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Modulo
1 Entendendo o Orcamento Publico

1. Boas-vindas

Ola! Seja muito bem-vinda(o) ao curso de Introdugdo ao Or¢camento Publico, o qual se trata
do segundo curso que compde atrilha de Educacao Fiscal da Secretaria do Tesouro Nacional,
em parceria com a Enap.

E um prazer té-la(o) como participante e auxiliar vocé na constru¢éo de seu conhecimento

acerca desse assunto.

Neste curso, veremos que apresenca do Estado na Economia se manifesta por meio do
Orcamento Publico, que € uma peca legal representativa das a¢des dogoverno emsegmentos
importantes da economia para a sociedade, tais como saude, seguranca, educacdo, entre
outros.

O orcamento publico € uma lei na qual devem estar presentes as prioridades do governo em
consonancia com as necessidades da sociedade. Para que a elaboracdo da peca or¢camentaria
contemple as necessidades da sociedade, é muito importante aconsolidacdo sistematica de
acdes participativas no processo or¢camentario e nas definicbes das prioridades das politicas
de governo.

Neste curso, iremos apresentar conceitos introdutérios relacionados ao orcamento publico,
seus principais instrumentos legais e como esses instrumentos interagem entre sie com alei
de Responsabilidade Fiscal e, de maneira breve, as principais etapas do ciclo orcamentario
estrito e estendido (amplo). Os conceitos e classificacdes de receita publica e de despesa
publica sdo também explorados para um melhor entendimento.

Além disso, apresenta-se uma breve introducdo sobre a divida publica no Brasil, assim como

as diferentes formas de financiamento orcamentario.

Porfim, diversos estudos de casos serdo analisados no que se refere ao entendimento na
praticasobre as contas publicas brasileiras.

Esperamos que, ao final dessa etapa, vocé entenda como é elaborado o or¢camento publico
e como se desenvolve todo o processo que se encontra adjacente ao ciclo orcamentario.
Esperamos também que o conteldo abordado e os exercicios propostos proporcionem
um sélido conhecimento sobre otema, que éde suma importancia paraoaprendizado em
Educacéao Fiscal.



Bons estudos!



2. O Estado e o Or¢camento Pudblico

Vocéjase perguntou o que constitui o orcamento de um
pais? E qual é o seu objetivo? Vamos entender um pouco
como acontece a atividade financeira do Estado e a
importancia do orcamento publico.

Para que se possa administrar o Brasil, é necessario que
0 governo tenha dinheiro para cobrir todas as despesas
relacionadas com suas atividades, como manter hospitais,
construir ferrovias ou contratar professores. Esse dinheiro
€obtido,emgrande parte, apartirde tributos pagos pela
populacédo e pelas empresas.

Quando alguém paga um imposto, uma taxa ou uma contribuicdo, automaticamente faz um
deposito em uma “conta bancaria” do governo federal, chamada de Conta Unica do Tesouro

Nacional, na qual os valores depositados serao utilizados pelo governo para cobrir tais despesas.

De forma geral, as receitas provém do valor arrecadado comimpostos federais, como olmposto
de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), bem como das contribuicfes,
como a Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Além de serem
mantidos pelas receitas dos tributos, os gastos do governo podem também ser financiados por
diversos outros tipos de receitas, como empréstimos, emissao de titulos e rolagem da divida,
conceitos que serdao abordados mais adiante.

Todo ano o governo elabora, entdo, um documento que prevé em detalhes as receitas
disponiveis eas despesasprevistas paraoano. Essedocumento €éoorgamento publico.

Odicionario Michaelis daLingua Portuguesa traz as seguintes definicdes de orcamento:

“(1) Acdo ou efeito de orcar. (2) Cdlculo dos gastos a fazer
com arealizacdo de qualquer obra ou empresa. (3) Calculo
prévio da receita e despesa. Orcamento do Estado: fixagdo
das despesas publicas e estimativa da receita para um ano
fiscal.”

Deacordo com o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao?, o orcamento
publico,

“é um instrumento de planejamento governamental em
que constam as despesas da administra¢do publica para
umano, em equilibrio com a arrecadac@o das receitas
previstas. E o documento onde o governo retine todas as
‘ ‘ receitas arrecadadas eprograma o que de fato vai ser feito ’ ’
com esses recursos. E onde alocam os recursos destinados
a hospitais, manutencdo das estradas, construcéo de
escolas, pagamento de professores. E no orcamento onde

estdo previstos todos os recursos arrecadados eonde esses
recursos serdo destinados”.

1. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-
e-orcamento-publico>


http://www.planejamento.gov.br/servicos/faq/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-
http://www.planejamento.gov.br/servicos/faq/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-

Outra forma de entender esse conceito € ver o orcamento publico como uma lei que, entre
outros aspectos, exprime em termos financeiros aalocacdo dos recursos publicos. Trata-se de
um instrumento de planejamento que espelha as decisdes politicas, estabelecendo as acoes
prioritarias para oatendimento dasdemandas dasociedade, emface daescassez derecursos.
Esse documento legal, que prevé em detalhes as receitas estimadas e as despesas fixadas para
0 ano seguinte, chama-se Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Vamos entender a importancia desse documento e iniciar a nossa jornada entendendo sua
contextualizacdo historica de acordo com o desenvolvimento das constituicbes brasileiras.

3. Contexto histoérico

Oorcamento publico surgiu comoinstrumento de planejamento naInglaterra, porvolta de
1822. Naquela ocasido, o liberalismo econémico estava em pleno desenvolvimento e havia
uma forte consciéncia popular contraria ao crescimento da despesa publica. Com isso,
originalmente, o or¢camento possibilitou o controle politico sobre os agentes executivos do
Estado, de modo amanter o equilibrio financeiro e a evitar,ao maximo, aexpansdo dos gastos
publicos.

No Brasil podemos considerar que o orgamento é um processo continuo, dinamico e flexivel,
que traduz, emtermos financeiros, para determinado periodo, os planos e programas de
trabalho ajustando oritmo de execucdo aofluxo derecursos previstos. Mas, para entendermos
aimportancia doorgamento publico, é preciso saber que o orcamento publico mudou bastante
no decorrer da historia do Brasil, e mudancas ocorriam sempre com o advento de uma nova
Constituicao.

Na imagem a seguir, veremos a evolugdo histérica do Orcamento nas Constituicdes Brasilem

Constituigio Constituicdo Constituicdo Constituicdo
1824 1934 41946 91988
j Constituicdo : ! Constituicdo ; j Constituicdo ; — i
1891 41937 41967

Figura 1: Evolucdo historica do orcamento
A Constituicdo de 1824

Na Constituicdo Imperial de 1824, surgem as primeiras exigéncias no sentido da elaboracao
de orcamentos formais por parte das instituicdes imperiais. Somente a lei, que deveria ser
votada pelo parlamento (Reserva Legal), poderia autorizar o gasto. Erade responsabilidade do
Poder Executivo aelaboragdo do orcamento, que, depois de pronto, seria encaminhado para
aprovacao pela Assembleia Geral (Camara dos Deputados e Senado). Entretanto, as leis sobre
impostos seriam de iniciativa exclusiva da Camara dos Deputados.

Somente em 1827 foi formulada a primeira lei orcamentaria brasileira, porém, os deficientes
mecanismos arrecadadores nas provincias, as dificuldades de comunicacdo e conflitos com
normas legais frustraram sua aplicacdo. O primeiro orcamento brasileiro teria, entdo, sido

aprovado pelo Decreto Legislativo de 15 de dezembro de 1830, que fixava a despesa e orgcava



areceita das antigas provincias para o exercicio de 1831 (1°de julho de 1831 a 30 de junho de
1832).

A Constituicdo de 1891

Na Constituicdo de 1891, que se seguiu a Proclamacao da Republica, houve importante
alteracdo na distribuicdo de competéncias em relagcdo ao orcamento. A elaboracdo passou
a ser privativa do Congresso Nacional (or¢camento tipo legislativo), assim como a tomada de
contas do Poder Executivo (art. 34). Visando auxiliar o Congresso no controle de gastos, a
Constituicdo Federalinstituiu um Tribunal de Contas (art. 39).

A iniciativa da lei orcamentaria ficou a cargo da Camara. Com a Republica, as antigas provincias
transformaram-se em Estados regidos por constituicGes préprias, o que lhes assegurou grande
autonomia, igualmente estendida aos Municipios.

Em 1922, por ato do Congresso Nacional, foiaprovado o Codigo de Contabilidade da Unido
(Decreto 4.536/1922), possibilitando o ordenamento dos procedimentos orcamentarios,
financeiros, contabeis e patrimoniais da gestdo federal. O Cddigo formalizou a préatica de o
Poder Executivo fornecer ao Poder Legislativo todos os elementos para que este exercitasse
sua atribuicao deiniciar a elaboracéo da lei orcamentaria.

A Constituicdo Outorgada de 1934

ARevolugdo de 1930 representou orompimento com o passado ea proposta de nova ordem,
inclusive namodernizacdo do aparelho do Estado. A autonomia dos Estados e o federalismo
da Constituicdo Federal de 1891 cederam lugar a centralizacdo da maior parte das funcdes
publicas na areafederal. Acompeténcia paraelaboracdo da proposta orcamentaria é atribuida
ao Presidente da Republica. O Poder Legislativo encarregava-se da votacdo do orgamento e
do julgamento das contas do Presidente, com auxilio do Tribunal de Contas (orcamento tipo
misto). A Constituicdo ndo colocou limitagcbes aopoder de emendar por parte dos legisladores,
caracterizando-se a coparticipacao dos dois Poderes (Executivo e Legislativo) na elaboracéo da
lei.

Valeressaltar que, defato, aelaboracéo daproposta orcamentaria por parte doPoder Executivo
ocorreu comareforma constitucional de 1926 (sob avigéncia daConstituigdo de1891).

A Constituicdo de 1937

A Constituicdo de 1937 foi gerada no regime autoritario do Estado Novo. A proposta
orcamentaria seria elaborada pelo Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)
junto aPresidénciada Republica, e votada pela Camara dos Deputados e pelo Conselho
Federal, que era uma espécie de Senado com dez membros nomeados pelo Presidente da
Republica. Na verdade, este ultimo nunca foiinstalado e o orcamento sempre foielaborado e
decretado pelo Poder Executivo (orgamento tipo administrativo).

Em 1939 foi instituido o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional,
cujas despesas eram cobertas por créditos paralelos aoorcamento geral da Unido. Em 1943, 0
Plano Especial foitransformado em Plano de Obras e Equipamentos, configurando-se, assim,
um orgcamento paralelo.
A Constituicdo de 1946

Na Constituicdo de 1946, comaredemocratizacéo, o orcamento voltou a serdotipo misto.
Assim, o Poder Executivo elaborava o projeto de lei do orcamento (proposta de iniciativa do



Presidente da Republica) e o encaminhava para discussao e votacdo nas casas legislativas. Os
legisladores coparticipavam com emendas. Sdo consagrados alguns principios orcamentarios
e evidencia-se, de forma maisclara, o papel do Tribunal de Contas.

Destaca-se que, em 1956, aPresidéncia da Republica criou aComissdo de Estudos e Projetos
Administrativos (CEPA) com fungdo de gerar um sistema nacional de planejamento e adequar
as informacdes orcamentarias a essa finalidade.

A partir de 1964, o Regime Militar, marcadamente autoritério, refletiu novamente no equilibrio
de poder entre Executivo e Legislativo, especialmente na matéria or¢camentaria. O quadro de
descontrole motivou a criacdo da Lei 4.320/64, que impds sérias restricdes a possibilidade
de emendar. Aléem disso, tracou principios or¢camentarios e diretrizes para a elaboracdo do
orgamento.

A Constituicdo de 1967

A Constituicdo de 1967 retirou as prerrogativas do Poder Legislativo quanto a iniciativa de
leis ou emendas que criem ou aumentem despesas, inclusive emendas ao projeto de lei do
orcamento, 0 que impossibilitava que emendas importantes fossem propostas pelo Poder
Legislativo. O papel desse Poderpassou a ser de homologar o projeto oriundo do Poder
Executivo. AEmenda Constitucional n°1, de 17 de outubro de 1969, mudou diversos aspectos
daConstituicdo de 1967, mantendo, noentanto, osdispositivos sobre orgamento que limitavam
acapacidade de iniciativa do Poder Legislativo em leis que gerem despesas e em emendas.

A Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 trouxe novidades na questdo orcamentaria. Devolveu ao Poder
Legislativo a prerrogativa de propor emendas sobre a despesa no projeto de lei de orcamento
ereforgcou aconcepgéo que associaplanejamento e orcamento como elos de um mesmo
sistema.

Melhorou o entendimento com relacdo a composicdo do orgcamento anual que passou a ser
integrado pelo orgamento fiscal, orcamento da seguridade social e orcamento de investimentos
dasestatais, emfuncdo damultiplicidade organizacional ejuridica dosetor publico, explicitand o
quais asreceitas e despesas publicas que devem integrar o orcamento publico.

4. O Orcamento Pudblico

O orcamento publico € um instrumento de planejamento, mas também é uma lei! Nela
encontram-se contemplados os recursos a serem usados pelo governo, provenientes dos
impostos, taxas econtribuicbes. Esses tributos s@o revertidosem obras e servigos que beneficiam
a sociedade brasileira, por exemplo, com construcdo de rodovias, hospitais, pagamento de
servidores publicos, compra de medicamentos, construcdo de escolas, manutencdo dos
prédios e 6rgdos publicos, restauracao das estradas, etc.

Agora vamos falar um pouco mais sobre or¢camento a partir do contexto de nossas vidas. Em
algum momento, ja organizamos uma viagem, um evento, uma festa etc., 0 que despendeu
recursos (dinheiro) e, portanto, precisou serorganizado comcerta antecedéncia.



®pica

Convidamosvocéparaassistiraovideo 1,disponivelnoambientevirtualdeaprendizagem,
ouvocépodecopiarecolar noseu navegador este link: https://cdn.escolavirtual.gov.br/
cursos/3444/videos/modulo0lvideo0l.mp4

No Brasil, existe um arcabouco legal ao qual o orcamento publico se remete. E o que veremos

aseguir!

4.1 Base Legal

Conforme dito anteriormente, o orcamento éuma lei e, como todas as leis, deve ser elaborado
em consonancia com uma base legal que vai recepciona-lo. Podemos definir o orcamento
publico como sendo oatoformal (legal) pelo qual o Poder Legislativo aprova e autoriza que sejam
realizadas despesas pelos demais Poderes (Executivo, Judiciario e o proprio Legislativo), assim
como pelo Ministério Puablico, por um determinado periodo, destinadas ao funcionamento
dos servigcos publicos em geral e outros fins previstos em politicas econdmicas. Esse ato legal
prevé ainda a arrecadacao de receitas do poder publico.

O quadro a seguir apresenta a base legal relacionada ao orcamento publico.

Constituicéo
Federal de 1988

Dispositivo Legal: Titulo VI (Da Tributacao e do Or¢camento), Capitulo
II (Das Financas Publicas); Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, art. 35; Criacdo dos instrumentos legais: plano plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e Lei Orcamentéria Anual
(LOA).

Objetivo: Instituir os dispositivos constitucionais que tratam de
matéria orcamentaria de carater de NORMA GERAL, devendo, no que
foraplicavel, serobservados portodos os entes da Federacao.

Lei de
Responsabilidade
Fiscal (Lei
Complementar
101/2000)

Dispositivo Legal: Regulamenta oartigo 163 da Constituicdo Federal
de 1988, estabelecendo asnormas orientadoras das financas publicas
no pais.

Objetivo: Condicionar aacdo dos governantes aos limites estritos de
sua efetiva capacidade de gasto, de forma a prevenir déficits fiscais e 0
consequente descontrole das contas publicas.

Lei 4.320/1964
(Acolhida com
status de Lei
Complementar
pela CF/1988)

Dispositivo Legal: Estatui normas gerais de Direito Financeiro para
elaboragéo e controle dos orcamentos e balangos da Uniéo, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal, de acordo com o disposto no art.
59, inciso XV, letra b, da Constituicdo Federal de 1988.

Objetivo: Estimular o planejamento, o controle, a transparéncia nas
informacBes contabeis orcamentarias, financeiras e patrimoniais sobre
as operacOes realizadas pelas entidades governamentais e sobre a
responsabilidade dos seus agentes.

Decreto-Lei
200/1967

Dispositivo Legal: Em seu artigo 7°, ja definia o orcamento publico
como um dos quatro instrumentos basicos do planejamento, ao lado
dos planos e programas nacionais, setoriais e regionais, do programa
de governo e da programacéao financeira.

Objetivo: Modernizar a administracdo publica por meio da utilizacao
de instrumentos gerenciais de gestdo, normatiza e padroniza
procedimentos nas areas de pessoal, compras governamentais e
execucao orcamentaria.

Quadro 1: Base legal relacionada ao orcamento publico




4.2 Instrumentos Legais

E importante ressaltar que, além da base legal vista no topico anterior, o orgamento publico é
composto pelos seguintes instrumentos de planejamento previstos na Constituicdo Federal de
1988: plano plurianual (PPA); Leide Diretrizes Orgamentarias (LDO); Lei Or¢camentaria Anual
(LOA).

O PPA, a LDO e a LOA dé&o suporte aelaboracdo e execucdo or¢camentaria brasileira. Esses
instrumentos regem o ciclo orcamentario no Brasil e sdo estritamente relacionados entre si,
formando um sistema integrado de planejamento e orcamento que deve ser adotado pelos
entes da Federacdo (Municipios, Estados e Unido). Além disso, esses instrumentos representam
uma verdadeira “piramide orcamentaria”, estando na base da piramide o PPA, no meio aLDO
e no topo a LOA, conforme demonstrado na figura a seguir, que apresenta uma comparacao
entre o orcamento e o planejamento:

LOA (Operacional)

LDO (Tatico)

PPA (Estratégico)

Figura 2: Comparagéo entre o planejamento e o orgamento

Quando se estuda Administracdo, aprende-se que existe o planejamento estratégico (que é
em longo prazo), assim como o0s planejamentos tatico e operacional. Essa divisdo também
é bem parecida quando se trata de orcamento publico. Temos o PPA, que é o planejamento
estratégico, mas com uma diferenca:

IMPORTANTE

Enquanto que o planejamento estratégico € delongo prazo,o PPA éde médio prazo. No
restante, € tudoigual!

O planejamento tatico se relaciona com a LDO, a qual se refere a tatica de verificar as metas
eprioridadesdoorgcamento. Ecomoooperacional é a“parte que faz!”,entdo éjustamente a
Lei Orcamentaria Anual.

£

Constituicdo Federal de 1988

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| - o plano plurianual;
Il - asdiretrizes orcamentdrias;

lll - osorcamentosanuais.




4.3 Plano Plurianual

O planejamento € aprimeira etapa do processo orcamentario. Nesse nivel, ndo ha ainda uma
grande preocupacdo com a quantificacéo fisica e financeira das metas de governo.

O governo precisa fazer grandes investimentos para atender a sociedade brasileira, por
exemplo, construcéo de rodovias e hidrelétricas, reforma de aeroportos, restauracdo de
bibliotecas e museus, etc.

Para esses grandes investimentos publicos, o Poder Executivo Federal elabora, acada quatro
anos, um planejamento, que é discutido e aprovado como lei pelo Poder Legislativo Federal
(Congresso Nacional). Esse planejamento é chamado de plano plurianual (PPA) e define, para
um periodo de quatro anos, as grandes prioridades nacionais e regionais, com metas para
cadaareade atuacdo (saude, educacdo, saneamento, transporte, energia, etc.).

SAIBA MAIS %

Oplano plurianual (PPA)é denominado de planejamento estratégico de médio prazoda
administracdo publica brasileira, sendo elaborado para viger por quatro anos. Oinstrumento
juridico do PPA éa Leido plano plurianual.

No PPA, estdo incluidos também o0s gastos necessarios para garantir a oferta permanente de
determinados bens e servicos publicos. Os estados e 0s municipios possuem também suas
proprias leis orcamentarias, inclusive seus préprios PPAs. Isso ocorre porque cada ente da
federacdo possui suas proprias responsabilidades. Por exemplo, no nivel municipal, temos o
calcamento de ruas, o transporte urbano e a coleta de lixo.

IMPORTANTE

OPPAéumplanoondeseencontramdescritastodasasdiretrizesparaqueaadministragdo
publica cumpra as metas eobjetivos planejados paratodo o mandato do governante.
E conhecido também como “programa de governo”, sendo o principal instrumento de
planejamento das acdes do gestor publico. As diretrizes estao relacionadas aos grandes
propositosdeatuacdo dogovernoparaoperiododomandatopresidencial.Jaosobjetivos
sdo desdobrados em programas,ondeestdo contidas as agdes (projetos eatividades).

OPPA define acbes do governocomo o financiamento aos agricultores, compra de equipamentos
para a seguranca publica (policia e corpo de bombeiros) e hospitais.

4.4 \igéncia do PPA

No primeiro ano de mandato, o Chefe do Poder Executivo elabora o seu planejamento de gastos
e, com isso, estabelece o que pretende executar, em termos de obras e servigos publicos. A
Constituicdo Federal de 1988 determina que nenhum investimento cuja execu¢do ultrapasse
um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no PPA ousem leique autorize
asua inclusao, sob pena de crime de responsabilidade, conforme definidos na Lei 10.028, de
19 de outubro de 2000,conhecida como Leide Crimes contra as Finangas Publicas.



Mas, enquanto o governo elabora seu planejamento para os préximos quatro anos, ele esta
executando o ultimo ano do PPA de seu antecessor, isto €, ao assumir o governo, o Chefe do
Poder Executivo herda um ano de planejamento do governo anterior. Em resumo, apesar de o
PPA ser elaborado para um periodo de quatro anos, ele ndo coincide com o mandato do Chefe
do Poder Executivo. Afigura aseguir busca exemplificar esse encadeamento l6gico, vejamos:

1% ano de :’Lf, 2° ano de ,:’L/, 3°ano de ,:’L/, 4° ano de

mandato mandato

mandato mandato

O Chefe do O Chefe do Poder

Poder Executivo Executivo trabalha Refere-se ao Refere-se ao
governa com o com o seu PPA 22 ano de 32 ano de

PPA de seu aprovado pelo execucdo de seu execugdo de seu
antecessor e Poder Legislativo. PPA. PPA.

elabora o seu E 012 ano de

PPA para os pratica de seu

préximos 4 anos. planejamento.

Figura 3: O PPA e o mandato do Chefe do Poder Executivo

Avigéncia do PPA se inicia no segundo ano do mandato do Chefe do Poder Executivo e vai até
0 Ultimo dia do primeiro exercicio financeiro do mandato seguinte. O objetivo dessa regra €
garantir que, quando um governante assumir o poder, tenha o primeiro ano do seu mandato
para propor seu programa de trabalho, adaptando sua plataforma eleitoral a forma de uma
lei que norteara oplanejamento eas acGes da Administracdo Pulblica durante o seu mandato.

Constituicdo Federal de 1988
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias

Art. 35 [...]

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refereo art. 165, § 9°, | e
Il, serd@o obedecidas as seguintes normas:

|- oprojetodoplanoplurianual, paravigénciaaté o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subsequente, serd encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento da sessdo legislativa.
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Curiosidade

A Constituicdo Federal prevé, ainda, a aprovacdo de Lei Complementar (art. 165, paragrafo
9°, inciso ) para tratar dos seguintes assuntos: (a) vigéncia; (b) prazos; (c) elaboracéo; (d)
organizacdo das normas citadas acima. No entanto, essa Lei Complementar ainda néo foi
editada, mas os assuntos que devem ser tratados por ela (vigéncia, prazos, elaboracéo e
organizacdo das leis de PPA, LDO e LOA) encontram suas regras distribuidas pela Constituicéo
Federal e em outras leisrelativas ao orgcamento, porexemplo, Lei4.320/1964.

®pica

Casotenhainteresse emconhecer o PPA 2016-2019 (Lei 13.249, de 13 de janeiro de 2016,
acesse: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2016/lei/113249.htm >.

4.5 Lei de Diretrizes Orcamentarias

Antes de se fazer o orcamento de cada ano, o Poder Executivo Federal prepara e encaminha
para serdiscutida no Poder Legislativo Federal (Congresso Nacional) outra lei,chamada Leide
Diretrizes Orcamentéarias (LDO). A LDO é anorma que estabelece metas e prioridades para o
exercicio seguinte, inclui as despesas de capital (investimento) para o exercicio subsequente,
orienta a Lei Orcamentaria Anual (LOA), dispde sobre mudancas na legislacdo tributaria,
estabelece apolitica de aplicacdo dasagéncias de fomento e define as metas fiscais.
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Constituicdo Federal de 1988

Art. 165 [...]

§2° A leide diretrizesorcamentdrias compreenderdas metas e prioridadesda
Administracdo Publica Federal, incluindo as despesas de capital para oexercicio
financeiro subsequente, orientard aelaboracdo da lei orcamentdria anual, dispora
sobre asalteracdes na legislacdo tributdria eestabelecerd apolitica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Considere uma familia brasileira. A renda familiar é fruto do salario
mensal do paie da mée. Ha tempos que eles vém planejando e
economizando recursos para uma viagem de carro em varias cidades
brasileiras. O objetivo dessa viagem é que todos conhegam como 0
\ Brasil égrande, assim como édiversa e rica acultura brasileira. Mas
nem sempre as coisas saem como planejado. Um pouco antes da
viagem ocorreu um acidente com o carro. O prejuizo financeiro foi
enorme. Eles sabem que, agora, a prioridade é consertar o carro,

logo, atdo sonhada viagemdevera esperarum pouco mais.

Assimcomo ocorre no exemplo anterior dafamilia brasileira, com o orcamento publico, a
situacdo é semelhante. No PPA estdo asgrandes prioridades para um periodo de quatro anos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/l13249.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/l13249.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/l13249.htm

Mas esse planejamento precisa ser ajustado a cada ano, de acordo com as necessidades e
metas do governo para oano seguinte. EaLDO que diz quais s&0 as despesas mais importantes
que o Poder Executivo deve fazer a cada ano. Em outras palavras, € a LDO que faz aligacédo
entre o plano estratégico de médio prazo, estabelecido no PPA, com o plano operacional de
curto prazo, representado pelo orcamento anual (Lei Orcamentaria Anual).

ALDOtraz uma série deregras para elaborar, organizar e executar o orcamento, além de
definir as prioridades que deverdo estar contempladas na LOA. Por exemplo, informa sobre
quanto sera o reajuste do salario minimo, bem como quanto o governo devera poupar a cada
ano para pagar a divida puablica. Outros assuntos que a LDO traz sdo as eventuais alteragdes
na cobranca de tributos, assim como regras temporarias caso oorcamento nao seja aprovado
até o final do ano.

ALDO define, ainda, as politicas deinvestimento dasagéncias oficiais defomento, porexemplo,
oBanco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e o Banco da Amazonia.
Essas instituicdes utilizam recursos publicos federais para financiar projetos que promovam 0
desenvolvimento do Brasil.

E possivel, ainda, enfatizar mais duas fun¢des da LDO, estabelecidas pela Constituicdo Federal
de 1988: fixar parametros para que os Poderesda Unido e o Ministério Publico elaborem
suas propostas de orcamento; e estabelecer parametros e autorizar concessdo de vantagem
ou aumento de remuneracdo aos servidores dos Poderes da Unido e do Ministério Puablico;
ressalvam-se, nesse caso,asempresas publicas e sociedadesdeeconomiamista.

4.6 Lei Orcamentéaria Anual

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é o orcamento publico propriamente dito. E discutida e
aprovada todo ano, trazendo a programacdo dos gastos governamentais em cada area, bem
como aprevisdo das receitas para custear esses gastos. Mas, paraentendermos aimportancia
daLOA, vamos recorrer novamente ao exemplo do orcamento doméstico

Suponha que, naquela familia brasileira, a situacao financeira

mais tranquila, uma vez que o orcamento doméstico para oproximo

ano esta bastante equilibrado. Isso porque conseguiram ndo apenas

prever todo o dinheiro que vao receber no préximo ano, como

\ também programar todas as despesas domésticas para atender as

suas necessidades e pagar todas as despesas relacionadas ao

I acidente. Em funcdo disso, afamilia podera realizar atdo sonhada

exemp 0O viagem ao redor do Brasil, gracas a preocupagdo que tiveram em
) manter o equilibrio entre as receitas e as despesas.

Isso é um planejamento orcamentario! E preciso termos previstas as receitas e despesas as
quais estimamos, as quais ocorrerdo dentro de determinados valores. Esse planejamento néo
pode serrigido, porque determinadas receitas podemnao serealizar,ouchegar avalores
menores do que o esperado, ao passo que despesas imprevistas podem surgir, etc. Por exemplo,
vocé espera receber de volta, em determinado periodo, um dinheiro que vocé emprestou a
um parente, mas isso pode néo ocorrer. Por outro lado, uma despesa imprevista poderé surgir,
por exemplo, despesa de uma batida de carro, oudespesa envolvendo amanutencdo da casa
onde vocé reside, etc. Portanto, é preciso ter flexibilidade e tracar prioridades claras para fazer
0S ajustes entre o orcamento previsto e oorcamento realizado, de acordo com as despesas de
fato ocorridas.

esta



Cabe ressaltar que oorcamento deve servisto como um sistema mais amplo, onde mais atores
sdo envolvidos, tais como: Congresso Nacional nafase daaprovacdo dalei; e, posteriormente,
orgdos de controle (Controladoria-Geral da Unido - CGU, Tribunal de Contas da Unido - TCU,
Ministério Publico daUni&o - MPU) na fase da execucao orcamentaria.

Na LOA, os gastos governamentais estdo separados porassunto ou por areas de governo, como
salde, educagdo, transporte e seguranca. E cada uma dessas areas possui seus programas
e acdes orcamentarias. Por exemplo, na area de educacdo, podemos ter um programa de
melhoria na qualidade do ensino, ou entdo um programa voltado ao uso eficiente dos gastos
em educacéo.

4.7 Composicao daLOA

O orcamento publico € um Unico documento que esta estruturado em trés partes: Orgamento
Fiscal, Orcamento da Seguridade Social e Orcamento de Investimento.

Orcamento Fiscal serefere aos Poderesda Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da
administracdo direta eindireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

O Orcamento de Investimento representa a parte da lei que registra os investimentos
(aquisicdo de bens componentes do ativo imobilizado) das empresas em que a Unido, direta
ouindiretamente, detenha a maioriado capital social com direito avoto, mas apenas das
empresas estatais independentes. Isto é,aquelas empresas que nao necessitam de recursos
fiscais do governo para manter ou ampliar suas atividades, por exemplo, a Petrobras, a
Eletrobras, o Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal.

O Orgamento da Seguridade Social abrange todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico, nas despesas relacionadas a salde, previdéncia e assisténcia social, nos termos
do §2° do art. 195 da Constituicdo. Os pagamentos de aposentadorias, pensdes e beneficios,
assim como o0s gastos com hospitais, medicamentos e programa Bolsa Familia séo exemplos
de despesas desseorgcamento.

Na Constituicdo Federal, o orcamento € previsto no artigo 165.
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Constituicdo Federal de 1988

Art. 165 [...]
§ 5° A lei orcamentdria anual compreenderda:

I-oorcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, drgdos eentidades
da administracdo direta eindireta, inclusive fundacées instituidas e mantidas pelo
poder publico;

Il-oorcamento deinvestimento das empresasem que aUnido, direta ouindiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Ill - o orcamento daseguridade social, abrangendo todasas entidades e orgaose
ela vinculados, aadministracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacées
instituidose mantidos pelo poder publico.




Como aalocacéo de recursos exerce muita influéncia em diversos aspectos sociais e econdmicos
da sociedade, os dois primeiros orcamentos (fiscal e de investimentos) devem servir como
instrumentos capazes de reduzir desigualdades inter-regionais.

SAIBA MAIS

A esfera do orgamento fiscal compreende grande parte das receitas e despesas da Unido,
incluindo: (i) asreceitas tributarias e de operacdes de crédito; e (ii) as despesas de pessoal,
pagamento de juros e amortizacdo de dividas, além das despesas de capital oriundas de
investimentos.

Na esferada seguridade social, encontram-se: (i) as receitas de contribuicdes previdenciarias;
e (ii) as despesas relativas aos pagamentos de pensdes e aposentadorias, e outros gastos
relativos a Saude, Previdéncia e Assisténcia Social.

Curiosidade

O projeto de LOAdeve ser enviado pelo Poder Executivo, até 31 de agosto, ao Poder Legislativo
(ouseja, até 4meses antes do final do exercicio financeiro anterior asuavigéncia), precisando
ser devolvido para sancao até o encerramento da sessao legislativa do ano do seu envio.
No entanto, enquanto que a LDO impede ainterrupcéo da sessao legislativa até que o
Congresso Nacional a aprove, 0 PPA e aLOA ndo tém esse poder. Assim, € possivel que ambas
ndo sejam devolvidas até 22 de dezembro. Logo, devem ser votadas ainda namesma sessao
legislativa.

4.8 Inter-Relacdo PPA, LDO eLOA

Em cumprimento aoartigo 5°da Leide Responsabilidade Fiscal, oProjeto de Lei Orcamentaria
Anual deveréa ser elaborado de forma compativel com oplano plurianual ecom aLei deDiretrizes
Orcamentarias. Quando forencaminhado ao Poder Legislativo, o Projeto de Lei Orgamentaria
Anual devera conter,em anexo, o demonstrativo dacompatibilidade da programacao dos
orcamentos com 0s objetivos e as metas constantes do Anexo de Metas Fiscais, que € parte
integrante daLDO. Afigura aseguir sintetiza arelacao entre osinstrumentos legais:

Lei de Diretrizes
Define estratégias, Orgamentarias (LDO)
diretrizes e metas da

Estima as receitas e
programa as despesas
de cada ano, de acordo

administracde publica Regras para elaborar e com as prioridades do
para o periodo de executar o orcamento PPA e as regras
4 anos. do ano seguinte; estabelecidas pela LDO.
Define prioridades e
Plano Plurianual metas do governo. Lei Orgamentarias
(PPA) Anual (LOA)

Figura 4: Instrumentos do Orcamento Publico

Esses trés instrumentos do planejamento orcamentario possuem vigéncia temporaria distintas.
Contudo, aLOA e aLDO séo para o periodo de um ano, ao passo que o PPA sera para quatro

anos.



O quadro aseguir resume o0s principais procedimentos do ciclo orcamentario e 0s respectivos
prazos e vigéncias legais:

Situacgéo/
Instrumento

PPA

LDO

LOA

Envio ao Poder
Legislativo

Até 4 meses antes
do final do primeiro
exercicio financeiro

do mandato do novo
Governante (31/08).

Até oito meses

e meio antes do
encerramento

do exercicio
financeiro (15/04).

Até 4 meses antes
dofinal doexercicio
financeiro anterior a
sua vigéncia (31/08).

Devolugdo ao
Poder Executivo

Até o encerramento
da sessdo legislativa
do ano do seu
envio (22/12).

Até o encerramento
do primeiro
periodo da sessdo
legislativa (17/07).

Até o encerramento
da sessdo legislativa
do ano de seu
envio (22/12).

Vigéncia

4 anos

Obs.: Até o final do
primeiro exercicio
financeiro do
mandato presidencial
subsequente.

12 meses (anual)

12 meses (anual)

Quadro 2: Os principais procedimentos do ciclo orcamentario

Arelacdo da LOA com oPPA se da por meio da LDO. Essa lei é responsavel por determinar os
par@metros econdmicos, 0S cenarios e as possiveis alteracdes na legislacdo tributaria que a
LOA deve considerar para ser elaborada em consonancia com o PPA. Desse modo, asfun¢des
entre o PPA,aLDO e a LOA ocorrem de forma harmoniosa, pois:

» Os programas do PPAtém metas e indicadores quantitativos;
 ALDO explicita metas e prioridades para cada ano; e
» ALOA prevé recursos para a sua execugao.

Afigura aseguir mostra aintegracao entre os trésinstrumentos legais do processo or¢amentario
nos prazos legais estabelecidos:

ULTIMO AMNO DO
PPA ANTERIOR

1° ANO

Figura 5: Instrumentos

PPA 4 ANOS

LOA

AMUAL

2° ANO

3% ANO

4% ANO

©

1% ANO

PROXIMO MANDATO

legais do processo orcamentario



4.9 Entendendo napratica

Vamos agora analisar uma situagdo envolvendo a Lei Orcamentaria Anual de 2016. O art.
2°daLein®13.255, de 14 dejaneiro de 2016 (LOA 2016), informa que, no que serefere a
estimativa da receita, o orcamento fiscal é de R$ 1.425.398.520.951,00, excluida areceita de
refinanciamento dadivida publica federal no valor de R$ 885.000.330.304,00. Por sua vez, 0
orcamento daseguridade socialé de R$ 643.147.536.053,00.

Deacordo como art. 3°daLOA 2016, quanto a fixacdo dadespesa, o orcamento fiscal &
de R$ 1.202.774.527.131,00, excluidas as despesas de refinanciamento da divida publica
federal, que é de R$ 885.000.330.304,00. Por sua vez, oorcamento da seguridade social é de
R$ 865.771.529.873,00, sendo que aparcela de R$ 222.623.993.820,00 sera custeada com
recursos do orcamento fiscal.

Lembrem-se que as despesas de refinanciamento da divida publica federal, atividade
comumente conhecida por “rolagem da divida”, éum processo rotineiro de gestdo relacionado
asubstituicao detitulos publicos anteriormente emitidos portitulos publicos novos, o que
nada mais € que o pagamento de uma divida com outra divida. Poressarazao, o valor do
refinanciamento aparece na peca orcamentéaria (LOA), no mesmo montante, tanto na receita
como na despesa, e esse fato é explicitado nos primeiros artigos do texto do PLOA. Veja, por
exemplo, osvalores de receita estimada e despesafixada referentesa LOA 2015.

SAIBA MAIS Q

Refinanciamento da divida publica federal se refere a substituicdo de titulos publicos
anteriormente emitidos por titulos publicos novos, com vencimento posterior. Nesse
tipo de operacéo, conhecida por “rolagem da divida”, ndo ha reducdo nem ampliacao
do endividamento atual. O pagamento da divida contempla ainda juros e amortizacao
(diminuicéo do principal da divida publica).

Pela influéncia que a alocacdo de recursos orcamentarios exerce sobre aspectos sociais e
econdmicos na sociedade, os orcamentos (Fiscal e de Investimentos das Empresas), conforme
previsto na Constituicdo Federal de 1988, art. 165, § 7°, devem servir como instrumentos
capazes de reduzir desigualdades inter-regionais, utilizando critério populacional. Essa
compatibilidade deve acompanhar a LOAem todas as suas fases, inclusive enquanto tramitar
no Congresso Nacional. Além disso, uma vez que o PPA é o Plano do Governo, éfundamental
que toda a acdo governamental esteja sintonizada com o PPA. Dessa forma, a Constituicao
Federal de 1988 assegura que planos e programas nacionais, regionais e setoriais sejam
elaborados em consonancia com o PPA (CF 1988, art. 165, §4°), assim como os Orcamentos
Fiscais e das Empresas Estatais devem estar compatibilizados com o PPA (art. 165, § 7°).
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Constituicdo Federal de 1988
Art. 165 [...]
§7° Osorcamentos previstosno §5°, I e ll, deste artigo, compatibilizado com o

plano plurianual, terdo entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais,
segundo critério populacional.




Como a estimativa de receitas interfere na peca orcamentaria? Conforme estudado
anteriormente, a fase inicial de elaboracdo do projeto de LOA consiste no estabelecimento
dos parametros para as diferentes areas de governo de forma compativel com o PPA, aLDO e
aprevisao dareceita. Em seguida, oprojeto de LOA éencaminhado ao Poder Legislativo para
discussdo nas comissdes e aprovacdo do plenario, com ou sem emendas. A Ultima fase da
LOA é aimplementacdo e a execugdo do orcamento. A figura a seguir mostra adistingdo de
informacdes sobre previsdo dereceita constante No PLOAena LOA, emnivel federal.

No PLOA
A previsao de receita é feita pelo Tem-se a previsdo inicial de
Poder Executivo, receita constante na PLOA, mas
especificamente pela Secretaria com possiveis alteragbes
da Receita Federal/Ministério da realizadas pelo Congresso
Fazenda. Nacional.

Figura 6: Previsdo de receita no PLOA e na LOA

5. Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, tem
como objetivos o controle dos gastos publicos e a transparéncia na gestao fiscal.

Concebida como uma legislacdo abrangente sobre Financas Publicas que incide sobre todas as
esferas de governo, aLRF ratifica oprocesso de controle de gastos, bem como aestabilidade
das contas publicas.

5.1 Contexto histérico daLRF

Durante a década de 1990, o diagnostico da situacdo fiscal do Estado brasileiro indicava o
esgotamento padrdo definanciamento dos gastos publicos vigente a época eanecessidade de
um novo instrumento que conduzisse ao equilibrio das contas publicas. Por exemplo, emtodas
as esferas de governo (Unido, Estados/DF e Municipios), observava-se déficits fiscais, elevada
divida publica, elevada despesa com pessoal, carga tributaria elevada, guerra fiscal entre os
Estados, entre outros problemas.

O Estado brasileiro precisava de uma maneira de trazer o equilibrio as contas puablicas. Para
IS0, criou-se uma Leique determina aresponsabilidade das pessoas que utilizam o dinheiro
publico (ouseja, osgestores publicos). Assim, aLRF foicriada com ointuito de regulamentar as
financas publicas no Brasil. Embora jahouvesse legisla¢des que tratassem sobre a contabilidade
publica, havia a necessidade de se criar uma lei que reunisse tudo o que ja existisse em termos
de normatizacdo eregulamentacdo em relagdo aos gastos publicos.

A LRF ja tinha previsdo na Constituicdo Federal de 1988, no art. 163, inciso I. O Estado
brasileiro utilizou esse recurso constitucional por um Gnico motivo: ele precisava regulamentar
e normatizar a utilizacdo dos recursos publicos. Além disso, pelo fato de os gestores publicos
utilizarem osrecursos publicos de modoindiscriminado, houve anecessidade de se criar

um instrumento legal paraapurar responsabilidade e fazer com que os gestores publicos



utilizassem de maneira correta 0s recursos publicos. A intencdo da LRF foi justamente isto:
direcionar, criar um instrumento legal para cobrar e orientar os gestores publicos na utilizacao
dosrecursos publicos. O Brasilnecessitava desse controle financeiro.

Vejamos os artigos da Constituicdo Federal de 1988 relacionados:

£

Constituicdo Federal de 1988
Art. 163. Lei complementar disporad sobre:
| - financas publicas;

Il - divida publica externa einterna, incluida adas autarquias, fundacdes e demais
entidadescontroladas pelo poder publico;

Il - concessao de garantias pelas entidades publicas;
IV-emissdo eresgatedetitulosdadividapublica;
V - fiscalizacdo financeira daadministracdo publicadiretae indireta;

VI - operacées de cambio realizadas por orgdos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizacdo das funcbes das instituicées oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condicbes operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional.

Constituicdo Federal de 1988
Art. 165. [...]

§ 9° Cabe a lei complementar:

| -dispor sobreoexercicio financeiro, avigéncia, osprazos, aelaboracdo ea organizacdo
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei orcamentdria anual;

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e
indiretabemcomo condic¢éesparaainstituicéo e funcionamentode fundos.

Note, portanto, que aresponsabilidade fiscal se constituiu em mecanismo norteador na busca
do equilibrio orcamentario-financeiro do Estado brasileiro, em cada uma de suas esferas de
governo, parabeneficio detodaasociedadebrasileira. O legislador ndo quis que o gestor
publico se tornasse apenas um mero ordenador de despesas ou arrecadador de tributos,
mas sim que todos os atos relacionados arealizacdo de despesa ou a execucao de receitas se
processassem de forma planejada, responsavel e transparente.



A LRFéum cddigo de condutaparaos administradores publicos, que passam a
obedecerasnormaseaos limites paraadministrar as finangas, prestando contas de
quanto ecomo gastam os recursos dasociedade.

5.2 Principios daLRF

Na LRF foram enfatizados os principios do equilibrio das contas publicas, da transparéncia e
do planejamento.

Oprincipio do equilibrio das contas publicas nédo se reporta apenas arelacdo entre as
receitas previstas e as despesas fixadas na LOA, mas refere-se também abusca do equilibrio
na execugdo orcamentéria. Insere-se, nesse contexto de equilibrio das contas publicas, a
capacidade ou limite de endividamento eamortizacdo da divida em longo prazo do Estado, ou
seja, 0 montante da divida consolidada e mobiliaria e os prazos de resgate. Logo, o equilibrio
fiscal (ou equilibrio das contas publicas) esta diretamente ligado a uma série de variaveis, tais
como: o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas (art. 4°, 8 1° LRF); a
obediéncia a limites e condi¢cbes no que tange arendncia de receita (art. 14, LRF); a geracao
dedespesas com pessoal (arts. 18a23da LRF); geracao de despesas com aseguridade social
(art. 24, LRF); dividas consolidada e mobilidria, operacdes de crédito, concessdo de garantia
(art. 29, incisos | alV, LRF); inscricdo emRestos a Pagar (art. 42, LRF).

Jaoprincipio datransparénciaestaassociado a divulgacédo, de maneiraampla e compreensivel,
das informac6es que a sociedade brasileira necessita sobre a situacdo econémica do Municipio,
do Estado ou da Unido, tais como: arrecadacdo tributéria, gastos publicos, divida publica, etc.
Esse principio ndo € apenas para que o Estado publique oorcamento, mas para que isso seja
feito de forma clara. Obriga que o Estado publique ndo sé o que é prometido (orcamento),
mas também os relatorios fiscais, de modo a demonstrar como foram utilizados os recursos
publicos, qual foi o resultado trazido pelos investimentos, se houve cumprimento de metas,
etc.

E preciso entender que transparéncia significa divulgar amplamente as informaces para a
sociedade, de maneira compreensivel esucinta para que o cidaddo possa tomar conhecimento
das acOes de governo e ainda da situagdo econdmico-financeira de cada ente da Federacao
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Quanto ao principio do planejamento, a LRF enfatiza a acdo planejada e transparente na
administracdo publica, isto €, a administracdo dos recursos publicos precisa ser baseada em
planos previamente tracados e sujeitos a apreciagdo e aprovacao pelo Poder Legislativo,
garantindo-se anecessaria legitimidade. Esse principio esta consolidado no § 1°do art. 1° da
LRF. Note que osinstrumentos de planejamento para o gasto publico preconizados pela LRF
sd0 0s mesmos previstos na Constituicdo Federal de 1988, a saber: o plano plurianual (PPA), a
Leide Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

E importante lembrar que o objetivo da LRF em relag&o ao principio do planejamento é

reforcar o papel da atividade de planejamento e, de maneira especifica, avinculacdo entre as
atividades de planejamento e de execu¢do do gasto publico. Para tanto, a LRF enfatiza que a



prevencdo de riscos, da mesma maneira que a correcdo de desvios, deve estar presente em
todo o processo de planejamento.

5.3 Objetivos e abrangéncia da LRF

Apesar de ndo se encontrar transcrito de maneira explicita notexto dalei, é possivel elencarmos
0s seguintes objetivos da LRF:

» Estabelecer normas definancgas publicas voltadas para aresponsabilidade da gestdo
fiscal;

» Consolidar normas eregras jaexistentes, pois antes dosurgimento da LRF, os6rgdos
competentes jahaviam instituido normas eregras para ofuncionamento das financas
publicas do Brasil enquanto aleindo surgia. Por sua vez, aLRF relne, consolida essas
regras e normas ja existentes;

= Consagrar os principios constitucionais relacionados as finangas publicas;

= Introduzir conceitos novos, por exemplo, transparéncia e responsabilidade no uso
dos recursos publicos;

» Gerar informacdes e orientacao para limitacédo de gastos publicos;

» Estabelecer forma de puni¢do pela utilizacao incorreta dos recursos publicos. ALRF
institui a responsabilidade fiscal como um meio para fiscalizar, cobrar e punir os
gestores que utilizam de ma-fé os recursos publicos.

A abrangéncia da LRF inclui:

» Ostrésentes politicos (ou trés esferas de governo): Unido, Estados/Distrito Federale
Municipios;

» Os trés Poderes da Unido (Executivo, Legislativo e Judiciario);

= Tribunais de Contas (por exemplo, Tribunal de Contas da Unido, Tribunais de Contas
Estaduais e Tribunais de Contas Municipais, quando houver);

- Orgéos da Administracéo Publica:
|. Direta: Ministérios, Secretarias, Departamentos e outros;
Il. Indireta: Autarquias, Fundac6es Publicas, Empresas Publicas, Agéncias Executivas
(por exemplo, Inmetro), agéncias reguladoras (por exemplo, Anvisa e Anatel),
Fundos, Sociedades de Economia Mista, e Empresas Estatais Dependentes.

5.4 A LRF e aLDO

Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO recebe novas e importantes prerrogativas,
das quais as mais importantes sdo:

« Disporsobre o equilibrio entre receitas e despesas;



» Estabelecer critérios e formas de limitagdo de empenho, na ocorréncia de:

|. Arrecadagdo dareceita inferior ao esperado, de modo acomprometer as metas de
resultado primario enominal;

II. Necessidade de sereconduzir adivida aos limites estabelecidos.

» Aprovacgao de normas para o controle de custos e aavaliagao dosresultados dos
programas financiados pelo orcamento;

» Disciplinadastransferéncias derecursos aentidades publicas e privadas;

» Definicdodoresultado priméario aser obtido comyvistas areducdo do montante da
divida e das despesas com juros;

» Limitacdesaexpanséo de despesas obrigatdrias de carater continuado.

6. Ciclo Orcamentario

O ciclo orcamentario compreende um conjunto de tarefas cujo grande objetivo é produzir,
aprovar e executar a Lei Orgamentaria Anual, a nossa pega orcamentaria.

Nesse ciclo, varios entes estdo envolvidos, mas, em particular, dois ministérios atuam de forma
mais direta, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) e o Ministério da
Fazenda (MF), além da participacéo direta da Casa Civil da Presidéncia daRepublica (CC-PR).

O ciclo orcamentario pode ser considerado estrito e estendido, conforme veremos a seguir.

6.1 Ciclo Orcamentario Estrito

Ociclo orcamentario estrito se divide em4etapas, conforme mostrado na figura aseguir:

Figura 7: Ciclo Orgcamentario Estrito



Afasedaelaboragcao doorgcamento paraum exercicio tem inicio assimque o orcamento
doexercicio anterior € enviado (até 31 de agosto). Geralmente se iniciaemtorno do més
de setembro e perdura até o término do prazo constitucional para o envio do projeto delei
(PLOA) ao Congresso Nacional. Nessa etapa, hauma grande interacao entre o 6rgao central e
as unidades orcamentarias para que se identifiquem as necessidades aserem contempladas
na PLOA, na medidadas possibilidades.

A proposta orcamentaria de cada 6rgdo sera enviada a Secretaria de Orgamento Federal para
consolidacao e posterior encaminhamento ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo, que aenviard ao Presidente da Republica. O envio, ou ainiciativa de encaminhar o
PLOA ao Congresso Nacional, é competéncia do Presidente da Republica, conforme consta no
artigo 84, inciso XXIll, da Constituicdo Federal de 1988.

No ambito do governo federal, a proposta or¢camentaria é construida por meio do Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal, conforme definido pela Lei 10.180, de 6 de fevereiro
de 2001, que é composto pelos érgdos setoriais (Ministérios) e o 6rgdo central (Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestéao - MPOG).

Especificamente em relacdo ao PLOA, o Poder Executivo faz a captacdo e consolidagdo das
propostas junto aos 6rgdos setoriais do Poder Executivo, aos demais Poderes, Ministério
Publico da Unido (MPU) e Defensoria Publica da Unido (DPU).

Cada um dostrés Poderes (Executivo, Judiciario elLegislativo), oMinistério Publico daUnido ea
Defensoria Publica da Unido possuem autonomia para elaborar suas propostas or¢amentarias
parciais e encaminhar ao Poder Executivo, que é o responsavel constitucional pelo envio da
proposta consolidada para o Legislativo. Os limites de gastos para os demais poderes, MPU e
DPU séo definidos naLDO. O processo dealocagdo derecursos noorcamento compde-se das
seguintes etapas:

» Fixacao da metafiscal;

» Projecao dasreceitas;

» Projecdo das despesasobrigatorias;

» Apuracdo das despesasdiscricionarias.

Cabe a Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) distribuir os limites disponiveis para realizacéo
de despesas discricionérias aos 6rgdos setoriais do Poder Executivo, considerando o perfil de
gasto de cada 6rgdo e as prioridades de governo. Uma vez definidos os limites de gastos, cada
ministério elabora sua proposta de alocacdo dos recursos disponiveis em seus respectivos
programas. Nessa etapa, cabe a SOF a coordenacéo, a consolidacao e aelaboracgéo da proposta
orcamentaria da Unido, compreendendo osorcamentos fiscaleda seguridade social.

E no orcamento que o cidad&doidentifica a alocac&o dos recursos que o governo recolhe
sob aforma de tributos. Nenhuma despesapublica podeserrealizada sem estar fixada no
orcamento. A Secretaria de Orcamento Federal compete o papel de coordenar, consolidar e
supervisionar a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria
Anual (LOA), compreendendo os orcamentos fiscal e da seguridade social, estabelecer
as normas necessarias a elaboracdo e a implementagdo dos orcamentos federais sob sua
responsabilidade; e proceder, sem prejuizo da competéncia atribuida a outros érgédos, ao
acompanhamento da execugdo orcamentaria.



A faseda aprovacao se inicia a partir do recebimento do PLOA pelo Congresso Nacional, até 31
de agosto. Por sua vez, o Poder Legislativo tem até o dia 22 de dezembro para aprovar a peca
orcamentaria e devolvé-la ao Poder Executivo para que o Presidente da Republica sancione
(ou vete) o Projeto de Lei, agora ja aprovado pelo Congresso. Nessa etapa, os parlamentares
analisam o PLOA etém aprerrogativa de altera-lo combase em alguma reformulacéo de
metodologia, redefinicdo dos parametros de projecdo ou mesmo devido a uma reavaliagdo
do cenario econdmico. Além disso, os parlamentares também podem inserir emendas ao
orgcamento.

ApGs o recebimento dos projetos de lei orcamentaria, encaminhados por meio de mensagem
presidencial ao Congresso Nacional, inicia-se a discussdo pelos parlamentares, que envolve a
proposicdo de emendas, voto do relator, redacdo final e proposicdo em plenario, conforme
definido pelo art. 166 da Constituicido Federal de 1988. A mensagem presidencial é o
instrumento de comunicacdo oficial entre o Presidente da Republica e o Congresso Nacional.
Os projetos sdo recebidos pela Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo
(CMO), que possui acompeténcia para examinar e emitir parecer sobre:

» Os projetos relativos ao PPA, LDO, LOA e créditos adicionais;

= As contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

» Planos eprogramas nacionais, regionais esetoriais previstos na Constituicao;
» Exercer o acompanhamento e afiscalizagdo orcamentaria.

O processo legislativo orgamentario possui rito especifico, diferenciado do processo legislativo
ordinario, ja que possui prazos a serem cumpridos.

As emendas sdo prerrogativas constitucionais que oPoder Legislativo possui paraaperfeicoar
as propostas dos instrumentos de planejamento eorcamento enviadas pelo Poder Executivo.

Asemendas podemser relativas aprevisado dereceita, ao texto daleiou a autorizacédo de
despesas (aprovacdo, cancelamento ouremanejamento de despesa). Podem emendar:

» ComissOes permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados com relagao
as matérias que lhe sejam afetadas;

e Mesas diretoras;

e Bancadas estaduais;

Parlamentares individualmente.

Apds aprovado, o projeto de lei segue para a sancao presidencial, podendo, porém, sofrer
vetos por parte do Presidente da Republica. Os vetos podem ser apreciados pelo Congresso
Nacional, podendo ser confirmados ou rejeitados.

Sancéao/Veto

Ao receber apeca orcamentaria aprovada, o Chefe do Poder Executivo deve sanciona-la ou
veta-la até o Ultimo diado ano. Eafase dasancdoouveto. Emgeral, apecaé aprovada e
torna-se lei, ou seja, 0 PLOA se torna uma LOA. Essa lei terd o inicio da sua execucgdo a partir
do diaprimeiro do ano subsequente, iniciando-se afase daexecucgéo.



Execucdo Orcamentaria

Nesse momento, o orcamento € efetivamente colocado em préatica. O governo executard as
despesas na realizacdo dos objetivos propostos no PPA, priorizados na LDO e quantificados na
LOA.

Afase daexecucado orgcamentaria vai até o fim do exercicio financeiro (até ofim doano
corrente), sendo uma fase com muitas dificuldades em fungéo das grandes diversidades
regionais existentes no Brasil, um pais com, aproximadamente, 5.565 municipios. Devemos
lembrar que é no municipio que moram as pessoas. Logo, é onde se produz as atividades que
sdo a base da economia e de onde vém aarrecadacdo dos impostos, pois € no municipio onde
compramos, vendemos, produzimos e onde as obras sao feitas. Por isso mesmo, a populacéo
s6 percebe (“enxerga”) a fase da execucdo orcamentaria!

6.2 Ciclo Orcamentéario Estendido

Alguns autores apresentam um conceito estendido de ciclo orcamentéario, o qual se desenvolve
de modo geral, em 7 etapas, conforme ilustra a figura a seguir:

Elaboracdo e
revisao do PPA

Elaboracao e revisao
Controle e Avaliacao dos planos e programas

da execugao nacionais, regionais e
orcamentaria setoriais

Execugao Elaboragao e
Orcamentaria aprovagao
da LDO

Discussao, votagao Elaboragio
e aprovacao da LOA da LOA

Figura 8: Ciclo Orgcamentario Estendido

Ou seja, acrescenta-se ao ciclo orcamentario estrito as etapas relativas a elaboragdo e revisdo
do PPAeaelaboracdo eaprovacao da LDO.E, conforme estudado, tais etapas que devem
serintegradas entre si,em um processo continuo e de retroalimentagéo, cuja fase final de
uma etapa alimenta oinicio de outra etapa, e assim sucessivamente, construindo anecessaria
integracao entre planejamento e orgamento.

Em particular, 0 controle da execucao da lei orcamentéria permite assegurar que 0S recursos
sejam aplicados conforme previsto nas leis orcamentarias. Sobre essa Ultima fase do ciclo
orcamentario estendido, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece dois sistemas de controle
institucionais: o controle externo e o controle interno.



O controle interno € aquele realizado pelo 6rgdo no &mbito da prdopria Administracdo, dentro
de sua estrutura. Cada um dos Poderes da Unido mantera, de forma integrada, um sistema de
controle interno que terd os seguintes objetivos:

e Avaliar o cumprimento das metas previstas no PPA;
» Avaliar aexecucdo dos programas de governo;

» Avaliar aexecucdo dos orgcamentos da Uni&o; e

= Comprovar alegalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia, da
gestdo orcamentaria. Por exemplo, podemos citar a Controladoria Geral da Unido e o
Ministério Publico daUni&o.

Ja o controle externo € aquele realizado por uma instituicdo independente e autbnoma. No
caso da Unido, ocontrole externo é exercido pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU).

H& ainda o controle social, em que qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato
é parte legitima para, na forma dalei, denunciar irregularidades ouilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Uni&o.

6.3 Entendendo napratica

Paraque vocé entenda o que € andlise da conjuntura eindicadores no cenario econémico
brasileiro, vamos relembrar o conceito de orcamento publico ja estudado. O orcamento publico
€ um instrumento utilizado pelo governo para estimar quanto sera arrecadado e planejar de
que maneira esses valores serdo gastos. Para estimar quanto sera arrecadado no proximo
ano, o governo faz previsdes de alguns indicadores econdmicos importantes, por exemplo,
o0 crescimento econdmico total do pais (a variagdo do produto interno bruto — PIB), a taxa de
inflacdo, ataxa de juros, ataxa de cambio, o salario minimo, entre outros. Essas estimativas
também servem para determinar quanto sera reservado no orcamento para algumas despesas.
Por exemplo, o valor gasto com aposentadorias depende do salario minimo, as despesas com
juros dependem da taxa de juros, algumas despesas sofrem impactos da taxa de cambio e
assim pordiante. Portanto, isso é andlise da conjuntura e deindicadores!

E interessante informar que, em todos os anos, o Ministério da Fazenda estima os parametros
macroecondmicos que sdo utilizados na elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria (PLOA)
para o exercicio seguinte. Essa estimativa, conhecida como grade de parametros da Secretaria
de Politica Econdmica (SPE/MF), traz a previsao de diversas variaveis macroecondémicas para
0 préximo ano, por exemplo, avariagdo do produto interno bruto - PIB, dainflagdo, da taxa de
juros, dataxa de cambio, entre outras.

Agrade de parametros da SPE/MF é um importante subsidio para a elaboragdo do orcamento
federal, porque apresenta aos seus formuladores ocenario-base do quadro macroeconé mico
brasileiro para 0 ano emque o orgcamento sera executado. A partirdesse cenario-base, 0s
responsaveis pela elaboracdo do orcamento podem prever, de forma mais precisa, asreceitas
e despesas do governo federal.



O Projeto de Lei Orcamentéria Anual para 2017 foi elaborado tendo como principais
parametros:

Crescimento do PIB 1,6%

Inflacdo acumulada doperiodo (variacdo anual) |4,8%

Salario Minimo R$ 945,80

Taxa de cambio média R$ 3,43/US$ 1,00
Taxa de juros média (ao ano) 12,11%

Fonte: Brasil, 2017.

7. Principios Orcamentérios

Em qualquer ramo do estudo, seja economia, direito, contabilidade, matemética, quimica,
etc., nés temos principios. De acordo com o prof. Francisco Glauber Lima Mota (2006),

“principios sdo preceitos fundamentais e imutdveis de uma
C ‘ doutrina, que orientam os procedimentos e que indicam a ’ ’
posturaa ser adotada diante de umarealidade”.

Nessa secdo iremos estudar, de maneira breve, 0s principios or¢camentarios que norteiam
toda a fase de elaboracdo do orgcamento publico. A cada dia, como cidaddos, precisamos nos
planejar parasabermos como gastar 0s recursos de nossos salarios, seja com opagamento de
contas (agua, luz, telefone, mensalidades escolares, planos de satde, condominio, etc.), seja
adquirindo bens e servicos. Esse planejamento éde vital importancia para ndo gastarmos mais
do que temos de recursos (salario e patrimbnio) e, para que esse planejamento seja feito de
forma correta, € preciso estabelecer algumas normas eregras. Talcomo nés, a Administracao
Publica também faz um planejamento, baseado em normas eregras conhecidas por Principios
Orgcamentarios.

Os principios orcamentarios sdo premissas, linhas norteadoras de a¢do aserem observadas
na concepcdo daproposta orcamentéria. Esses principios sdo impositivos, tendo emvista que
estdo previstos nalegislacdo (Constituicdo Federal de 1988, Lei. 4.320/1964, Leide Diretrizes
Orcamentarias, Lei de Responsabilidade Fiscal, Decreto-Lei 200/1967, Decreto. 93.872/1986 e
Portarias da Secretaria do Tesouro Nacional).

Deve-se notar, por exemplo, que aLei Orcamentaria Anual (LOA) é regida pelos principios da
anualidade, da publicidade, da universalidade, da unidade e do orcamento bruto. Ja o artigo
2° da Lei. 4.320/1964 informa que “A Lei de Orcamento contera a discriminacdo da receita e
despesa, de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de trabalho do
Governo, obedecidos os principios daunidade, universalidade e anualidade”.

Vejamos, a seguir, cada um desses principios orcamentarios:
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Figura 9: Principios Orgamentarios

Principio da Legalidade

Esse principio atende ao que esté previsto no inciso Il do artigo 5° da Constituicdo Federal,
onde se menciona que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senéao
em virtude delei”.

Em funcdo desse principio, o planejamento e o orgamento publico séo realizados por meio de
leis (PPA, LDO eLOA). Ou seja, todas as leis que regem o orcamento publico sdo preparadas
e encaminhadas pelo Poder Executivo para que sejam discutidas e aprovadas pelo Poder
Legislativo, o qual possui competéncia prevista na Constituicdo Federal para dar legitimidade
as leis orcamentarias e, em consequéncia, aos atos relativos a despesas emanados pelos
trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario). Cabe, ainda, ao Poder Legislativo fiscalizar a
execucdao dosorgcamentos.

Principio da Unidade (ou Principio da Totalidade)

Previsto no artigo 2°daLei.4.320/1964, de acordo comeste principio, todasasreceitas e
despesas devem estar contidas em uma sd lei orcamentaria. Logo, cada ente da Federacéo
(Unido, Estados e Municipios) deve elaborar e aprovar uma Unica lei orcamentaria, haja vista
possuir competéncia para planejar e executar seu proprio orcamento.

Principio da Universalidade

Previsto nos artigos 2° e 6° da Lei. 4.320/1964, o principio da universalidade esta claramente
incorporado a legislacdo orcamentaria brasileira. Esse principio possibilita ao Poder Legislativo
conhecer, apriori,todas asreceitas e despesas do governo, darprévia autorizacao para a
respectiva arrecadacao e realizacdo, bem como impedir o Poder Executivo de realizar qualquer
operacao dereceitas e despesas sem prévia autorizacdo parlamentar. Esse principio diz que

todas asreceitas etodas asdespesas devem estar incluidas noorcamento.



Principio da Especializacdo (Especificagcdo Discriminacao)

Esse principio imp&e a classificacdo e adesignacao dos itens que devem constar na Lei
Orcamentéaria Anual (LOA). Observe, por exemplo, que a publicacdo do quadro de detalhamento
de despesa, tanto na LOA quanto em quadros ou anexos, desdobrando a classificacdo de
despesa aprovada naleiorgamentaria, possibilita aobservancia do principio daespecificacéo.

Principio da Clareza

De acordo com esse principio, 0 orcamento deve ser expresso de maneira clara, ordenada e
completa, de modo que seu entendimento devera ser acessivel a sociedade, e ndo apenas
pelos técnicos que o elaboram.

Principio do Planejamento (Programagdo)

Com o advento do plano plurianual (PPA) na Constituicdo Federal de 1988, assim como a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), o principio do planejamento ou da programacao estabelece
que todos os projetos de gastos devam estar programados na Lei Orgcamentaria Anual (LOA).
Por exemplo, a programacao financeira publica é fundamentalmente estabelecida por meio
de decreto que deve ser editado apds a publicacdo dos orcamentos e que deve conter o
cronograma de execu¢do mensal de desembolso (artigo 1°, paragrafo 1°e artigo 8° da LRF).

Principio da Anualidade (ou Principio da Periodicidade)

Previsto no artigo 34 daLei.4.320/1964, esse principio informa que o orcamento deve ter
vigéncia limitada no tempo, estabelecendo que o exercicio financeiro coincida com o ano civil.
De maneira especifica, o principio da anualidade informa que as receitas e despesas serdo
estabelecidas para o periodo de um ano.

Principio da Exclusividade

O principio da exclusividade informa que alei doorcamento (LOA) ndo podera tratar de matéria
estranha ao orgcamento, em outras palavras, a LOA tratard apenas de matérias orcamentarias
(por exemplo, previsdo de receitas e fixacdo de despesas). Em regra, nao se incluem na lei
de orcamento normas estranhas aprevisdo de receita e a fixacdo de despesa. Em resumo, 0
principio da exclusividade surgiu com o objetivo de impedir que a leide orcamento, em funcdo
danatural celeridade de sua tramitacéo no PoderLegislativo, seja utilizada como meiode
aprovacao de matérias que nada tenham aver com questdes financeiras.

Principio da Publicidade

Trata-se daaplicagdo do principio da publicidade daadministracdo publica, oqual esté previsto
no artigo 37 da Constituicdo Federal. Note que a Constituicdo Federal de 1988 estendeu esse
principio para matérias or¢camentarias. Por exemplo, no artigo 165, paragrafo 3°, determina-se
que o Poder Executivo deva publicar, até trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre,
orelatorio resumido daexecucdo orcamentaria. Jao paragrafo 6°do artigo 165 prevé que
0 projeto da lei orcamentéria venha acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria ecrediticia. Além disso, aLei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), em seu artigo 48, ampliou bastante esse principio orcamentario ao estabelecer
que sdoinstrumentos detransparéncia dagestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacéo,
inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestacées de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido



da Execucdo Orcamentéria e o Relatdério de Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas desses
documentos.

Principio do Orcamento Bruto

Esse principio, previsto no artigo 6°da Lei. 4.320/1964, estabelece que as receitas e despesas
devam ser demonstradas na LOA pelos seus valores totais, ou seja, sem deducdes ou
compensacoes.

De maneira especifica, o principio do orcamento bruto determina que todas as parcelas da
receita e da despesa devam aparecer no orgamento em seus valores brutos, sem qualquer tipo
de deducdo. Essa regra tem por objetivo impedir ainclusédo, no or¢camento, de importancias
liquidas, ouseja, ainclusdo apenasdo saldo positivo ou negativo resultante do confronto
entre as receitas e as despesas de determinado servi¢o publico.

Principio do Equilibrio Orcamentério

Sob esse principio, a LOA devera manter o equilibrio contabil entre os valores de receita e de
despesa. Em outras palavras, o or¢camento publico deve manter o equilibrio entre as receitas
estimadas easdespesas fixadas. De acordo com as regras dalLei de Responsabilidade Fiscal,
o0 Estado brasileiro deve pautar sua gestao fiscal pelo equilibrio entre receitas e despesas, ou
seja, nao se busca mais o equilibrio orcamentario formal, mas sim o equilibrio das financ¢as
publicas.

8. Tipos de Orcamento
Orcamento Tradicional

O orcamento tradicional é amais antiga técnica orcamentaria. Ao contrario dos orcamentos
modernos, elaborados para auxiliar a administracdo sobre a atuacdo do Estado, o orcamento
tradicional preocupa-se apenas com o controle politico do Poder Legislativo sobre o Poder
Executivo. O orcamento publico ndo é nada mais que uma simples previsao de receitas e
fixacdo de despesas.

O aspecto econdmico tinha posi¢do secundaria. O volume de gasto publico também néo tinha
peso significativo em termos econdmicos. Ao mesmo tempo, porém, ganhava importancia o
aspecto juridico dado ao orcamento.

Tecnicamente, o orcamento tradicional adotava classificagdes suficientes para instrumentalizar
o controle da despesa: (a) por unidades administrativas (entidades/orgéaos); (b) por objeto ou
item de despesa (pessoal, material, obras, etc.).

No orcamento tradicional, consta apenas a fixacdo da despesa e a previsdo da receita, sem
planejamento das a¢des do governo. Peca meramente contébil (financeira), consiste em um
documento de previsdo de receita e de autorizagdo de despesas. Nao ha preocupacdo com a
realizacdo dos programas de trabalho do governo, mas apenas com as necessidades dos 6rgaos
publicos para realizacdo das suas tarefas, sem questionamentos sobre objetivos e metas.

Orcamento de Desempenho

Esse tipo de orcamento foi desenvolvido no inicio do século passado, quando se buscava
identificar as realizacbes do governo, e ndo apenas 0s seus gastos. Nos Estados Unidos da

América, apartir da Segunda Guerra Mundial, buscava-se a aplicacéo rapida dos novos



conceitos orgamentarios, por meio das recomendacgdes da Primeira Comissdo Hoover (1949) e,

mais tarde, da Segunda Comissdo Hoover (1955), para a adocédo do or¢camento de desempenho
(performance budget).

Assim, 0 orcamento se torna um instrumento de gerenciamento para o setor publico,
evidenciando a preocupacao da Administragdo Publica com o desempenho de suas atividades,
que exercem forte influéncia sobre toda a sociedade. Essa preocupacdo do setor publico, ndo
apenas com o quanto era gasto, mas também com o que era gasto, ocorreu com osurgimento
da Teoria Keynesiana, a qual defendia aintervengdo do Estado naeconomia em momentos de
crise, de modo arecoloca-la em uma trajetoria de pleno emprego. Essa intervencdo doEstado
na economia, em vista das falhas de mercado.

Tecnicamente, o orcamento de desempenho deveria apresentar:

propodsitos e objetivos para os quais os créditos eram necessarios;

custos dos programas para atingir esses objetivos;

dados quantitativos para mensurar o grau de realizacéo e o trabalho empregado em
cada programa.

O orcamento de desempenho éaevolucdo do orcamento classico, pois hd uma preocupacao
comoresultado dosgastose ndo apenas comogastoemsi,ou seja, saber“as coisasque o
governo faz e ndo as coisas que ogoverno compra”. Contudo, ainda se encontra desvinculado
de um planejamento central das a¢cdes do governo.

Orcamento Base Zero

O orcamento base zero é uma técnica de elaboracdo de orcamentos publicos e privados, surgida
nos anos 1960, elaborada para eliminar uma pratica nociva utilizada na sua elaboracéo: a de
que, para se alocar recursos a uma unidade orgcamentéria, bastava reajustar os valores do ano
anterior e apresentar a justificativa do aumento. O planejador preocupava-se apenas com a
alocacéo de novos recursos, admitindo como necessarios 0s antigos recursos.

Comatécnica doorcamento base zero, cada unidade deve justificar,acadaano, todas as
atividades que desenvolve, como se estivessem saindo do zero. Nao existem, dessa forma,
direitos adquiridos sobre verbas anteriormente repassadas aos 6rgdos da Administracado
Publica. O principal problema da adocdo desse tipo de orcamento € o tempo gasto com seu
planejamento e preparagéo, 0 que encarece 0 Seu custo.

Orcamento-Programa

Esse tipo de orcamento foi extraido da experiéncia norte-americana com a implantacdo do
orcamento de desempenho. No final dos anos 1950, aOrganizacdo das Nacdes Unidas (ONU)
patrocinou reunides epalestras para aassimilacdo das técnicas doorcamento dedesempenho
pelos seus paises-membros, e um dos resultados desses esforcos foi 0 desenvolvimento do
chamado orcamento por programas e realizacoes.

Assim como o orcamento de desempenho, o orcamento-programa também utilizava uma
classificagdo programatica; no entanto, o que odiferenciava do primeiro é a sua organicidade,
isto €, possuia todos os elementos bem articulados.

A aplicacao do orcamento-programa deve incluir:



» Determinacdo dos objetivos e propositos perseguidos, para cuja consecucdo Sao
utilizados os recursos orcamentarios;

= Osprogramas, isto é,instrumentos de integracdo dos esfor¢os governamentais para
a concretizacdo dos objetivos;

e Qs custos dos programas, medidos por intermédio dos meios ou insumos (pessoal,
material, equipamentos, etc.) necessarios paraaobtencao dosresultados;

» Medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizages (produto final) e
os esforcos despendidos na execucdo dos programas.

Os elementos basicos do orcamento-programa sao: (1) programa; (2) atividades.

Oprograma podeser conceituado, demodo geral, como o campo em que se desenvolvem
acdes homogéneas que visam ao mesmo fim, podendo ser caracterizado por trés aspectos:

» Representa o nivel maximo de classificacéo do trabalho a cargo das unidades
administrativas superiores do governo (por exemplo, ministérios e empresas publicas);

» Etrazido porum produto final;

* Representa os objetivos para os quais a unidade foi criada.

Jaaatividade pode ser definida como uma diviséo do esforco total, dentro de um programa ou
subprograma, em um tipo de trabalho razoavelmente homogéneo, cujo propdsito € contribuir
para a realizacéo do produto final de um programa. A atividade representa um agrupamento
deoperacdes detrabalho outarefas afimde alcancar asmetas e objetivos do programada
unidade.

O orcamento-programa foi introduzido no Brasil por meio da Lei 4320/64 e do Decreto-
lei 200/67. E um instrumento de planejamento da agdo do governo, que identifica os seus
programas de trabalho, projetos e atividades, além dos estabelecimentos de objetivos e metas
a serem implementados, bem como a previsdo dos custos relacionados. A CF/88 implantou
definitivamente o orgamento-programa no Brasil, ao estabelecer a normatizacdo da matéria
orcamentaria através do PPA,daLDO e da LOA.

Se pensassemos em uma linha cronoldgica, o0 orgcamento-programa seria a mais recente
evolucao, fruto das pressdes sociais porservi¢cos publicos de melhor qualidade, por mais
transparéncia na gestdo publica, conforme visto na figura a seguir:

Orgamento Orgamento de Orgamento-
tradicional desempenho programa

Figura 10: Linha cronolégica dos tipos de orgamentos



SAIBA MAIS

Para saber mais sobre osinstrumentos de planejamento e orgamento, acesse 0s seguintes
links:

(1) Camara dos Deputados:

<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/cidadao/entenda/
cursopo/planejamento.html>;

(2) Senado Federal: <http:/Mww12.senado.gov.br/orcamentofacil>.

9. Revisando o médulo

Chegamos ao final do Modulo 1! Neste médulo, vocé entendeu sobre Orcamento Publico e
conheceu um pouco sobre os instrumentos legais do orgamento.

Alémdisso, vocé aprendeu que oor¢camento publico éum instrumento que informa oque o
governo planejou para ser feito em um ano. Por trazer receitas e despesas, oorgamento €uma
peca importante para oequilibrio fiscal, pois ndo se pode pensar em fazer uma despesa maior
doanossa receita. E sempre precisamos buscar amelhor forma de executar determinada agéo
(eficacia).

O atode planejar €, emsuma, um processo de reflexdo, porque devemos fazer um estudo
Oou um cenario sobre o que iremos enfrentar pela frente, para podermos cumprir nossas
obrigacBes da melhor forma! Assim, em nossas vidas, se precisamos atingir determinado
objetivo, devemos estipular metas e prazos aserem cumpridos. Isso € planejamento!

Desse modo, orcamento e planejamento possuem uma relacdo estreita, em que o orcamento
é uma ferramenta do planejamento. Podemos dizer que o orcamento € o estudo financeiro
das acgdes planejadas para proporcionar a realizacdo daquilo que foi planejado. Note que o
crescimento dos gastos publicos e o consequente aumento do peso do governo na economia
brasileiratornam o planejamento da agao governamental cadavez maisimportante.

Também vimoso or¢amento publico a partir de sua evolucéo histérica ao longo das constituicbes
brasileiras, tomando conhecimento do atual ordenamento juridico que tratasobre esse tema.
Em seguida, estudamos sobre os atuais instrumentos or¢amentarios legais que compdem
o0 sistema orgamentario brasileiro, a saber,0PPA,aLDO ea LOA. E, apesar desses trés
instrumentos serem publicados em momentos diferentes, as leis que ostornam publicos séo
estritamente integradas e compativeis entre si.

Quanto ao ciclo orcamentario, vocé aprendeu que ele é constituido por uma série de passos
articulados, ou estagios, que estruturam a gestao dos recursos publicos. Esse ciclo abrange,
por exemplo, a formulacdo das propostas do PPA, daLDO e da LOA, o exame, a votacdo e a
sancao dessas propostas, aexecuc¢do das leis aprovadas e a avaliacdo e o controle dos recursos
publicos estimados e fixados nessas leis.

No proximo modulo, discutiremos sobre Receita e Despesa Publica. Vamos em frente!


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/cidadao/entenda/
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/cidadao/entenda/
http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil
http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil
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