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RESUMO

O trabalho objetivou analisar o superavit financeiro produzido pelas universidades
federais — UFs nos anos de 2014 a 2018 e quanto desse recurso foi utilizado pela propria unidade
geradora, com 0 aumento das respectivas dotacdes, visando propor uma politica para as fontes
proprias. As UFs conseguem recursos decorrentes de um esforco de arrecadacdo de receitas
préprias ou de transferéncias financeiras de outros 6rgéos, buscando a minimizar a dependéncia
do Tesouro Nacional. Em maior ou menor grau, as UFs conseguem gerar superavit financeiro.
Foram analisados os dados do superdvit financeiro apurado no balango patrimonial do exercicio
anterior das UFs, referentes aos anos de 2014 a 2018, bem como feita a comparagéo de tais
dados com os créditos adicionais concedidos nos anos seguintes as UFs geradoras das receitas.
Como regra geral, o superavit financeiro produzido pelas UFs em cada ano ndo tem sido
utilizado nas prdprias institui¢des geradoras dos recursos e, concomitantemente, aumentado as
disponibilidades orcamentarias. Ndo ha um mecanismo que garanta que esses recursos Serao
utilizados pela propria UF geradora e que aumentardo a disponibilidade orcamentéaria em

relacdo aos recursos do Tesouro.

Palavras-chave: Universidades federais. Fontes proprias. Superavit financeiro. Financiamento.



ABSTRACT

This work purpose to analyze the financial surplus generated in Federal Universities -
FUs in the years of 2014 to 2018 and how much of this resource was used by the generating
unit itself, with the increase of their appropriations, aiming to propose a policy for their own
sources. The FUs obtain funds from an effort to collect their own revenues or from financial
transfers from other agencies, seeking to minimize dependence on the National Treasury. To
somewhat differing degrees, FUs can generate financial surpluses. The data on the financial
surplus found in the balance sheet of the previous fiscal year of the FUs for the years 2014 to
2018 were analyzed, as well as the comparison of such data with the additional credits granted
in the following years to the revenue generating FUs. As a general rule, the financial surplus
produced by the FUs each year has not been used by the resource-generating institutions
themselves and, at the same time, increased budget availabilities. There is no mechanism to
ensure that these resources will be used by the generating FU and that they will increase budget

availability relative to treasury resources.

Keywords: Federal universities. Own sources. Financial surplus. Financing.
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1. INTRODUCAO

1.1. APRESENTACAO DO TEMA

A Universidade surgiu na Europa do século XI1-X11l1 em Bolonha e em Paris, estendeu-
se a toda a Europa e depois a América Espanhola e, em seguida, a0 mundo norte-americano,
com um tipo de organizacdo diferente, embora tendo sempre como modelo a Universidade
Europeia (TORGAL; ESTHER, 2014). Segundo os referidos autores, no Brasil, ao contrario do
que ocorreu na América Espanhola, em uma linha religiosa catélica, ndo foram constituidas
universidades, mas sim escolas autbnomas, tal como existiram também em Portugal fora das
areas consideradas “universitarias”. Tais escolas autonomas, apos a independéncia, reforgaram-
se em oposi¢cdo a um conceito de Universidade, como instituicdo corporativa e de pluralidade
de faculdades. A fundacdo da Universidade brasileira foi constantemente adiada, s6 surgindo
no avancar do século XX (TORGAL; ESTHER, 2014).

Mendes (2017) defende que a histdria da universidade publica brasileira é repleta de
tensdes, ambiguidades e contradicdes, em funcdo das diversas politicas educacionais. A
implantacdo das universidades pode ser considerada artificial, pois 0s governos republicanos
iniciais eram contrarios a sua existéncia, por a associarem a Monarquia. Criada em 1920, a
Universidade do Rio de Janeiro (atual UFRJ, federalizada em 1965) foi a primeira universidade
criada pelo governo federal, fruto de unido de faculdades isoladas (MENDES, 2017).

Consoante Amaral (2008), nessa origem houve uma indefinicdo sobre as regras de
financiamento. Inexistiram a vinculacdo de patrimbnio e a constituicdo de fundos que
garantissem a continuidade de recursos para o custeio e evolu¢do das instituicbes. A
obrigatoriedade do financiamento publico ficou estabelecida em instrumentos legais da época,
sem, entretanto, definir-se concretamente como seria 0o cumprimento dessa norma legal
(AMARAL, 2008).

Atualmente, o sistema federal de ensino compreende: as instituicdes federais de ensino
superior (Ifes); as instituicOes de educacgédo superior (IES) criadas e mantidas pela iniciativa
privada; e os 6rgdos federais de educagéo superior (BRASIL, 2017, art. 2°).

As IES, de acordo com sua organizacdo e suas prerrogativas académicas, serdo
credenciadas para oferta de cursos superiores de graduacdo como: faculdades; centros
universitarios; e universidades. As institui¢fes privadas serdo credenciadas originalmente como
faculdades, podendo solicitar recredenciamento como centro universitario ou como

universidade caso atendam a requisitos gerais e especificos. A organizacdo académica das Ifes
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é definida em sua lei de criacdo (BRASIL, 2017, arts. 15-17). As Ifes criadas por lei sdo
dispensadas da edicdo de ato autorizativo prévio pelo Ministério da Educacdo para
funcionamento e oferta de cursos, nos termos de sua lei de criagéo e da legislacdo (BRASIL,
2017, art. 14).

As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestéo
financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa
e extensdo (BRASIL, 1988, art. 207). Tal dispositivo constitucional alcanca as universidades
publicas e privadas.

As universidades federais (UFs) serdo 0 &amago desse estudo. Caberé a Unido assegurar,
anualmente, em seu Orcamento Geral, recursos suficientes para manutengéo e desenvolvimento
das instituicbes de educacdo superior por ela mantidas (BRASIL, 1996, art. 55). Tal definicéo,
entretanto, ndo definiu concretamente a forma de se estabelecer o montante de recursos que
assegurem a manutencdo e desenvolvimento das instituicdes. Retomando-se a origem da
Universidade, a situagdo hoje ndo é muito diferente, pois as instituicdes ndo possuem
patrimonio e fundos que gerem recursos financeiros relevantes, quando comparados com 0s
seus orcamentos (AMARAL, 2008, p. 650).

A partir da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), o plano plurianual (PPA), a lei de
diretrizes orcamentérias (LDO) e a lei orcamentaria anual (LOA) sdo as leis que regulam o
planejamento e o orgamento dos entes publicos. A LOA é o instrumento pelo qual o Poder
Publico prevé a arrecadacdo de receitas e fixa a realizacdo de despesas para o periodo de um
ano. A finalidade da LOA é a concretizacdo dos objetivos e metas estabelecidos no PPA. E o
cumprimento ano a ano das etapas do PPA, em consonancia com o que foi estabelecido na
LDO. Portanto, orientada pelas diretrizes, objetivos e metas do PPA, compreende as ac¢des a
serem executadas, seguindo as metas e prioridades estabelecidas na LDO. A LOA é o
orcamento por exceléncia ou o orcamento propriamente dito.

Logo apos a sancao presidencial a LOA aprovada pelo Congresso Nacional, o Poder
Executivo, mediante Decreto, estabelece em até trinta dias a programacédo financeira e 0
cronograma de desembolso mensal por 6rgdos, observadas as metas de resultados fiscais
dispostas na LDO (BRASIL, 2000, art. 8°).

O mecanismo utilizado para limitacdo dos gastos do Governo Federal é o Decreto de
Programacdo Orcamentaria e Financeira, mais conhecido como “Decreto de
Contingenciamento”, detalhando os valores autorizados para movimentagdo e empenho e para

pagamentos no decorrer do exercicio.
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A base legal do Decreto decorre da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964 (Lei
4.320/1964) e da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), complementada pelas LDOs a cada ano. A Lei 4.320/1964 trata da necessidade
de estipular cotas trimestrais para a execucdo da despesa (BRASIL, 1964, arts. 47 a 50),
evidenciando a preocupacdo com oscilacbes de arrecadacdo que acontecem no decorrer do
exercicio financeiro. A LRF traz a determinag&o para a programacao financeira e o cronograma
de execucdo mensal de desembolso e a obrigatoriedade das metas de resultado fiscal, da busca
do equilibrio e da necessidade de transparéncia. J& a LDO completa os dispositivos legais,
informando, entre outros parametros, qual sera a base contingenciavel, as despesas que ndo sdo
passiveis de contingenciamento, bem como o estabelecimento de demonstrativos das metas de
resultado primario e sua periodicidade (BRASIL, 2000, arts. 4° e 9°).

Desde 2014 as Ifes passam por rigorosas e repetidas limitacGes orcamentarias e
financeiras, considerando a sujeicdo quase restrita as fontes de receitas oriundas do Tesouro
Nacional. Apesar da autonomia prevista na CF/1988, a imposicao de restricdes orcamentarias
as Ifes ndo é novidade.

Contudo, algumas Ifes conseguem recursos de outras fontes, decorrentes de um esforco
de arrecadacao de receitas proprias ou de transferéncias financeiras de outros érgdos, de modo
a minimizar a dependéncia do Tesouro Nacional.

O termo “esforgo” torna-se adequado porque ha diversos obstaculos a serem superados
para a captacdo de recursos de outras fontes. As Ifes no Brasil tém natureza juridica de
autarquias ou fundacdes publicas, integrantes da administracéo publica indireta, as quais devem
seguir as imposicgdes legais pertinentes do direito administrativo brasileiro e que, devido a sua
complexidade, podem dificultar a busca por outras fontes de recursos.

A autonomia das Ifes ndo se efetivou apds a CF/1988, uma vez que elas continuam a
depender integralmente das definicbes orgamentérias estabelecidas pelo Poder Executivo e
aprovadas pelo Congresso Nacional na formulacdo do financiamento incremental ou inercial
(AMARAL, 2008). Tal situagdo impde a necessidade de garantir uma efetiva autonomia, o que

implica em mudangas significativas no padréo de financiamento.

Com a determinacdo constitucional de 1988 que, em seu artigo 207,
estabeleceu a autonomia universitaria, esperava-se que houvesse,
efetivamente, a discussdo de varios problemas das instituicbes de ensino
superior publicas, tais como a falta de autonomia para as mais simples acdes
administrativas e orgamentarias; a cronica escassez de recursos para O
financiamento de suas a¢Oes e expansao do sistema; e a inexisténcia de agdes
colaborativas entre elas (AMARAL, 2008, p. 650).
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Com todas as dificuldades do sistema juridico, diversas universidades federais, as quais,
ressalta-se, serdo as Ifes focos desse estudo, conseguem complementar suas dotagdes
orcamentarias com recursos de outras fontes. Para isso, essas UFs aprimoram mecanismos de
gestdo, despendem recursos humanos e aumentam a inseguranca juridica, pois deixam a
trivialidade e padronizagéo das fontes do Tesouro para gerir diversas fontes que trazem consigo
outros ditames legais e novos riscos para o controle do gestor.

Em que pese o sucesso de diversas UFs nesse esforco de arrecadagéo, o qual as tornam
menos dependentes do Tesouro, tais recursos nem sempre sdo utilizados pelas UFs geradoras
dessas receitas. Todas as receitas devem ser recolhidas & Conta Unica do Tesouro Nacional,
independentemente da forma de arrecadacao. Para que possam ser utilizados, todos os recursos
devem ser previstos na lei orcamentaria anual ou incorporados por meio de alteracGes
orcamentarias denominadas de créditos adicionais. E para que sejam utilizados pela geradora
do recurso, tal incorporacéo deve ocorrer na UO correspondente a propria UF.

Entretanto, ndo ha na legislacdo obrigacdo para que isso ocorra. Assim, recursos gerados
pelo esforco de arrecadacdo das UFs podem ser utilizados para as mais diversas finalidades, ao
constituirem superavit financeiro no balanco patrimonial apurado em 31 de dezembro ou
excesso de arrecadacdo durante o exercicio financeiro. Ainda, podem ser utilizados na propria
UF, mas com a diminuicdo equivalente de recursos da fonte do Tesouro Nacional, o que ndo
contribui para 0 aumento global da receita de cada instituicdo. No presente trabalho, optou-se
pelo foco no superavit financeiro, por considerar-se que tal variavel é adequada para 0s
objetivos propostos.

Sem a garantia de que esses recursos serdo utilizados pela propria UF e que aumentarao
a disponibilidade orcamentaria em relagdo aos recursos do tesouro, passa a inexistir motivagdo
para que os gestores aumentem os esfor¢os de arrecadacgéo. Isso tende a gerar mais dependéncia
em relacdo ao Tesouro que, com as contas pressionadas, pode ensejar mais restricoes
orcamentarias. Trata-se de um ciclo que so tende a agravar ainda mais a situacao financeira das
UFs.

“Um desafio existente no financiamento da educacdo superior publica federal é
responder a seguinte pergunta: quais seriam 0s ‘recursos suficientes para manutencdo e
desenvolvimento’ das instituicdes mantidas pela Unidao?” (AMARAL, 2008, p. 657). Trata-se
de uma pergunta bastante abrangente e complexa. Neste trabalho, o foco sera em apenas uma
das possiveis fontes de financiamento. Assim, partindo dessas constatagdes ora apresentadas

nesta Introducdo, a pesquisa devera buscar respostas para a seguinte questdo: “o superavit
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financeiro produzido pelas universidades federais em cada ano tem sido utilizado nas proprias
instituicOes geradoras dos recursos e, concomitantemente, aumentado as disponibilidades
orcamentarias?” O recorte temporal utilizado sera de 2014 a 2018. Por apresentarem dados
inconsistentes (saldos negativos) os anos anteriores a 2014 foram desconsiderados nas analises.
Sera adotado, como objetivo geral: analisar o superavit financeiro produzido pelas
universidades federais nos anos de 2014 a 2018 e quanto desse recurso foi utilizado pela propria
unidade geradora, com o0 aumento das respectivas dotacGes, visando propor uma politica para
as fontes proprias a partir da analise de contexto das universidades federais. Serdo buscados
também os seguintes objetivos especificos:
o Descrever o sistema orgcamentério brasileiro;
e Analisar os dados do superavit financeiro apurado no balango patrimonial do exercicio
anterior das universidades federais, referentes aos anos de 2014 a 2018;
e Comparar os dados acima com os créditos adicionais concedidos nos anos seguintes as
universidades federais geradoras das receitas;
e Propor um plano de acao para a utilizacdo das “fontes proprias” a partir da analise de
contexto das universidades federais.
A relevancia do trabalho proposto deve-se a necessidade de que a lei orcamentaria anual
seja um instrumento efetivo e consistente para o ensino superior federal. Nas palavras de
Wildavsky (1975):

As razles para estudar o orcamento - ou 0 processo orgamentario, COmo as
vezes é chamado - s&0 muitas. E necessario. As pessoas envolvidas se
preocupam com o que fazem. Suas a¢Bes sdo importantes para muitos outros
dentro ou fora do governo. Os lacos entre orgamentacdo e a politica sdo
intimos. A alocagdo de recursos reflete necessariamente a distribuicdo de
poder (WILDAVSKY, 1975, p. 1).

Lodi (1968), ao tratar de orcamento, relembrou Nicholas Dreystadt, dirigente
da Cadillac: “Qualquer tolo é capaz de se manter dentro de um or¢camento, mas em toda a minha
vida so encontrei alguns administradores capazes de fazer um or¢camento dentro do qual valha
a pena a gente se manter” (LODI, 1968, p. 112).

Impende destacar que o ensino superior federal ndo se encontra dissociado da Educagéo,
tampouco dos direitos e garantias individuais. Entretanto, o escopo do trabalho, as discussées
e a proposta final se aplicam diretamente apenas ao contexto das universidades federais.
Ressalta-se também que néo sera analisada a Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro

de 2016, a qual instituiu 0 Novo Regime Fiscal, conhecido no periodo de tramitac&o legislativa
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como “PEC dos Gastos”, devido ao curto periodo de vigéncia que impossibilita uma analise
mais abrangente.

Esta dissertacdo sobre o financiamento das UFs, no que tange a utilizacdo do superavit
financeiro gerado pelas proprias UFs esta dividida em quatro capitulos.

O primeiro capitulo, ora em aprego, tem carater introdutorio, ao apresentar o trabalho e
0s objetivos da dissertacdo. No proximo topico sera exposto o percurso metodoldgico adotado
a fim de que sejam alcancados o objetivo do estudo.

O segundo capitulo comega com o referencial teorico, destacando a contribuicdo de
autores que subsidiardo o trabalho a ser desenvolvido. Serdo apresentados estudos e defini¢des
tedricas do Orcamento Publico e o processo orcamentario, essenciais ao objetivo dessa
dissertacdo. O estudo das alteracdes orcamentarias avancara sobre defini¢bes e interpretacdes
dos estudiosos do Brasil e de alguns paises, bem como das fontes de recursos para a abertura
de créditos adicionais, com destaque para o superavit financeiro apurado em balanco
patrimonial do exercicio anterior. Serd também demonstrada, a luz do ordenamento juridico
brasileiro, a classificacdo orcamentaria por fontes de recursos e a classificacéo institucional.

No terceiro capitulo, os dados coletados serdo consolidados e o superavit financeiro
produzido pelas universidades federais em cada ano estudado sera comparado com o que foi
utilizado pela propria unidade geradora no exercicio subsequente. Ao final, tenciona-se
apresentar uma proposta de linha de acéo visando aprimorar a politica de utilizacao das fontes
préprias.

No quarto capitulo pretende-se expor as consideracdes finais.

1.2. METODOLOGIA CIENTIFICA APLICADA A PESQUISA

Este topico apresenta a metodologia utilizada na conducdo da pesquisa, bem como as

classificacOes pertinentes ao tipo de estudo conduzido.

1.2.1.Procedimento, Critérios e Delimitac6es

A presente pesquisa possui carater qualitativo, quanto a forma de abordagem do
problema, conforme preconizado por Marconi e Lakatos (2017), uma vez que busca a

compreensdo detalhada do sistema orgamentario brasileiro, abrangendo as alteracdes
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orcamentarias, as fontes de recursos e as universidades federais, por meio da avaliacdo
detalhada e descri¢do cuidadosa.

Em relacdo aos objetivos, a pesquisa caracteriza-se como exploratdria, onde o foco é
tornar mais claro o problema pesquisado (GIL, 2017). Desta forma, esta pesquisa busca
acumular e sistematizar referéncias e dados sobre o assunto abordado. Ademais, ainda de
acordo com o referido autor, a pesquisa caracteriza-se como aplicada, pois é voltada a aquisi¢cdo
de conhecimento com a finalidade de utiliza-lo em determinado problema ou situacao.

Quanto a coleta de dados, a pesquisa caracterizou-se como bibliografica e documental.
Conforme Marconi e Lakatos (2017), a pesquisa bibliografica é efetuada em livros, revistas e
principalmente em artigos cientificos, enquanto a pesquisa documental refere-se a pesquisa em
documentos internos, tais quais portarias, resolucdes, dados institucionais, entre outros. Partiu-
se da pesquisa bibliografica e documental para o levantamento dos conceitos tedricos,
constitucionais e legais que norteiam o Orcamento Publico, perpassando o sistema
orcamentario, os créditos adicionais e as classificacdes orcamentarias. A Secretaria do Tesouro
Nacional possui registros que possibilitam o calculo do superavit financeiro apurado no balango
patrimonial. Com base na Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011 - Lei de Acesso a

Informac&o, foram solicitados os dados que permitiram fazer as analises.

1.2.2.Planejamento de Pesquisa

Inicialmente realizou-se uma pesquisa documental, por meio da Constituicdo Federal de
1988 e da legislacgdo infraconstitucional, a fim de consolidar o arcabougo constitucional-legal
do Orgamento Publico atinentes ao tema em aprego.

A seguir, empreendeu-se uma pesquisa bibliografica com o intuito de suscitar as
interpretacdes dos autores brasileiros sobre o tema em estudo e a legislagcdo que o rege, bem
como referéncias internacionais sobre estudiosos do Orcamento Pablico.

Com base na pesquisa documental e bibliografica, elaborou-se o referencial tedrico de
forma a alicercar a coleta e analise dos dados.

O passo seguinte foi a especificacdo de quais dados seriam necessarios para alcancar 0s
objetivos da pesquisa. Ponderou-se sobre a forma de solicitacdo dos dados, sendo escolhido o
meio disponivel pela Lei de Acesso a Informacdo. Ainda, a demanda deveria ser sintética, clara
e objetiva. Avaliou-se o possivel 6rgdo detentor das informacdes, o qual seria a Secretaria do
Tesouro Nacional. N&o foi possivel a utilizacdo de sistemas de informagdes restritos, como o

Tesouro Gerencial, pois o0 pesquisador ndo é mais servidor publico.
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Posteriormente, foram solicitadas a Secretaria do Tesouro Nacional, por meio da Lei de
Acesso a Informacdo, dados sobre a apuracdo de superavit financeiro apurado em balango
patrimonial do exercicio anterior, a abertura de créditos adicionais e a execucao orcamentaria
nas fontes proprias das UOs do Orgdo Orcamentario 26000 - Ministério da Educagio (MEC).

Dessa forma, a Secretaria do Tesouro Nacional procedeu ao levantamento de tais dados
e efetuou a resposta a solicitagdo com sete planilhas diferentes devido a limitagOes sistémicas,
conforme transcrito a seguir: “Em atencdo a presente demanda, encaminhamos a apuracéo do
superavit financeiro das Unidades Orcamentarias vinculadas ao Ministério da Educacéo, com
a discriminacéo da fonte de recurso. Devido a limitacOes sistémicas de extragdo dos dados,
tivemos de gerar 4 arquivos, segregados por exercicio (2018 a 2015, 2014 a 2012, 2011 a 2009
e 2008). O mesmo foi feito para a extracdo dos saldos de abertura de créditos adicionais, sendo
gerados 2 arquivos (2018 a 2014 e 2013 a 2008)”.

Com base nos arquivos recebidos, iniciou-se o tratamento dos dados, a anélise das
informac0es e a apresentacdo dos resultados.

Para o tratamento dos dados constantes nas planilhas de superavit foram efetuadas as
seguintes etapas:

1. Os dados sobre os superavits dos anos de 2008 a 2018 foram agrupados em uma Unica
planilha; entretanto, por apresentarem dados inconsistentes (saldos negativos) 0s anos
anteriores a 2014 foram desconsiderados nas analises;

2. Foram selecionadas apenas as fontes 50 - Recursos Préprios Nao-Financeiros e 80 -
Recursos Préprios Financeiros, sendo desconsideradas para fins de andlise todas as
demais presentes na planilha, tais como as fontes 12, 13, 18, 36, 42, 63, 74, 75, 76, 81,
86, 93 e 96;

3. Foram selecionadas apenas as UOs referentes as universidades federais, sendo
desconsideradas para fins de analise todas as demais presentes na planilha: os Institutos,
Colegios e CEFETS, os Hospitais e Maternidades, a administracdo direta do MEC, a
Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), a Empresa Brasileira de Servigos
Hospitalares (EBSERH), a Fundagéo Joaquim Nabuco e o Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), além de recursos sob a supervisdo do
Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES) e do MEC;

4. Preparou-se a tabela com os superavits por fontes (50 e 80) e por agrupamento contendo
todas as universidades federais existentes até 2018, com base nos dados selecionados

NOS Passos anteriores;
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Elaborou-se graficos com os 10 maiores superavits para 0s anos de 2014 a 2018, em
valores absolutos, somando as fontes 50 e 80; como sdo 68 UFs, o recorte dos 10
maiores niumeros manteve o poder explicativo da utilizacdo de todas as UFs;
Produziu-se a tabela com os érgdos mais frequentes entre 0s maiores superavits no
periodo de 2014 a 2018.

Para o tratamento dos dados constantes nas planilhas de abertura de créditos adicionais

foram efetuadas as seguintes etapas:

1.

Os dados referentes aos anos anteriores a 2014 foram desconsiderados, uma vez que
apenas 0s superavits posteriores a 2014 seriam analisados;

Foram selecionadas apenas as fontes 50 - Recursos Préprios N&o-Financeiros e 80 -
Recursos Préprios Financeiros, sendo desconsideradas para fins de andlise todas as
demais presentes na planilha, tais como as fontes 12, 13, 18, 36, 42, 63, 74, 75, 76, 81,
86, 93 e 96;

Foram excluidos os drgdos vinculados ao MEC, mas que ndo se enquadravam nas
categorias acima: os Institutos, Colégios e CEFETS, os Hospitais e Maternidades, a
administracdo direta do MEC, a CAPES, o FNDE, a EBSERH, a Fundacao Joaquim
Nabuco e o INEP, além de recursos sob a superviséo do FIES e do MEC;

Preparou-se a tabela com a abertura dos créditos adicionais nos anos de 2014 a 2018
por fonte (650 e 680) e por agrupamento das universidades federais;

Produziu-se a tabela de abertura dos créditos adicionais para demonstrar os créditos
abertos nas fontes 650 e 680, para as UOs que estiveram mais vezes entre aqueles que
geraram maiores superavits entre os anos de 2014 e 2018 nas fontes 50 e 80.

Para o tratamento dos dados da planilha de execugdo orcamentéaria nas fontes proprias

dos 6rgéos vinculados ao MEC foram efetuadas as seguintes etapas:

1.

Os dados dos anos anteriores a 2018 foram desconsiderados, bem como as fontes 250 e
280, por tratar-se de recursos arrecadados durante o exercicio, restando a sele¢cdo com
as fontes 650 e 680;

Foram excluidos os 6rgdos vinculados ao MEC, mas que ndo se enquadravam nas
categorias acima: os Institutos, Colégios e CEFETS, os Hospitais e Maternidades, a
administracdo direta do MEC, a CAPES, o FNDE, a EBSERH, a Fundagédo Joaquim
Nabuco e o INEP, além de recursos sob a superviséo do FIES e do MEC;

Elaborou-se a tabela de execucédo da despesa nas fontes 650 e 680 em 2018;
Preparou-se a tabela com a execugdo da despesa em 2018, nas fontes 650 e 680,

comparando-se com os 20 maiores superavits de 2017, em valores absolutos, nas fontes
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50 e 80 das universidades federais pesquisadas; como sdo 68 UFs e duas fontes
separadas, foi necessario o recorte dos 20 maiores numeros para manter o poder
explicativo da utilizacdo de todas as UFs com as duas fontes mencionadas;

Alicercado nas tabelas e graficos oriundos do tratamento dos dados, procedeu-se a
andlise das informac0es e a apresentacdo dos resultados. Finalizando, apresentou-se um plano
de acdo para a utilizacdo das fontes préprias a partir da analise de contexto das universidades
federais, almejando garantir que tais recursos sejam empregados pela propria UF geradora e
que ampliem a disponibilidade orcamentéria em relagdo aos recursos oriundos do Tesouro

Nacional.
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2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1. CONSIDERACOES INICIAIS

Este tdpico tem como objetivo criar um plano de sustentacdo argumentativo sobre o
tema, por meio dos principais conceitos e ideias oriundos de trabalhos académicos, revistas,
periddicos e livros que sejam relevantes para o alcance do objetivo da presente pesquisa,
destacando a contribuicdo de autores que subsidiardo o trabalho a ser desenvolvido. Serdo
apresentados estudos e definigdes tedricas do Orcamento Publico e o processo or¢camentario,
essenciais ao objetivo dessa dissertacdo. O estudo das alteracfes orgcamentérias avangara sobre
definicdes e interpretacdes dos estudiosos do Brasil e de alguns paises, bem como das fontes de
recursos para a abertura de créditos adicionais, com destaque para o0 superavit financeiro
apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior. Ser4 também demonstrada, a luz do
ordenamento juridico brasileiro, a classificagdo orcamentaria por fontes de recursos e a

classificacéo institucional.

2.2. 0 ORCAMENTO PUBLICO

Elaborar o orcamento federal é uma tarefa extremamente complexa. Schick (2000)
esclarece que “requer a participagdo ativa do Presidente, dos assessores-chave, dos varios
membros do Congresso e envolve o esforco de milhares de funcionarios dos poderes Executivo
e Legislativo, além da atencdo de diversos grupos de interesse” (SCHICK, 2000, p. 78). Esse
envolvimento de muitos atores reflete na dificuldade de se chegar ao produto final. Schick
(2000) explica que a elaboragéo “consiste em milhares de decis6es, pequenas e grandes, regras
e procedimentos complicados e debates sobre a composi¢céo e 0 montante da receita e dos gastos
publicos” (SCHICK, 2000, p. 78). Os recursos sdo escassos e as necessidades ilimitadas, logo
as decisdes, por aparentemente menores que sejam, acarretam insatisfacdes. Schick (2000)
relata que “o processo geralmente € tenso e controverso, pois hd muito em jogo e diversas
instituicdes e interesses sdo afetados quando as decisdes orcamentarias sdo tomadas” (SCHICK,
2000, p. 78).

O orcamento ndo é apenas um instrumento contabil. O processo orgcamentario é um
campo em que se se estima o que a sociedade vai transferir para o Estado e se negocia o0s setores
que se beneficiardo com o quinhdo de recursos por meio da fixagao das despesas. Retrata a vida
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politica de uma nac¢do, em uma arena em que diversas forgas sdo representadas e lutam pelo

destino do gasto publico.

Orcamento é tdo basico que deve revelar as normas pelas quais 0s homens
vivem em uma determinada cultura politica; é por meio das escolhas inerentes
aos recursos limitados que o consenso é estabelecido e o conflito é gerado.
[..] A formulacdo de politicas publicas decide quais programas serdo
aprovados, quem se beneficiard deles e quais as dotages. [...] Quando um
processo envolve poder, autoridade, cultura, consenso e conflito, ele captura
grande parcela da vida politica nacional (WILDAVSKY, 1975, p. 2).

Segundo Baleeiro (1997), o orcamento publico é o ato pelo qual o Poder Executivo
elabora e 0 Poder Legislativo autoriza, por um periodo determinado no tempo, a execucao das
despesas e a arrecadacdo das receitas ja criadas em lei. Tais “despesas sdo destinadas ao
funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou geral
do Pais” (BALEEIRO, 1997, p. 521).

De acordo com Abrucio e Loureiro (2004), “o or¢amento ¢ um instrumento fundamental
de governo, seu principal documento de politicas publicas” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p.
41). Os programas governamentais necessitam de recursos, 0s quais estardo espelhados no
orcamento anual. Ainda segundo os autores, “por meio dele 0s governantes selecionam
prioridades, decidindo como gastar os recursos extraidos da sociedade e como distribui-los
entre diferentes grupos sociais, conforme seu peso ou forca politica” (ABRUCIO; LOUREIRO,
2004, p. 41).

Consoante Giacomoni (2009), “de acordo com o modelo de integracdo entre
planejamento e orgamento, o orgamento anual constitui-se em instrumento, de curto prazo, que
operacionaliza os programas setoriais e regionais de médio prazo” (GIACOMONI, 2009, p.
19). Os planos de médio prazo retratam “os planos nacionais em que estdo definidos os grandes
objetivos e metas, 0s projetos estratégicos e as politicas basicas”.

No Brasil, 0 PPA, a LDO e a LOA séo as leis que regulam o planejamento e o0 orcamento
dos entes publicos federal, estaduais e municipais. No &mbito de cada ente, essas leis constituem
etapas distintas, porém integradas, de forma que permitam um planejamento estrutural das
acOes governamentais.

Na se¢do denominada “Dos Orgamentos” na CF/1988 apresenta-se essa integracdo, por
meio da definicdo dos instrumentos de planejamento PPA, LDO e LOA, os quais sdo de

iniciativa do Poder Executivo: “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
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| — o plano plurianual; Il — as diretrizes orcamentarias; Il — os orgamentos anuais (BRASIL,
1988, art. 165, caput)” (BRASIL, 1988, art. 165).

A CF/1988 almejou recuperar a figura do planejamento na Administracdo Publica
brasileira, com a integracao entre plano e orcamento por meio da cria¢do do plano plurianual e
da lei de diretrizes orcamentérias. Dessa forma, o PPA, assim como a LDO, sdo inovacdes da
CF/1988. Anteriormente a criacdo do PPA e a promulgacdo da CF/1988, existiam outros
precarios instrumentos de planejamento, como o orcamento plurianual de investimentos, o qual

nao se confunde com o PPA.

E 6bvia a superioridade do plano plurianual sobre o “orgamento plurianual de
investimentos”, previsto na atual Constitui¢do. Este Ultimo estabelece apenas
dotagdes financeiras, que se desatualizam em razéo do processo inflacionario,
inviabilizando a compatibilizag&o do orgamento anual com o plurianual. Além
disso, face a regulamentacdo existente, o orcamento plurianual dura trés anos,
mas é elaborado anualmente! Desse modo, pouca ou nenhuma atengéo € dada
aos dois ultimos anos do seu periodo de vigéncia, pois nessa fase sera
inteiramente reformulado, em cada elaboracdo do orcamento plurianual do
ano seguinte. Por isso tudo, na pratica, vale a rima: o atual orcamento
plurianual é rigorosamente ornamental (SERRA, 1988, p. 1).

O PPA estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada (BRASIL, 1988, art. 165, § 1°). Mendes (2008)
explica que “depreende-se que a intencdo do constituinte foi estabelecer um processo de
planejamento, no qual o PPA daria os grandes rumos das politicas publicas, fixando os
investimentos prioritarios e os principais programas de cada ministério” (MENDES, 2008, p.
5). O PPA possui duracdo de quatro anos e nesse periodo serdo elaboradas uma LDO e uma
LOA a cada ano, de forma que sejam consoantes, compativeis e coerentes com o PPA a que se
referem.

A LDO compreenderd as metas e prioridades da administragdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracéo
da lei orcamentéaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacao tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL, 1988, art. 165, §
2°). Mendes (2008) ensina que “caberia 8 LDO desdobrar as metas do PPA ano apds ano,
colocando-as dentro da moldura da realidade fiscal, estabelecendo as prioridades para o
or¢amento do exercicio seguinte a partir das disponibilidades financeiras do governo”

(MENDES, 2008, p. 6). A LDO surgiu almejando ser o0 elo entre o planejamento mais proximo
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do estratégico (PPA) e o planejamento operacional (LOA). Sua relevancia reside no fato de ter
conseguido diminuir a distancia entre o plano e as LOAs, as quais dificilmente conseguiam
incorporar as diretrizes dos planejamentos existentes antes da CF/1988.

A LOA é um instrumento que expressa a alocacdo de recursos publicos, sendo

operacionalizada por meio de diversas agdes. E 0 orgamento propriamente dito.

8 5% A lei orgamentaria anual compreendera:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

111 - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos
a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL, 1988, art. 165,
§ 59).

Mendes (2008) esclarece que a LOA “seria a execucao pratica daquelas prioridades.
Mais uma vez tais prioridades seriam submetidas a realidade fiscal, visto que o ritmo da
execucdo dos projetos e atividades dependeria da efetiva entrada de recursos fiscais nos cofres
do Tesouro Nacional” (MENDES, 2008, p. 6).

2.3. 0 CICLO ORCAMENTARIO

2.3.1.Fases

O ciclo orcamentério € um processo continuo, dindmico e flexivel, por meio do qual se
elabora/planeja, aprova, executa, controla/avalia a programacéo de dispéndios do setor publico
nos aspectos fisico e financeiro.

No Brasil identificam-se, basicamente, quatro etapas no ciclo ou processo orgamentario:
elaboracdo/planejamento da proposta orcamentaria; discussao/estudo/aprovacdo da LOA,;
execucdo orcamentaria e financeira; e avaliagdo/controle.

A observacdo do ciclo orgcamentdrio permite considerar que as competéncias
orcamentarias se repartem entre os Poderes Executivo e Legislativo e que o orcamento publico
é o resultado da atuacdo conjunta e equilibrada desses Poderes (LOCHAGIN, 2016, p. 28).

O processo orcamentario € dindmico, entretanto, ndo autossuficiente, porque a

elaboracdo da proposta, primeira etapa do ciclo orcamentario, renova-se anualmente e é
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resultante das defini¢fes da programacao de medio prazo, que por sua vez detalha o plano de
longo prazo, para integra-lo ao processo de planejamento.

2.3.2.Elaboracao

Em 1940, Key Jr. solicitou aos estudiosos do orcamento esforcos para que se
respondesse o problema essencial do orcamento: em que se deve basear a decisao de se alocar

x délares para a atividade A em vez de ser para a atividade B?

Esforcados estudiosos do campo orgamentario tém-se ocupado principalmente
com a organizacdo e o procedimento para a preparacdo do orcamento, as
formas como as solicita¢bes de fundos sdo submetidas, o formato da peca
orcamentéria em si e questdes similares. N&o se pode negar que esses aspectos
merecem a consideracdo a eles dispensada, quando se lembra da inacreditavel
resisténcia a adogdo dos mais rudimentares quesitos basicos do orcamento e
se observa sua condicéo insatisfatoria ainda hoje em algumas jurisdi¢es. No
entanto, a dedicagdo de energia para o estabelecimento da mecénica do
orcamento desviou a atencdo do problema essencial do orgamento (no lado do
gasto), a saber: em que se deve basear a decisdo de se alocar x ddlares para a
atividade A em vez de ser para a atividade B? (KEY JR., 1940, p. 33).

Nos ultimos oitenta anos teorias surgiram para buscar explicar as decisfes para a
elaboracdo do orcamento. Ao citar Lewis, Bittencourt (1967) esclarece que uma teoria da
despesa publica, em primeiro lugar, precisa considerar que o orcamento deve se basear na
comparacdo dos méritos relativos dos propdsitos ocorrentes. ImpGe-se, deste modo, um
ajuizamento dos resultados, tendo em vista esse fim comum. A inclusdo dos programas no
orcamento derivara, entdo, de uma combinacéo entre custos e resultados. Os resultados devem
ser mais valiosos do que o seriam se o dinheiro fosse empregado em qualquer outro fim
(LEWIS, 1953 apud BITTENCOURT, 1967)%.

Ao tratar da fase de elaboracgdo, Sanches (1993) explica:

A primeira destas, a cargo do Poder Executivo, envolve, além das tarefas
relacionadas a estimativa da receita, um conjunto de atividades, normalmente
referidas como formulagdo do programa de trabalho - que compreende o
diagndstico de problemas, a formulacéo de alternativas, a tomada de decisoes,
a fixacdo de metas e a definigdo de custos; a compatibilizacdo das propostas a
luz das prioridades estabelecidas e dos recursos disponiveis; e a montagem da
proposta a ser submetida a apreciacdo do Legislativo (SANCHES, 1993, p. 2).

LLEWIS, V. Rumos de uma Teoria Orcamentaria. Trad. Augusto de Rezende Rocha. Revista do Servico Publico,
v. 1, p. 18, ago. 1953.



26

Retomando-se o art. 165, da se¢do “Dos Or¢amentos”, na CF/1988, os instrumentos de
planejamento PPA, LDO e LOA sdo de iniciativa do Poder Executivo: “Art. 165. Leis de
iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; 1l — as diretrizes
orcamentarias; 11 — os orcamentos anuais” (BRASIL, 1988, art. 165, caput).

No nivel federal, o0 Ministério da Economia é o 6rgdo do Poder Executivo responsavel
pela elaboracdo dos instrumentos de planejamento e orgamento. Nos estados, Distrito Federal
e municipios, como regra geral, hd uma Secretaria do Poder Executivo do ente com a atribuigdo

de elaborar tais leis.

As decisdes dependem do calculo de quais alternativas a serem consideradas
e escolhidas. Uma importante pista para a compreensdo orgamento € a
extraordinaria complexidade dos célculos envolvidos. H& muitos itens para
ser considerados, muitos dos quais sdo de consideravel dificuldade técnica.
H4, no entanto, pouca ou nenhuma teoria na maioria das areas de politica que
permitiria aos profissionais prever as consequéncias de movimentos
alternativos e a probabilidade da sua ocorréncia. Ninguém resolveu o
problema imponente da interpessoal comparacdo de utilidades. Fora do
processo politico, ndo ha um modo acordado de comparar e avaliar os méritos
de diferentes programas para pessoas diferentes cujas preferéncias variam em
espécie e em intensidade (DAVIS, DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966, p.
529).

No ambito da estrutura do Ministério da Economia, compete a Secretaria de Or¢camento
Federal (SOF) a coordenacéo, a consolidacédo e a supervisdo do processo de elaboragéo da lei
de diretrizes orcamentarias e da proposta orcamentaria da Unido, compreendidos 0s orcamentos
fiscal e da seguridade social. Cabe a SOF orientar, coordenar e supervisionar tecnicamente 0s
Orgaos setoriais de orcamento (BRASIL, 2019a, art. 56). O 6rgao setorial desempenha o papel
de articulador no ambito da sua estrutura, coordenando o processo decisério no nivel
subsetorial, isto é, das UOs (BRASIL, 2019a).

As dotacdes orcamentarias, especificadas por categoria de programagdo em seu menor
nivel, sdo consignadas as UOs, que sdo as responsaveis pela realizacdo das a¢bes. As UOs ficam
sujeitas a orientagdo normativa e a supervisao técnica do 6rgdo central e também, no que
couber, do respectivo orgao setorial, e desempenham o papel de coordenacdo do processo de
elaboracdo da proposta orcamentaria no seu ambito de atuacdo, integrando e articulando o
trabalho das suas Unidades Administrativas (UAs), tendo em vista a consisténcia da
programacéo de sua unidade. As UAs sdo agrupamentos de servigos subordinados a mesma UO
ou reparticdo ao qual a lei orgcamentaria anual ndo consigna dotacdo e que depende de

descentralizacOes de creditos para executar seus programas de trabalho.
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Uma forma simples de comecar a considerar os problemas envolvidos é lembrar que o
or¢amento, em Ultima instancia, trata de “A gastando o dinheiro de B em beneficio de C”, sendo
A, B e C grupos de pessoas, 0 que faria com que individualmente pudesse haver ocasionais
superposic¢des nos grupos (BITTENCOURT, 2015, p. 20).

2.3.3.Discussao

A fase de discussdo do ciclo orcamentario corresponde ao debate entre os parlamentares
sobre a proposta, com a tramitacdo na Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo, a possibilidade de apresentacdo de emendas parlamentares, a aprovagdo no
Plenario do Congresso Nacional e a sang¢ao Presidencial. “Os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serao
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum”
(BRASIL, 1988, art. 166, caput). De acordo com LOCHAGIN (2016):

A Constituicdo Federal conferiu importantes competéncias orgamentarias ao
Poder Legislativo, nomeadamente no que se refere a aprovacao da proposta
orcamentéria. Além de submeter o orcamento das empresas estatais e da
seguridade social a apreciagdo parlamentar, unificando o0s orgamentos
publicos, compreendeu as leis orgamentarias referentes ao planejamento e as
diretrizes entre aquelas que serdo objeto do crivo do parlamento, além do
orcamento anual propriamente dito. Ademais, no que se refere aos agentes
desse processo, a Constituicdo reafirmou um saudavel principio de
organizagdo do processo legislativo orcamentario, que é a votacdo do
orcamento, da lei de diretrizes orcamentéarias, do plano plurianual e dos
créditos adicionais em sessdo conjunta da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, na forma do regimento comum, de modo a evitar os problemas
decorrentes de propostas orcamentarias diferentes aprovadas por cada uma das
Casas (LOCHAGIN, 20186, p. 65).

No Poder Legislativo Federal, os projetos dos instrumentos de planejamento e
orcamento e dos créditos adicionais transitam por uma comissao mista permanente composta
por senadores e deputados, denominada de Comissdao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizacdo. Nos demais entes ¢ uma comissdo permanente comum, pois possuem apenas uma
Casa legislativa, composta por deputados nos estados e Distrito Federal e vereadores nos
municipios.

Consoante a CF/1988, cabera a Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados:

Art. 166 [...]
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§ 1° Caberd a uma Comisséo mista permanente de Senadores e Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre
as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais
e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento e a
fiscalizacdo orcamentéria, sem prejuizo da atuacdo das demais comiss@es do
Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58
(BRASIL, 1988, art. 166, § 1°).

Cabe a Comissdo mista emitir o parecer sobre os projetos de lei do PPA, da LDO e da
LOA, bem como das contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica, as quais
sdo julgadas pelo Plenério do Congresso Nacional.

E, ainda: “o Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso Nacional
para propor modificacdo nos projetos a que se refere este artigo enquanto ndo iniciada a votagéo,
na Comissao mista, da parte cuja alteragdo € proposta” (BRASIL, 1988, art. 166, 8 5°). O chefe
do Poder Executivo federal podera enviar mensagem ao Congresso Nacional para propor
modificacdo nos projetos a que se refere o art. 166 da CF/1988 (PPA, LDO, LOA e créditos
adicionais) enquanto ndo iniciada a votacdo (mesmo se o parecer estiver pronto), na Comissédo
mista (ndo é no Plenéario do Congresso Nacional), da parte cuja alteracdo é proposta.

Ao tratar da fase de discussao, Sanches (1993) elucida que:

A segunda fase, compreende a tramitagdo da proposta de orcamento no Poder
Legislativo, onde as estimativas de receita sdo revistas, as alternativas sdo
reavaliadas, os programas de trabalho sdo modificados através de emendas e
0s parametros de execucdo (inclusive os necessarios a uma certa flexibilidade)
sdo formalmente estabelecidos (SANCHES, 1993, p. 2).

As emendas sdo prerrogativas constitucionais que o Poder Legislativo possui para
aperfeigoar as propostas dos instrumentos de planejamento e orgamento enviadas pelo Poder
Executivo. A emenda ¢ instrumento essencial do Poder Legislativo para influenciar a alocacéo
de recursos publicos.

Cada parlamentar podera apresentar emendas. As comissdes permanentes do Senado
Federal e da Camara dos Deputados, cujas competéncias estejam direta e materialmente
relacionadas a area de atuacdo pertinente a estrutura da administracdo publica federal, também
poderdo apresentar emendas. Ainda, as bancadas estaduais no Congresso Nacional poderdo
apresenta-las, desde que relativas a matérias de interesse de cada estado ou Distrito Federal.

Assim, as emendas podem ser individuais, de comissao e de bancada estadual.
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As emendas serdo apresentadas também na Comissdo mista que emitira seu parecer, e
apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacional.

Entretanto, ha regras constitucionais especificas para a aprovacdo de emendas:

Art. 166 [...]

8§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissao mista, que sobre elas emitira
parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenéario das duas Casas do
Congresso Nacional.

8§ 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - indiqguem os recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacGes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal; ou

111 - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissées; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo poderdo ser
aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual (BRASIL, 1988, art.
166, 88 2° a 4°).

Os dispositivos constitucionais determinam que as emendas ao projeto de lei
orcamentaria anual (PLOA) necessariamente devem ser compativeis com suas leis
antecessoras: PPA e LDO. Além disso, caso ndo se refiram a erros ou omissdes, tampouco aos
dispositivos do projeto de lei (emendas de redagdo), devem indicar 0S recursos necessarios
provenientes de anulacdo de outras despesas do PLOA. Ainda, sdo vedadas anulagdes de
despesas referentes a dotacbes para pessoal e seus encargos (0 que poderia causar falta de
dotacdo para arcar com a folha de pagamento); servi¢co da divida (0 que poderia gerar
insuficiéncia de dotacdo para tal despesa relevante) e transferéncias tributarias constitucionais
para Estados, Municipios e Distrito Federal (geraria uma apropriacdo de recursos dos demais

entes pela Unido). De acordo com Sanches (1995):

Quanto a elastica interpretacdo que vem sendo dada ao conceito “corre¢do de
erro ou omissdo”, o problema maior esta na tendéncia, que vem ganhando
corpo ao longo dos Gltimos anos, no ambito do Poder Legislativo, de se utilizar
desta “abertura” para reestimar receitas da Unido com vistas a geracdo de
recursos adicionais para o acolhimento de emendas em favor de
empreendimentos de interesse local ou regional. Dado o ambiente em que se
realiza o processo, essa reavaliacdo, por razdes 6bvias, tende a se fundar mais
nas demandas da racionalidade politica - imperiosa necessidade de recursos
adicionais para viabilizar o acolhimento de emendas e de pedidos por recursos
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adicionais dos 6rgdos da administracdo - do que em consideracdes técnicas
(SANCHES, 1995, p. 11-12).

Ainda no que se refere as emendas, a Lei 4.320/1964, traz um artigo sobre o tema.

Segundo o art. 33, ha outras vedacdes a emendas ao PLOA:

Art. 33. Nao se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Orgcamento que visem
a

a) alterar a dotacdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada,
nesse ponto a inexatidao da proposta;

b) conceder dotagdo para o inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado
pelos 6rgdos competentes;

c) conceder dotacdo para instalacdo ou funcionamento de servico que ndo
esteja anteriormente criado;

d) conceder dotacdo superior aos gquantitativos previamente fixados em
resolucdo do Poder Legislativo para concessdo de auxilios e subvencdes
(BRASIL, 1964, art. 33).

Tais dispositivos visam preservar a manutencdo dos 6rgdos publicos e evitar a
destinacao de recursos para obras ndo aprovadas, servicos nao criados ou em contrariedade as
normas.

Em cada uma das Casas do Poder Legislativo, a aprovacdo dos instrumentos de
planejamento e orcamento se d& por maioria simples, pois séo leis ordinarias, apesar do ciclo
diferenciado de uma lei ordinaria comum. Entretanto, no que néo estiver previsto de especifico
nesse ciclo orcamentario, devem ser aplicadas aos projetos de PPA, LDO, LOA e de créeditos
adicionais as demais normas relativas ao processo legislativo. “Art. 166 [...] 8 7° Aplicam-se
aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o disposto nesta secao, as demais
normas relativas ao processo legislativo” (BRASIL, 1988, art. 166, § 7°).

Ap0s a aprovacdo dos projetos de lei, 0 proximo passo € o retorno dos autégrafos
(projeto aprovado) para o Poder Executivo, para que ele manifeste a concordancia ou ndo com
0 que foi aprovado no Poder Legislativo.

A CF/1988 determina que cabe ao Congresso Nacional, com a sang¢éo do Presidente da
Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre, entre
outros, plano plurianual, diretrizes orgamentarias e orcamento anual e planos e programas

nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento:

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

[.]
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Il - plano plurianual, diretrizes orcamentarias, orcamento anual, operagdes de
crédito, divida publica e emissGes de curso forcado;

[.]

IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento
(BRASIL, 1988, art. 48, caput, 1l e IV).

A sancéo é a aquiescéncia do Chefe do Poder Executivo ao projeto de lei aprovado no
Legislativo. Ou seja, corresponde a concordancia do Chefe do Executivo com o que foi
discutido e aprovado no Parlamento. J& o veto corresponde a discordancia do Executivo com o
projeto aprovado no Legislativo. Essa discordancia pode ser de uma parte do texto (veto parcial)
ou com todo o projeto (veto total). Pode ocorrer caso o titular do Executivo considere o projeto
inconstitucional ou contrario ao interesse publico. De qualquer forma, ocorrendo o veto, ele

deve ser apreciado pelo Parlamento, podendo ser confirmado ou rejeitado.

2.3.4.Execucao

A fase de execucdo orcamentéria e financeira consiste na arrecadagdo das receitas e na
realizacdo das despesas. E a transformacdo, em realidade, do planejamento elaborado pelo

Chefe do Executivo e aprovado pelo Poder Legislativo.

Dois argumentos essenciais se destinam a justificar a atribuicdo da
competéncia de executar o orcamento ao Poder Executivo. O primeiro deles
concentra-se na ideia da eficiéncia, ao vislumbrar no governo, € ndo no
parlamento, as condi¢des técnicas de dispor das informacdes necessarias para
elaborar a proposta — 0 que tem por consequéncia, invariavelmente, a extensao
automatica dessa consideracao a fase propriamente de execugdo, quando se
realizardo a arrecadacgdo e 0 gasto dos recursos previstos. O segundo deles,
juridicamente de maior relevancia, diz respeito ao carater exclusivamente
autorizador do ato aprovado pelo Poder Legislativo, o qual, assumindo ou ndo
a forma de lei, ndo teria aptiddo para gerar efeitos juridicos tipicos de normas
gerais e abstratas, por ter carater materialmente administrativo — o que
significa dizer que as decisdes tomadas na fase de execucdo orgamentéria
somente o podem ser pelo Poder Executivo (LOCHAGIN, 2016, p. 29).

De acordo com Lochagin (2016), pode-se extrair que néo se deve identificar a execugdo
orcamentaria com o chefe do Poder Executivo, mas com toda a administragéo publica, de quem
aquele exerce a direcdo superior (LOCHAGIN, 2016).

As execugOes orgamentéria e financeira ocorrem concomitantemente. Estdo atreladas
uma & outra, pois, havendo orcamento e ndo existindo o financeiro, ndo podera ocorrer a
despesa. Por outro lado, pode haver recurso financeiro, mas ndo se podera gasta-lo se ndo

houver a disponibilidade orcamentaria.
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A execuc¢do orcamentéria pode ser definida como sendo a utilizagdo das dotagdes dos
créditos consignados na LOA. Ja a execucdo financeira, por sua vez, representa a utilizagdo de
recursos financeiros, visando atender a realizacdo dos projetos ou atividades atribuidas as UOs
pelo Orcamento. Na técnica orcamentaria € habitual se fazer a distin¢ao entre as palavras crédito
e recurso. Reserva-se o termo crédito para designar o lado or¢camentério e recurso para o lado
financeiro. Crédito e recurso sdo duas faces de uma mesma moeda. O crédito é orcamentario,
possuidor de uma dotacdo ou autorizacdo de gasto ou sua descentralizacdo; e recurso é
financeiro, portanto, dinheiro ou saldo de disponibilidade bancaria.

O previsto no processo € que a sangdo ocorra antes do inicio da execucdo da LOA.
Entretanto, o caso do Legislativo ndo devolver o PLOA para a sanc¢do é tratado apenas nas
LDOs, que estabelecem regras para a realizacdo de despesas essenciais até que ele seja

devolvido ao Executivo. Para ilustrar, segue o disposto na LDO - 2019:

Art. 60. Se o Projeto de Lei Orgamentéaria de 2019 néo for sancionado pelo
Presidente da Republica até 31 de dezembro de 2018, a programacdo dele
constante podera ser executada para o atendimento de:

I - despesas com obrigagdes constitucionais ou legais da Unido relacionadas
no Anexo IlI;

Il - agBes de prevencdo a desastres classificadas na subfungdo Defesa Civil ou
relativas a operacdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO);

111 - concesséo de financiamento ao estudante;

IV - dotagOes destinadas a aplicacdo minima em agdes e servigcos publicos de
saude, classificadas com o Identificador de Uso 6 - 1U 6;

V - outras despesas correntes de carater inadiavel, até o limite de um doze
avos do valor previsto para cada érgao no Projeto de Lei Orcamentéria de
2019, multiplicado pelo numero de meses decorridos até a data de publicagdo
da respectiva Lei; e

VI - realizacdo de eleicBes e continuidade da implantacdo do sistema de
automacdo de identificagdo biométrica de eleitores pela Justica Eleitoral
(BRASIL, 2018, art. 60).

Como observado no mencionado inciso V, a cada ano, as LDOs determinam que se 0
PLOA ndo for sancionado pelo Presidente da Republica até 31 de dezembro do ano corrente,
parte da programacao dele constante podera ser executada até o limite de 1/12 do total de
cada acgéo prevista no referido projeto de lei, multiplicado pelo nimero de meses decorridos
até a sancédo da respectiva lei. Por exemplo, se 0o PLOA néo for sancionado até o fim de marco
(trés meses) do ano que deveria estar em vigor, algumas despesas consideradas inadiaveis
poderdo ser executadas em 3/12 do valor original.

No entanto, o limite previsto de 1/12 ao més néo se aplica ao atendimento de algumas

despesas, de acordo com o que determinar a LDO daquele ano. Por exemplo, as despesas com
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obrigacdes constitucionais ou legais da Unido e o pagamento de bolsas de estudos podem ser
dispensadas da regra pela LDO e serem executadas como se 0 PLOA j4 tivesse sido aprovado
(incisos | e I1I). Ainda, outro grupo de acbes ndo podera sequer ser executado até a san¢do da
LOA, como as despesas correntes adidveis e as despesas de capital ndo incluidas nos demais
INCisos.

Nessa fase também sdo ajustados os fluxos de recebimentos com os dispéndios fixados
na LOA. Ainda, € 0 momento em que pode ocorrer alteracdes orcamentarias por meio dos

créditos adicionais. Retomam-se tais assuntos apés a fase de Avaliacdo e Controle.

2.3.5. Avaliagéo e Controle

A avaliacdo orcamentéria € a parte do controle orcamentario que analisa a eficacia e a
eficiéncia dos cursos de acdo cumpridos, e proporciona elementos de juizo aos responsaveis
da gestdo administrativa para adotar as medidas tendentes a consecugdo de seus objetivos e a
otimizacgdo do uso dos recursos colocados a sua disposicdo, 0 que contribui para realimentar
0 processo de administracdo orcamentaria. O proposito da avaliacdo € de contribuir para a
qualidade da elaboracdo de uma nova proposta orgamentaria, reiniciando um novo ciclo

orcamentario:

Finalmente, na fase de avaliagdo e controle, parte da qual ocorre
concomitantemente com a de execucao, sdo produzidos os balangos — segundo
as normas legais pertinentes a matéria —, estes sao apreciados e auditados pelos
Orgdos auxiliares do Poder Legislativo (Tribunal de Contas e Assessorias
Especializadas) e as contas julgadas pelo Parlamento. Integram também esta
fase, as avaliacOes realizadas pelos 6rgaos de coordenacdo e pelas unidades
setoriais com vistas & realimentagdo dos processos de planejamento e de
programacdo (SANCHES, 1993, p. 2).

O orgcamento surgiu como um instrumento de controle. Tradicionalmente, é uma forma
de assegurar ao Executivo (controle interno) e ao Legislativo (controle externo) que 0s recursos
serdo aplicados conforme previstos e segundo as leis. Atualmente, além desse controle legal,
busca-se 0 controle de resultados, em uma visdo mais completa da efetividade das acdes
governamentais.

A CF/1988 e a Lei 4.320/1964 determinam a coexisténcia de dois sistemas de controle:
interno e externo. O controle interno € aquele realizado pelo érgdo no @mbito da propria
Administracéo, do proprio Poder, dentro de sua estrutura. O controle externo € aquele realizado

por uma instituicdo independente e autbnoma.
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A CF/1988 dispde sobre as atribuicbes do Congresso Nacional e de cada Poder no
ambito do Controle:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencles e
renincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder (BRASIL,
1988, art. 70, caput).

De forma sucinta, o aspecto orcamentario esté relacionado a arrecadacéao e a aplicacéo
dos recursos publicos, conforme os instrumentos de planejamento e or¢camento previstos na
CF/1988; o aspecto operacional esta relacionado a verificacdo do cumprimento de metas, aos
resultados, a eficacia e a eficiéncia da gestdo dos recursos publicos; o aspecto patrimonial esta
relacionado ao controle, a salvaguarda, a conservacdo e a alienacdo de bens publicos; o aspecto
financeiro esta relacionado ao fluxo de recursos administrados pelo gestor; e o aspecto contabil
esta relacionado a aplicacao dos recursos publicos conforme as técnicas contabeis.

A CF/1988, além do art. 70, trata do controle interno (art. 74) e do controle externo (arts.
71 a 73 e 75) na Secdo I1X - Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria, do Capitulo
| - Poder Legislativo, do Titulo IV — Da Organizacdo dos Poderes.

A Lei 4.320/1964 trata do Controle da Execucdo Orcamentaria no Titulo VIII:
DisposicOes Gerais (art. 75); Do Controle Interno (arts. 76 a 80); e Do Controle Externo (arts.
8l e 82).

2.4. OS CREDITOS ADICIONAIS

Por crédito orgcamentario inicial ou ordinario entende-se aquele aprovado pela lei
orcamentaria anual, constante dos orcamentos fiscal, da seguridade social e de investimento das
empresas estatais. O orcamento anual consignard importancia para atender determinada despesa
a fim de executar acbes que lhe caiba realizar. Tal importancia é denominada de dotacéo

orcamentaria:

A LOA é organizada na forma de créditos or¢camentarios, aos quais estdo
consignadas dotacOes. O crédito orcamentario é constituido pelo conjunto de
categorias classificatorias e contas que especificam as agdes e operagdes
autorizadas pela lei orgamentaria, a fim de que sejam executados os programas
de trabalho do Governo, enquanto a dotacdo € o montante de recursos
financeiros com que conta o crédito orcamentario. Assim, o crédito
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orcamentério é portador de uma dotacéo e esta constitui o limite de recurso
financeiro autorizado (MENDES, 2016, p.111).

De acordo com Barcelos (2012), se os recursos orcamentarios nao sdo disponibilizados
em quantidades suficientes ou se ndo chegam oportunamente &s organizag¢des envolvidas em
sua realizacgéo, entéo dificilmente os objetivos pretendidos pelo Estado poderéo ser alcangados
(BARCELOS, 2012).

Assim, segundo Giacomoni (2009):

Seria impraticavel se, durante sua execu¢do, 0 orcamento nao pudesse ser
retificado, visando atender a situa¢fes ndo previstas quando de sua elaboragao
ou, mesmo, viabilizar a execugdo de novas despesas, que sO se configuraram
como necessarias durante a propria execugdo orcamentaria. Ha solugdes para
iSso e 0 mecanismo a ser invocado é o do crédito adicional (GIACOMONI,
2009, p.304).

Os creditos adicionais sdo oriundos de alteracdes orcamentarias. De acordo com a Lei
4.320/1964, sdo créditos adicionais as autorizacbes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Orgcamento (BRASIL, 1964, art. 40).

O ciclo orcamentario da LOA comeca com sua elaboragdo no inicio do ano anterior a
que ela estara em vigor. Por exemplo, a LOA do ano X ja comeca a ser elaborada no inicio do
ano X-1, com as UAs se planejando e enviando suas propostas as UOs. A partir desse momento
ainda ha as etapas que se desenvolvem nas préprias UOs, nos 6rgdos setoriais e na Secretaria
de Orcamento Federal, para a consolidacéo final no ambito do Poder Executivo e envio do
PLOA ao Poder Legislativo até 31 de agosto do ano X-1. Por isso, para que tudo aconteca até
tal data, o processo ja comeca nas primeiras semanas do ano.

Tal esclarecimento sobre o processo orgamentario brasileiro se coaduna com Caiden e
Wildavsky (2003):

Sob as condicdes volateis nas quais eles devem trabalhar, os lideres de paises
em desenvolvimento precisam de informacGes atualizadas sobre as quais
basear suas decisfes. Mas 0s procedimentos orgamentarios normais nao 0s
ajudam a obté-las. Ha um lapso de tempo envolvido no processo de preparagdo
e aprovacdo de estimativas de gastos propostos em todos os paises. A
preparagdo comega um ano ou dezoito meses de antecedéncia. Entéo, a tarefa
onerosa de aprovar todas as estimativas leva uns bons seis meses. Assim, a
informacao no orgamento para o proximo ano é de pelo menos um, talvez dois
anos atras (CAIDEN; WILDAVSKY, 2003, p. 67).
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Percebe-se que, por mais bem preparadas e dedicadas que sejam as equipes da area de
planejamento e orcamento dos Orgdos, algumas despesas podem apresentar-se
insuficientemente dotadas no ano seguinte. Também pode ocorrer a necessidade de realizacédo
de novas despesas, portanto, que nem foram computadas na LOA. Ainda, pode ocorrer uma
situacdo imprevisivel e urgente, como uma calamidade publica, que exige uma atitude rapida e
objetiva do administrador publico. Em outras situagdes, pode ser constatado que algumas
despesas ndo sdo mais necessarias. A fim de dar alguma flexibilidade ao gestor publico,
principalmente devido a esse lapso temporal entre a elaboracdo e a execucdo do orcamento
anual, os créditos orcamentarios iniciais podem sofrer alteracdes qualitativas e quantitativas por
meio de créditos adicionais

Os creditos adicionais sdo classificados em trés espécies: suplementares, especiais e
extraordinarios, conforme o art. 41 da Lei 4.320/1964 c/c art. 167, § 3°, da CF/1988. Os créditos
suplementares sdo aqueles créditos destinados a refor¢o de dotacdo or¢camentaria (BRASIL,
1964, art. 41, 1), isto é, existe a previsdo da despesa na LOA, mas ela demonstrou-se
insuficiente. Os créditos especiais sdo aqueles destinados a despesas para as gquais ndo haja
dotacdo orcamentaria especifica (BRASIL, 1964, art. 41, 1), ou seja, trata-se de uma nova
despesa ndao contemplada inicialmente na LOA. Os créditos extraordinarios sao os destinados
a despesas urgentes e imprevisiveis, como em caso de guerra, comocao interna ou calamidade
publica (BRASIL, 1988, art. 167, § 3°).

Caiden e Wildavsky (2003) elucidam que:

Uma caracteristica desse ambiente financeiro turbulento sdo as muitas
mudancas que ocorrem apds 0 orgamento ter sido aprovado. Ninguém pode
perfeitamente prever o padrdo de despesas; todo governo deve ter algum
método de fazer apropriac6es suplementares e providenciar a realocacdo entre
classificagdes de despesas (CAIDEN; WILDAVSKY, 2003, p.67).

Os créditos suplementares e especiais sdo autorizados por lei e abertos por Decreto do
Poder Executivo (BRASIL, 1964, art. 42). Segundo o art. 166 da CF/1988, “os projetos de lei
relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orgamento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento
comum” (BRASIL, 1988, art. 166, caput). Assim, os créditos adicionais oriundos de projetos
de lei sdo apreciados da mesma forma que os projetos do PPA, da LDO e da LOA.

Uma caracteristica apenas dos créditos suplementares é que a LOA poderd conter
autorizacdo ao Poder Executivo para abertura de tais créditos até determinada importancia ou
percentual, sem a necessidade de submissdo do crédito ao Poder Legislativo. Caso eventual
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necessidade extrapole a autorizagdo da LOA, é indispensavel nova autorizacdo por meio de
projeto de lei. A autorizagdo para abertura de créditos suplementes é uma excecao principio

orcamentario da exclusividade ou da pureza, previsto na CF/1988:

Art. 165. [...]
[..]

8§ 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicéo a autorizacéo
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacOes de
crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei (BRASIL,
1988, art. 165, § 8°, grifo nosso).

A lei orcamentaria devera conter apenas matéria orcamentaria ou financeira. Consoante
Santa Helena (2003), tal principio limita o conteido da lei orgamentéria, restringindo o
legislador, impedindo que nela se incluam normas pertencentes a outros campos juridicos, como
forma de se tirar proveito de um processo legislativo mais rapido. Silva (2000) ensina que “o
principio deve ser entendido hoje como meio de evitar que se incluam na LOA normas relativas
a outros campos juridicos, tais como as que modificam ou ampliam, por exemplo, o Cédigo
Civil, o Coédigo Comercial e a legislagdo de pessoal” (SILVA, 2000, p. 717).

Por outro lado, os créditos extraordinarios, devido a necessidade de celeridade, séo
abertos por medida proviséria de acordo com a CF/1988 (BRASIL, 1988, art. 167, § 3°); ou por
Decreto do Poder Executivo, conforme a Lei 4.320/1964 (BRASIL, 1964, art. 44). Mendes
(2016) explica que “serao abertos por medida provisoria, no caso federal e de entes que possuem
tal instrumento, e por Decreto do Poder Executivo para os demais entes, dando imediato
conhecimento deles ao Poder Legislativo” (MENDES, 2016, p.116).

Como regra geral, a vigéncia dos créditos adicionais é adstrita ao exercicio financeiro
em que foram abertos. Entretanto, se 0 ato de autorizacdo dos créditos especiais e
extraordinarios (logo, ndo inclui os suplementares) for promulgado nos Gltimos quatro meses
do exercicio financeiro, poderdo ser reabertos nos limites de seus saldos e serdo incorporados
ao orcamento do exercicio financeiro subsequente (BRASIL, 1988, art. 167, § 2°).

E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacio
legislativa, mas também sem indicacdo dos recursos correspondentes (BRASIL, 1988, art. 167,
V). Logo, a indicacdo de recursos correspondentes é facultativa para os créditos extraordinarios.
De acordo com a Lei n° 4.320/1964, consideram-se recursos para a abertura de creditos

suplementares e especiais, desde que ndo comprometidos:
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| — o superdvit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio
anterior;

Il — os provenientes de excesso de arrecadacao;

111 — os resultantes de anulagéo parcial ou total de dotagGes orgamentarias ou
de créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV — o produto de operacBes de crédito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las (BRASIL, 1964, art.
43, § 1°, grifo nosso).

H4, ainda, mais uma fonte de recursos, prevista na CF/1988:

8 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢do do projeto
de lei orcamentéria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderao ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares,
com prévia e especifica autorizagdo legislativa (BRASIL, 1988, art. 166, § 8°).

O Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, ja definia ainda como fonte de recursos

para créditos adicionais a reserva de contingéncia:

Art. 91. Sob a denominagéo de Reserva de Contingéncia, o orcamento anual
podera conter dotagdo global ndo especificamente destinada a determinado
0rgdo, unidade orcamentéria, programa ou categoria econdmica, Cujos
recursos serdo utilizados para abertura de créditos adicionais (BRASIL, 1967,
art. 91).

Entende por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e 0 passivo
financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operactes
de crédito a eles vinculadas (BRASIL, 1964, art. 43, § 2°). Assim, para se utilizar a referida
fonte, além da diferenca entre ativo e passivo financeiro, devem ser subtraidos os créditos
adicionais especiais e extraordinarios reabertos e somadas as operacdes de créditos a eles

vinculadas:

Superdvit financeiro apurado no balanco patrimonial do exercicio anterior =
ativo financeiro - passivo financeiro - creditos reabertos + operacoes de créditos vinculadas
Ativo financeiro e passivo financeiro sdo elementos constitutivos do patrimdnio
financeiro, devendo conjugar-se a eles os saldos de créditos adicionais transferidos e as
operacOes de creditos vinculadas para que se possa apurar um superavit liqguido (LOCHAGIN,
2016). A Lei 4.320/1964 define que o ativo financeiro compreenderd os créditos e valores
realizaveis independentemente de autorizacdo orcamentaria e os valores numerarios, enquanto

0 passivo financeiro compreendera as dividas fundadas e outras pagamento que independam de
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autorizacdo orcamentaria (BRASIL, 1964, art. 105, 88 1° e 3°). Havendo saldo nesse balanco,
poderdo os recursos ser utilizados para cobrir créditos adicionais. A apuracdo da existéncia de
superavit financeiro é feita com o balanco patrimonial, no dia 31 de dezembro de cada ano
(LOCHAGIN, 2016).

O superévit financeiro é uma variavel-estoque, ja que é medido em uma determinada
data. Por outro lado, € influenciado por varidveis-fluxo, pois é afetado pelo fluxo de créditos,
dividas, valores realizaveis e pagamentos independentemente de autoriza¢do orcamentaria.

O balanco patrimonial demonstrard o ativo financeiro; o ativo permanente; o passivo
financeiro; o passivo permanente; o saldo patrimonial e as contas de compensacdo (BRASIL,
1964, art. 105, caput). De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico:

O Balanco Patrimonial é a demonstracdo contabil que evidencia, qualitativa e
quantitativamente, a situacdo patrimonial da entidade publica por meio de
contas representativas do patrimoénio publico, bem como os atos potenciais,
que sdo registrados em contas de compensacao (natureza de informagéo de
controle). A Lei n° 4.320/1964 confere viés orcamentario ao Balanco
Patrimonial ao separar o ativo e 0 passivo em dois grupos, Financeiro e
Permanente, em funcdo da dependéncia ou ndo de autorizacao legislativa ou
orcamentéria para realiza¢do dos itens que o compde. A fim de atender aos
novos padrGes da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP), as
estruturas das demonstracbes contabeis contidas nos anexos da Lei n°
4.320/1964 foram alteradas pela Portaria STN n° 438/2012. Assim, de modo
a atender as determinacdes legais e as normas contébeis vigentes, atualmente
o Balanco Patrimonial é composto por: a. Quadro Principal; b. Quadro dos
Ativos e Passivos Financeiros e Permanentes; ¢. Quadro das Contas de
Compensacdo (controle); e d. Quadro do Superavit/Déficit Financeiro
(BRASIL, 2018, p. 429, grifo nosso).

O Quadro Superavit/Déficit Financeiro é apurado consoante 0 § 2° do art. 43 da Lei
4.320/1964. Sera elaborado utilizando-se o saldo da conta 8.2.1.1.1.00.00 — Disponibilidade por

Destinacdo de Recurso, segregado por fonte/destinagéo de recursos:
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Figura 1 - Superavit/Déficit Financeiro

<ENTE DA FEDERACAO>
QUADRO DO SUPERAVIT / DEFICIT FINANCEIRO
(Lei n? 4.320/1964)
Exercicio: 20XX

Exercicio Atual Exercicio Anterior
FONTES DE RECURSOS

<Cédigo da fonte> <Descrigdo da fonte>
<Cddigo da fonte> <Descrigdo da fonte>
<Cddigo da fonte> <Descrigdo da fonte>

(-.-) (.)

Total das Fontes de Recursos

Fonte: Brasil (2018, p. 436).

Conforme Giacomoni (2009), “apesar de a norma geral ndo disciplinar, a apuragdo e a
utilizacdo do superavit financeiro devem respeitar os vinculos, estabelecidos na legislacdo
especifica, existentes entre parcelas da receita e determinadas despesas” (GIACOMONI, 2009,
p. 305). O autor ainda afirma que “o encerramento do exercicio e a apuracdo de seus resultados
sdo eventos incapazes de desfazer as afetagdes da receita determinadas pela lei”. Apresenta
como exemplos as contribuicOes, as arrecadacdes tributarias compartilhadas e as receitas de
fundos especiais (GIACOMONI, 2009, p. 305-306).

Por outro lado, ndo sdo recursos vinculados aqueles oriundos de fontes proprias das

universidades federais.

2.5. A CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA POR FONTES

De acordo com Machado Jr. (1962), a classificagdo das contas publicas compreende, em
sintese, todo 0 processo orcamentario e seus objetivos podem ser desdobrados da seguinte

forma:;

1°) permitir a formulagéo de programas de trabalho, com a hierarquizacéo das
contas publicas, e a adequada execucao desses programas;

2°) facilitar a votacdo e a aprovacdo dos orcamentos nos Legislativos;

3% permitir a contabilizag&o racional e a tomada de contas, estabelecendo as
responsabilidades individuais pela execucdo dos programas, ndo somente em
termos de dinheiro, mas, e sobretudo, em termos de unidades de trabalho
produzidas;

4% permitir a comparacdo entre programas e entre resultados obtidos em
diferentes exercicios financeiros, facilitando, assim, a analise das atividades
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governamentais, ndo somente por seus atributos financeiros e econdmicos,
mas também pela demonstracao dos trabalhos obtidos;

5% no que tange primordialmente a receita, verificar as fontes de que a
administracdo dispde para o financiamento de seus programas e a
produtividade atual e suas possibilidades futuras (MACHADO JR., 1962,
p. 74, grifo nosso).

As fontes de recursos constituem-se de determinados agrupamentos de naturezas de
receitas, atendendo a uma determinada regra de destinacao legal, e servem para indicar como
sdo financiadas as despesas orcamentarias. E a individualizacio dos recursos de modo a
evidenciar sua aplicagdo segundo a determinacdo legal, sendo, a0 mesmo tempo, uma
classificacdo da receita e da despesa.

A classificacdo por fontes de recursos consiste em um cddigo de trés digitos, sendo que
0 primeiro indica o grupo de fontes de recursos, e 0 segundo e terceiro, a especificacdo das
fontes de recursos. O grupo de fontes de recursos identifica se o recurso € ou nao originario do

Tesouro Nacional e se pertence ao exercicio corrente ou a exercicios anteriores.

Quadro 1 - Grupo de Fontes de Recursos

CODIGO 1° DIGITO: GRUPO DE FONTES DE RECURSOS
1 Recursos do Tesouro — Exercicio Corrente
2 Recursos de Outras Fontes — Exercicio Corrente
3 Recursos do Tesouro — Exercicios Anteriores
6 Recursos de Outras Fontes — Exercicios Anteriores
9 Recursos Condicionados

Fonte: Brasil (2019b, p. 103).

Quadro 2 - Especificacdo das Fontes de Recursos

CODIGO| 2°e 3° DIGITOS: ESPECIFICACAO DAS FONTES DE RECURSOS

00 Recursos Ordinarios

01 Transferéncias do Imposto sobre a Renda e sobre Produtos Industrializados

02 Transferéncia do Imposto Territorial Rural

04 Retorno do Fundo Social

06 Contribuicdo para o Fundo de Saude dos Policiais Militares e Bombeiros Militares do
Distrito Federal

07 Compensac0es Financeiras pela Exploracdo de Recursos Florestais

08 Fundo Social — Parcela Destinada a Educacdo Publica e a Salde

11 Contribuicéo de Intervencdo no Dominio Econémico - CIDE Combustiveis

13 Contribuigéo do Salério-Educacéo

15 Contribuicdo para os Programas Especiais (Pin e Proterra)

16 Recursos de Outorga de Direitos de Uso de Recursos Hidricos

17 Recursos Oriundos das Contribui¢des Voluntérias para o Montepio Civil

18 Contribuicdes sobre Concursos de Prognosticos
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19 Imposto sobre OperacGes Financeiras - Ouro

20 Contribuigdes sobre a Arrecadagéo dos Fundos de Investimentos Regionais

23 Contribuicéo para o Custeio das Pensdes Militares

27 Custas Judiciais

29 Recursos de Concessdes e Permissdes

30 Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional

32 Recursos Destinados ao FUNDAF

33 Recursos do Programa de Administracdo Patrimonial Imobiliario

34 Compensag0es Financeiras pela Utilizacdo de Recursos Hidricos

35 Cota-Parte do Adicional ao Frete para Renovacgdo da Marinha Mercante

36 Recursos Vinculados a Aplicagdes em Outras Politicas Publicas

39 Alienacéo de Bens Apreendidos

40 Contribuigdes para os Programas PIS/PASEP

41 Compensag0es Financeiras pela Exploragdo de Recursos Minerais

42 Compensagfes Financeiras pela Producdo de Petroleo, Ga&s Natural e Outros
Hidrocarbonetos Fluidos

43 Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional - Refinanciamento da Divida Publica
Federal

44 Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional - Outras Aplicagdes

46 OperagoOes de Crédito Internas - em Moeda

47 Operagdes de Crédito Internas - em Bens e/ou Servigos

48 OperacOes de Crédito Externas - em Moeda

49 OperacoOes de Crédito Externas - em Bens e/ou Servicos

50 Recursos Proprios N&do-Financeiros

51 Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas

52 Resultado do Banco Central

53 Contribuicéo para Financiamento da Seguridade Social - COFINS

54 Contribui¢des Previdenciarias para o Regime Geral de Previdéncia Social

55 Contribuicdo sobre Movimentacao Financeira

56 Contribuigéo do Servidor para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico

57 Receitas de Honorarios de Advogados

59 Recursos das Operacdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento de Dividas
de Médio e Longo Prazos

60 Recursos das Operacgdes Oficiais de Crédito

62 Recursos Primarios para Amortizacdo da Divida Pablica

63 Recursos Proprios Decorrentes da Alienacao de Bens e Direitos do Patriménio Publico

64 Titulos da Divida Agraria

66 Recursos Financeiros de Aplicagdo Vinculada

67 Notas do Tesouro Nacional - Série “P”

69 Contribuicéo Patronal para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico

7 Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito - Retorno de OperacGes de Crédito -
BEA/BIB

72 Outras ContribuicGes Econémicas

73 Recursos das Operacdes Oficiais de Credito - Retorno de Operages de Crédito - Estados

e Municipios




43

74 Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia e Multas Provenientes de Processos
Judiciais

75 Taxas por Servicos Publicos

76 Outras ContribuicGes Sociais

78 Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicactes - FISTEL

79 Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza

80 Recursos Proprios Financeiros

81 Recursos de Convénios

83 Pagamento pelo Uso de Recursos Hidricos

84 Contribuicdes sobre a Remuneragdo Devida ao Trabalhador e Relativa a Despedida de
Empregado sem Justa Causa

86 Recursos Vinculados a Aplicagdes em Politicas Publicas Especificas

87 Alienacéo de Titulos e Valores Mobiliarios

88 Remuneracdo das Disponibilidades do Tesouro Nacional

93 Produto da Aplicacdo dos Recursos a Conta do Salario-Educacao

94 Doacdes para o0 Combate & Fome

95 Doacdes de Entidades Internacionais

96 Doacdes de Pessoas Fisicas e Instituicdes Publicas e Privadas Nacionais

97 Dividendos da Uniéo

99 Recursos do Fundo de Estabilizacdo Fiscal

Fonte: Brasil (2019b, p. 103-105).

A destinacdo das fontes pode ser classificada em vinculada e ordinaria; esta é 0 processo
de alocacdo livre entre a origem e a aplicacdo de recursos, para atender a quaisquer finalidades
e aquela é o processo de vinculagdo entre a origem e a aplicacédo de recursos, em atendimento
as finalidades especificas estabelecidas pela norma (BRASIL, 2018, p. 133). A LRF ainda
determina que “Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso” (BRASIL, 2000, art. 8°, paragrafo Unico).

Serdo utilizadas no presente estudo as fontes 50 e 80, relacionadas, respectivamente, aos
Recursos Préprios Ndo-Financeiros e aos Recursos Préprios Financeiros. Sdo conhecidas como
“receitas proprias” ou “fontes proprias”, em oposigdo as fontes oriundas do Tesouro Nacional.

Sdo fontes caracterizada como de destinagdo ordinaria.

2.6. A CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA INSTITUCIONAL

A classificacdo institucional reflete a estrutura organizacional de alocagé@o dos créditos

orcamentarios e esta estruturada em dois niveis hierarquicos: Orgdo Orcamentario e Unidade
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Orcamentéaria. O cddigo compde-se de cinco digitos, sendo os dois primeiros reservados a

identificacdo do Orgéo e os demais & Unidade Orgamentaria.

Constitui Unidade Orcamentaria o agrupamento de servicos subordinados ao mesmo

Orgdo ou reparticdo a que serao consignadas dotagdes proprias (BRASIL, 1964, art. 14, caput).

As dotacBes orgamentérias, especificadas por categoria de programacdo em seu menor nivel,

sdo consignadas as UOs, que sdo as estruturas administrativas responsaveis pelas dotacoes e

pela realizacdo das a¢oes. Orgdo Orcamentario é o agrupamento de UOs.

E importante que as entidades de Direito Publico interno, desde que tenham

condigdes, baixem por decreto o rol de suas Unidades Orcamentarias, a fim

de disciplinar a elaboragdo e a execucao do orgamento. O critério basico para

constituir este rol é que a cada Unidade Orgamentaria corresponda a:

¢ Responsabilidade pelo planejamento e execucdo de certos projetos e
atividades;

e Competéncia para realizar despesa e/ou empenhar.

Desse modo, a Unidade Orgamentéria se tornara o centro de:

Planejamento;

Elaboragdo orgamentaria;

Execucdo Orgamentaria;

Controle Interno;

Custos e de resultados, econdmicos ou nao;

Informagdes (MACHADO JR.; REIS, 2010, p. 55-56).

A Unido possui seu rol de Orgdos Orcamentarios e UOs. O Orgdo Orcamentario

utilizado nesse estudo é o0 26, correspondente ao MEC. Exemplifica-se a classificacdo por meio

de algumas UOs gue ganhardo destaque nesse trabalho por apresentarem os maiores superavits

nos exercicios financeiros analisados.

Quadro 3 - UOs de destague na pesquisa

Cadigo Sigla* Descricgéo
26231 UFAL Universidade Federal de Alagoas

26233 UFC Universidade Federal do Ceara

26234 UFES Universidade Federal do Espirito Santo
26235 UFG Universidade Federal de Goias

26237 UFJF Universidade Federal de Juiz de Fora

26241 UFPR Universidade Federal do Parana

26242 UFPE Universidade Federal de Pernambuco

26243 UFRN Universidade Federal do Rio Grande do Norte
26244 UFRGS Universidade Federal do Rio Grande do Sul
26245 UFRJ Universidade Federal do Rio de Janeiro
26247 UFSM Universidade Federal de Santa Maria

26258 UTFPR Universidade Tecnoldgica Federal do Parana
26270 UFAM Fundacdo Universidade do Amazonas
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26271 unB Fundacdo Universidade de Brasilia

26273 FURG Fundacdo Universidade Federal do Rio Grande

26276 UFMT Fundacdo Universidade Federal de Mato Grosso
26281 UFS Fundacdo Universidade Federal de Sergipe

26283 UFMS Fundacdo Universidade Federal de Mato Grosso do Sul

Fonte: Brasil (2019b, p. 108-109).
*AdaptacBes nas siglas

Assim, a classificagdo institucional aponta “quem faz” a despesa. Ela permite comparar

imediatamente as dotacdes recebidas por cada Orgdo ou Unidade Orcamentaria, pois identifica

0 agente responsavel pelas dotacdes autorizadas pelo Legislativo.
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3. APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

3.1. SUPERAVIT FINANCEIRO

Impende-se retomar alguns conceitos. Entende por superdvit financeiro a diferenca
positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos
créditos adicionais transferidos e as operacdes de crédito a eles vinculadas (BRASIL, 1964, art.
43, § 2°). Dessa forma, para se utilizar a referida fonte, aléem da diferenca entre ativo e passivo
financeiro, devem ser subtraidos os créditos adicionais especiais e extraordinarios reabertos e

somadas as operacdes de créditos a eles vinculadas:

Superavit financeiro apurado no balango patrimonial do exercicio anterior =

ativo financeiro - passivo financeiro - créditos reabertos + operacdes de créditos vinculadas

A classificacdo por fontes de recursos consiste em um cddigo de trés digitos, sendo que
o primeiro indica o grupo de fontes de recursos, e o0 segundo e terceiro, a especificacdo das
fontes de recursos. O grupo de fontes de recursos identifica se o recurso € ou nao originario do
Tesouro Nacional e se pertence ao exercicio corrente ou a exercicios anteriores.

Como o foco é o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio
anterior das proprias instituicdes, destaca-se no primeiro digito o grupo fontes de recursos 6, 0

qual se refere aos Recursos de Outras Fontes — Exercicios Anteriores.

Quadro 4 - Grupo de fonte de recursos 6

Cadigo 1.2 digito: Grupo de fontes de recursos
1 Recursos do Tesouro — Exercicio Corrente
2 Recursos de Outras Fontes — Exercicio Corrente
3 Recursos do Tesouro — Exercicios Anteriores
6 Recursos de Outras Fontes — Exercicios Anteriores

9 Recursos Condicionados

Fonte: Brasil (2019b, p. 103, grifo nosso).

Quanto ao segundo e terceiro digitos, os quais tratam da especificacdo das fontes de
recursos, retoma-se apenas aqueles utilizados no presente estudo. Sao as especificacOes das
fontes de recursos 50 e 80, relacionadas, respectivamente, aos Recursos Proprios Nao-

Financeiros e aos Recursos Proprios Financeiros.
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Quadro 5 - Especificacdo das fontes de recursos em destague na pesquisa

CODIGO 2°e 3°DIGITOS: ESPECIFICACAO DAS FONTES DE RECURSOS
50 Recursos Proprios Nao-Financeiros
80 Recursos Proprios Financeiros

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (2019b).

E necessario, ainda, resgatar a classificagdo orcamentaria institucional. A classificacdo
institucional reflete a estrutura organizacional de alocagdo dos créditos orgcamentérios, e esta
estruturada em dois niveis hierarquicos por meio de cinco digitos: Orgdo Orcamentario (dois
primeiros digitos) e UO (trés digitos finais). O Orgdo Orcamentario em apreco é o 26,
correspondente ao MEC.

Assim, na tabela 1, a seguir, sdo apresentadas as fontes 50 e 80, as quais tratam dos
superavits das fontes 50 e 80 das UOs correspondentes a universidades federais, referentes aos
anos de 2014 a 2018.

Tabela 1. Superavits por agrupamentos de UFs (Fontes 50 e 80

Fonte 2014 2015 2016 2017 2018

50 269.374.702,79 | 365.951.026,67 | 477.180.187,98 | 523.503.832,80 | 132.424.839,19
80 54.930.777,11| 90.721.452,42 | 82.823.103,69| 89.913.074,61| 41.776.529,50
Total 324.305.479,90 | 456.672.479,09 | 560.003.291,67 | 613.416.907,41 | 174.201.368,69

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

O agrupamento de universidades € composto por todas as 68 universidades federais

existentes até 2018. Por meio da Tabela 1, nota-se que os superavits das universidades

aumentaram desde 2014 até atingirem seu apice em 2017, enquanto no ano de 2018 houve

brusca reducdo, representando cerca de 28% do ano anterior.

Nos gréaficos a seguir sdo apresentados os 10 maiores superavits para cada ano, a partir

de 2014:



Grafico 1 - Superavits 2014 (Fontes 50 e 80)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

Grafico 2 - Superavits 2015 (Fontes 50 e 80)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

Gréafico 3 - Superavits 2016 (Fontes 50 e 80)
r 10 maiores superavits em 2016 1
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12.592.789,96
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).
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Gréfico 4 - Superavits 2017 (Fontes 50 e 80)

10 maiores superavits em 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

Gréfico 5 - Superavits 2018 (Fontes 50 e 80)

10 maiores superavits em 2018

38.091.095,12

UFRN

UNB 17.557.987,93
UFPR 9.188.320,37
UFJF

UFMS

7.304.456,71
|

UFMT

6.312.161,30
|
UFRJ 5.438.499,62

UFG 4.926.714,44

UFRGS 4.850.721,01

UFPE 4.721.926,90

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

Ao analisar os graficos com os 10 maiores superavits entre as UOs incluidas na pesquisa,
percebe-se que algumas apresentam grande montante de superavit acumulado. A Universidade
Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), a Universidade Federal do Parana (UFPR) e a
Universidade de Brasilia (UNB) possuiram os maiores saldos de superavit no periodo analisado,

apresentando, em média, respectivamente, 49, 47 e 45 milhdes por ano.
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Tabela 2 - UOs mais frequentes entre os maiores superavits entre 2014 e 2018 (Fontes 50 e 80)

uo
(sigla)

2014

2015

2016

2017

2018

Média
anual

UFRN

42.388.887,07

44.800.132,51

59.153.535,53

60.670.619,42

38.091.095,12

49.020.853,93

UFPR

21.478.852,44

92.467.584,53

78.263.323,81

77.888.965,20

9.188.320,37

47.265.868,29

unB

27.001.142,16

69.817.336,87

71.029.992,25

98.499.880,80

17.557.987,93

45.980.811,14

UFRGS

48.443.278,51

41.435.163,95

49.422.786,07

53.087.495,41

4.850.721,01

39.447.888,99

UFJF

39.708.283,10

18.045.634,38

35.738.663,83

12.668.931,01

7.408.255,48

22.713.953,56

UFRJ

17.297.170,21

18.945.179,50

28.652.617,31

28.808.162,43

5.438.499,62

19.828.325,81

UFES

31.307.446,98

22.625.068,35

15.914.504,62

17.789.932,18

3.715.491,21

18.270.488,67

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

A tabela 2 apresenta as UOs mais frequentes nos graficos, ou seja, as que mais figuraram
com 0s maiores superavits acumulados no periodo de 2014 a 2018. Em que pese 0 superavit ser
uma varidvel-estoque, na Gltima coluna é apresentada uma média do saldo final entre 2014 e

2018, a fim de possibilitar uma visualizacdo resumida dos maiores superavits.
3.2. ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

Os créditos adicionais sdo autorizacbes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na LOA e podem ser classificados como suplementares, quando
destinados a reforco de dotacdo orcamentaria; especiais, quando se tratarem de despesas para
as quais nao haja dotacdo orcamentaria especifica; e extraordinarios, quando se referirem a
despesas urgentes e imprevisiveis, como em caso de guerra, comogdo interna ou calamidade
publica. Tanto os créditos suplementares, quanto os créditos especiais dependem da existéncia
de recursos disponiveis para que a despesa ocorra, além de serem precedidas de justificativa
para sua abertura. O superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior,
desde que ndo comprometido, € uma das fontes previstas para a abertura de créditos adicionais
(BRASIL, 1964, arts. 40 a 43; BRASIL, 1988, art. 167, § 39).

Assim, na tabela a seguir, sdo demonstrados os créditos adicionais abertos entre 2014 e

2018 para as universidades, com base nos superavits financeiros de anos anteriores:

Tabela 3 - Abertura de créditos adicionais 2014 a 2018 (Fontes 650 e 680)

Fonte 2014 2015 2016 2017 2018
650 135.935.510,00 257.335.233,00 0,00 0,00 0,00
680 35.573.752,00 31.645.200,00 0,00 0,00 0,00

Total 171.509.262,00 288.980.433,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).
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Quanto as UOs que mais figuraram entre os 10 maiores superavits no periodo de 2014

a 2018, foram abertos aproximadamente R$ 93 milhdes em 2014 e R$ 82 milhdes em 2015,

conforme tabela 4:

Tabela 4 - Abertura de créditos adicionais das UOs que figuraram mais vezes entre os 10

maiores superavits nas fontes 650 e 680, dentre 0s pesquisados

UO (sigla) 2014 2015 2016 | 2017 | 2018

UFRN 0,00 000 000] 000] 0,00

UnB 36.580.000,00 570.000,00| 0,00 000 0,00

UFRGS 11.000.000,00 36.111.971,00] 0,00 000| 0,00

UFPR 25.000.000,00 27.000.000,00| 000 000| 0,00

UFJF 0,00 1.841.00000] 000 000 0,00

UFRJ 0,00 000 000 000] 0,00

UFES 20.480.000,00 16.226.00000] 0,00/ 0,00 0,00

TOTAL 93.060.000,00 81.748.971,00| 0,00] 0,00 0,00

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

Como a liberacdo para a incorporacdo do superdvit na propria UO depende da
conveniéncia da Administracdo, estimula a negociacao politica entre o alto escaldo do Poder
Executivo e os reitores que querem ver suas UFs atendidas na execucdo orcamentéria e
financeira. E possivel que apenas aqueles com melhor relacionamento ou afinidade politica
sejam atendidos, nem sempre com a clara observancia de critérios técnicos.Observa-se que
entre os anos de 2016 e 2018 nenhum crédito adicional foi aberto para as UOs em apre¢o com
base nas fontes 650 e 680. Uma das possiveis razdes € o agravamento da crise fiscal no governo
federal como um todo, apesar da andlise por UO apontar superavits em algumas delas. No
periodo entre a publicacdo da LRF até o ano de 2013, as metas de resultado primario eram
positivas, denominadas de superavit primario; e, a partir de 2014, tornaram-se negativas, ou
seja, as metas passaram a ser de déficit primario. Especificamente em 2014, em que pese a meta

ser positiva, havia diversos mecanismos de abatimentos que, na prética, a tornaram negativa.

Tabela 5 - Metas de resultado primario entre 2014 e 2018 (em R$ Bilhdes)

ANO 2014 2015 2016 2017 2018

Meta de Resultado Primario| + 116,1* -119,9 -170,5 -159,0 -159,0

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).

* Na prética, o resultado foi negativo. Por meio de um projeto de lei, 0 governo pode abater da meta fiscal até o
total do Programa de Aceleracdo do Crescimento e das desoneragdes tributarias destinadas a estimular setores da
producdo, principalmente o automobilistico e o de eletrodomésticos. Assim, 0 Executivo pode manejar o resultado
e, mesmo fechando as contas com déficit primario (negativas), ndo descumpriu a meta positiva em R$116,1
Bilhdes definida pela LDO referente a 2014.
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De acordo com a LRF, integrara o projeto da lei de diretrizes orcamentarias o Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes,
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para
0 exercicio a que se referirem e para os dois seguintes (BRASIL, 2000, art. 4°, § 1°). Para
obrigar os administradores publicos a ampliar os horizontes do planejamento, as metas devem
ser estimadas para o exercicio a que se referem e 0s dois seguintes. As metas fiscais sdo valores
projetados para o exercicio financeiro e que, depois de aprovados pelo Poder Legislativo,
servem de parametro para a elaboracgéo e a execucdo do orgamento.

O resultado primario considera apenas as receitas e despesas primarias, também
chamadas de ndo financeiras. Tal resultado corresponde a diferenca entre as receitas
arrecadadas e as despesas empenhadas, ndo considerando o pagamento do principal e dos juros
da divida, tampouco as receitas financeiras. Ja o resultado nominal é mais abrangente, pois
corresponde a diferenca entre todas as receitas arrecadadas e as despesas empenhadas, incluindo
pagamentos de parcelas do principal e dos juros da divida, bem como as receitas financeiras
obtidas, os efeitos da inflacdo e da variacdo cambial.

Os frequentes déficits primarios no periodo culminaram com o aumento da divida
publica em comparacdo com o Produto Interno Bruto (PIB) (soma de todos os bens e servigos

finais produzidos pelo pais).

Tabela 6 - Relacdo divida bruta/PIB entre 2014 e 2018

ANO 2014 2015 2016 2017 2018

Relag&o divida bruta/PIB 56,3% 65,5% 69,9% 74,1% 76,7%

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).

Tal aumento reforca a alegacdo que a deterioracdo das contas publicas, como um todo,

prejudicou a abertura de créditos adicionais para as UOs em estudo que obtiveram superavits.

3.3. RELACAO ENTRE SUPERAVIT E ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

Apresentados 0s superavits e os créditos adicionais abertos entre os anos de 2014 a 2018,
constatou-se que os recursos gerados pelas préprias universidades ndo retornaram por meio de
utilizacdo do superavit financeiro como fontes para a abertura de créditos adicionais. Logo, faz-
se necessario verificar a grande reducdo nos superavits das UOs pesquisadas no ano de 2018,

uma vez que ndo foram abertos creditos adicionais para aquelas pesquisadas neste periodo.
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Ao analisar a execuc¢do da despesa das fontes 650 (Recursos Préprios Financeiros de

Exercicios Anteriores) e 680 (Recursos Proprios Nao-Financeiros de Exercicios Anteriores)

durante o ano de 2018, nota-se que houve utilizacdo de aproximadamente R$ 553 milhdes do

superavit dos anos anteriores das UOs pesquisadas, conforme tabela 7:

Tabela 7 - Execuc¢éo de despesa nas fontes 650 e 680 em 2018

Execucéo das fontes

Fonte Superavit em 2017 650 & 680 em 2018 Superavit em 2018
650 523.503.832,80 408.618.231,49 132.424.839,19
680 89.913.074,61 63.492.780,30 41.776.529,50

Total 613.416.907,41 472.111.011,79 174.201.368,69

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).

As universidades executaram em 2018 cerca de 77% do total superavitario em 2017,

reduzindo o superdvit de R$ 613 milhdes em 2017 para R$ 174 milhdes em 2018, ja

considerando a variacdo do superavit decorrente de arrecadacdes ocorridas em 2018.

A seqguir, a tabela 8 apresenta a execucdo da despesa em 2018, nas fontes 650 e 680,

para 0os 20 maiores superavits das UOs referentes as UFs pesquisadas:



Tabela 8 - Execucdo da despesa nas fontes 650 e 680 no exercicio de 2018
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Superavit em

Troca de fonte -

Execucéo das

Superavit em

DESCRICAO DA UO Sigla Agrupamento | Fonte 2017 Portaria SOF Fonte 650 e 2018
9.420/2018 680 em 2018
Fundacdo Universidade de Brasilia UnB Universidades 50 82.462.918,03 65.000.000,00| 71.680.261,87 | 13.826.693,76
Universidade Federal do Parana UFPR Universidades 50 75.423.462,95 65.000.000,00| 67.922.926,03| 7.510.838,24
Universidade Federal do Para UFPA Universidades 50 12.052.312,62 7.190.291,00 9.190.291,00| 1.865.586,13
Universidade Federal da Paraiba UFPB Universidades 50 5.445.721,52 4.845.721,00 5.215.666,49 | 2.499.001,17
Universidade Federal do Rio Grande do Sul UFRGS Universidades 50 42.777.420,40 42.777.420,00| 42.777.420,00| 3.269.030,03
Universidade Federal do Rio de Janeiro UFRJ Universidades 50 28.787.581,96 25.000.000,00| 25.000.000,00| 5.419.392,88
Universidade Federal do Rio Grande do Norte UFRN Universidades 80 19.369.472,07 0,00 0120.651.306,98
Universidade Tecnoldgica Federal do Parana UTFPR Universidades 50 12.252.586,99 9.900.095,00 9.900.095,00| 3.315.756,00
Universidade Federal de Pernambuco UFPE Universidades 50 11.498.199,48 9.000.000,00 9.000.000,00| 4.916.311,79
Universidade Federal do Rio Grande FURG Universidades 50 10.889.911,32 9.000.000,00 8.999.999,11| 1.743.176,72
Fundagdo Universidade Federal do Acre UFAC Universidades 50 8.656.120,80 8.000.000,00| 8.000.000,00 654.493,52
Universidade Federal do Rio Grande do Norte UFRN Universidades 50 41.301.147,35 25.000.000,00| 24.856.268,09 |17.439.788,14
Fundacao Universidade do Amazonas UFAM Universidades 50 16.986.542,87 16.987.114,00| 4.350.205,00| 1.958.551,72
Universidade Federal do Espirito Santo UFES Universidades 50 16.596.993,51 11.596.993,00| 8.157.796,91| 3.122.621,36
Fundacdo Universidade de Brasilia unB Universidades 80 16.036.962,77 15.000.000,00| 14.449.177,05| 3.731.294,17
Universidade Federal de Alagoas UFAL Universidades 50 15.579.470,48 15.579.470,00| 15.096.726,24| 1.018.193,62
Universidade Federal de Goias UFG Universidades 50 14.066.396,69 10.000.000,00 9.999.433,71| 4.926.714,44
Universidade Federal de Juiz De Fora UFJF Universidades 80 11.493.174,03 10.000.000,00 9.893.250,08| 4.351.188,86
Universidade Federal da Bahia UFBA Universidades 50 10.617.249,14 8.000.000,00 7.973.230,24 | 3.823.293,53
Universidade Federal do Rio Grande do Sul UFRGS | Universidades 80 10.310.075,01 10.310.075,00| 10.034.348,31| 1.581.690,98

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2019b).



55

A utilizagdo dos superavits financeiros dos exercicios anteriores durante o ano de 2018,
sem a respectiva abertura de créditos adicionais, foi proveniente da Portaria SOF n° 9.420, de
14 de setembro de 2018 (Portaria SOF 9.420/2018), que modificou parte da dotacédo
orcamentaria das fontes 56 (Contribuicdo do Servidor para o Plano de Seguridade Social do
Servidor Publico) e 69 (Contribuicdo Patronal para o Plano de Seguridade Social do Servidor
Publico) para as fontes 50 e 80. Desta forma, grande parte dos superavits apurados em 2017
para as UOs que compdem esta pesquisa foram utilizados para o pagamento de despesas com
pessoal inativo e pensionista, bem como seus encargos.

As UOs com destaque em azul sdo aquelas em que houve execucdo or¢camentaria nas
fontes 650 e/ou 680 em montante superior ao da troca de fontes da Portaria SOF 9.420/2018,
indicando que pode ter havido gasto em prol da respectiva UF, ainda que em baixo percentual.
Ja as UOs marcadas em cinza sdo aquelas em que houve execucdo igual ao remanejado por
meio da Portaria SOF 9.420/2018. As UOs sem destaque sdo aquelas em que houve execucao
nas fontes 650 e/ou 680 em montante inferior ao remanejado por meio da Portaria SOF
9.420/2018.

Desse modo, ndo obstante que tais recursos foram utilizados nas proprias UOs geradoras
de receitas, como regra geral, em nada acrescentaram as dotacGes das universidades. Em cada
UO, houve uma diminuicdo das fontes oriundas do Tesouro Nacional em relagdo as fontes
préprias oriundas de superavit; ou seja, o superavit financeiro produzido pelas universidades
federais foi significativamente utilizado pela prépria unidade geradora em 2018, mas sem o
aumento das respectivas dotacdes, o que confirma a auséncia de beneficio para as instituicoes.

No préximo topico serd apresentado um plano de acdo para a utilizacdo das fontes
préprias, almejando garantir que tais recursos sejam empregados pela propria UF geradora e

que ampliem a disponibilidade orgamentéria em relacéo aos recursos oriundos do Tesouro.

3.4. PROPOSTA DE PLANO DE ACAO

A proposta de um plano de ag&o serd estruturada de forma a criar um regramento perene
de utilizacdo das fontes proprias nas proprias UOs geradoras, com 0 aumento da
disponibilizacdo orcamentaria. A partir disso, com 0s gestores tendo a garantia que 0s recursos
serdo utilizados em suas UOs, novas politicas de médio e longo prazo podem ser desenvolvidas,
debatidas, aprimoradas e compartilhadas entre as UFs.

Né&o faz parte do escopo da pesquisa adentrar em propostas de politicas especificas para

0 aumento da arrecadacgdo, pois algumas delas suscitam debates que ndo permitiriam o
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esgotamento dentro de uma proposta de plano de acdo. Além disso, tal proposta é especifica e
visa sanar apenas 0 que esta no escopo do trabalho. N&o tem o cond&o de resolver o problema
estrutural das contas publicas, incluindo o resultado primario brasileiro.

Atualmente, os recursos proprios arrecadados por toda a administracdo publica federal
devem ser enviados para a conta uUnica do Tesouro Nacional em decorréncia do principio da
unidade de tesouraria, previstos no art. 56 da Lei 4.320/1964 e no art. 164, § 3°, da CF/1988.
Desse modo, as UOs da Unido arrecadam as receitas de sua competéncia, porem os valores
arrecadados ndo pertencem a elas e sim a propria Unido. As UOs pertencem as receitas e
dotacBes autorizadas por meio da LOA. Portanto, no atual ordenamento juridico ndo cabe alegar
que o recolhimento dos recursos arrecadados para a conta Unica pode ensejar a perda para o
Tesouro Nacional, caso os valores superem os limites autorizados no or¢camento e constituam
superavit financeiro. A excec¢do prevista ao principio da unidade de tesouraria ocorreu com o
advento da LRF:

As disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia social, geral e proprio
dos servidores publicos, ainda que vinculadas a fundos especificos a que se
referem os arts. 249 e 250 da Constituicdo, ficardo depositadas em conta
separada das demais disponibilidades de cada ente e aplicadas nas condigdes
de mercado, com observancia dos limites e condi¢des de protegdo e prudéncia
financeira (BRASIL, 2000, art. 43, § 1°).

Observa-se que, quando o legislador vislumbrou a imprescindibilidade de dar
abordagem diferenciada a algum segmento da administracdo publica, ele o fez deliberadamente.
Em funcdo disso, essa é a Unica possibilidade legalmente estipulada para proceder-se de
maneira destoante do prenunciado no art. 56 da Lei 4.320/1964.

O art. 165 da CF/1988 dispde que uma lei complementar deve tratar de alguns temas
atinentes as financas publicas, dentre eles regulamentar os instrumentos de planejamento e
orcamento (plano plurianual, lei de diretrizes orcamentaria e lei orcamentaria anual) e

estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta.

§ 9.° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracédo e a
organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei
orcamentaria anual,

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracio
direta e indireta bem como condicGes para a instituicdo e funcionamento de
fundos.

I11 - dispor sobre critérios para a execucao equitativa, além de procedimentos
que serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos,
cumprimento de restos a pagar e limitagdo das programacfes de carater


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art249
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obrigatorio, para a realizagdo do disposto nos 88 11 e 12 do art. 166 (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 100, de 2019) (BRASIL, 1988, art. 165).

E, ainda, no art. 166 da CF/1988: “§ 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das
diretrizes orcamentarias e do orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da Republica
ao Congresso Nacional, nos termos da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°”
(BRASIL, 1988).

Desde a CF/1988 esta prevista a edicdo de uma lei complementar sobre financas
publicas e até o momento ela ndo foi editada, logo, ndo existe um modelo legalmente
constituido para organizacao, metodologia e contetdo dos PPAs, LDOs e LOAs, bem como ha
a necessidade de aprimoramento de normas de gestédo financeira e patrimonial da administracéo
direta e indireta

Atualmente, ainda é a Lei 4.320/1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro
para elaboracdo e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federal. Embora ela tenha passado pelo rito de elaboracdo reservado as leis
ordinarias, a Constituicdo Federal de 1967 e a CF/1988 trouxeram a orientacdo de que as
normas gerais de Direito Financeiro seriam disciplinadas por lei complementar. Assim, a Leli
4.320/1964 possui o status de lei complementar, ja que trata de normas gerais de Direito
Financeiro. Houve a novacdo de sua natureza normativa pelo art. 165, § 9°, da CF/1988, o
qual Ihe conferiu uma posicéo sui generis no quadro das fontes do Direito: como lei ordinaria
em sentido formal e lei complementar no sentido material.

Destaca-se que a LRF, estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, porém sua funcdo ndo foi de preencher as lacunas da Lei
4.320/1964, tampouco revoga-la. Os dispositivos da Lei 4320/1964 continuam regendo o ciclo
orcamentario, contudo, ndo tratam de responsabilidade na gestdo fiscal. O que a LRF aborda
sdo alguns pontos do art. 165 da CF/1988, por exemplo, quando acrescenta funcbes a LOA e a
LDO, porém ela ndo é ainda a aguardada Lei Complementar que disciplinara todo o § 9° do art.
165 e revogara a Lei n° 4.320/1964.

Percebe-se que a nova Lei Complementar € uma oportunidade de normatizagdo de
diversos pontos relevantes, entre eles o estabelecimento de normas de gestdo financeira e
patrimonial da administragdo indireta, como a utilizagdo das fontes proprias nas proprias Ifes
geradoras, com o aumento da disponibilizacdo orgamentéria.

Entretanto, como ja se passaram mais de trinta anos e a lei ndo foi aprovada, é necessario

que o plano apresente uma solucdo mais acessivel. Sem renunciar a aprovacdo da lei
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complementar, por ser um instrumento mais perene, o acréscimo de dispositivos ao Decreto n°
93.872, de 23 de dezembro de 1986, o qual é de responsabilidade apenas do Poder Executivo,
teria o0 condao de mitigar imediatamente o problema.

O Decreto 93.872/1986 e alteracdes dispde sobre a unificacdo dos recursos de caixa do
Tesouro Nacional, atualiza e consolida a legislacdo pertinente e da outras providéncias. O
Capitulo 1l do referido Decreto trata da Programacdo Financeira e poderia ser acrescido dos

seguintes dispositivos:

Art. 16-A. As receitas proprias, de convénios e de doacGes obtidas pelas
instituicGes federais de ensino, ainda que constituam excesso de arrecadacéo
ou superdvit financeiro, serdo utilizadas exclusivamente na unidade
orcamentéria geradora da receita, mesmo que em exercicio diverso daquele
em que ocorrer 0 ingresso.

§ 1° E vedada a utilizacio de qualquer mecanismo que vise compensar o
aumento da arrecadacdo das receitas previstas no caput com o decréscimo de
receitas previstas na lei orcamentéria do exercicio.

§ 2° Portaria do Ministério da Educagdo versara sobre critérios, incentivos e
compartilnamento de informac@es para que as instituicbes federais de ensino
aumentem a arrecadacdo das receitas previstas no caput.

As receitas permanecerdo sendo recolhidas a conta Unica do Tesouro Nacional,
independentemente da forma de arrecadagdo, mas com a garantia que serdo utilizadas pelas
UOs geradoras, sem a diminuicdo equivalente de recursos da fonte do Tesouro Nacional,
contribuindo para o aumento global da receita de cada instituicéo.

Entende-se que, assim, mesmo com todas as dificuldades do sistema juridico, as Ifes
terdo incentivo para complementar suas dotacdes orcamentéarias com recursos de outras fontes,
de modo a minimizar a dependéncia do Tesouro Nacional. Com a garantia de que esses recursos
serdo utilizados pela propria UO e que aumentardo a disponibilidade orcamentaria em relacdo
aos recursos do Tesouro, passa a existir motivacao para que os gestores aumentem os esforcos

de arrecadacao.
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4. CONCLUSAO

Nesse trabalho foi descrito o sistema orgcamentario brasileiro, por meio dos instrumentos
de planejamento e orcamento, do ciclo orcamentario, dos créditos adicionais e das
classificaces orcamentarias por fontes e institucional. Também foram analisados os dados do
superdvit financeiro apurado no balango patrimonial do exercicio anterior das universidades
federais, referentes aos anos de 2014 a 2018, bem como feita a comparacao de tais dados com
os créditos adicionais concedidos nos anos seguintes as UFs geradoras das receitas.

Observou-se que as universidades federais conseguem arrecadar recursos de outras
fontes, decorrentes de um esforco de arrecadacdo de receitas prdprias ou de transferéncias
financeiras de outros 6rgaos, buscando a minimizar a dependéncia do Tesouro Nacional. Uma
das possiveis fontes de financiamento é o superavit financeiro apurado em balanco patrimonial
do exercicio anterior gerado por cada UF, enquanto Unidade Orcamentaria. Em maior ou menor
grau, as UFs conseguem gerar tal fonte de recursos.

Como regra geral, apds analise dos dados no periodo de 2014 a 2018, o superavit
financeiro produzido pelas universidades federais em cada ano ndo tem sido utilizado nas
préprias instituicdes geradoras dos recursos e, concomitantemente, aumentado as
disponibilidades or¢camentéarias. No ano de 2018, Gnico no periodo em que o0 superavit foi
utilizado de forma relevante na prépria UO geradora, ndo foram aumentadas as disponibilidades
orcamentarias, pois ocorreu a simples troca entre as fontes proprias e as fontes do Tesouro; ou
seja, cada UO perdeu as fontes do Tesouro no mesmo valor em que consumiu a receita propria
oriunda do superavit financeiro gerado.

Evidenciou-se que que ndo h4 um mecanismo que garanta que esses recursos Serao
utilizados pela prépria UF geradora e que aumentardo a disponibilidade or¢camentaria em
relagdo aos recursos do Tesouro. Isso tende a diminuir o interesse dos gestores a buscar
alternativas de arrecadacao, o que pode gerar ainda mais dependéncia em relagdo ao Tesouro
Nacional, o qual se encontra em grave situacao fiscal. Trata-se de um ciclo com propenséo a
piorar ainda mais o quadro financeiro das UFs.

Assim, apresentou-se um plano de ag&o para a utilizacdo das fontes proprias, estruturado
de forma a criar um regramento perene gque garantisse que tais recursos sejam empregados pela
propria UF geradora e que ampliem a disponibilidade orgcamentaria em relagdo aos recursos
oriundos do Tesouro.

Esse contexto é significativamente complexo e, ao envolver o or¢camento publico,

abrange a perspectiva da vontade politica. A proposta apresentada é somente um passo para a
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busca do envolvimento da politica nacional e que espera contribuir com mais um aporte de
informagao potencial para reescrever a identidade da nossa Educagao.

Como sugestéo de futuras pesquisas, indica-se estudos que se concentrem em propostas
de politicas especificas para o0 aumento da arrecadacédo, pois algumas delas suscitam debates

que ndo permitiriam o esgotamento dentro de uma Unica dissertacao.
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