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Execuc¢ao Orgamentaria e Financeira

Nesta terceira etapa do processo da gestfo ptiblica, as decisdes e as escolhas
expressas na lei orcamentdria assumem natureza financeira na forma de fluxos
de recursos que entram e saem do Tesouro.

As organizagoes privadas, como regra geral, mantém a execugéo financeira —
receitas e despesas — de forma auténoma em relacéo ao or¢amento. Este, quando
existe, cumpre o papel de orientador geral, andando, porém, num circuito para-
lelo. Nesse sentido, é naturalmente aceito que o orcamento da organizacao sofra
mudancas de rumo, acompanhando, por assim dizer, o comportamento real das
financas.

Na financa governamental, ndo h4 semelhante flexibilidade, pelo menos no
que diz respeito aos gastos. O orcamento de despesa niio é apenas uma peca de
orientagdo; a execucdo financeira das despesas deve ter sempre como marco de-
finidor as autorizagdes constantes do orgamento. O comportamento financeiro da
instituigéo ptiblica é produto da execugdo de determinada programaco, a qual se
reveste da forma orcamentaria.

Neste capitulo, sdo descritas as principais etapas que caracterizam a execucio
da despesa e da receita publicas. Para tanto, os assuntos aparecem divididos em
duas segbes principais. Na primeira se¢do — Norma geral —, as etapas sdo abordadas
segundo a legislagio geral, aplicada as trés esferas de governo, particularmente
as disposicoes constitucionais e a Lei n® 4.320/64. Por envolver maior niimero de
questdes, a despesa recebeu maior atengdo: sdo descritos seus trés passos genéri-
cos iniciais — o detalhamento do or¢amento, o registro dos créditos e dotagoes e a
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aprovacio da programagcio de desembolso —, a etapa da licitacéo, os trés estdgios
e a mecanica de retificacio do orcamento durante a execugio. Na sequéncia, sdo
feitas rapidas observacdes sobre a execucdo da receita, especialmente sobre o tra-
tamento que é dado a ela pela legislacdo tributdria. Na segéo II - Norma federal
—, parte desses mesmos temas serdo apreciados sob a ética da legislagdo aplicada

a esfera federal de governo.

I - Norma geral

A. Exercicio financeiro

No Brasil, o exercicio financeiro observado pelo setor ptblico coincide com
o ano civil;! portanto, os oramentos anuais sdo executados no periodo de 12 de

janeiro a 31 de dezembro de cada ano.

Nem sempre foi assim. No passado, era praxe oficializar-se a extenséo do
exercicio em alguns meses, de modo a permitir a realizacdo de operagdes de re-
ceita e despesa nio ultimadas dentro do ano financeiro. Com isso, ano financeiro
e exercicio financeiro passavam a ser categorias diferentes: o ano financeiro dura-
va 12 meses, coincidindo ou nido com o ano civil, enquanto o exercicio financeiro
iniciava com o ano financeiro e encerrava ji no ano seguinte.?

No centro da questiio da extensdo do exercicio estd a op¢éo pelo regime contd-
bil do exercicio (competéncia), em lugar do regime de caixa.® Na Franga do século
XIX, onde levou-se a extremos a preocupagio com a contabilizagdo por exercicio,
era comum os livros contabeis ficarem abertos durante vdrios anos, até que se fi-
nalizassem todas as operacdes de receita e de despesa relativas a cada exercicio.
Tais exageros provocavam muitas criticas ao sistema francés e posturas favoraveis
ao sistema de gestdo financeira (caixa), tradicionalmente adotado na Inglaterra. No
Brasil, com excecio dos periodos 1828-1840 e 1931-1932, quando vigorou o regi-
me contdabil de caixa para receitas e despesas,* adotou-se sempre o regime contébil
do exercicio, ainda que, a partir da Lei n® 4.320/64, apenas aplicado as despesas.

1 Lein? 4.320, de 17-3-1964: art. 34.
2 De 1829 a 1886, o ano financeiro de 12 meses iniciava em 12 de julho. No Império e na Reptiblica
até 1914, o exercicio financeiro era de 18 meses, ou seja, estendia-se por mais seis meses apds 0
encerramento do ano financeiro. Na primeira metade do século XX, o perfodo do exercicio financeiro
variou de 21, 16 e 13 meses. A partir de 1949, o ano financeiro passa a coincidir com o exercicio:
12 de janeiro a 31 de dezembro. 1
3 Estes conceitos estdo desenvolvidos mais adiante no tépico D. Regime da Contabilidade, d
Secéo.

4 No tépico E Inscricdo em Restos a Pagar, da Segdo Il - Norma Federal, discute-se a questdo do
regime da despesa na norma brasileira. A Lei n? 4.320/64 estabelece que pertence ao exercicio
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Atualmente, apesar de a norma legal néo prever a extensio do exercicio, isso
ocorre, de fato, por meio do recurso de manter em aberto, na contabilidade, a data
de 31 de dezembro para a realizagdo dos lancamentos e registros retardatérios.
Adequada ilustracéo dessa pratica é o Decreto Federal n® 1.802 que, datado de 2-2-
1996, estabelece as regras para a inscrigéo dos restos a pagar do exercicio de 1995.

De acordo com a Constitui¢do Federal, caberd a lei complementar dispor sobre
o exercicio financeiro.® De tempos em tempos, ressurge a ideia de alterar o inicio
do exercicio para 12 de julho, aparentemente menos com o objetivo de auxiliar as
tarefas préprias do processo orcamentdrio e financeiro, e mais visando viabilizar
mudangas na legislacdo tributdria. “Trata-se”, segundo José Serra, “de uma ideia
estapafiirdia que, se fosse levada a sério, s6 faria aumentar a tremenda confusio
fiscal que prevalece no Brasil, além de contribuir para o enorme abatimento na-
cional. Isso, apesar das boas intengdes de seus autores ou propagadores”. Como
ilustragdo, cabe recordar que, de 1830 a 1887, isto &, durante praticamente todo
o periodo imperial, o pais teve longa experiéncia de execuciio do exercicio finan-
ceiro no periodo compreendido entre 12 de julho e 30 de junho.

B. Execucdo da despesa
Detalhamento do or¢amento ou orcamento analitico

Caso determine a legislacdo local ou mesmo os normativos internos, a admi-
nistragdo, com base nos limites da lei orcamentdria, aprovara quadros com maior
discriminagéo na classificagdo da despesa e/ou da receita. Presentemente, inexis-
tem normas gerais disciplinando o mecanismo, mas, no passado, o tema chegou
a ser objeto de tratamento na Constitui¢do de 1937.7 A aprovacio, por meio de

despesa nele empenhada. Considerando que o empenho deve ser prévio, isto é, antecede a reali-
zagao da despesa, € forcoso reconhecer que esse estdgio niio atende adequadamente ao regime da
competéncia.

® Constituigdo Federal de 1988: art. 165, § 92, L. Os virios anteprojetos e projetos de lei comple-

mentar, inclusive o de tramitagao mais adiantada — o PLC n® 135, de 1996 —, propoem a manutengao
da atual regra para o exercicio financeiro.

® SERRA, José. Orcamento no Brasil: as raizes da crise. Siio Paulo: Atual, 1994, p. 47.

7 Constituigdo de 1937: art. 69. “A discriminagdo ou especializagfio da despesa far-se-4 por servico,

departamento, estabelecimento ou reparticio. § 12 Por ocasido de formular a proposta orcamenta-
ria, o Departamento Administrativo organizard, para cada servigo, departamento, estabelecimento
ou reparti¢do, o quadro da discriminagdo ou especializagio, por itens, da despesa que cada um
deles é autorizado a realizar. Os quadros em questio devem ser enviados 4 Camara dos Deputados
juntamente com a proposta oramentdria, a titulo meramente informativo ou como subsidio ao
esclarecimento da Cimara na votagio das verbas globais. § 22 Depois de votado o or¢amento, se
alterada a proposta do Governo, seréo, na conformidade de vencido, modificados os quadros a que
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decreto executivo, de quadros com maior detalhamento nos gastos, passava a ser
necessdria, ja que a despesa se apresentava, na lei orcamentria, sob a forma de
verbas globais, ou seja, discriminada por meio de poucas categorias, particular-
mente unidades administrativas e elementos (pessoal fixo, pessoal varidvel, material
permanente etc.). ‘

Quando da adocio do Decreto-lei n® 2.416/40, o entendimento, formalizado
para a 4rea federal pela Constituigdo do Estado Novo, foi estendido aos Estados e
Municipios, ndo por dispositivo expresso no referido decreto-lei, mas por intermé-
dio das instrucdes expedidas, visando orientar a elaboragdo dos orgamentos locais
do ano de 1942. Um dos itens das referidas instruces estabelecia:

A fim de facilitar 4 administracdo ptblica o ajustamento da previsdo
com as necessidades administrativas, recomenda-se que a discriminagao
detalhada das dotacbes orcamentdrias, como quadro de pessoal, designa-
¢do de escolas, especificagdo de materiais etc., conste de tabelas explicativas
que deverdo ser objeto de decretos executivos® (grifo nosso).

O tema da discriminacio ou especializa¢io das despesas — assim como das
receitas piiblicas — ocupa uma posi¢do destacada na doutrina e no direito orga-
mentario.” Aspectos positivos e negativos envolvidos na questdo ndo devem ser
descurados. Por um lado, o maior detalhamento na identificagdo das origens dos
recursos (receita) e de sua aplicacio (despesa) facilita o exercicio das competén-
cias do Poder Legislativo na avaliacdo da proposta orcamentaria, em sua apro-
vacio e nas atividades de fiscalizagdo e de controle da execugdo do orgamento.
Além disso, possibilita ao préprio Poder Executivo melhores elementos de apoio
A contabilizacéio e ao controle interno. Por outro lado, ndo cabe transformar as
unidades executoras em reféns de uma programagao or¢amentdria excessivamen-
te detalhada, especialmente quando a retifica¢do desta programacéo depende de
demorados procedimentos burocraticos e legais.

se refere o paragrafo anterior; e, mediante proposta fundamentada do Departamento Administra-
tivo, o Presidente da Reptiblica podera autorizar, no decurso do ano, modificagdes nos quadros de
discriminagio ou especializagdo por itens, desde que para cada servigo nao sejam excedidas as verbas
globais votadas pelo Parlamento.”

8 COSTA, Affonso Almiro R. da. Técnica orgamentdria (estados e municipios). Sdo Paulo: Atlas,
[19487?]. p. 32. i
9 Ver, no Capitulo 5, G.: Principio da Discriminago ou Especializagéo.
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O or¢amento analitico!? ou o quadro de detalhamento das despesas aprovado
por ato da chefia do Poder é uma boa solugio para resolver o dilema mencionado.
Juntando-se a discriminacdo constante da lei orcamentdria com aquela do orca-
mento analitico, tem-se o grau de especializacio das contas julgado necessario por
todos os participantes do processo de elaboragéo, aprovagio, execucio, controle e
avaliacdo das receitas e despesas ptiblicas. Ao mesmo tempo, o detalhamento, no
ambito do or¢amento analitico, ndo cria maiores Gbices quanto a flexibilizagio da
gestao, pois as eventuais necessidades de retificacdo das contas — remanejamentos,
transposicdes etc. — serdo realizadas por ato do Poder Executivo ou equivalente.

Registro dos créditos e dotacdes

Considerando que é a programacio de trabalho constante do or¢amento que
condiciona a execucéo financeira da instituigio putblica, como providéncia prelimi-
nar sao preparados registros, em 4mbito analitico, que possibilitam a classificacdo
e o lancamento de cada despesa nos titulos orcamentdarios apropriados.

A lei orgamentdria é organizada na forma de créditos or¢amentdrios, aos quais
estdo consignadas dotagdes. Em consequéncia da imprecisdo com que sdo utili-
zadas na legislacio, é comum o emprego das expressdes crédito orcamentdrio e
dotagdo como sinénimos. Na realidade, o crédito orgamentdrio é constituido pelo
conjunto de categorias classificatérias e contas que especificam as agdes e opera-
¢cOes autorizadas pela lei orcamentaria. No Ambito do orcamento federal brasileiro,
a partir do exercicio de 2000, o crédito orcamentdrio individualizado compreende
0 seguinte conjunto de categorias classificatérias presentes na lei orcamentdria:
Grupo de Despesa, Identificador de Uso, Fonte de Recursos, Modalidade de Aplica-
¢ao, Categoria Econémica, Subtitulo, Projeto ou Atividade ou Operacgao Especial,
Programa, Fungdo, Unidade Orgamentaria e Orgdo.!! Por seu turno, dotagdo é o
montante de recursos financeiros com que conta o crédito or¢amentdrio. Teixei-
ra Machado & Heraldo Reis possuem o mesmo entendimento e assim clareiam a
questao: “o crédito or¢amentdrio seria portador de uma dotacéo e esta o limite de
recurso financeiro autorizado™? (grifo do original).

10" “Or¢amento executivo” e “Tabelas explicativas” sdo outras expressdes aplicadas ao detalha-

mento da lei or¢amentdria. Ver MOOJEN, Guilherme. Orgcamento puiblico. Rio de Janeiro: Edigoes
Financeiras, 1959. p. 139.

1 Conforme demonstrado no Capitulo 6, a partir de 1990, a Unido rompeu o padréo orcamentdrio
estabelecido pela Lei n? 4.320/64, alterando a classificagdo orcamentdria da despesa. As categorias
classificatérias que constituem o crédito orgamentdrio, segundo a Lei n? 4.320/64, sdo as seguintes:
Elemento, Subcategoria Econémica, Categoria Econdmica, Projeto ou Atividade, Subprograma,
Programa, Fungéo, Unidade Or¢amentéria e Orgio.

12° MACHADO JR., José Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A Lei n® 4.320 comentada. 26. ed. Rio
de Janeiro: Ibam, 1995. p. 20.




322 Orcamento Piblico * Giacomoni

A titulo exemplificativo, o emprego correto dessa nomenclatura dé-se assim:
na lei orcamentéria (“o crédito orgamentério ‘tal’ possui uma dotagdo de ‘0’ reais”)
e durante a execucio do orcamento (“o saldo da dotacdo do crédito orcamentario
‘tal’ é de ‘X’ reais”).

O segundo passo da execucio orcamentdria trata exatamente de registrar os
créditos orgamentdrios e respectivas dotagdes de forma a possibilitar o acompanha-
mento da evolucdo dos saldos das dotagbes e, assim, da prépria programagéo do
orcamento. H4 intimeros métodos que permitem a realizagéo desse acompanha-
mento, desde os lancamentos manuais e mecinicos em fichas até o uso de pro-
cessamento eletrénico, hoje em dia cada vez mais difundido.

Programacio de desembolso

Eotggﬁes consignadas aos créditos orcamentarios e adicionais representam
‘autorizac¢oes de despesas vilidas para utilizagao no periodo de vigéncia da lei or-
amentdria anual. Para que as despesas possam ser efetivamente realizadas, é ne-
cessario que os recursos financeiros estejam disponiveis no momento devido para
quitar a obrigagdo. Como ndo ocorre automaticamente o ajuste entre a entrada
efetiva das receitas e as necessidades de pagamento das despesas, o administra-
dor deve precaver-se, programando a realizagio dos gastos de forma harmonizada
com o comportamento do fluxo de entrada dos recursos.

Com essa finalidade, a norma brasileira determina que o Poder Executivo, no
prazo de até 30 dias ap6s a publicaco da lei orgamentdria, estabelecera a progra-
magéo financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolsos."?

Na fixacdo da programacio, particularmente das cotas mensais, devem ser
considerados os créditos adicionais e as operagdes extraorcamentdrias, em espe-
cial os restos a pagar. Esse cuidado permite que a programagao funcione, também,
como um auténtico fluxo de caixa, ajustando a realizacdo futura das despesas com
o comportamento esperado das receitas.

A flexibilidade, no entanto, deve ser uma caracteristica da programacéo de
desembolso. Assim, o cronograma poderad ser alterado durante o exercicio, tendo
em vista modificacdes nas prioridades e, especialmente, no comportamento da
arrecadaciio. Neste aspecto, é importante ter presente as seguintes regras da Lei
de Responsabilidade Fiscal:!*

* no prazo de 30 dias apés a publicagio da lei orcamentdria, as receitas
previstas serdo desdobradas, pelo Poder Executivo, em metas bimestrais

13 Lej Complementar n® 101/2000: art. 82. A regra anterior, estabelecida nos arts. 47 a 50 da Lei
n2 4.320/64, previa a programagio com base em cotas trimestrais.

14 Lei Complementar n® 101/2000: arts. 9% e 13.
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de arrecadagéo, com a especificagdo, em separado, quando cabivel, das
medidas de combate a evasdo e a sonegacéo, da quantidade e valores de
agoes ajuizadas para cobranga da divida ativa, bem como da evolucdo do
montante dos créditos tributdrios passiveis de cobranca administrativa;

* se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacio da receita po-
derd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os poderes e o Minis-
tério Piblico promoverio, por ato préprio e nos montantes necessarios,
nos 30 dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacio finan-
ceira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentdrias;

* no caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a re-
composicdo das dotagbes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de
forma proporcional as redugdes efetivadas;

* nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacoes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao paga-
mento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orca-
mentarias;

* até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrard e avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada qua-
drimestre, em audiéncia publica na comissdo mista de orcamento ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

Até que ponto as normas sobre programacéio de desembolso sdo aplic4veis,
indistintamente, a todos os Poderes? A matéria é controversa e, apesar do que es-
tabelece a LRE tais regras tendem a valer apenas para o Poder Executivo.

Em primeiro lugar, h4 que considerar a autonomia administrativa e financei-
ra dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério Ptiblico consagrada cons-
titucionalmente. Igualmente, disposi¢do constitucional determina que os recur-
sos destinados “aos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério
Ptblico, ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més”.!5 Se a parcela mensal
devida aos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Ptiblico for
simplesmente o produto da divisdo da dotagdo orcamentdria anual por 12 ou se
a liberacdo dos recursos de tais 6rgéos se sujeitar ao comportamento da receita
geral € questdo a ser disciplinada, conforme o mesmo art. 168 da Constituicio
Federal, pela lei complementar prevista no art. 165, § 92. Sintomatica, entretanto,
¢ a decisdo liminar concedida pelo Supremo Tribunal Federal suspendendo o § 32
do art. 92 da LRF que autoriza o Poder Executivo a limitar os valores financeiros
dos demais Poderes na hipétese de os mesmos ndo promoverem, no prazo de 30

15 Constituigdo Federal de 1988: art. 168.
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dias, a devida limitagdo de empenho e de movimentacéo financeira necessdaria
quando do risco de descumprimento das metas fiscais.'®

A forma e a sistematica de acompanhamento e controle do cumprimento da
programacédo de desembolso variam de acordo com o tamanho e o grau de des-
centralizacdo das entidades estatais. No caso de entidades de pequeno e médio
porte, o préprio érgao de contabilidade controlard a observincia das cotas men-
sais, utilizando, para tal, o préprio mecanismo de acompanhamento da execugéo

da despesa.

Licitacao

A realizacdo das despesas no dmbito da administrac¢do ptblica, particular-
mente com a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos e obras, depende do
cumprimento das regras da licitacdo.

No Brasil, sdo antigas as determinacdes legais que objetivam a lisura na exe-
cucdo dos gastos publicos e a busca da preservagdo dos interesses do erdrio.!” O
Cddigo de Contabilidade da Unido, datado de 1922, dedicava diversos artigos ao
principio da concorréncia publica. A Lei n? 4.320/64 estabelece, em seu art. 70,
que ‘A aquisi¢do de material, o fornecimento e a adjudicagdo de obras e servigos
serdo regulados em lei, respeitado o principio da concorréncia.” Posteriormente,
o Decreto-lei n® 200/67 criou outras modalidades além da concorréncia e passou
a denominar esse processo de licitagdo.'®

Presentemente, o principal marco juridico da licitacdo € fornecido pelo se-
guinte inciso do art. 37 da Constituicdo de 1988:

“XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servi-
¢cos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagido
publica que assegure igualdade de condicoes a todos os concorrentes, com
cldusulas que estabelecam obrigac¢des de pagamento, mantidas as condi-
coes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as

16 Liminar concedida dia 22-2-2001 na agdo direta de inconstitucionalidade n2 2.238.

17" Ver, a titulo de ilustragéo, os seguintes dispositivos, com a grafia original: “Em caso nenhum
podera o Governo innovar as concessdes de subvengdes para as linhas de navegagio que néo pres-
cindirem dellas, sem preceder concurrencia publica” (Lei n® 126 B, de 21-11-1892: art. 62, XX) e
“O Governo abrird concurrencia, semestralmente, na Capital Federal, e nas dos Estados, para o
fornecimento de fardamentos, equipamentos e arreios” (Lei n2 490, de 16-12-1897: art. 8°, § 69).

18 Decreto-lei n® 200, de 25-2-1967: arts. 125 a 144. Como a referida norma era aplicdvel apenas
a Unido, seus dispositivos sobre licitacGes foram estendidos aos Estados e Municipios pela Lei n?
5.546, de 20-6-1968.
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exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensdveis a garantia
do cumprimento das obrigacoes.”

Esse dispositivo constitucional é regulado pela Lei n2 8.666, de 21-6-1993,
que estabelece as normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos rela-
tivos a obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacoes, concessoes,
permissoes e locacoes, no ambito da administragdo direta, autarquias, fundacoes
publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios.!? Prevista na Lei n® 9.472, de 16-7-1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes),
a modalidade do pregdo foi inicialmente utilizada na Agéncia Nacional de Teleco-
municacdes (Anatel) e posteriormente estendida para o &mbito do governo federal
por meio de medida proviséria. Com a aprovacdo da Lei n? 10.520, de 17-7-2002,
o pregdo passou a ser empregado por todos os entes da federacao.

As caracteristicas basicas do modelo de licita¢des aplicado ao setor ptblico
brasileiro sdo as seguintes:

a) As modalidades de licitagao sao seis: concorréncia, tomada de pregos,
convite, concurso, leildo e pregdo.

* Concorréncia: modalidade entre os interessados que, na fase inicial de
habilitacdo preliminar, comprovem possuir os requisitos minimos
de qualificacao exigidos no edital para execucdo de seu objeto.

* Tomada de pregos: modalidade de licitagio entre interessados devida-
mente cadastrados ou que atenderam a todas as condicoes exigidas
para cadastramentos até o terceiro dia anterior a data de recebimento
das propostas, observada a necessdria qualificacdo.

* Convite: modalidade de licitacdo entre interessados no ramo perti-
nente a seu objetivo, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados
em numero minimo de trés pela unidade administrativa, a qual afi-
xard, em local apropriado, cépia do instrumento convocatdrio e o
estenderd aos demais cadastrados na correspondente especialidade
que manifestarem seu interesse com antecedéncia de até 24 horas da
apresentacdo das propostas.

* Concurso: modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para
a escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico mediante a insti-
tuicido de prémios ou remuneracdes aos vencedores.

¢ Leildo: modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para a
venda de bens méveis inserviveis para a Administracao ou de produtos

19 A referida norma geral sofreu iniimeros acréscimos e alteracoes, cabendo destacar as Leis n2
8.883, de 8-6-1994, e n? 9.648, de 27-5-1998.
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legalmente apreendidos ou penhorados, ou para a alienagéo de bens
iméveis, a quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao valor da
avaliacdo. Na alienaciio de bens imédveis avaliados em quantia igual
ou superior ao limite previsto para a concorréncia, esta deverd ser a
modalidade licitatéria.

* Pregdo: para aquisi¢do de bens e servicos comuns, ou seja, aqueles

cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especifica¢des usuais no mercado.

b) A escolha da modalidade da licitagdo entre concorréncia, tomada de pregos
e convite é determinada pelo valor estimado da contratagdo, existindo
limites para obras e servicos de engenharia e para compras e servigos
em cada uma das trés modalidades.?°

¢) Os prazos minimos, contados da publica¢io dos avisos convocatorios até
o recebimento das propostas, serdo os seguintes:

concorréncia: 45 dias para a do tipo “melhor técnica” ou “técnica e
preco” ou quando o contrato a ser celebrado contemplar o regime da
empreitada integral, e 30 dias nos demais casos;

tomada de pregos: 30 dias para a do tipo “melhor técnica” ou “técnica
e preco” e 15 dias nos demais casos;

convite: cinco dias uteis;
concurso: 45 dias;
leildo: 15 dias; e
pregdo: 8 dias tteis.

d) A legislacdo atual inovou em relagdo a anterior, estabelecendo a obri-
gatoriedade de o edital fixar, de forma clara, os critérios de julgamento.
Nesse sentido, constituem tipos de licitagdo, exceto na modalidade con-
curso:

* menor prego: quando o critério de selecdo da proposta mais vanta-

josa para a Administracio determinar que serd vencedor o licitante
que apresentar proposta de acordo com as especificagoes do edital
ou convite e ofertar o menor prego;

* melhor técnica;

20 Qs referidos limites sdo estabelecidos no art. 23 da Lei n® 8.666/93. Atualizados pela Lei n®
9.648, de 27-5-1998, os limites sdo os seguintes: para obras e servigos de engenharia: convite (até
R$ 150 mil); tomada de pregos (até R$ 1,5 milhdo); concorréncia (acima de R$ 1,5 milhdo); para
compras e servicos: convite (até R$ 80 mil); tomada de pregos (até R$ 650 mil); concorréncia (acima
de R$ 650 mil). Conforme o art. 120 da Lei n® 8.666/93, com a redagdo dada pela Lei n? 9.648/98,

os valores poderio ser anualmente revistos pelo Poder Executivo Federal, observando como limite
superior a variagao geral de precos do mercado, no periodo.
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* técnica e prego; e

* maior lance ou oferta: nos casos de alienaciio de bens ou concessio
de direito real do uso.

e) A norma prevé diversos casos em que a licitacdo é dispensavel. Resumi-
damente, as principais situa¢des de dispensa da licitacio sio as seguin-
tes:

* para obras e servi¢os de engenharia, assim como para outros Servicos,
compras e alienagdes, de valor até 10% dos limites previstos para a
realizacdo de convite. No caso de compras, obras e servicos contra-
tados por sociedades de economia mista e empresa publica, bem as-
sim por autarquia e fundacio qualificada como Agéncias Executivas,
o percentual para dispensa passa a ser de 20% (vinte por cento) dos
limites para a realizagio de convite;2!

* nos casos de guerra ou grave perturbacio da ordem;
* nos casos de emergéncia ou de calamidade ptiblica;
* quando ndo acudirem interessados a licitacdo anterior;

* quando a Unido tiver que intervir no dominio econdmico para regular
precos ou normalizar o abastecimento;

* quando as propostas apresentadas consignarem precos manifestamen-
te superiores aos praticados no mercado nacional;

* para a aquisi¢do, por pessoa juridica de direito ptiblico interno, de
bens produzidos ou servicos prestados por érgio ou entidade que in-
tegre a Administragio Publica;

* quando houver possibilidade de comprometimento da seguranca na-
cional;

* na contratacdo de institui¢do brasileira incumbida da pesquisa, do
ensino ou do desenvolvimento institucional, desde que a contratada
detenha inquestiondvel reputagéo ético-profissional e nio tenha fins
lucrativos;

* para a aquisicdo de bens destinados exclusivamente & pesquisa cien-
tifica e tecnolégica, com recursos concedidos por instituicdes de fo-
mento a pesquisa;

* na contrata¢do do fornecimento ou suprimento de energia elétrica
com concessiondrios, permissiondrio ou autorizado;

21 Percentuais de dispensa fixados pela Lei n® 8.648, de 27-5-1998. Originalmente, a Lei n2 8.666,/93
estabelecia, em 5% (cinco por cento), os limites para a dispensa de licitagdo (art. 24, 1 e II).
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* para a celebracédo de contratos de prestacdo de servicos com as or-
ganizagoes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de
governo, para atividades contempladas no contrato de gestéo.

f) Para os casos em que houver inviabilidade de competigao, a licitacdo é
inexigivel. As principais situagdes de inexigibilidade sdo as seguintes:

* para aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros que s possam
ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial ex-
clusivo;

* para a contratagio de servicos técnicos com profissionais ou empresa
de notdria especializagio;

* para contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, desde
que consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.

Estagios da despesa

Ap0s a observancia, se for o caso, do processo licitatério, a despesa orcamen-
téria serd efetivada por meio do cumprimento de trés estagios: empenho, liquida-
¢do e pagamento.22

Empenho

O empenho ¢é legalmente definido como “o ato emanado de autoridade compe-
tente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de imple-
mento de condi¢do”. Rigorosamente, o empenho cumpre outras finalidades além
desta. Ele € o principal instrumento com que conta a administracdo publica para
acompanhar e controlar a execucéo de seus orcamentos. Empenhar a despesa signi-
fica enquadra-la no crédito orcamentario apropriado e deduzi-la do saldo da dota-
¢ao do referido crédito. Além de possibilitar tal controle, o empenho constitui uma
garantia ao credor de que os valores empenhados tém respaldo orcamentdrio.?

A norma veda a realizac@o de despesa sem prévio empenho, ou seja, o empe-
nho deve anteceder a data da aquisicdo do bem ou da prestacao do servigo. Tal

22 Esta matéria é disciplinada nos arts. 58 a 70 da Lei n2 4.320/64.

2 Teixeira Machado Jr. e Heraldo Reis lembram que o “Congresso Nacional, ao derrubar o veto
presidencial as palavras ‘ou nao’, no texto do artigo (58), deu uma elasticidade um tanto perigosa
ao conceito de empenho. De fato, aparentemente, empenhada a importincia, parece estar o Estado
obrigado a pagar. Isto seria absurdo e a prépria lei no seu artigo 62, distinguindo entre empenho e
pagamento, ressalva o direito de o Estado apenas pagar quando satisfeitos os implementos de condigio
[...]” (grifos do original) MACHADO JR., J. T;; REIS, H. C. Op. cit. p. 117.
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disposicdo faz com que s6 possam ser realizadas despesas que tenham amparo e
enquadramento or¢amentério.2*

Nota de empenho - O art. 61 da Lei n? 4.320/64 complementa: “Para cada
empenho serd extraido um documento denominado ‘nota de empenho’, que indi-
cara o nome do credor, a especificacdo e a importancia da despesa, bem como a
deducdo desta do saldo da dotacdo propria.”

A exigéncia da nota de empenho, com todos seus requisitos, da a medida exata
do grau de formalizacdo do empenho.?® Esse formulério, apds ser preenchido, em
grande parte dos casos, com dados extraidos da licitagdo, passa pelo 6rgao de con-
tabilidade, que o utilizara para efetivar o empenho propriamente dito no Sistema
de Acompanhamento da Execucdo da Despesa. Somente apds essas providéncias
— emissdo da nota de empenho e deducdo da despesa do saldo da dotacédo — é que
o fornecedor entregard o bem ou prestara o servico, extraindo o documento for-
malizador da operacéo (nota fiscal, recibo etc.).

A autoridade competente para autorizar os empenhos, isto €, o “ordenador da
despesa” é sempre o administrador principal da institui¢do: presidente da Repu-
blica, governador e prefeito. Como exigéncia descentralizadora, a ordenacdo da
despesa, por meio de normas apropriadas, é delegada a outras autoridades dentro
da linha hierdrquica: ministros de Estado, secretdrios gerais de Ministérios, se-
cretarios de Estado, presidentes ou diretores ou superintendentes de Autarquias,
secretarios de Municipio etc.

Modalidades de empenho - Séo trés as modalidades de empenho: ordindrio,
global e por estimativa.

O empenho € ordindrio quando o valor exato da despesa é conhecido e cujo
pagamento se da de uma sé vez. J4 o empenho global aplica-se no caso de despe-
sas que, devidamente empenhadas, sdo pagas de forma parcelada. Essa modali-

24 Por meio do prévio empenho da despesa, viabiliza-se o cumprimento das seguintes disposi¢des
da Constituicdo Federal: art. 167. “Sao vedados: I - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos
na lei orgamentdria anual; e II — a realizacdo de despesas ou a assuncgao de obrigagdes diretas que
excedam os créditos or¢amentdrios ou adicionais.”

25 A Lei n? 4.320/64 estabelece, no art. 59, § 12, que a emissio da nota de empenho pode ser
dispensada em casos especiais previstos na legislacdo especifica. O Substitutivo ao Projeto de Lei
Complementar n® 135/96, apresentado ao amparo do art. 165, § 92, da Constituigdo Federal, prevé
no art. 108, § 2°, as seguintes hip6teses em que a emissdo da nota de empenho é facultativa: I — des-
pesas com pessoal e seus encargos; II — contribui¢ées compulsdrias; III — despesas com amortizacio,
juros e outros encargos da divida publica; IV - despesas decorrentes de contratos e aquelas definidas
na lei como despesas sob o regime de adiantamento ou suprimento de fundos; V — despesas pro-
venientes de transferéncias por forca de mandamento constitucional e da Lei Orgédnica municipal;
VI - despesas provenientes da execu¢do de convénios, consorcios, contratos, acordos ou ajustes,
entre entidades de direito publico; VII - outras despesas que vierem a ser definidas na legislacdo
de cada esfera de governo.
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dade ¢ utilizada no empenho de despesas de pessoal, assim como de contratos de
prestacao de servicos e de realizacdo de obras.

O empenho por estimativa é utilizado quando nédo se pode determinar pre-
viamente o montante exato da despesa. Essa modalidade diz respeito a intimeros
tipos de gastos operacionais das reparti¢des, que ocorrem regularmente, mas de
valor varidvel, como, por exemplo, as despesas com o consumo de energia elétri-
ca, dgua, servicos telefonicos, fretes, passagens etc. Na hip6tese de se configurar
insuficiente o valor empenhado, este dever4 sofrer complementacéo. Por outro
lado, se o valor empenhado por estimativa apresentar saldo, o valor nio utilizado
serd anulado, revertendo o recurso para o crédito de origem.

Liquidagdo

Empenhada a despesa e apés a entrega do bem ou a prestagio do servigo,
processa-se o segundo estagio. A liquidagdo consiste na verificacio do direito ad-
quirido pelo credor, tomando-se por base os titulos e documentos que comprovam
o respectivo crédito. A verificagdo devera apurar: (I) a origem e o objeto do que
se deve pagar; (II) a importancia exata a pagar; e (IIl) a quem se deve pagar a
importéncia, isto é, o credor. A liquidagdo devera considerar ainda: (I) o contrato,
ajuste ou acordo respectivo; (II) a nota de empenho; e (III) os comprovantes da
entrega do material ou da prestacdo efetiva do servico.

Nesse estdgio, sdo procedidas as verificacdes e avaliagdes sobre o cumpri-
mento, por parte do credor, das condi¢bes previamente acertadas (na licitagéo,
no contrato, no empenho etc.). Dependendo do objetivo da transacéo, a liquida-
¢do pode exigir um conjunto bastante amplo de verifica¢des. No caso da execuciio
de obra contratada por empreitada global, com pagamentos por etapas, sujeitos
a reajustamentos, a liquidagdo de cada etapa considerard uma série de aspectos,
tais como: cumprimento dos prazos por parte do empreiteiro, testes de verificacio
da qualidade do material e do servigo, adequacéo dos indices de reajustamento
aplicados etc. Numa situacéo dessas, a responsabilidade pela liquidacdo ser4 di-
vidida entre um nimero variado de funciondrios, de diversos niveis hierdrquicos.

Pagamento

O estagio do pagamento é desenvolvido em dois momentos distintos: (a) a
emisséo da ordem de pagamento; e (b) o pagamento propriamente dito.

A ordem de pagamento da despesa, que s serd emitida apés a liquidacio,
constitui-se em despacho exarado por autoridade competente, determinando que
a despesa seja paga. A ordem de pagamento, assim como a ordenacéio da despesa
(no empenho), é da competéncia da principal autoridade de cada entidade gover-
namental ou érgéo piiblico. Também aqui poder4 haver delegacdo de competén-
cia com vistas a agilizacdo dos tramites administrativos que desafogam os canais
superiores da hierarquia.
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Arealizacdo da despesa encerra-se com o pagamento propriamente dito. Este
serd efetuado por tesouraria ou pagadoria regularmente instituidas, bem como
por estabelecimentos bancarios credenciados €, em casos excepcionais, por meio
de adiantamento. Hoje, os servicos bancdrios sio utilizados tanto na arrecadacéo
da receita ptiblica como no pagamento das despesas, tornando desnecessarios os
servi¢os préprios de tesouraria e pagadoria.

O regime de adiantamento consiste na entrega de numerdrio a servidor para
o atendimento de despesas quando ndo for possivel observar o processo normal
de realizagdo das mesmas. Além disso, a legislagdo local deverd, expressamente,
definir os casos de despesas em que o adiantamento serd utilizado.

Mecanismos retificadores do orcamento

Seria impraticével se, durante sua execucfio, o orcamento nio pudesse ser re-
tificado, visando atender a situagdes nio previstas quando de sua elaboragéo ou,
mesmo, viabilizar a execucio de novas despesas, que s6 se configuraram como
necessdrias durante a prépria execugio orcamentdria. H4 solucdes para isso e o
mecanismo a ser invocado é o do crédito adicional.26 Na definigdo da lei, “sdo cré-
ditos adicionais as autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei de Orcamento”.

Os créditos adicionais resolvem as duas situaces cl4ssicas de imprevisdo na
elaboracéo orcamentdria: na primeira, o orcamento contém o crédito adequado,
mas a dotacéo respectiva apresenta saldo insuficiente para o atendimento de des-
pesas necessdrias; na segunda, ndo existe o crédito orcamentario para atender as
despesas a serem realizadas.

Os créditos adicionais classificam-se em suplementares, especiais e extraordi-
ndrios. O crédito suplementar destina-se a reforcar dotacdes orcamentdrias; é a
solugéo para a primeira das situacées indicadas. Por seu turno, o crédito especial é
destinado ao atendimento de despesas para as quais a lei orcamentdria ndo conta
com crédito especifico;?” é a modalidade que visa atender a segunda das situa-
¢bes apontadas. Jd o crédito extraordindrio tem por finalidade atender a despe-
sas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou
calamidade piiblica;*® igualmente destinado a atender a despesas naturalmente

26 O tema é tratado no Titulo V da Lei n® 4.320/64: arts. 40 a 46.

27 Ao definir, no art. 41, I, créditos especiais como “os destinados a despesas para as quais ndo
haja dotagao or¢amentdria especifica”, a Lei n? 4.320/64 emprega a expressao dotagdo no sentido
de crédito orgamentirio.

8 Definigéo retirada do art. 167, § 32, da Constitui¢ao Federal. Conforme o art. 41, III, da Lei n®
4.320/64, créditos extraordindrios sio “os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso
de guerra, comogio intestina ou calamidade piiblica”.
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imprevisiveis, o crédito extraordindrio exige tramitacdo diversa da aplicada ao
crédito especial.

Autorizacio legislativa. A abertura de créditos suplementares e especiais de-
pende de prévia autorizacio legislativa.?? A prépria lei orgamentdria anual poderd
ser utilizada para autorizar o Poder Executivo a abrir, durante o exercicio, crédi-
tos suplementares até determinado montante, em geral representado por meio de
percentual da despesa autorizada. Tal possibilidade, cujo amparo reside no art.
79 da Lei n® 4.320/64 e no art. 165, § 82, da Constituicio Federal, busca garantir
certo grau de flexibilidade & execugdo orgamentdria, tornando desnecessdria a
autorizacio legislativa em todos os casos de retificagdo na modalidade de suple-
mentacio. J4 a autorizagdo para a abertura de crédito especial s6 pode ser conce-
dida por meio de lei especifica.

Tendo em vista que o crédito extraordindrio é indicado para as situagdes em
que a intervencdo estatal deve dar-se rapidamente, ndo caberia aguardar-se o
provimento legislativo prévio. Assim, de conformidade com a Lei n® 4.320/64, os
créditos extraordindrios sio abertos por decreto do Poder Executivo, que informaré
de imediato ao Poder Legislativo sobre a providéncia tomada. J4 a Constituicéo
de 1988 trouxe duas novidades nesta questdo: ampliou as situagdes possiveis de
ser atendidas por meio do crédito extraordindrio e estabeleceu a medida provisdria
como instrumento legal de abertura do crédito.*°

Recursos para a abertura de créditos adicionais. Assim como na lei orga-
mentaria, em que a receita estimada (recursos) possibilita que a despesa seja au-
torizada, também nas retificacdes or¢amentdrias sdo necessarios recursos para que
os créditos adicionais possam ser autorizados e abertos. De acordo com a norma
geral, essa exigéncia é dispensada apenas para os créditos extraordindrios.

Os recursos a serem utilizados na abertura de créditos suplementares e espe-
ciais sdo os seguintes:

* superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio an-
terior;
 os provenientes de excesso de arrecadacéo;

* os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotacdes orgamentdrias
ou de créditos adicionais;

 produto de operagdes de crédito.

29 Constituicdo Federal: art. 167. “Sdo vedados: [...] V — a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizagdo legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes” e Lei n?
4.320/64: art. 42. “Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e abertos por
decreto executivo.”

30 Andlise e implicacdes dessas modificagdes sdo abordadas no tépico E. Retificagéo e Alteragdo
da Lei Orcamentdria —, da Segdo II - Norma Federal -, deste capitulo.
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O superdvit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior é a
diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro. A utilizagdo dessa
modalidade de recurso deve considerar os saldos dos créditos adicionais transfe-
ridos do exercicio anterior e as operacgoes de crédito a eles vinculadas. Apesar de
a norma geral ndo disciplinar, a apuracio e a utilizacdo do superavit financeiro
devem respeitar os vinculos, estabelecidos na legislagio especifica, existentes en-
tre parcelas da receita e determinadas despesas. O encerramento do exercicio e
a apuracdo de seus resultados sdo eventos incapazes de desfazer as afetagcoes da
receita determinadas pela lei. Exemplos de receitas cujo compromisso de vinculo
com a despesa deve ser respeitado no novo exercicio sao as contribuicoes, o produ-
to da arrecadacdo tributdria a ser compartilhada e as receitas de fundos especiais.

O excesso de arrecadagdo é constituido pelo saldo positivo das diferencas, acu-
muladas més a més, entre a arrecadacao prevista e a realizada. De acordo com a
norma geral, deve considerar-se, no computo dos recursos do excesso de arreca-
dacdo, a tendéncia de comportamento futuro da receita, assim como a dedugdo
dos valores dos créditos extraordindarios abertos no exercicio. A utilizacdo desse
recurso exige cuidados especiais e avaliacdes criteriosas, caso contrario, produzir-
se-do déficits. Em primeiro lugar, s6 ha a ocorréncia de excesso de arrecadacido
quando se considera a receita orcamentdria total, pois a arrecadac¢io a maior de
determinada fonte pode ser compensada com a arrecadagdo a menor de outra
fonte. Em segundo lugar, também aqui é necessério o respeito aos vinculos entre
receita e despesa estabelecidos na lei. Se o excesso de arrecadacdo identificado
na receita total foi determinado por itens de receita que se destinam a atender a
determinadas despesas, é claro que tal excesso sé poderd ser empregado na aber-
tura de créditos adicionais naquelas finalidades previstas na legislacdo que criou
a vinculacao.

A anulagdo parcial ou total de dotagbes orgamentdrias ou de créditos adicionais
¢ a modalidade de recurso mais utilizada na abertura de créditos adicionais. No
passado, quando os orcamentos publicos estruturavam-se em moldes tradicionais,
com énfase na classificacdo da despesa por objeto e item, a anulagdo parcial ou
total de dotagdes ndo produzia maiores consequéncias. Hoje, com or¢amentos do
tipo programado, as implicacées determinadas por anulagoes sdo evidentemente
mais sérias. A argumentacao é de Teixeira Machado & Heraldo Reis: visando re-
forcar a dotagdo de um Projeto ou Atividade qualquer, o Poder Executivo poderd
indicar, como recurso, a anula¢io de dotagdes orcamentdrias, isto é, outros Proje-
tos ou Atividades. Os autores citados acreditam incorreto tal procedimento, pois
o crédito orcamentario anulado representa objetivos concretos expressos na lei e,
consequentemente, de interesse da comunidade. O Poder Executivo poderia, com
base em prioridades, retirar parte das dotacdes do Projeto ou Atividade menos
prioritdrio, mas néo anuld-lo pura e simplesmente.3!

31 MACHADO JR., J. T; REIS, H. C. Op. cit. p. 91-92.
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O produto de operagdes de crédito constitui recurso para a abertura de crédi-
tos adicionais se houver autorizagdo para a realizacdo da operagéo e se existirem
condigdes juridicas que possibilitem ao Poder Executivo realizd-las. Assim, ndo
basta a autoriza¢io genérica eventualmente concedida no texto da prépria lei
orcamentéria ao amparo ao art. 165, § 82, da Constituiciio Federal. E necessério
que a operacdo apontada conte com amparo nas normas especificas e atenda as
exigéncias da legislacdo local.?? Também, é necessdrio que a operacéo seja efeti-
vamente vidvel, ou seja, que exista a linha de financiamento e agente disposto a
realizar a operacdo e que as condi¢des — montante, prazos, encargos, caréncias
etc. — atendam aos interesses superiores da instituicéo.

Abertos, os créditos adicionais serdo acompanhados como os demais créditos
orcamentarios. Os especiais e extraordindrios, por serem créditos novos, devem
sofrer o registro inicial. No caso de abertura de crédito suplementar, ocorrera o
reforco de dotacgdo de crédito orcamentdrio existente. Claro estd que sé se deve
cogitar em suplementar um crédito quando todas as cotas estiverem liberadas.

Vigéncia dos créditos adicionais. Os créditos adicionais vigerdo no exercicio
financeiro em que foram abertos, salvo expressa disposi¢do legal em contrario,
quanto aos créditos especiais e extraordindrios.®* A Constitui¢do de 1988 manteve
a regra da Constituicdo anterior, estabelecendo que os créditos especiais ou extra-
ordindrios, autorizados nos tltimos quatro meses do exercicio, poderéo ser rea-
bertos no exercicio seguinte, nos limites de seus saldos.3*

Novos mecanismos retificadores? Alguns especialistas interpretam o inciso

VI do art. 167 da Constitui¢do Federal como introdutor de um novo mecanismo
retificador do orcamento, independentemente dos créditos adicionais. Por meio

do referido dispositivo, a Constituicido veda

a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma ca-
tegoria de programacao para outra ou de um érgédo para outro, sem prévia

autorizagao legislativa (grifo nosso).

O projeto de lei complementar n® 166, de 1993, elaborado por grupo de es-
tudo no ambito do Conselho Federal de Contabilidade e apresentado pelo Depu-

32 Conforme a Constitui¢iio Federal — art. 52, V a IX —, compete ao Senado estabelecer limites e
outras condicdes para a realizagdo de operagdes de crédito de interesse da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. No que tange as operagdes de crédito interno e externo dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios, o Senado Federal, por meio da Resolugéo n® 78, de 1998,
disciplina, detalhadamente, as modalidades de operacoes de crédito, vedagoes e excegdes, limites,
apresentagao de solicitagdes, critérios e condigdes de aprovagao das solicitagdes, responsabilidades
do Banco Central etc. Cabe, igualmente, recordar que a CF — art. 167, III — veda a realizag@o de
operagoes de crédito que excedam o montante das despesas de capital.

33 Lein? 4.320/64: art. 45.
34 Emenda Constitucional n® 1/69: art. 62, § 42, e Constitui¢io Federal de 1988: art. 167, § 22
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tado Benedito de Figueiredo, tem claro esse entendimento, ao abrir, no titulo das
Alteragdes Orcamentdrias, um capitulo para os Créditos Adicionais e outro para
0 Remanejamento, Transposicio e Transferéncias.

Outra corrente € de opinido que transposigdo, remanejamento ou transferéncia
de recursos ndo seriam outra coisa que retificacbes orcamentdrias implementadas
por meio dos créditos suplementares. Afora essa questio, a ser resolvida em il-
tima andlise pela lei complementar prevista no art. 165, § 92, da CE outro ponto
de variada interpretagio é o conceito de categoria de programagdo.

Em geral, vinha-se associando tal expressdo a classificagdo funcional-progra-
matica, uma das classificagdes or¢amentdrias da despesa. No sentido que lhe d4
a Constituicdo, categoria de programagdo deve ser interpretada como o conjunto
das classificacdes de despesa da lei or¢amentdria até seu menor nivel. Assim, no
caso do orgamento federal, além da categoria de menor nivel da classificagdo fun-
cional-programdtica — subprojeto ou subatividade -, a categoria de programagdo
compreende: a esfera - fiscal ou seguridade —, o grupo, a modalidade de aplicagdo,
a fonte de recurso e o identificador de uso. Interpretar categoria de programagdo no
ambito exclusivo da classificagdo funcional-programética significaria aceitar alte-
ragOes entre categorias da natureza da despesa constantes da lei orcamentéria —
grupos e modalidades de aplicagdo — sem a necessidade de autorizacio legislativa.
Este ultimo entendimento, além de contrariar fundamentos do proprio processo
legislativo, ndo obtém amparo na norma geral — Lei n® 4.320/64 — e nas leis de
diretrizes or¢amentérias da Unifo.

C. Execucao da receita

Ao contrdrio da despesa, cuja execugdo ¢ caracterizada por vérias etapas e
estdgios, cheios de particularidades e cuidados, a execucdo da receita compreen-
de processamento mais simples, o que determina menor niimero de questdes de
interesse.

A maior simplicidade do processo de execucdo da receita decorre de sua
prépria natureza, cujas diferencas com a despesa podem ser analisadas por trés
prismas: centralizagdo/descentralizacdo, previsio/fixacio e regime de caixa/
competéncia.

Enquanto a despesa é executada de forma amplamente descentralizada, por
meio de uma mirfade de unidades executoras, a receita, em particular das prin-
cipais fontes, é realizada de maneira altamente centralizada. Salvo as receitas de
alguns fundos e as diretamente arrecadadas por entidades detentoras de autono-
mia administrativa e financeira, a execu¢iio da maior parte da receita ptiblica é
de responsabilidade do 6rgéo fazendario — Ministério da Fazenda ou de Financas




