 4.320/1964, em seu
artigo 92, estabelece como divida publica flutuante os restos a
pagar, os servicos da divida a pagar, os depdsitos em garantia e os
débitos de tesouraria.

°* A divida fundada conforme definicio adotada pela Lei
Complementar 101/2000 pode ser entendida como o montante,
apurado sem duplicidade, das obriga¢oes financeiras do ente da
federacao, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou
operagdes de crédito, para amortizacao em prazo superior a 12
meses.

Depreende-se, com efeito, que os rigidos balizamentos
do endividamento protegem o ente publico municipal contra o
estrangulamento de sua receita operacional e o consequente colapso fiscal.
Em paralelo a esse controle de caixa de médio e longo prazo, a gestdo
da despesa no plano local submete-se a amarras transversais que regem
a destinagdo setorial de recursos, agrupadas sob a designacio de tdpicos
especiais de gestao fiscal.
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4.6 Topicos especiais em gestao fiscal (limites constitucionais
e fundos)

A operacionaliza¢ao da despesa publica pelos agentes municipais

exige a observincia de regras transversais que cruzam as classificacoes
orcamentdrias habituais. Entre esses aspetos destacam-se a vinculagio
das fontes de recursos, que amarram receitas especificas a despesas
predeterminadas por lei, e a institui¢ao de fundos especiais, que isolam
parcelas da receita para objetivos especificos de interesse social.
De igual modo, os limites constitucionais de gastos impdem pisos e
tetos de aplicagdo compulséria, destacando-se os minimos voltados as
dreas de Satde e Educacio, e os limites méximos de gastos com Pessoal
fixados de forma impositiva pela LRE Por fim, as despesas de exercicios
anteriores (DEA) compreendem compromissos financeiros gerados em
anos pretéritos, mas nao empenhados & época prépria, exigindo dotagio
especifica no orgamento corrente para a quitago legitima do passivo.

O encerramento dos estdgios da despesa administrativa e a
observincia aos limites e tpicos especiais de gestdo fiscal concluem o
aspeto puramente operacional do gasto publico. Contudo, sob a égide
de um regime republicano pautado pela transparéncia, a destinagao dada
aos recursos da coletividade deve passar por um rigoroso processo de
verificagdo. Movemo-nos, por conseguinte, para o tltimo vetor do ciclo
or¢amentdrio: o dever de prestagao de contas e a atuagao dos sistemas de
controle, conforme esmiugado a seguir.

SINTESE DO CAPITULO 4

Eixo Temdtico ‘ Diretriz Doutrindria

Conceito e Finalidade A despesa publica é o conjunto de gastos realizados pelo Es-
tado para atender as necessidades publicas, exigindo sempre
autorizagio legislativa prévia.

Classificacdes da Des- A despesa organiza-se nas classificagoes institucional, funcio-

pesa nal, programdtica e por natureza, assegurando transparéncia
e possibilitando o controle social e institucional dos gastos
publicos.

Estdgios da Despesa  Fixa¢ao, empenho, liquidagio e pagamento formam o percur-
so obrigatdrio da despesa publica até a sua efetiva realizagio.



Eixo Temdtico

Restos a Pagar

Divida e Limites Fis-
cais
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‘ Diretriz Doutrindria

Despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro clas-
sificam-se em processadas ou ndo processadas, garantindo a
continuidade dos compromissos entre exercicios financeiros.
O endividamento publico (flutuante e fundado) e os limites
constitucionais de gastos (satde, educagio, pessoal) delimi-
tam o espago fiscal do gestor municipal.




5 PRESTACAO DE CONTAS E CONTROLE NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Airecadar receitas e realizar despesas de forma planejada nao é
uficiente: é preciso também mostrar, de forma clara, o que
foi feito com o dinheiro publico. Este dltimo capitulo trata da prestacao
de contas e dos mecanismos de controle que garantem transparéncia
e responsabilidade na gestdo fiscal, independente do ente, afinal, como
ensina Marcal Justen Filho,
O Estado ¢ uma organizagio de bens e pessoas para a realizagio dos
direitos fundamentais. Existem mecanismos juridicos de controle
da atividade administrativa destinados a verificar a regularidade
dos atos administrativos e prevenir e reprimir desvios (Justen Filho,
2018, p. 1105).

Sao diversos os mecanismos que promovem a fiscalizacao das acoes
do Estado, realizadas pelos gestores e servidores publicos. Para tanto, ¢
necessdrio que o contribuinte tenha conhecimento das diferentes formas
em que é possivel exercer a fiscalizagao, de forma ativa e passiva, a partir
dos instrumentos que a prépria Administra¢ao Publica coloca a disposicao
para o acompanhamento das agdes e dos investimentos publicos.

5.1 Accountability e transparéncia fiscal

A prestacio de contas, também chamada de accountability, busca
a credibilidade das instituigoes puablicas através da transparéncia de
informagdes as instincias controladoras ou aos seus representados. O
desempenho de fung¢des de importincia na sociedade realizado pelos entes
publicos requer regularmente a explicagao do que faz, como faz, por que
faz, quanto gasta e o que vai fazer a seguir.

Accountabilityéum conceito daesfera éticacomsignificados variados.
Frequentemente ¢ usado em circunstincias que denotam responsabilidade
social, obrigacoes e prestagao de contas. Na administracao, a accountability
¢ considerada um aspecto central da governanca, tanto na esfera publica
como na privada, como a controladoria ou contabilidade de custos (Rosa,
2011).
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A transparéncia atua como uma ferramenta materializadora da
accontability, podendo ser dividida em duas dimensbes operacionais
bdsicas: a transparéncia ativa e a transparéncia passiva.

A transparéncia da gestdo fiscal tem por finalidade criar as condigoes
necessdrias para o controle social através do acesso publico a informagoes
relativas as atividades financeiras do Estado, de forma clara e previamente
estabelecida. Entende-se por instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, conforme disciplinado no art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal
e sistematizados no Quadro 10.

Quadro 10 — Instrumentos de transparéncia da gestao fiscal

Instrumento Finalidade Principal Perlodlc'ldac_ie de
Publicagao
Planos, LDO e Evldenciar as metas, prioridades e Conforme’ 0 ciclo
LOA a aloca¢io planejada dos recursos orcamentdrio anual/
publicos. plurianual.

Relatdrio Resumido
da Execucao
Orgamentdria

(RREO)

Demonstrar o andamento da
arrecadagio de receitas e o empenho/  Bimestral.
liquidagao das despesas.

Monitorar o cumprimento dos limites
Relatério de Gestao  legais (gastos com pessoal, divida
Fiscal (RGF) consolidada, garantias e restos a
pagar).

Apresentar o Balango Geral

Quadrimestral.

Prestacdo de Contas

Anual consolidado acompanhado do parecer  Anual.

prévio emitido pelo érgao de controle.

Fonte: Elaborado pelos autores (2026).

5.2 O sistema de controle: interno, externo e social

O controle na Administra¢ao Publica representa a possibilidade de
verificagio por parte da prépria entidade, outros Poderes ou por qualquer
cidadao o acompanhamento dos relatérios possibilitando a identificagio
de desvios em tempo habil, evitando assim a concretiza¢io de atos ou
fatos que possam provocar prejuizos ao ente publico. O controle pode ser
classificado em: controle interno, controle externo e controle social. Para
Margal Justen Filho, “Os institutos que preveem a participagio popular na
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atividade administrativa representam, por isso, a solu¢io mais satisfatéria
e eficiente para promogao dos direitos fundamentais.” (Justen Filho, 2018,
p. 1106).

Conforme disciplinado no art. 70, da CRFB/88, a ado¢io de
mecanismos de controle da atividade administrativa foram determinados
formalmente. Isso inclui a fiscalizacio contdbil, financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial, de todos os entes, que deverao ser exercidas pelo
controle externo, cuja competéncia se dd pelos 6rgaos e poderes, como por
exemplo, o Poder Legislativo e os Tribunais de Contas e pelos sistemas de
controle interno de cada um dos Poderes (Brasil, 1988).

O controle social é uma importante ferramenta de verificagao
do cumprimento efetivo das politicas publicas e da realizacio das agdes
previstas no planejamento orcamentdrio. Representa a participa¢ao direta
da sociedade civil no monitoramento, acompanhamento e avaliagao da
gestdo publica. Manifesta-se por meio de mecanismos conquistados
democraticamente, tais como as audiéncias publicas obrigatérias, o
or¢amento participativo, as consultas populares e a utilizacao direta de
portais de transparéncia ou aplicativos méveis de fiscalizagio cidada.

Para Matheus Carvalho, “[...] considera-se controle externo aquele
exercido diretamente pelos cidadaos, o chamado, controle popular. Em
tais casos, os administrados podem, diretamente ou por meio de 6rgaos
especificos, verificar a regularidade de atuagio [...]” (Carvalho, 2020, p.
404), gerando assim a minimizagao ou, em alguns casos até, o impedimento
de priticas lesivas ao erdrio. Demonstra-se que por intermédio desses
elementos de controle, cada vez mais, os gestores publicos precisam estar
qualificados para atuar de forma efetiva na Administragao Publica.
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SINTESE DO CAPITULO 5

Eixo Tematico Diretriz Doutrindria

Accountability A prestacdo de contas busca a credibilidade das institui-
¢oes publicas mediante a transparéncia das informagoes
prestadas a sociedade e aos érgaos de controle.

Transparéncia Fiscal Instrumentos como a LDO, a LOA, o RREO, o0 RGF e
a Prestacdo de Contas Anual tornam publicas as metas,
a execucdo e os limites da gestao fiscal.

Controle Interno e Externo O controle ¢ exercido pela prépria Administragio (in-
terno) e por outros Poderes, como o Legislativo e os
Tribunais de Contas (externo), nos termos do art. 70

da CF/88.

Controle Social A participacio direta da sociedade — por audiéncias
publicas, or¢amento participativo e portais de transpa-
réncia — constitui mecanismo democrdtico de fiscaliza-
¢io da gestao publica.




™ 444
GLOSSARIO

Este glossdrio redne, de forma sistematizada, os principais termos
técnicos apresentados ao longo desta obra, com especial atengao
ao seu significado e a sua aplicacio no contexto da gestao ptblica municipal.
O objetivo ¢ oferecer aos servidores e agentes ptblicos municipais, muitas
vezes responsdveis por dominar, no dia a dia, conceitos técnicos que nem
sempre sao de conhecimento amplo das liderancas politicas locais, um
instrumento de consulta rdpida que facilite a compreensao dos institutos
or¢amentdrios e fiscais tratados neste livro, ainda que a referéncia legal
direta seja, em muitos casos, de ambito federal.

Accountability — Conjunto de mecanismos que obrigam os agentes
publicos a prestar contas de seus atos e a responder, politica e juridicamente,
pelos resultados da gestao. No municipio, materializa-se pela publicacio
de relatérios fiscais, prestacio de contas ao Legislativo e a populagao, e
sujei¢do ao controle dos Tribunais de Contas.

Administragao Direta — Estrutura administrativa integrada pelos érgaos
que compdem a pessoa juridica do préprio ente federativo (por exemplo, as
secretarias municipais), sem personalidade juridica prépria, subordinados
diretamente ao Chefe do Poder Executivo.

Administragao Indireta — Conjunto de entidades com personalidade
juridica prépria, criadas por lei para o desempenho descentralizado de
atividades publicas (autarquias, fundagées publicas, empresas publicas
e sociedades de economia mista), vinculadas, mas nao subordinadas, ao
6rgao central.

Anexo de Riscos Fiscais — Documento que acompanha a Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e tem por finalidade identificar passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, indicando
as providéncias a serem tomadas caso se concretizem. Sua elaboragio ¢
obrigatdria também para os municipios, ainda que de forma simplificada,
conforme sua capacidade institucional.

Anualidade (Principio da) — Principio or¢amentdrio segundo o qual
o orgamento publico deve ser elaborado e autorizado para viger por um
exercicio financeiro determinado, coincidente, no Brasil, com o ano civil
(1° de janeiro a 31 de dezembro).
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Atividade Financeira do Estado — Conjunto de agdes do Estado voltadas
a obtencio, gestao e aplicacio dos recursos publicos necessdrios a realizacio
de suas finalidades, compreendendo a receita, a despesa, o orgamento e o
crédito publico.

Cimara de Vereadores — Orgio do Poder Legislativo municipal,
responsdvel pela elaboragao de leis locais, pela fiscalizagao dos atos do
Executivo municipal e pela apreciagio dos projetos de lei orcamentdria

(PPA, LDO e LOA) enviados pelo Prefeito.

Categoria Econémica da Despesa — Classificagio que distingue as
despesas publicas entre despesas correntes (custeio da mdquina pablica e
manutengdo de servigos) e despesas de capital (investimentos e formagio
de bens durdveis), nos termos da Lei n° 4.320/1964.

Categoria Econdmica da Receita — Classificacio que distingue as
receitas publicas entre receitas correntes (tributdrias, de contribuicoes,
patrimoniais, entre outras) e receitas de capital (operagdes de crédito,
alienacao de bens, entre outras).

Ciclo Orcamentédrio — Sequéncia de etapas pelas quais passa o orgamento
publico: elabora¢io da proposta pelo Executivo, discussio e aprovagao pelo
Legislativo, execugao orcamentdria e financeira, e controle e avaliagao dos
resultados.

Contingenciamento— Limita¢io tempordriadeempenhoemovimentagio
financeira determinada pelo Poder Executivo, prevista na LRF, quando se
verifica que a arrecadacio poderd nao comportar o cumprimento das metas
fiscais estabelecidas na LDO.

Controle Externo — Fiscalizacio exercida pelo Poder Legislativo, com
o auxilio do Tribunal de Contas, sobre a gestao or¢amentdria, financeira,
patrimonial e operacional dos entes publicos, incluindo prefeituras e
6rgios municipais.

Controle Interno — Sistema de fiscalizagio mantido pela prépria
Administragio Publica para acompanhar a execugio orcamentdria e a
legalidade dos atos de gestao, sendo de implantagao obrigatéria em todos
os entes federativos, inclusive nos municipios de pequeno porte.

Controle Social — Fiscalizagio exercida diretamente pela sociedade civil
sobre os atos da Administragdo Publica, viabilizada por instrumentos
como audiéncias publicas, conselhos municipais, portais de transparéncia
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e 0 acesso 4 informagao publica.

Créditos Adicionais — Autorizagdes de despesa nio previstas ou
insuficientemente dotadas na Lei Orcamentdria Anual (LOA), classificadas
em suplementares, especiais e extraordindrios, conforme o art. 40 e

seguintes da Lei n° 4.320/1964.

Créditos Especiais — Créditos adicionais destinados a despesas para
as quais nio exista dotagdo orcamentdria especifica, dependendo de
autorizagao legislativa prévia.

Créditos Extraordindrios — Créditos adicionais destinados a despesas
urgentes e imprevistas, decorrentes de guerra, comogio interna ou
calamidade publica, que podem ser abertos por decreto do Executivo, sem
necessidade de autorizagao legislativa prévia, com posterior comunicagio
ao Legislativo.

Créditos Suplementares — Créditos adicionais destinados ao reforco
de dotagio orcamentdria jd existente, mas insuficiente para a despesa
pretendida, dependendo de autorizagao legislativa e abertura por decreto.

Despesa Corrente — Gasto publico destinado 2 manutengio e ao
funcionamento dos servicos publicos j4 existentes, como pessoal, custeio e
encargos, sem gerar a formagao de novo bem de capital.

Despesa de Capital — Gasto publico destinado a formagao ou aquisicio
de bens de capital (investimentos, inversoes financeiras e amortizacio da
divida), que amplia o patriménio piblico ou sua capacidade produtiva.

Despesa Publica — Conjunto de gastos realizados pelo Estado para a
satisfacio das necessidades coletivas e a manutencio de seus servicos,
previamente autorizados pela Lei Orgamentaria Anual.

Divida Flutuante — Obriga¢des financeiras de curto prazo do ente
publico, nao sujeitas a autorizagio legislativa especifica, como restos a
pagar, depdsitos e débitos de tesouraria.

Divida Fundada— Compromissos financeiros de longo prazo, decorrentes
de operacoes de crédito, contratados para amortiza¢do em prazo superior a
doze meses, sujeitos a limites e autorizacoes legais especificas.

Elemento de Despesa — Nivel mais analitico da classificagio da despesa
or¢amentdria, que identifica o objeto especifico do gasto (por exemplo,
vencimentos, material de consumo, obras e instalagdes), permitindo o
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controle detalhado da execucao.

Emendas Impositivas — Emendas parlamentares ao orcamento cuja
execuglo se tornou obrigatdria por forca de alteragio constitucional (no
Ambito federal, pelas Emendas Constitucionais n° 86/2015 e n° 100/2019),
dentro de limites e condi¢des fixados em lei. No plano municipal, a
obrigatoriedade de execu¢ao das emendas de vereadores depende de
previsdo expressa na Lei Orginica do Municipio ou na LDO local.

Emendas Parlamentares — Propostas de alteracio apresentadas por
parlamentares aos projetos de lei or¢amentdria, que podem remanejar
recursos entre programagoes ou incluir novas prioridades, observados os
limites e o rito estabelecidos na LDO.

Equilibrio Or¢amentério (Principio do) — Principio segundo o qual
as despesas fixadas no orgamento nio devem superar as receitas previstas,
buscando a sustentabilidade das contas publicas ao longo do exercicio
financeiro.

Escola de Gestao Pihblica — Estrutura de formacio e capacitagao
continuada de servidores publicos municipais, voltada a qualificacio
técnica para o exercicio de fungdes na Administragao, fortalecendo a
governanga e a eficiéncia da gestao local.

Estado Democritico de Direito — Modelo de organizacio politica que
combina a submissdo do poder estatal a lei (Estado de Direito) com a
participacdo popular na formagiao da vontade estatal (democracia),
consagrado no art. 1° da CF/88.

Exclusividade (Principio da) — Principio orcamentdrio segundo o qual
a Lei Or¢amentdria Anual nao deve conter matérias estranhas a previsio
da receita e 2 fixacdo da despesa, ressalvadas a autorizagio para créditos
suplementares e para operagoes de crédito.

Execu¢ao Orgamentdria — Fase do ciclo or¢amentdrio em que se
realizam as despesas autorizadas e se arrecadam as receitas previstas na
LOA, compreendendo os estdgios de empenho, liquidacio e pagamento
da despesa, e previsao, lancamento e arrecadagio da receita.

Excesso de Arrecadagao — Saldo positivo das diferengas, acumuladas més
a més, entre a arrecadagdo prevista e a efetivamente realizada, que pode
servir de fonte de recursos para a abertura de créditos adicionais.
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Fundo Puablico — Capacidade de mobilizagao de recursos que o Estado
possui para intervir na economia e na sociedade, por meio de empresas
publicas, politica monetdria, fiscal, tributdria e or¢amento publico,
sustentando as politicas sociais e o desenvolvimento.

Governabilidade — Condicao de legitimidade e sustentagao politica
de um governo perante a sociedade, que lhe permite conduzir a agenda
publica e implementar suas politicas.

Governanga Publica — Conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia
e controle utilizados para avaliar, direcionar e monitorar a gestao publica,
com vistas a condugao de politicas e a prestagao de servicos de interesse da
sociedade.

Governo Digital — Conjunto de politicas voltadas & modernizagao da
prestagao de servigos puiblicos por meio de tecnologias digitais, disciplinado,
no Ambito federal, pela Lei n° 14.129/2021, e adaptdvel a realidade dos
municipios.

Grupo de Natureza da Despesa — Nivel de classificagio da despesa
orcamentdria que agrega elementos de despesa segundo sua natureza (por
exemplo, pessoal e encargos sociais, investimentos, inversoes financeiras),
situando-se entre a categoria econdmica e a modalidade de aplicagao.

Impessoalidade (Principio da) — Principio constitucional (art. 37,
CF/88) segundo o qual a atuagio do agente publico deve voltar-se ao
interesse coletivo, e nio a interesses pessoais, garantindo isonomia nho
tratamento dispensado aos cidadaos.

Legalidade (Principio da) — Principio segundo o qual o administrador
publico somente pode agir conforme autorizado ou determinado por lei,
ao contrario do particular, que pode fazer tudo o que a lei nao proibe.

Lei de Diretrizes Or¢amentéarias (LDO) — Lei de vigéncia anual que
estabelece as metas e prioridades da Administragio Publica, orienta
a elaboragao da Lei Orcamentdria Anual, dispoe sobre alteragoes na
legislagdo tributdria e disciplina aspectos da execugio orgamentdria, sendo
instrumento obrigatério também para os municipios.

Leide Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementarn© 101/2000,
que estabelece normas de finangas publicas voltadas a responsabilidade
na gestao fiscal, impondo limites de gastos com pessoal, exigéncias de
transparéncia, metas fiscais e mecanismos de controle aplicdveis & Uniio,
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aos Estados e aos Municipios.

Lei Or¢amentdria Anual (LOA) — Lei que estima as receitas e fixa as
despesas do ente publico para um exercicio financeiro, materializando, em
termos financeiros, as diretrizes estabelecidas no PPA e na LDO.

Lei Orginica do Municipio — Norma de maior hierarquia no
ordenamento juridico municipal, equivalente, em sua fungio, a uma
constitui¢ao local, que organiza a estrutura do governo municipal e pode
prever regras especificas sobre emendas orcamentdrias, transparéncia e
controle.

Modalidade de Aplicagao — Nivel de classificagao da despesa que indica
se os recursos serao aplicados diretamente pelo ente (aplicagdo direta) ou
transferidos a outras esferas de governo, entidades privadas ou consércios
(por exemplo, transferéncias a Estados, Municipios ou instituicoes privadas
sem fins lucrativos).

Moralidade (Principio da) — Principio constitucional que exige do agente
publico conduta ética, proba e integra no exercicio da fungio publica, para
além da mera legalidade formal dos atos praticados.

Orgamento Participativo — Instrumento de gestio que permite a
populagio municipal participar diretamente da defini¢ao de prioridades e
da destina¢do de parte dos recursos orcamentdrios, fortalecendo o controle
social e a legitimidade das escolhas puablicas.

Orgamento Pdblico — Instrumento juridico e de planejamento que
estima as receitas e fixa as despesas de um ente publico para determinado
exercicio financeiro, materializando as prioridades e metas governamentais.

Orgio Orgamentério — Unidade administrativa de maior hierarquia na
classificagdo institucional da despesa, que agrega uma ou mais unidades
or¢amentdrias responsdveis pela execu¢io de suas dotagoes (por exemplo, a
Prefeitura Municipal ou uma Secretaria).

Plano Plurianual (PPA) — Instrumento de planejamento de médio prazo,
com vigéncia de quatro anos, que estabelece as diretrizes, os objetivos e as
metas da Administragao Publica para as despesas de capital e os programas
de duracio continuada, sendo de elaboragio obrigatéria em todos os entes
federativos, inclusive nos municipios.

Politicas Piblicas— Conjunto de programas e ages do Estado, formulados
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e implementados direta ou indiretamente, com o objetivo de responder as
demandas da sociedade e enfrentar desafios de interesse coletivo, sendo o
or¢amento publico seu principal instrumento de viabilizagio financeira.

Politicas Sociais — Subconjunto das politicas puablicas voltado a garantia
de direitos essenciais dos cidadaos, como educacio, sadde, assisténcia
social, previdéncia, habitagao e saneamento bésico, em geral executadas,
em grande medida, no 4&mbito municipal.

Prefeito — Chefe do Poder Executivo municipal, responsdvel pela iniciativa
dos projetos de lei orcamentdria (PPA, LDO e LOA), pela execu¢io do
or¢amento aprovado e pela condu¢io da Administragao Piblica municipal.

Prestagio de Contas — Processo pelo qual o gestor publico presta
informagdes e justifica os atos praticados na gestao dos recursos publicos,
submetendo-se a apreciacio dos dérgios de controle interno, externo e
social.

Principios Or¢amentirios — Conjunto de regras que orientam a
elaboragao, a aprovagao e a execu¢io do orcamento publico, incluindo a
exclusividade, a universalidade, a unidade, a anualidade, a programacio e
o equilibrio or¢amentdrio.

Programagao (Principio da) — Principio segundo o qual o or¢amento
deve refletir o planejamento das agoes governamentais, articulando-se com
o Plano Plurianual e com os demais instrumentos de planejamento.

Programacao Financeira — Mecanismo operacional de compatibilizacio
entre o fluxo de ingresso das receitas publicas e a liberacio de cotas e
créditos para pagamento das despesas, assegurando a liquidez do Tesouro
a0 longo do exercicio.

Publicidade (Principio da) — Principio constitucional que impde a
Administragao Pablica a divulgacio de seus atos, contratos e informacoes,
de modo a viabilizar a transparéncia e o controle social da gestao publica.

Receita Corrente Liquida (RCL) — Somatério das receitas correntes de
um ente federativo, deduzidas as transferéncias constitucionais e legais a
outros entes, utilizado como pardmetro para o cdlculo de diversos limites
fiscais previstos na LRE aplicdvel também aos municipios.

Receita Piblica — Ingresso de recursos financeiros nos cofres ptblicos, de
cardter permanente ou eventual, destinado a fazer face as despesas publicas,
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classificado, entre outras formas, em receitas correntes e receitas de capital.

Reparticio das Receitas Tributdrias — Mecanismo constitucional de
distribuigao de parte da arrecadagio tributdria entre os entes federativos,
garantindo aos municipios o acesso a recursos como o Fundo de Participagio
dos Municipios (FPM) e cotas de impostos estaduais e federais.

Responsabilidade Fiscal (Principio da) — Principio segundo o qual a
gestdo dos recursos publicos deve pautar-se pelo equilibrio entre receitas e
despesas, pelo cumprimento de metas fiscais e pela observincia de limites
legais de gasto, especialmente os fixados pela LRE.

Restos a Pagar — Despesas empenhadas, mas nio pagas até o final do
exercicio financeiro, classificadas em processados (jd liquidados) e nio
processados (ainda nao liquidados), e inscritas para pagamento no exercicio
seguinte.

Separacao de Poderes — Principio constitucional (art. 2°, CF/88) que
distribui as fungdes estatais entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio, independentes e harménicos entre si, cada qual com fungoes
tipicas e atipicas.

Superdvit Financeiro — Diferenca positiva entre o ativo financeiro e o
passivo financeiro apurada em balango patrimonial, que pode ser utilizada
como fonte de recursos para a abertura de créditos adicionais no exercicio
seguinte.

Transparéncia (Principio da) — Principio que assegura a sociedade o
acesso as informagoes sobre a gestdao or¢amentdria e fiscal, viabilizado por
instrumentos como portais de transparéncia, relatérios de gestao fiscal e
audiéncias publicas, de observincia obrigatéria também pelos municipios.

Tribunal de Contas — Orgﬁo auxiliar do Poder Legislativo responsdvel
pelo controle externo da Administragao Publica, examinando a legalidade,
a legitimidade e a economicidade da gestio orcamentdria, financeira e
patrimonial dos entes publicos, incluindo Municipios.

Unidade (Principio da) — Principio or¢amentdrio segundo o qual o
orcamento publico deve constituir-se em documento unico, ainda que
compreenda o or¢amento fiscal, o de investimento e o da seguridade social.

Unidade Or¢amentdria — Agrupamento de servigos subordinados ao
mesmo 6rgao orcamentdrio, para o qual sdo consignadas as dotagoes
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autorizadas na Lei Orcamentdria Anual.

Universalidade (Principio da) — Principio segundo o qual o or¢amento
deve conter todas as receitas e despesas do ente publico, sem omissoes,
permitindo o controle integral da atividade financeira do Estado.
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