aculdade
TAAUA

P6s-Graduagao em Direito Administrativo Com
Enfase em Gestao Publica

ADRIANA ALVES CHALEGA

PROCESSO ORCAMENTARIO

Brasilia

TD 2011
336.12

C436p



aculdade
TAAUA

Pds-Graduagao em Direito Administrativo Com
Enfase em Gestédo Publica

ADRIANA ALVES CHALEGA

PROCESSO ORCAMENTARIO

Trabalho de Conclusdao de Curso apresentado a
Faculdade Maua, como requisito parcial para a
obtencdo do titulo de Pés-Graduagao em Direito

Administrativo com Enfase em Gestao Publica.

Aprovada em setembro de 2011.

Orientador: Professor JONES MADRUGA DE SOUZA



A Deus, a minha mae e colegas de
trabalho pela forgca, fé e compreensdo nos momentos
mais dificeis por que passei no decorrer desse curso
que agora estou concluindo com muito esforgo e

dedicacao.



AGRADECIMENTOS

Primeiramente, agrade¢o a Deus, que em nome de Nosso Senhor Jesus Cristo, me
deu a oportunidade e o privilégio de poder compartilhar minha experiéncia e pelo
direcionamento realizado com aproveitamento e bastante éxito.

A minha mae e colegas de trabalho que contribuiram, me incentivaram e me
apoiaram na realizagdo e conclusdo desse curso.

Ao Prof. Alexandre José de Oliveira Leite pela presteza em auxiliar as atividades e
sanar possiveis duvidas que tive durante o curso.

E, n&do menos importante, aos colegas de classe que colaboraram para que o

resultado final do curso fosse um sucesso.



“Pois quem quiser salvar a sua vida, perdé-la-a; mas
quem perder a sua vida por amor de mim e do
evangelho, salva-la-a.

Pois, que aproveitaria ao homem ganhar todo o
mundo e perder a sua alma?”. Marcos 8:35-36

Jesus Cristo



RESUMO

O presente trabalho trata do processo orgamentario. O orgamento € um instrumento
que expressa a alocagao dos recursos publicos, sendo operacionalizado por meio de
diversos programas, que constituem a integracao do plano plurianual com o
orcamento. O processo orgamentario € composto das seguintes etapas: fixacao das
metas de resultado fiscal, previsao ou estimativa da receita, calculo da necessidade
de financiamento do Governo Central, fixagdo dos valores para despesas
obrigatérias, determinacao dos limites para despesas discricionarias, elaboracao das
propostas setoriais, processo legislativo e sancao da lei, execugdo orgamentaria e
alteracbes orcamentarias. Todas essas etapas s&do importantes para que o
or¢amento publico seja mais bem planejado e colocado em pratica dentro das regras
vigentes na legislagao brasileira.

Palavras-chave: Orgamento Publico, Processo, Sistema, Planejamento, Discussao,
Votacao, Aprovagao, Execucao, Controle.



ABSTRACT

This work deals with the budget process. The budget is an instrument that expresses
the allocation of public resources being operated through various programs, which
are the integration of multi-annual plan with the budget. The budget process consists
of the following steps: setting targets for fiscal result, forecast or estimate of income,
calculation of net borrowing of the central government, setting the values for
mandatory expenses, determination of limits on discretionary spending, development
of sectoral proposals, legislative process and sanction of law, budget and budget
changes. All these steps are important so that the budget should be better planned
and put into practice within the rules of domestic law.

Keywords: Public Budget, Process, System, Planning, Discussion, Voting, Approval,
Execution, Control.
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1 INTRODUGAO

1.1 TEMA

O tema do presente trabalho versa sobre o processo orgamentario
brasileiro. Neste aspecto, a pesquisa ira abordar no ambito do setor publico tanto as
questdes conceituais e de estrutura quanto os aspectos ligados ao seu processo e a
sua dinamica. O documento orgamentario, apresentado na forma de lei
orgcamentaria, caracteriza apenas um momento de um processo complexo, marcado
por etapas que foram cumpridas antes e por etapas que ainda deverdao ser

cumpridas.
Assim como acontece nas demais fungdes administrativas, a fungao

orgamentaria compreende um sistema orgamentario e um processo or¢camentario
que se complementam e que devem ser estudados ao mesmo tempo, uma vez que
a compreensao de um é indispensavel para que se entenda o outro.

O tema delimita-se no tempo e no espago da forma como trata o
processo orgamentario de maneira abrangente no ambito da gestdao publica

brasileira.

1.2 PROBLEMA

A presente pesquisa cientifica visa apresentar respostas as seguintes
questoes:

O que é sistema e processo orgamentario?

Como é feita a elaboragao da proposta orgamentaria?

De que forma se da a discussao, votacao e aprovacado da lei do
or¢camento brasileiro?

Quais as diferengas entre execugao orgamentaria e financeira?

Como se da o controle e avaliagao da execugao orgcamentaria?

1.3 OBJETIVOS
Apresentar as fases pelas quais passa o processo orgcamentario
brasileiro desde a elaboracao da proposta or¢camentaria até a sua execugao no

ambito do poder publico.
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1.3.1 Objetivos Gerais

Analisar a complexidade do processo orgamentario brasileiro que
compreende as fases de elaboragdo e execugao das leis orgcamentarias — Plano
Plurianual (PPA), Leis de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual
(LOA). Cada uma dessas leis tem ritos proprios de elaboragdo, aprovacao e
implementacao pelos Poderes Legislativo e Executivo. Entender esses ritos & o
primeiro passo para a participagdo da sociedade no processo decisorio,
fortalecendo, assim, o exercicio do controle social na aplicagao dos recursos

publicos.

1.3.2 Objetivos Especificos

Apresentar o processo or¢gamentario, conhecido também como ciclo
orgamentario, como um processo de carater continuo e simultaneo através do qual
se elabora, aprova, executa, controla e avalia a programagao de recursos do setor
publico nos aspectos fisico e financeiro.

Mostrar que o processo orgamentario envolve um periodo muito maior
que o exercicio financeiro, uma vez que abrange todas as fases do processo
orgamentario, tais quais a elaboracdo da lei, apreciagdo, aprovagao, sancao e

publicacao, execugao, acompanhamento e avaliagao.

1.4 JUSTIFICATIVAS

A presente pesquisa justifica-se por se tratar de um assunto relevante
que interessa a toda sociedade, pois o orgcamento € um instrumento que expressa a
alocacao de recursos publicos arrecadado pelo Estado através de impostos, taxas,
contribuicées. Por isso € necessaria uma maior investigagao do tema, visto que por
meio do orgamento pode-se verificar a real situagao econdmica do Estado,
evidenciando os seus gastos com a saude, educagao, seguranga, transporte,

saneamento, obras publicas dentre outros.

1.5 CONTRIBUICOES
A presente pesquisa visa contribuir para demonstrar que a fungao

principal do orgamento € o controle dos recursos com que a sociedade tera que
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colaborar para manter em funcionamento os servigos publicos necessarios ao
atendimento das necessidades econémicas e sociais da populagao, bem como da

aplicacao desses recursos por parte do Estado.
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2 DESENVOLVIMENTO

2.1 SISTEMA E PROCESSO ORCAMENTARIO

Inicialmente, é salutar buscar a compreensao entre sistema e processo.
Um sistema € um conjunto de elementos interconectados, de modo a formar um
todo organizado, ja processo é o conjunto sequencial e peculiar de acdes que
objetivam atingir uma meta.

Segundo Piscitelli e Timbo (2009, p. 49) o orcamento € um instrumento
qgue expressa a alocagao dos recursos publicos e sua operacionalizagao é feita por
meio de diversos programas, que constituem a integracao do plano plurianual com o
orgcamento.

Na metodologia atual, o programa deve ser constituido a partir de um
problema e um conjunto de iniciativas para soluciona-lo devem ser realizadas. O
problema pode ser entendido como um conjunto de causas. Para que se atue sobre
a causa do problema, sera necessaria uma acgao, que podem ser atividades, projetos
e operagdes especiais, ou varias agoes.

Um programa, no entanto, ndo pode ser configurado como uma
simples afinidade entre um conjunto de agdes. E fundamental que essa afinidade
esteja relacionada a solugao de determinado problema e a um publico-alvo
especifico. Além disso, deve existir relagao consistente de causa e efeito entre o
problema a resolver e os atributos do programa: o objetivo, o indicador, as acdes e

suas metas.

2.1.1 Sistema Orgamentario

O documento orgcamentario (a lei orgcamentaria e seus anexos) € a
expressao mais clara que se pode denominar de sistema orgamentario. Ao contrario do
gue acontecia no passado, hoje o orcamento deve ser visto como parte de um sistema
maior, integrado por planos e programas de onde saem as definicées e os elementos
que possibilitarao a propria elaboragao orgamentaria.

A Constituicao de 1988 estabeleceu um sistema orcamentario formado
pela edicdo de um Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei

Orgcamentaria Anual (LOA) os quais serdo explicados no decorrer do trabalho.
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2.1.2 Processo Orgcamentario

O processo orgamentario é representado por meio de suas quatro etapas,
guais sejam:

e Elaboragcao da proposta orcamentaria;

e Discussao, votacao e aprovacgao da lei orcamentaria;

e Execucao orcamentaria e

e Controle de avaliagao da execugao orgamentaria.

O processo orgamentario nao pode ser visto como auto-suficiente, ja que
a primeira etapa do ciclo orgamentario que se renova anualmente €, em grande parte,
resultado de definicdbes constantes de uma programacao de médio prazo que, por sua
vez, detalha planos de longo prazo. Por isso, assim como acontece com o sistema, o
processo orcamentario tem maior abrangéncia quando integrado ao processo de

planejamento.

2.1.3 Processo de Planejamento e Orgamento

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 concebe duas modalidades de
planos. A primeira envolve os chamados planos de desenvolvimento econémico e social
e esta a servigco da concepgao de estado intervencionista. Tais planos assumem papel
determinante para o setor publico.

A outra modalidade é o plano plurianual, voltado a programacao da
administragao publica e claramente idealizado como guia plurianual para as
autorizagdes orgcamentarias anuais.

Segundo Giacomoni (2003, p. 193) a integracao entre plano plurianual e
orgamento anual fica bem mais explicitada através do papel cumprido por meio da lei de
diretrizes orcamentarias (LDO) que, além de fornecer orientacdo para que sejam

elaborados os orgamentos anuais, também tem por finalidade destacar, do plano

plurianual, as prioridades e metas a serem executadas em cada orgamento anual.

2.2 ELABORACAO DA PROPOSTA ORCAMENTARIA

De acordo com o modelo de integragcao entre planejamento e
orcamento, o orgamento anual constitui-se em instrumento, de curto prazo, o qual
operacionaliza os programas setoriais e regionais de médio prazo, que, por sua vez,

cumprem o marco fixado pelos planos nacionais em que estao definidos os grandes
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objetivos e metas, os projetos estratégicos e as politicas basicas. Nesse sentido, os
principais elementos e informagdes a serem utilizados na elaboragéo da proposta

orcamentaria sdo buscados em componentes do sistema de planejamento.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe diretrizes inovadoras de grande
significado para a gestdo publica. Em primeiro lugar, cabe destacar a
criagdo dos novos instrumentos: o plano plurianual e a lei de diretrizes
orgamentarias. Com os novos instrumentos, valoriza-se o planejamento, as
administracdes obrigam-se a elaborar planos de médio prazo e estes
mantém vinculos estreitos com os or¢camentos anuais. Em segundo lugar,
ao definir detalhadamente a composicédo da lei orgamentaria anual, a
Constituicdo criou condigbes objetivas para a efetiva observancia do
principio da universalidade, ou seja, a inclusdo de todas as receitas e
despesas no processo orgamentario comum. (GIACOMONI, 2003, p.198).

O estabelecimento da meta de resultado fiscal constitui a primeira
etapa do processo de elaboragdo or¢camentaria, constante do Anexo de Metas
Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢camentarias, e tem por finalidade garantir a reducao

gradual da relagao divida publica / Produto Interno Bruto — PIB.

Com relagao aos orgamentos, os resultados fiscais podem ser
equilibrados, deficitarios ou superavitarios. Atualmente, o Governo tem buscado
resultados primarios positivos (superavits), com o objetivo de, pelo menos,

estabilizar a relagao divida publica / Produto Interno Bruto — PIB.

Depois que a meta fiscal € estabelecida, inicia-se a elaboragao do
orgamento com a estimativa da receita, possibilitando, a seguir, fixar o valor da

despesa.

Historicamente, o orcamento da despesa tem recebido maior
importancia que o orcamento da receita. O orgamento da receita representava a
simples formalizacdo dos recursos necessarios ao financiamento das despesas
orgamentarias. Até a Constituicao Federal de 1967, um tributo s6 poderia ser
lancado se constasse devidamente da lei orcamentaria, o que dava ao orgamento da
receita a caracteristica de autorizacao. Na Constituicao de 1988, foi mantido o
entendimento dado pela Emenda Constitucional n® 1, de 1969, que diz que a lei que
instituiu ou aumentou o tributo deveria estar aprovada antes do inicio do exercicio.
Atualmente, na lei orcamentaria tém constado receitas condicionadas, quais sejam

dependentes da aprovagao de lei que instituam ou aumentem tributos.
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Segundo Giacomoni (2003, p.138) o orgamento de receita & constituido
de apenas um quadro analitico com as estimativas da arrecadacao de cada um dos

tipos de receita da instituicao, além de alguns poucos quadros sintéticos.

Hoje precisamos convir que o chamado orgamento das receitas nao passa
efetivamente de operagéo contabil e financeira, no sentido de se saber qual
a estimativa das receitas disponiveis para a execugao dos programas
orgamentarios. Essa parte ndo inovada, néao é lei, pois nao mais se exige
prévia autorizagdo orgamentaria para arrecadacgéo das receitas tributarias e
outras. (GIACOMONI, 2003, p.138).

Com a edicao da LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal as informacoes
sobre a receita assumiram importancia fundamental, ja que varios procedimentos de
controle foram estabelecidos com base na previsdao e arrecadagao da receita
publica. As previsbes de receita observarao as normas técnicas e legais,
considerando os efeitos das alteragbes na legislagao, da variagcdo do indice de
precos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serao
acompanhadas de demonstrativo de sua evolugcédo e da metodologia de calculo e

premissas utilizadas.

Dessa forma, a receita publica constitui um dos indicadores da politica
econémica, sendo necessario identificar o conjunto de fatores que afetam sua
realizacdo. Sao os chamados efeitos legislacdo, preco e renda, os quais se

configuram como parametros fundamentais para estimativas das receitas.

O resultado primario de determinado ente representa a diferenca entre
receitas primarias (receitas de impostos, taxas e contribuicdes e demais receitas,
excluindo-se operagdes de crédito, receitas de rendimentos de aplicagoes
financeiras, recebimento de recursos oriundos de empréstimos concedidos, receitas
de privatizacao e aquelas relativas aos superavits financeiros) e as despesas
primarias (despesas orcamentarias do Governo no periodo, excluidas as despesas
com amortizagao, juros e encargos da divida interna e externa, com a aquisicao de

titulos de capital intregralizado e com a concessao de empréstimos).

O acompanhamento das metas fiscais ocorre durante todo o processo
de elaboragcao e seu cumprimento, ao longo da execugao or¢gamentaria. Quaisquer
fatos supervenientes que provoquem alteragcdes dos valores estimados repercutem

em todo o processo alocativo, podendo levar, em alguns casos, a uma revisao do
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orcamento da despesa. Nesse contexto, o calculo das necessidades serve como
referéncia para evidenciar a trajetéria dos principais itens de receita e despesa.
Caso venha a ocorrer uma redugao da receita estimada, € necessario rever a
despesa, de forma a nao comprometer as metas estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orgcamentarias.

Também pode ocorrer um aumento imprevisto de despesas
obrigatérias, o que contribui para a revisdao das despesas discricionarias. As
Necessidades de Financiamento (resultado primario dos orgcamentos fiscal e da
seguridade) servem como orientagcdo para acompanhamento dos principais

agregados de receita e despesa publicas.

Assim, o orgamento esta condicionado pela obtencdo da meta de
resultado primario, tendo em vista a previsao das receitas, que por conseguinte, ira

limitar a fixagao das despesas publicas.

2.2.1 Lei do Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual (PPA) é considerado uma das principais novidades
do novo marco constitucional e passa a ser considerado uma sintese dos esforgos
de planejamento de toda a administragao publica, uma vez que orienta a elaboracao

dos demais planos e programas de governo, bem como do orgamento anual.

De acordo com a Constituicdo Federal, a lei que instituir o PPA
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica federal, para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para os programas de duragdo continuada. (GIACOMONI,
2003, p.199).
O Plano Plurianual (PPA) veio para substituir o Orgamento Plurianual
de Investimentos (OPI), sendo-lhe mais abrangente uma vez que contém as
diretrizes, objetivos e metas da administracao publica para os préximos 4 (quatro)

exercicios.

O PPA sera encaminhado pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo
até 31 de agosto do primeiro ano de mandato do governante e devera ser aprovado
até 31 de dezembro do mesmo exercicio, vigorando até o final do primeiro ano de

mandato do proximo governante, ou seja, sua vigéncia sera de 4 (quatro) anos.
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A finalidade do PPA, em termos orgcamentarios, € a de estabelecer
objetivos e metas que comprometam o Poder Executivo e o Poder Legislativo a dar
continuidade aos programas na distribuigao dos recursos. O controle e a fiscalizagao
da execucdo do PPA sao realizados pelo sistema de controle interno do Poder

Executivo e pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Ja os investimentos em que a execugao seja levada a efeito por
periodos superiores a um exercicio financeiro s6 poderdo ser iniciados se

previamente incluidos no PPA ou se nele forem incluidos por autorizagao legal.

2.2.2 Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A implantacao da LDO pela Constituicdo Federal representa um
importante marco na reforma do orgamento brasileiro, pois a ela permite que a
administracao publica defina, no ano anterior, os objetivos, metas e prioridades que
constardo da sua proposta orcamentaria do ano seguinte, possibilitando ao
Legislativo, antes da aprovacao da Lei Orgamentaria, uma discussao prévia sobre a

definicao a respeito das metas e objetivos que se pretende alcancar.

A Constituicao Federal estabelece, em seu artigo 165, que a LDO
contera as metas e prioridades da administracdo publica, incluindo as de despesas
de capital para o exercicio seguinte, as orientagcbes para a elaboracdo da lei
orcamentaria anual, as alteragbes na legislacao tributaria e a politica de aplicacao

das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Constituicdo Federal define que os prazos de encaminhamento e
aprovacao da LDO serao definidos em lei complementar. Enquanto nao entrar em
vigor a referida lei, esses prazos serado regulamentados, no ambito da Unido, pelo
artigo 35 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, que estabelece que a
LDO devera ser encaminhada pelo Executivo até 15 de abril de cada ano, devendo
ser aprovada pelo Legislativo até o encerramento do primeiro periodo da sessao
legislativa. A LDO é elaborada pelo Executivo para regular a proposta orgamentaria

que sera elaborada no ano seguinte.
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2.2.3 Lei Orgamentaria Anual (LOA)

A LOA é o instrumento de planejamento utilizado pelo governo para
gerenciar as receitas e despesas publicas em cada exercicio financeiro. Ela também
€ conhecida como Lei de Meios e representa o principal instrumento orcamentario,
tendo em vista que sem ela o administrador nao recebe autorizagcao para execucao

do orgcamento.
De acordo com a Constituicao Federal, a Lei Orgamentaria Anual

compreendera:

e o orgamento fiscal: refere-se aos poderes da Uniao, seus fundos e
entidades da administracao direta e indireta, inclusive as

fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico;

e 0 orgamento de investimentos: compreende os investimentos
realizados pelo governo nas empresas estatais em que ele, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto. O orgamento de investimento esta interessado nos
investimentos das empresas estatais, ndo se preocupando com

as receitas e despesas operacionais;

e 0 orgamento da seguridade social: abrange todas as entidades e
os 6rgaos da administracdo direta e indireta, a ela vinculados,
bem como os fundos e fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico. Esse tipo de orgamento nao se preocupa, somente,
com os 6rgaos da seguridade social, mas também com todos os
recursos relacionados com a seguridade social, ndo importando
onde eles estejam alocados. Praticamente a maioria dos érgaos
da Administragao Direta, além de estarem no or¢camento fiscal,
recebem, também, recursos do or¢camento da seguridade social
para cobrirem as suas despesas com inativos e com a assisténcia

social dos seus servidores.

2.3 DISCUSSAO, VOTAGCAO E APROVACAO DA LEI DO ORCAMENTO

A segunda etapa do processo orgamentario trata da tramitagao do

projeto de lei do orgcamento no ambito do Poder Legislativo e de sua aprovacao.
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Segundo Giacomoni (2003, p. 238) a iniciativa da apresentacao do
projeto de lei orcamentaria é privativa do chefe do Poder Executivo. Isso a torna,
conforme a expressao juridica, uma “lei de iniciativa reservada” A lei complementar
prevista no art. 165, §9° da Constituicao Federal devera disciplinar a questao do
prazo de encaminhamento do projeto de lei orgamentaria anual ao Poder Legislativo.
Enquanto aguarda a lei complementar, a Unido adota o prazo fixado no Ato das
Disposi¢coes Constitucionais Transitérias — ADCT, enquanto os Estados e Municipios
cumprem prazos estabelecidos em normas locais, em especial, nas constituicdes

estaduais e nas leis organicas municipais.

Ressalte-se que o chefe do Poder Executivo podera encaminhar
mensagem retificadora para propor modificagées no projeto de lei. Isso, entretanto,
s6 sera possivel enquanto nao iniciada a votagdo, na comissao encarregada, da
parte cuja alteracao é proposta.

Quando da apreciagao das matérias orgcamentarias, os integrantes das
casas Legislativas cumprem variada agenda que envolve estudos e analises,
discussdes e consultas, solicitagdes de informacgdes e participacao em audiéncias
publicas realizadas com autoridades e especialistas com o objetivo de esclarecer a
matéria em apreciagdo. O resumo de todo o trabalho esta particularmente
representada nas emendas propostas pelos parlamentares que, de forma similar ao
projeto do Poder Executivo, serdo objeto de avaliagao e parecer.

A Constituicao Federal de 1946 nao impunha restricbes ao Poder
Legislativo quanto a apresentacao de emendas ao projeto de lei orcamentaria. No
entanto, doutrinadores defendiam que nao seriam possiveis emendas capazes de
alterar o conteudo em projetos de lei de iniciativa reservada. Dessa forma, muitas
discussdes ocorreram até que a Lei n° 4.320/64 disciplinou a questao ao nao admitir
emendas ao projeto de lei do Orgamento que visem:

o alterar a dotacao solicitada para despesa de custeio, salvo

gquando provada a nao exatidao da proposta;

. conceder dotacao para inicio de obra no qual o projeto nao esteja

aprovado pelos 6rgaos competentes;

o conceder dotacao para instalagcao ou funcionamento de servigo

que nao esteja anteriormente criado;
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o conceder dotagao superior aos quantitativos previamente fixados
em resolugao do Poder Legislativo para concessao de auxilios e

subvencgodes.

A Constituicao Federal de 1988 restabeleceu a capacidade legislativa
de emendar o projeto de lei orgamentaria anual, particularmente no tocante ao

aumento ou a criagdo de novas despesas. Assim dispde o §3° do art. 166:

As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que

o modifiqguem somente podem ser aprovadas caso:

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

o indiguem o0s recursos necessarios, admitidos apenas o0s
provenientes de anulacao de despesa, excluidas as que incidem sobre: dotacdes de
pessoal e seus encargos, servico da divida e transferéncias tributarias

constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou

. sejam relacionadas com a correcdo de erros ou omissdes ou com

dispositivos do texto do projeto de lei.

Como ocorre com as demais leis, a aprovagdo do orcamento é
formalizada por meio de decreto pelo Poder Legislativo, san¢ao pelo chefe do Poder
Executivo e promulgacao por um outro poder. A publicagédo da lei orcamentaria nao
€ um ato de aprovacao, mas € exigéncia para que a lei possa surtir seus efeitos.
Conforme José Afonso da Silva (1998, p. 648) a publicagao oficial & exigéncia da
executoriedade do ato que tenha que produzir efeitos externos. Os entes
governamentais possuem meios de divulgacao das leis e dos demais atos formais
de seu interesse, no caso os diarios oficiais. A lei orcamentaria deve ser publicada
nos jornais oficiais quando houver, mesmo que haja outras formas de publicagcao. No
caso dos pequenos Municipios que nao contam com esse recurso, devem ser
produzidas algumas coépias da lei orgamentaria de maneira a facilitar sua divulgagao

entre todos os interessados.

De acordo com as normas do processo legislativo aplicado a Unido, o
presidente da Republica recebe o projeto de lei aprovado e, caso o julgue, no todo
ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, deve veta-lo na sua

totalidade ou parcialmente. Nesse caso, o presidente tera o prazo de 15 dias uteis a
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contar da data do recebimento do projeto, além de 48 horas para comunicar ao
presidente do Senado Federal as razdes do veto. O veto parcial ou total devera ser
apreciado em sessao do Congresso Nacional e votado num prazo nao superior a 30
dias. Com o voto da maioria absoluta dos deputados e senadores em escrutinio
secreto, o veto sera rejeitado, e o projeto aprovado anteriormente pelo Legislativo
retornara ao Executivo para promulgac¢ao. No caso de manutengao de veto parcial, o
projeto sera promulgado pelo presidente sem a parte vetada.

Em se tratando da lei orgamentaria, justifica-se a imediata promulgacao
da lei em face aos prazos exiguos existentes entre a votagao da matéria e o inicio
do exercicio.

Na vigéncia da Constituicao de 1967 e de sua Emenda n° 1/69, o
projeto de lei do orcamento era pouco suscetivel de sofrer emendas no Poder
Legislativo, sendo, por consequéncia, pequena a possibilidade de vetos pela chefia
do Executivo.

Com as novas disposi¢cdes constitucionais que autorizam alteragdes no
projeto orcamentario, o chefe do Poder Executivo podera utilizar, efetivamente, a
prerrogativa do veto aquelas emendas que julgar inconstitucionais ou contrarias ao
interesse publico.

De acordo com a Emenda Constitucional n° 1/69 o projeto de lei do
or¢camento sera enviado pelo presidente da Republica ao Congresso Nacional para
votacdo conjunta das duas Casas, até quatro meses antes do inicio do exercicio
financeiro seguinte. Caso, até 30 dias antes do encerramento do exercicio
financeiro, o Poder Legislativo ndo o devolver para sangao, ele sera promulgado
como lei.

A partir da Constituicao de 1988, o tema da rejeicao do projeto de lei
orcamentaria assume novos contornos. Ao fixar prazo para a devolugao do projeto
de lei, a Constituicao busca garantir a existéncia de orgamento aprovado ainda antes
do inicio do exercicio. E da prépria natureza do orcamento que sua elaboracéo e
aprovacao se déem previamente ao exercicio ao qual se refere. Caso ocorra algum
retardamento esse objetivo sera colocado em risco.

Apesar de a Constituicdo prever a possibilidade da rejeicao do projeto
de lei orgcamentaria, a opgao por essa solucao radical trara certamente graves

consequéncias, tendo em vista a inexisténcia de tempo habil para que um novo
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projeto de lei possa ser apresentado pelo Poder Executivo e apreciado pelo Poder

Legislativo.

2.4 EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
2.4.1 Exercicio Financeiro

No Brasil, o exercicio financeiro adotado pelo setor publico coincide
com o ano civil, dessa forma, os orgcamentos anuais tém sua execugao
compreendida no periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de cada ano. Mas isso
nem sempre foi assim. Teve um tempo em que ano financeiro e exercicio financeiro
eram categorias diferentes, ja que o ano financeiro durava 12 meses, coincidindo ou
nao com o ano civil, enquanto o exercicio financeiro iniciava com o ano financeiro e

encerrava ja no ano seguinte.

De acordo com a Constituicao Federal, cabera a lei complementar
dispor sobre o exercicio financeiro. De tempos em tempos, ressurge a idéia de
alterar o inicio do exercicio para 1° de julho, no entanto tal intento vem nao com o
objetivo de auxiliar as tarefas proprias do processo orgamentario e financeiro e sim

para viabilizar mudancas na legislagao tributaria.

2.4.2 Execucgao da Despesa

Apos a publicagcao da Lei Orgamentaria, o Poder Executivo dispde de
30 dias para estabelecer a programacao financeira e o cronograma de execugao

mensal de desembolso, de forma a cumprir as metas estabelecidas.

Com o advento da Lei Complementar n°® 101, de 2000, passa-se a

exigir maior disciplina na realizagao tanto da receita quanto da despesa.

De acordo com Pisciteli e Timbdé (2009, p. 65), a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) exige limitagdo de empenho e movimentagao

financeira, conforme dispositivos seguintes:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos 30 dias subsequentes, limitagdo de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orgcamentarias.
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§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposigao das dotagbes cujos empenhos fora limitados dar-se-a de
forma proporcional as redugdes efetivadas.

§ 2° N&o seréo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento
do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico
nao promoverem a limitagdo no prazo estabelecido no caput, € o Poder
Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orgamentarias. (Medida cautelar suspendeu a
eficacia deste dispositivo, por meio da ADIN n°® 2.238/DF)

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada
quadrimestre, em audiéncia publica na comisséo referida no § 1° do art. 166
da Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e
municipais.

§ 5° No prazo de 90 dias ap6s o encerramento de cada semestre, o Banco
Central do Brasil apresentara, em reunido conjunta das comissoes
tematicas pertinentes ao Congresso Nacional, avaliagdo do cumprimento
dos objetivos e metas das politicas monetaria, crediticia e cambial,
evidenciando o impacto e o custo fiscal de suas operagdes e os resultados
demonstrados nos balangos.

Assim, de acordo com o texto da lei, caso nao se confirme as
premissas em termos de receita e despesa, cabe ao Poder Executivo determinar a
recomposi¢cao proporcional das dotagbes (desbloqueio das dotagdes), ja que o
contingenciamento nao implica corte efetivo, mas apenas suspensao do crédito
or¢amentario.

Caso haja recuperacao da receita inicialmente prevista, se houve a
limitacdo de empenho, havera recomposi¢ao das dotagoes.

Por isso, a meta fiscal € um parametro observado durante toda a
execugao orcamentaria.

A lei orgamentaria € organizada na forma de créditos orgamentarios,
que sao constituidos pelos conjuntos de categorias classificatorias e contas que
especificam as acbes e operagdes autorizadas pela lei orgamentaria, aos quais
estdo consignadas dotagdes. Com relagdo ao orgamento federal brasileiro, a partir
do ano 2000, o crédito orgamentario individualizado compreende o seguinte conjunto
de categorias classificatérias presentes na lei orgamentaria: Grupo de Despesa.
Identificador de Uso, Fonte de Recursos, Modalidade de Aplicagao, Categoria
Econémica, Subtitulo, Projeto ou Atividade ou Operagao Especial, Programa,
Funcao, Unidade Orgamentaria e Orgao.

O segundo passo da execugao orgamentaria trata exatamente de

registrar os créditos orgamentarios e respectivas dotacdes de forma a possibilitar o
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acompanhamento da evolugao dos saldos das dotagbes e, assim, da propria
programacgao do orcamento. Ha inumeros métodos que permitem a realizacao desse
acompanhamento, como os langamentos manuais, mecanicos e o processamento

eletrénico.

2.4.2.1 Programacgao de Desembolso

As dotagdes consignadas aos creditos orgamentarios e adicionais
representam autorizagbes de despesas validas para utilizagado no periodo de
vigéncia da lei orgcamentaria anual. Para que as despesas possam ser efetivamente
realizadas, € necessario que os recursos financeiros estejam disponiveis no
momento devido para quitar a obrigagao.

Por causa disso, a norma brasileira determina que o Poder Executivo,
no prazo de até trinta dias apds a publicagado da lei orcamentaria, estabelecera a

programacao financeira e o cronograma de execu¢ao mensal de desembolsos.

Na fixagdao da programagao devem ser considerados os creditos
adicionais e as operagdes extra-orcamentarias, em especial os restos a pagar. Esse
cuidado permite que a programagao funcione, também, como um auténtico fluxo de
caixa, ajustando a realizagao futura das despesas com o comportamento esperado
das receitas.

A flexibilidade deve ser uma caracteristica da programacao de
desembolso. Dessa forma, o cronograma podera ser alterado durante o exercicio,
tendo em vista modificagcdes nas prioridades e, especialmente, no comportamento
da arrecadacao.

A forma e a sistematica de acompanhamento e controle do
cumprimento da programagao de acompanhamento e controle do cumprimento da
programag¢ao de desembolso variam conforme o tamanho e o grau de

descentralizagdo das entidades estatais.

2.4.2.2 Licitagao
A realizagdo das despesas no ambito da administragao publica, em
particular com a aquisigdo de bens e contratagdo de servigos e obras, depende do

cumprimento das regras da licitagao.
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As caracteristicas basicas do modelo de licitagbes aplicado ao setor

publico brasileiro sdo as seguintes:

1) Modalidades de licitagao:

Concorréncia: modalidade entre os interessados que, na fase
inicial de habilitagao preliminar, comprovem possuir os requisitos
minimos de qualificagdo exigidos no edital para execucao de

seu objeto;

Tomada de precos: modalidade de licitagdo entre interessados
devidamente cadastrados ou que atenderam a todas as
condigdes exigidas para cadastramentos até o terceiro dia
anterior a data de recebimento das propostas, observada a
necessaria qualificagao;

Convite: modalidade de licitagao entre interessados no ramo
pertinente a seu objetivo, cadastrados ou nao, escolhidos e
convidados em numero minimo de trés pela unidade
administrativa, a qual afixara, em local apropriado, copia do
instrumento convocatério e 0 estendera aos demais cadastrados
na correspondente especialidade que manifestarem seu
interesse com antecedéncia de até 24 horas da apresentagao

das propostas;

Concurso: modalidade de licitagao entre quaisquer interessados
para a escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico
mediante a instituicdo de prémios ou remuneragdes aos

vencedores;

Leildao: modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados
para a venda de bens moveis inserviveis para a Administracao
ou de produtos legalmente apreendidos ou penhorados, ou para
a alienagao de bens imdveis, a quem oferecer o maior lance,

igual ou superior ao valor da avaliagao.

2) A escolha da modalidade da licitagao entre concorréncia, tomada

de precos e convite é determinada pelo valor estimado da contratagao, existindo
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limites para obras e servigos de engenharia e para compras e servicos em cada

uma das trés modalidades.

3) Os

prazos minimos, contados da publicagdo dos avisos

convocatoérios até o recebimento das propostas, serao:

Concorréncia: 45 dias para a do tipo “melhor técnica” ou
“técnica e prego” ou quando o contrato a ser celebrado
contemplar o regime da empreitada integral, e 30 dias nos

demais casos;

Tomada de pregos: 30 dias para a do tipo “melhor técnica” ou

“técnica e pre¢o” e 15 dias nos demais casos;
Convite: cinco dias Uteis;
Concurso: 45 dias; e

Leilao: 15 dias.

Os critérios de julgamento sao os seguintes:

menor prego;
melhor técnica;
técnica e prego; e

maior lance ou oferta.

Os casos de dispensa de licitagdo sao os seguintes:

Em alguns casos de obras e servigcos de engenharia, outros

servigos, compras e alienagoes;

Nos casos de guerra ou grave perturbacao da ordem,
Nos casos de emergéncia ou de calamidade publica;
Quando nao houver interessados em licitagao anterior;

Quando a Uniao tiver que intervir no dominio econédmico no caso

de regulagao de precgos ou para normalizar o abastecimento;

Quando as propostas apresentadas tiverem pre¢os superiores

aos praticados no mercado nacional,
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e Para a aquisicao, por pessoa juridica de direito publico interno,
de bens produzidos ou servicos prestados por 6rgao ou

entidade que integre a Administragao Publica;

e Quando houver possibilidade de comprometimento da
seguranca nacional;

e Na contratagao de instituicao brasileira incumbida da pesquisa,
do ensino ou do desenvolvimento institucional, desde que a
contratada detenha inquestionavel reputacao ético-profissional e

nao tenha fins lucrativos;

o Para a aquisigcao de bens destinados exclusivamente a pesquisa
cientifica e tecnolégica, com recursos concedidos por
instituicoes de fomento a pesquisa;

e Na contratagao do fornecimento ou suprimento de energia

elétrica com concessionarios, permissionarios ou autorizados; e

e Para a celebracao de contratos de prestacao de servigcos com as
organizagcdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas
esferas de governo, para atividades contempladas no contrato
de gestao.

6) As principais situacdes de inexigibilidade sao as seguintes:

e Para aquisicao de materiais, equipamentos ou géneros que so
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante
comercial exclusivo;

e Para a contratacdo de servicos técnicos com profissionais ou
empresa de notdria especializagao;

e Para contratagao de profissional de qualquer setor artistico,

desde que consagrado pela critica especializada ou pela opiniao

publica.

2.4.2.3 Estagios da Despesa
A despesa orgamentaria sera efetivada por meio do cumprimento de

trés estagios: empenho, liquidagao e pagamento.
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Empenhar a despesa € o mesmo que enquadra-la no crédito
orcamentario apropriado e deduzi-la do saldo da dotagcao do referido crédito. Além
de possibilitar o controle da despesa, o empenho constitui uma garantia ao credor de

que os valores empenhados possuem orgcamento.

O empenho deve anteceder a data da aquisicdo do bem ou da
prestacdo do servigo. Isso faz com que sé possam ser realizadas despesas que

tenham amparo orgamentario.

O empenho é formalizado por meio da nota de empenho. Essa nota,
apos ser preenchida, em grande parte dos casos, com dados extraidos da licitagao,
passa pelo o6rgao de contabilidade, que o utilizara para efetivar o empenho
propriamente dito no Sistema de Acompanhamento da Execugdo da Despesa.
Somente apos a emissao da nota de empenho e dedugao da despesa do saldo da
dotacéo € que o fornecedor entregara o bem ou prestara o servico e extraira o

documento que formalizara a operagao, tais como nota fiscal, recibo, entre outros.

Apods a despesa ser empenhada e o produto entregue ou realizada a
prestacao do servigco, ocorre o segundo estagio, que € a liquidacao. A liquidagao
nada mais € do que a verificagao do direito adquirido pelo credor, tomando por base

os titulos e documentos que comprovam o crédito.

Nesse estagio, sao feitas as verificagbes e avaliagbes sobre o
cumprimento, por parte do credor, das condigdes previamente acertadas.
Dependendo do objetivo da transacao, a liquidagao pode exigir um conjunto
bastante amplo de verificagoes.

O ultimo estagio € o do pagamento. Esse estagio € desenvolvido em
dois momentos distintos: a emissao da ordem de pagamento e o pagamento. A
ordem de pagamento da despesa, que € emitida apds a liquidagao, constitui-se em
despacho exarado por autoridade competente, determinando que a despesa seja
paga.

A realizacdo da despesa é encerrada com o pagamento. Atualmente,
os servicos bancarios sao utilizados tanto na arrecadagao da receita publica quanto

no pagamento das despesas.
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2.4.2.4 Alteragbes orcamentarias

O Poder Executivo é obrigado, durante o exercicio, a intervir na
programacao inicialmente fixada tendo em vista fatos relevantes, mediante as

alteragdes orgamentarias.

A lei orgcamentaria anual ja autoriza a abertura de créditos
suplementares, nos limites por ela estabelecidos, na condicdo de nao afetar a meta

de resultado primario.

As autorizagbes para despesas ndo computadas ou insuficientemente

dotadas poderao ser de trés tipos de créditos adicionais:

e Suplementares: destinam-se a reforco de dotagdo orcamentaria
para acréscimos de despesas com pessoal, por subestimativa da

previsao, por aumento de vencimentos, entre outros.

e Especiais: destinam-se a despesas para as quais nao haja dotagao
especifica, como as decorrentes da criagado de 6rgaos, ou o que se

torna necessario sempre que nao tenha havido previsao;

e Extraordinarios: destinam-se a despesas urgentes e imprevistas,

em caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica.

O crédito suplementar se incorpora ao or¢gamento, enquanto que os
créditos especial e extraordinario apresentam as respectivas despesas realizadas

separadamente.

Segundo Piscitelli e Timbé (2009, p. 46) os creditos suplementares e
especiais sao autorizados por lei e abertos por decreto, dependentes da existéncia
de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e requer uma justificativa. Os
créditos extraordinarios sao abertos por decreto do Executivo, que dara
conhecimento ao Legislativo, e devem ser precedidos do reconhecimento expresso
de uma das situagdes que o justifiquem.

De acordo com o inciso V do artigo 167 da Constituicao Federal de
1988 €& vedada a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacao legislativa e sem indicacao dos recursos correspondentes.

A vigéncia dos créditos adicionais nao pode ultrapassar o exercicio
financeiro, exceto os especiais e extraordinarios, quando houver expressa

disposicao legal. De acordo com o §2° do artigo 167 da Constituicao Federal, os
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créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio financeiro em que
forem autorizados, salvo se o ato de autorizagao for promulgado nos ultimos quatro
meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serao

incorporados ao orgamento do exercicio financeiro do préximo ano.

Os recursos que sao constituidos para a abertura de créditos
suplementares e especiais sao o0 excesso de arrecadagao menos os créditos
extraordinarios abertos no exercicio; o superavit financeiro apurado em balanco
patrimonial do exercicio anterior; o produto de operagdes de crédito autorizadas e a
anulagao parcial ou total de dotagbes or¢camentarias ou de créditos adicionais

autorizados em lei.

2.4.3 Execugao da Receita

A maior simplicidade do processo de execugao da receita decorre de
sua propria natureza, cujas diferengas com a despesa podem ser analisadas por trés
prismas: centralizagao/descentralizacao, previsao/fixagao e regime de
caixa/competéncia.

Enquanto a despesa € executada de maneira descentralizada, por
meio de uma grande quantidade de unidades executoras, a receita € realizada de
maneira altamente centralizada.

O segundo ponto de distingao entre receita e despesa reside no
carater normativo cumprido por uma e outra na lei orgamentaria. Isso diz respeito a
natureza meramente estimativa dos valores da receita, enquanto a despesa € fixada
na lei orcamentaria.

A outra diferenca € com relagao ao regime de contabilizagcao adotado
para a receita e despesa. No Brasil, adota-se o regime contabil misto: de caixa para
as receitas e de competéncia para as despesas. Dessa forma, sado contabilizadas
como receitas do exercicio apenas aquelas que foram nele arrecadadas.

Como as receitas orgamentarias sao muitas, por exemplo, tributos,
contribuicoées, rendas patrimoniais e de servigos, operagoes de crédito, entre outros,
de variada natureza juridica, elas impedem que sejam cumpridos estagios de

execucao formalmente padronizados, como acontece com a despesa.
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2.5 CONTROLE E AVALIACAO DA EXECUGAO ORCAMENTARIA

A Lei n° 4.320/64 estabelece dois sistemas de controle da execugao
orgamentaria: interno e externo. A Constituicdo Federal de 1998 manteve essa
concepcao e deu-lhe um sentido ainda mais amplo. De acordo com caput do artigo
T

A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, economicidade, aplicagdo das subvencbes e renuncia das
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

No plano orgamentario, as areas centrais de controle estao definidas
no artigo 75 da Lei n® 4.320/64:

O controle da execugao orgamentaria compreendera:

| — a legalidade dos atos de que resulltem a arrecadacdo da receita ou a
realizacao da despesa, o nascimento ou a extingao de direitos e obrigacoes;
Il — a fidelidade funcional dos agentes da administragao responsaveis por
bens e valores publicos;

Il — o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos
monetarios e em termos de realizagao de obras e prestacao de servigos.

O controle externo € da competéncia do Poder Legislativo que conta
com o auxilio dos Tribunais de Contas. Esse controle da execugao orgamentaria,
pelo Poder Legislativo, tera por finalidade a verificagcao da probidade administrativa,
a guarda e legal emprego dos recursos publicos e o cumprimento da Lei

Orgcamentaria.

Tanto a Constituicao Federal como a lei basica do orcamento (Lei n°
4.320/64) mostram que as questdes centrais de interesse do controle externo sao os
aspectos legais ligados a questao dos recursos publicos e a observancia dos limites

financeiros presentes no orcamento.
A Constituicao Federal confere ao Tribunal de Contas da Uniao e aos
similares estaduais autonomia e independéncia no julgamento das contas publicas.
De acordo com o artigo 74 da Constituicao Federal, os principais

objetivos do controle interno sao:
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execug¢éo dos programas de governo e dos or¢gamentos da Uniao;

[l — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lll — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

No passado, a énfase do controle interno residia nas questdes ligadas
ao mero cumprimento dos aspectos legais do gasto publico, agora, além de manter
o controle quanto a observancia das normas e demais exigéncias legais, uma das
finalidades do controle é a avaliagdo dos resultados das gestdes orcamentaria,
financeira e patrimonial, segundo os conceitos de eficiéncia e eficacia.

O exercicio do controle é definido no artigo 77 da Lei n° 4.320/64 no
que concerne a verificagdo da legalidade dos atos de execug¢do or¢camentaria que
sera prévia, concomitante e subsequente.

A verificagdo prévia é possibilitada pelo Empenho da despesa; as
verificagées concomitantes sdo obtidas por meio de relatorios, balancetes, entre
outros; ja a verificagdo subsequente se dara por meio de relatorios finais, prestagdes
de contas e balangos elaborados apds a execugao do empreendimento ou
encerramento do exercicio.

O é4rgao central de orcamento é o encarregado de controlar o
cumprimento da programacao de trabalho, porém nao € tarefa exclusiva. Assim
como a programagao, a avaliagado deve ser realizada por cada unidade de execugéo.

Nao se deve diminuir a importancia dos controles legais que visam
preservar a corregdo, a lisura e a honestidade nos procedimentos administrativo-
financeiros publicos. Toda a sociedade deve ter na moralidade administrativa um
pressuposto ético a ser buscado por todos os meios, inclusive pelo aperfeigoamento
dos mecanismos de controle.

Giacomoni (2003, apud IRISITY, 1974) chama a atengdo para trés

tipos de alcance da avaliagao:
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a) analise, no plano global, dos impactos do gasto publico na economia
como um todo, bem como de seus efeitos em certos ramos econdémicos e
nas mudancgas sociais;

b) estudo dos resultados concretos obtidos pelos planos, programas e
projetos a cargo das distintas unidades governamentais; e

c) avaliagdo da eficiéncia, pela utilizagdo de indices como
produtividade/custo e produtividade/mao-de-obra, assim como analises de
verificacao de resultados, de aplicagéo de insumos e de qualidade.

Dessa forma, a avaliagdo orgamentaria €& parte do controle
orgamentario que analisa a eficacia e eficiéncia dos cursos de agdo cumpridos e
proporciona elementos de juizo aos responsaveis da gestdo administrativa para
adotar as medidas tendentes a consecucgao de seus objetivos e a otimizacao do uso
dos recursos colocados a sua diposi¢ao, o que permite a realimentacao do processo
de administragao orgamentaria.

O teste da eficiéncia na avaliagdo das ag¢des governamentais busca
considerar os resultados obtidos em face dos recursos disponiveis. As realizagoes
sao representadas em indices e indicadores que possibilitam a comparagcdao com

parametros técnicos de desempenho e com padrdes ja alcangados anteriormente.

Inimeros indicadores sao utlizados na avaliagdo de eficiéncia,
especialmente aqueles que relacionam produtos finais com seus custos
(produtividade/custo) e com os insumos principais (como produtividade/mao-de-
obra). A avaliagcao da qualidade do trabalho é outra questao ligada a eficiéncia que

merece atencgao, principalmente em se tratando de obras publicas.

A avaliacao da eficacia procura considerar o grau em que os objetivos
e as finalidades do governo sao alcangados. Trata-se, portanto, de medir o

progresso alcangado dentro da programacéao de realizagées governamentais.

Tanto a analise da eficacia como da eficiéncia sao possibilitadas pelas
formas modernas de estruturacao dos orgamentos. A classificagao por programas,
projetos e atividades e a explicitagao das metas fisicas orgcamentarias viabilizam os
testes de eficacia, enquanto a incorporagao de custos, estimativos (no orgamento) e
efetivos (na execucgao), auxilia as avaliagdes da eficiéncia.

No entanto, € necessario um outro critério de avaliagao, que é a
efetividade. Dessa forma, a avaliacdo da eficiéncia € do interesse primeiro das
unidades executoras; a da eficacia compete aos escaldes dirigentes, centrais e

setoriais; e a da efetividade cabe ao nivel mais elevado do governo.
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Se, por um lado, as formas modernas de representacao do orgamento
possibilitam bons resultados nas avaliagdes de eficéncia e eficacia, o mesmo nao
ocorre com a medigdo da efetividade. Por mais aperfeicoadas que possam ser as
técnicas de analise de sistemas (custo/beneficios), elas ndo conseguem fornecer
indicagdes precisas para as grandes decisdes que visam ao desenvolvimento
econdmico-social.

Por isso, as organizagcdes publicas deveriam ser avaliadas em termos
dos efeitos que promovem sobre a producao e distribuicdo de bens tendo a

responsabilidade de intensificar a justica social.
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3 CONCLUSAO

O processo orgamentario brasileiro € um ciclo complexo que se
subdivide em etapas. Ele precisa vir precedido de planejamento e compreende as
fases de elaboracdo e execucao das leis orcamentarias. Ele é representado pela
elaboracdo da proposta orcamentaria, discussao, votacdo e aprovacao da lei

orgamentaria, execucgao e controle de avaliacdo da execugao orgamentaria.

Cada uma dessas etapas envolve discussdes tanto no ambito do poder
executivo quanto do legislativo. Antes de mais nada o orgamento publico precisa
contemplar as reais necessidades da esfera publica do governo, isso porque o
orcamento € um dos mais antigos e tradicionais instrumentos utilizados na gestao
dos negdcios publicos. Ele foi concebido como um mecanismo eficaz de controle
politico dos érgaos de representacao e, ao longo do tempo, sofreu mudangas para
que pudesse acompanhar a evolugao das fung¢des do Estado.

O processo orgamentario tem a importante tarefa de fazer com que o
orcamento publico seja planejado e utilizado dentro das regras vigentes na
legislacdo brasileira. E importante ressaltar que sua adequada utilizagdo faz com
que o pais cres¢a de forma mais equitativa e promova o desenvolvimento de forma
mais ampla e saudavel.

Os recursos publicos precisam ser bem gerenciados e alocados para
que toda a populagao usufrua dos seus beneficios e participe da divisdo dos seus

resultados.
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