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RESUMO

Cuida-se o presente trabalho de uma pesquisa doutrinaria e efetiva a respeito das
técnicas utilizadas, no Brasil, para gestdo do orcamento publico. A necessidade
deste trabalho deu-se em primeiro momento em se abordar a evolugao das referidas
técnicas, em particular, se a migragao do orgamento tradicional que so6 se
preocupava com em arrecadar da populacdo sem o devido controle dos gastos e
sem atender suas reais necessidades para o atual modelo utilizado pelos gestores
brasileiros, chamado de orcamento-programa, no tocante ao cumprimento de sua
missdo de promover o desenvolvimento social e econémico do Pais, atendendo as
suas reais necessidades. A pesquisa demonstra o processo histérico que sofreu o
orcamento publico no Brasil, desde 1824, a forma como se processam as acoes
programadas do governo para atingir seus objetivos institucionais quanto ao uso dos
recursos publicos para a manutencdo das despesas estatais, quanto as
necessidades dos servigos publicos destinados a populagao e também as politicas
de investimento. A abordagem também demonstra a evolugao do orcamento publico
a partir da lei 4.320 de 16 de margo de 1964 que estabelece normas gerais para
elaboragao e controle dos orgcamentos, passando pelos aspectos constitucionais de
05 de outubro de 1988, que criou o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orgamentaria e a Lei Orcamentaria Anual, até a Lei Complementar 101 de 4 de maio
de 2000, que ficou conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal que veio a
provocar o inicio da mudanca cultural para as autoridades responsaveis pela gestao
do dinheiro publico, tendo como conteudo dos objetivos a agao planejada e
transparentes para a prevencao de riscos e corregcao de desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, compatibilidade entre os instrumento de
planejamento: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentéria e Lei Orcamentaria
Anual.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Técnicas de Elaboragao. Gestor Publico.



ABSTRACT

Beware the present work of research and effective doctrine about the techniques
used in Brazil to manage the budget. The need for this work came in first when
addressing the evolution of those techniques, particularly if the migration of traditional
budget which was only concerned with collecting on the population without proper
control of costs and without regard to their real needs the current model used by
Brazilian managers, called the program budget, regarding the fulfilment of its mission
to promote social and economic development of the country, taking into account their
real needs. The research demonstrates the historical process that has suffered the
public budget in Brazil since 1824, how we process the actions planned by the
government to achieve its institutional objectives with the use of public resources for
the maintenance of public expenditure, as the service needs public to the population
and also the investment policies. The approach also shows the evolution of public
spending from the 4320 Law of 16 March 1964 laying down general rules for
preparation and control of budgets, through the constitutional aspects of Oct. 5, 1988,
which created the Plan, the Law Budget Guidelines and the Annual Budget Law by
Complementary Law 101 of May 4, 2000, which became known as the Fiscal
Responsibility Law that came to trigger the onset of cultural change for the authorities
responsible for the management of public money, with the content objectives of the
planned action and transparent for risk prevention and correction of deviations that
may affect the balance of public accounts, compatibility between the instrument of
planning: Plan, Budget Guidelines Law and the Annual Budget Law.

Keywords: Public Budget. Preparation Techniques. Public manager.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho tem por finalidade demonstrar as técnicas utilizadas, no Brasil, no
processo de arrecadacao das receitas e a aplicacado desses recursos em favor da
sociedade nos fatores de infra-estrutura necessarios ao basico para a formacao do
cidadao brasileiro, o amparo quanto a saude, a seguranga publica, seguranca
nacional, a educacao, os programas de governos destinados a populagao de baixa
renda ou simplesmente subsidio no processo de erradicagao da pobreza sempre no
sentido de diminuir as desigualdades regionais. Desta forma, percebe-se que nao
somente envolve o contexto social, mas também o aspecto econédmico também sera
fator de atencao uma vez que os investimentos dependem também da aplicacao
desses recursos, no qual grande parte € oriunda da arrecadagao fiscal, em que o
crescimento econémico do Pais sera levado em consideragao, considerando a atual
estrutura orgcamentaria, fazendo desta forma o conteudo histérico da evolugao dos

orcamentos aqui utilizado.

Em 1964, com a Lei 4.320 se inicia, entdao, o Orgcamento por programa,
chamado desta forma de Orcamento-Programa. A necessidade desse tipo de
orcamento deu-se em fungdo do crescimento das despesas publicas, fator que
também ocorria em outros paises como Alemanha e Reino Unido e no caso do
Brasil, notou-se um maior aumento dessas despesas no periodo apdés a Segunda
Guerra Mundial.

Em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo o orgamento publico brasileiro
ganhou a funcdo de programar as agdes do governo com a implantacao do Plano
Plurianual chamado de PPA e da Lei de Diretrizes Orgcamentarias que valorizam o
planejamento com premissas de desenvolvimento regional, diretrizes, objetivos e
metas para administragao publica federal, dentre outras.

A Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, impés mudancas no aspecto cultural dos administradores
com o trato do dinheiro publico, considerando que ndo ha eficacia, nem eficiéncia
em uma gestdo publica dirigida por pessoa irresponsavel, podendo a mesma

responder pelo dano ao Erario com a pena de prisdo em sua liberdade.



1.1 TEMA

O tema do presente trabalho versa sobre orgamento publico. Neste aspecto, a
pesquisa ira abordar a natureza de orcamento publico utilizado em todas as esferas
de governo. Foi feito estudo sobre como o Estado, dentro do seu dever institucional,
elabora proposta orcamentaria com a finalidade de fixar metas e prioridades da
administracdo com a gestdo dos recursos fiscais e a aplicagdo dele no
desenvolvimento econdmico e social do Pais.

1.2 PROBLEMA

A presente pesquisa cientifica visa apresentar respostas as seguintes

questoes:
O que é Orgcamento Publico?

O modelo utilizado no Brasil, o orgamento-programa, cumpre sua missao
institucional de controle e transparéncia na gestao dos recursos publicos ?

O Estado, por meio do Orgamento publico, influencia o desenvolvimento

econdmico e social do pais?

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivos Gerais

A intencdo da presente pesquisa € mostrar o meio do qual o Estado se utiliza
para cumprir sua missao institucional de promover o desenvolvimento das politicas

publicas destinadas as areas econémicas, sociais e de investimentos do Pais.

1.3.2 Objetivos Especificos

Os objetivos especificos do presente trabalho consistem em demonstrar a

evolucao dos modelos de orgamentos publico utilizado no Brasil.

1.4 JUSTIFICATIVAS

Justifica-se a pesquisa que ora se realiza a fim de enfatizar se meio utilizado de
como se processam as politicas de gestdo dos recursos publicos fiscais atingem

seus objetivos no tocante ao desenvolvimento nacional.



10

1.5 CONTRIBUIGOES

A presente pesquisa visa demonstrar a sociedade brasileira, parte integrante do
processo de arrecadacgéo fiscal, como o Estado, por meio das técnicas empregadas
no processo or¢camentario, atinge sua missao institucional de desenvolver as

politicas de cunho econdmico e social do Pais.
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2 DESENVOLVIMENTO
2.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A Constituicdo brasileira, em seu artigo terceiro, descreve os objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a saber:

“‘Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do

Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional

Il — erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,

idade e quaisquer outras formas de discriminacao. “
2.2 O QUE E ORCAMENTO

A origem da palavra orgcamento € italiana: “orzare”, que significa “fazer calculos”.
Segundo o professor CELSO RIBEIRO BASTOS a finalidade ultima do orgcamento “é
de se tornar um instrumento de exercicio da democracia pelo qual os particulares
exercem o direito, por intermédio de seus mandatarios, de s6 verem efetivadas as
despesas e permitidas as arrecadagodes tributarias que estiverem autorizadas na lei
orcamentaria”. Orcamento é a autorizacdo do legislativo para que se realizem as
receitas e as despesas de um ente publico, obedecendo a um determinado periodo
de tempo. Dessa forma se tem o controle dos recursos que a sociedade tera que
contribuir para manter em funcionamento os servicos publicos necessarios ao
atendimento das necessidades econémicas e sociais da populacédo, bem como da
aplicacao desses recursos por parte do Estado.

Orgcamento & um processo de planejamento continuo e dinamico de que o Estado
se utiliza para demonstrar seus planos e programas de trabalho, para determinado
periodo. Ele abrange a manutencao das atividades do Estado, o planejamento e a

execucao dos projetos estabelecidos nos planos e programas de Governo.
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2.3 HISTORICO

O orgamento na Administracdo Publica representa um dos mais antigos
instrumentos de planejamento e execugao das finangas publicas. Mesmo que de
forma rudimentar, o planejamento sempre se fez presente na histéria da

humanidade a partir do momento em que o homem passou a viver em sociedade.

A Administragdo Publica brasileira, em seu processo historico, acompanhou a
tendéncia mundial, prevendo em suas normas a elaboracdo de planejamentos ou
orgamentos. Analisando as legisla¢gbes passadas e atuais, podemos verificar que o
processo orgamentario esteve em constante evolugéo.

Desde a Constituicdo de 1824, até a atual, 1988, alguns artigos foram dedicados
as finangas publicas ( orgamentos ), 0s quais podemos, sucintamente destacar:
Constituicao de 1824: Inicialmente esta constituicdo previa que a elaboracido da
proposta orgamentaria competia a Legislativo. Abordou sobre orgamento em seus
art. 170a 172.

Em 1826, através de uma reforma nessa constituicao foi realizada a

transferéncia da elaboragao da proposta orcamentaria para o Poder Executivo. O
orgcamento passou a ser elaborado pelo Ministério da Fazenda, que consolidava as
propostas dos outros ministérios e as encaminhava a apreciacao pela Camara dos
Deputados.
Constituicdo de 1891: Houve retrocesso, em seu art. 34 ficou estabelecido que a
proposta or¢amentaria fosse elaborada pelo Congresso Nacional, cabendo a este,
orgar a receita, fixa a despesa federal anualmente e tomar as contas da receita e
despesa de cada exercicio financeiro.

Antes da Constituicdo de 1891, em 1890, foi criado o Tribunal de Contas da
Unido, cuja fungado era apenas verificar a liquidagdo das contas de receitas e
despesas.

Constituicao de 1934: Ocorreu um grande avango em termos de or¢camento. Era
semelhante ao modelo atual, competia ao Presidente da Republica enviar a Camara
dos Deputados, dentro do primeiro més da sessao legislativa ordinaria a proposta de
orcamento. Esta era elaborada pelos diversos ministérios e encaminhada ao

Ministério da Fazenda, que a consoclidava e remetia ao Congresso Nacional.
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Portanto, a proposta orgamentaria era encaminhada a Camara dos Deputados,
porém apreciada pelo Congresso Nacional.
Constituicao de 1937: Foi criado, junto a Presidéncia da Republica, um
Departamento Administrativo com as atribuicbes de organizar anualmente, de
acordo com as instrugcdes do Presidente da Republica, a proposta orcamentaria a
ser enviada a Camara dos Deputados e fiscalizar, por delegacao do Presidente da
Republica e na conformidade das suas instrugcdes, a execugado orcamentaria.
Portanto, a competéncia para aprovagao do orgamento passou para a Camara dos
Deputados.
Constituicao de 1946: Competia aos ministérios a elaboracdo de suas respectivas
propostas orcamentarias e encaminha-las ao Ministério da Fazenda, que as
consolidava e remetia, através da Presidéncia da Republica, ao Congresso Nacional
para fins de apreciacao.

Naquela época as atribuicbes do Tribunal de Contas da Uniao foram

relevantemente ampliadas na carta magna, cabendo a este, entre outras atribuigées:
« Acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegagées criadas em lei,
a execucao do orgcamento;
« Julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos,

e as dos administradores das entidades autarquicas

 Julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensoes.

Constituicao de 1967: Esta constituicao nao inovou em relacao a Constituigao
de 1946. Os procedimentos permaneceram 0S mesmos, ou seja, competia aos
ministérios elaborar suas propostas e encaminha-las ao Ministério da Fazenda, que
as consolidava e remetia, através da previdéncia da Republica, ao congresso
Nacional para fins de apreciagao.

Antes, porém, em 1964 foi criado o cargo de Ministro Extraordinario do
Planejamento e Coordenagcdo Econdmica, com atribuicbes, entre outras, de
coordenar a elaboragdo e execugdo do Orgamento Geral da Unido e dos
orgcamentos dos érgaos e entidades subvencionadas, harmonizando-os com o plano

nacional de desenvolvimento econémico.
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Até entao, sé existia na estrutura governamental o Conselho de
Desenvolvimento, criado em 1956, que detinha atribuicbes de coordenacéo e
planejamento da politica econdmica, que passou a ser subordinado ao Ministério
recém-criado.

Em 1964 as atribuicdes do Ministério do Planejamento foram ampliadas com
a inclusao da Coordenagao Econémica. Em 1965 foi criado o Conselho Consultivo
do Planejamento como 6rgao de consulta deste Ministério.

Resumindo, conforme exposto, a competéncia para elaboragdao da proposta
orgamentaria que inicialmente era do Legislativo foi transferida ao Executivo em
1926, confirmada posteriormente pelas Constituicées de 1934, 1936 e, finalmente,
mantida pela Constituicao de 1946.

Constituicao de 1988: Foi a mais inovadora e a que contemplou os diversos

avangos conquistados pala sociedade, principalmente a democratizacao do
planejamento e do orgamento. O capitulo Il do Titulo VI foi inteiramente destinado as

financas pubicas e a Secao Il, aos orcamentos.

Essa norma estabeleceu novos instrumentos de planejamento, a exemplo do
Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO — e os Planos e

Programas Nacionais, Regionais Setoriais de orgamentos.

2.4 EVOLUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

2.4.1 Tipos de Orgcamentos

Dentre os diversos tipos de orcamentos que o Estado pode realizar, podemos
citar:
* orgamento-programa,
» orgamento tradicional,
* orcamento de desempenho;
* orcamento de base zero; e
» orcamento participativo etc.

Em 17 de margo de 1964 foi editada a Lei 4.320. Essa lei, ainda em vigor,
estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragdao e controle dos

orcamentos e balangos da Uniao, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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Representou um marco histérico, decisivo e norteador dos orgcamentos e
planejamentos publicos, porém, ainda aquém do que se esperava em termos de

modernizacgao das finangas publicas.

Em 4 de maio de 2000, foi elaborada a Lei de Responsabilidade Fiscal LRF -,
Lei Complementar 101/2000. A LRF e a lei n® 4320/64 se complementam a respoeito
das normas gerais de direito financeiro para elaboracao e controle dos orgamentos e

balancos das administracdes publicas federal, estadual, municipal e distrital.

Entdo, partir de 1964, com a edi¢cao da Lei n° 4.320 deu-se inicio ao marco
divisor entre os or¢amentos tradicionais ou classicos e os or¢camentos de
desempenho ou realizagbes, o governo brasileiro comega a utilizar o orgamento-
programa, que tem como caracteristica principal o sistema de planejamento com
base nas necessidades de cada 6rgao ou unidade or¢camentaria. Portanto, a Lei n°

4.320/64 instituiu o orgamento-programa no Brasil.

2.4.1.1 Orgamento Tradicional

O orcamento tradicional demonstrava as previsées de receitas e autorizagées
de despesas, sem se preocupar com as necessidades reais da administracao
publica e da populagdo. Um dos seus objetivos principais era o de possibilitar aos
orgaos do Legislativo um controle politico sobre os gastos publicos, mantendo o
equilibrio financeiro entre as receitas e despesas, evitando a expansao da despesa
publica.

O orcamento tradicional se preocupava com as questdes tributarias, deixando
de lado os aspectos econdmicos e sociais e considerava a despesa publica, apenas,

como meio necessario para se alcancar os fins pretendidos.

2.4.1.2 Orgamento Programa

Os primeiros movimentos de alteracdo na filosofia conceitual do orgamento
iniciaram-se a partir do final do século XIX, quando o Estado comegava a se
preocupar com a economia, incrementando o orgcamento programas direcionadores
de desenvolvimento econdmico. Ja no inicio do século XX os idealizadores do
orcamento moderno tornaram-se mais evidentes e passaram a publicar com mais

frequéncia suas concepgdes e pensamentos a respeito do orgamento. O orgamento
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ja ndo era uma peca representada por autorizacées legislativas que deveriam ser
realizadas pelos Executivos, mas passava a ser um instrumento de planejamento

onde o Executivo comecava a direcionar as interven¢des na economia.

Os pensadores responsaveis pela reforma orgamentaria moderna
acreditavam que o orgamento era um instrumento de administragéo que auxiliaria o
Executivo nas diversas fases do processo orgamentario, quais sejam: planejamento,

execucao e controle.

Com a evolucdo da corrente defensora da reforma orgamentaria moderna, o
orcamento passa a ser tratado como pega que tem influéncia direta na economia.
Este instrumento de planejamento procura aplicar os recursos publicos objetivando
uma maior produ¢do com o menor custo possivel e procura, ainda, desenvolver seu
papel de regulador da economia, uma vez que o Governo tem a fung¢ao de atender
as necessidades econémicas e sociais da populagado, aumentar a renda nacional e

distribuir essa renda para assegurar um nivel de vida digno a populagao.

Desta forma, caracteriza-se pelo fato de a elaboragcéo orgamentaria ser feita
em fungdo daquilo que se pretende realizar no futuro, ou seja, € um moderno
instrumento de planejamento que permite identificar os programas de trabalho dos
governos, seus projetos e atividades a serem realizados e ainda estabelecer os
objetivos, as metas, os custos e os resultados alcancados, avaliando-os e
divulgando seus resultados com a maior transparéncia possivel. Esse tipo de
orcamento contrasta com o tradicional ou classico, o qual se baseava naquilo que ja
fora realizado, e também por representar um instrumento de operacionaliza¢ao das
acoes futuras de governo. O or¢amento-programa, planejado para um determinado
exercicio, pormenoriza as etapas do plano plurianual para o exercicio subseqiente,
ou seja, € o cumprimento ano a ano das diretrizes, dos objetivos e das metas
estabelecidas no plano plurianual.

O orcamento-programa é uma concep¢ao gerencial de orgcamento publico.
Esse tipo de orcamento é entendido como um elo entre o planejamento ( PPA ) e as
acBes executivas da Administracao Publica, cuja énfase &€ a consecucgdo de
objetivos e metas e, para tanto, sdo considerados os custos dos programas de agao

e classificados a partir do ponto de vista funcional-programatico.
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O orgamento-programa foi difundido pela Organizacdo das Nagdes Unidas-
ONU, a partir do final da década de 50, inspirado na experiéncia do orgamento de

desempenho nos Estados Unidos da América.

A expressao orcamento-programa é usada genericamente para designar o
fato de o orgamento conter o programa de trabalho da Administracdo Publica. O
Decreto-Lei 200/1967 também reforcou a idéia de orgamento-programa ao
estabelecer, em seu art. 16, que em cada ano sera elaborado um orgamento-
programa que pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizado no
exercicio seguinte e que servira de roteiro a execug¢ado coordenada do programa

anual.

A concepcgao do orgcamento-programa € conhecida desde a década de 50,
inclusive no Brasil. Apesar dos avangos ocorridos para sua implementagdo no Pais,
em especial durante a segunda metade do século XX, representados pela adocao,
em 1974, da chamada classificacao funcional-programatica, foi somente apés a
edicao do Decreto Federal n°® 2.829/1998 e das demais normas que disciplinaram a
elaboragao do PPA ( 2000-2003 ) e dos or¢gamentos anuais a ele vinculados que os
esforcos de implantacdo do orgcamento programa na area federal tiveram
efetivamente o seu inicio.

O orcamento-programa esta intimamente ligado ao sistema de planejamento
(PPA) e aos objetivos que o governo pretende alcangar durante um determinado

periodo de tempo.

O orgamento-programa ¢é traduzido como um plano de trabalho expresso por
um conjunto de ag¢des a realizar e pela identificacdo dos recursos necessarios a sua
execucao.

Portanto, pelos conceitos e definicdes, podemos observar que o orgamento
programa n&o é apenas um documento financeiro, mas principalmente um
instrumento de concretizagdo das ac¢bes do governo. Ele viabiliza os objetivos
governamentais em consonancia com os planos e diretrizes estabelecidos.

Podemos dizer que quaisquer tipos de orcamento expressam uma realidade
fisico-financeira e os programas de trabalho do governo: entretanto, a
implementacao do or¢camento-programa possibilitou, entre outros:

* a integracao do planejamento com o orgcamento;

* a quantificacao de objetivos e a fixacao de metas;
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« informacgbes relativas a cada atividade ou projeto, quanto e para que vai

gastar;

* identificacdo dos programas de trabalho, objetivos e metas
compatibilizados com o PPA, LDO e LRF;

+ elaboragédo através de processo técnico e baseado em diretrizes e

prioridade, estimativas reais de recursos e de diagnostico das necessidades;

+ as relagdes insumo-produto, ou seja, a composicdo dos custos dos

produtos ofertados;
* as alternativas programaticas;
» 0 acompanhamento fisico-financeiro;
* a avaliagao de resultados e a geréncia por objetivos;
+ a interdependéncia e conexao entre os diferentes programas do trabalho;
» atribuir responsabilidade aos gestores publicos;
» identificar a duplicidade de esforgos no planejamento e na execucao; e

» atribuir recursos para o cumprimento de determinados objetivos e metas.

Nos modelos or¢camentarios anteriores ao orgcamento-programa geralmente

eram utilizados critérios politicos ou institucionais para a liberagao de recursos:

* Planejamento — orgamento deve ser um instrumento de implementagao
do plano de meio prazo do governo > As acdes orcamentarias, os projetos e as
atividades devem resultar em produtos que contribuam para consecucao dos
objetivos dos programas.

O or¢amento-programa podera oferecer as seguintes vantagens:

» melhor planejamento de trabalho;

* mais precisao na elaboragao dos orgamentos;

melhor determinacao das responsabilidades;

maior oportunidade para redugao dos custos;

* maior compreensao do conteudo orgcamentario por parte do Executivo, do

Legislativo e do Publico;
» facilidade para identificagcdo de duplicagao de fungoes;

» melhor controle da execugéo do programa;
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« identificacao dos gastos e realizagbées por programa e sua comparagao
em termos absolutos e relativos;
* apresentacdao dos objetivos e dos recursos da instituicao e do inter-

relacionamento entre custos e programacao; e
» énfase no que a instituicao realiza e nao no que ela gasta.

Pode-se estabelecer que quanto a técnica de elaboracdo do orgamento-

programa podemos considerar:
* 0 elemento basico da estrutura do orgamento-programa é o programa;

* sua estrutura esta fundamentalmente calcada na classificacao funcional-
programatica da despesa, que deve separar os programas de funcionamento dos
programas de investimento; e

* 0 sistema de mensuragdao do orcamento-programa tem por base a
relacdo insumo X produto, uma vez que qualquer instituicao ou unidade
organizacional existe para viabilizar realiza¢des, utilizando uma gama variada de

recursos.

No orcamento-programa o objeto do gasto é irrelevante, ou seja, nado é
enfatizado. O mais importante € o objetivo do gasto, ou seja, se a despesa realizada

atende aos objetivos da administracao publica e, em consequéncia, da sociedade.
2.5 ELABORACAO DO ORCAMENTO

A elaboragdo do orgamento comega com o Plano Plurianual (PPA) que
representa o planejamento da administragédo a curto e médio prazo, norteando a
elaboracao das propostas orcamentarias para os proximos quatro exercicios. O PPA
foi incorporado ao processo orcamentario brasileiro pela Constituicao de 1988, em
substituicado ao Orgamento Plurianual de Investimentos (OPI). Para entendermos
melhor o processo orgamentario, destacaremos a seguir o orgamento sob a odtica
das varias legislagdes que foram implantadas no sentido de regulamentar a matéria

orcamentaria no Brasil ao longo desses quarenta anos.

2.5.1 O Or¢camento na Lei 4.320/64

A Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964, € uma lei basicamente voltada para o

orcamento, embora trate de alguns aspectos da contabilidade, principalmente da
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elaboragcdo dos balancos. Ela tem a maioria dos seus artigos destinados a
normatizacdo dos aspectos or¢gamentarios. A referida lei estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboragao e controle dos orgamentos e balangos da Unio,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. A seguir, relacionamos os

principais artigos que versam sobre o or¢camento:

a) Da lei do orgamento

A Lei 4.320/64, em seu Art. 2° diz que a lei orgcamentaria contera a
discriminagao da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémico-
financeira e o programa de trabalho de Governo, obedecidos os principios de

unidade, universalidade e anualidade.

“§ 1° - Integrarao a Lei de Orgamento:

| - sumario geral da receita por fontes e da despesa por fungdes do
Governo;

Il — quadro demonstrativo da receita e despesa segundo as categorias
econdmicas na forma do Anexo n° 1;

Ill — quadro discriminativo da receita por fontes respectiva legislagao;

IV — quadro das dotagdes por orgao do Governo e da administragao.”

Em seu Art. 3°, ela consolida o principio da universalidade quando define que
a Lei de Orgamento compreendera todas as receitas, inclusive as de operacdes de
crédito por antecipacao de receita, as emissdes de papel moeda e outras entradas
compensatorias no ativo e passivo financeiros, enquanto no Art. 6°, consolida a
aplicagao do Principio do Orgcamento Bruto quando determina que todas as receitas
e despesas constardao da Lei de Orgamento pelos seus totais, vedadas quaisquer

dedugdes.

b) Classificacdo da Receita

A lei 4.320/64, neste capitulo, se preocupou em definir superficialmente a

receita e das a sua classificagao econémica:
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“Art. 9° - Tributo é a receita derivada, instituida pelas entidades de direito
publico, compreendendo os impostos, as taxas e contribuicdes, nos termos da
Constituicdo e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o seu produto
ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas entidades.”

“Art. 10 — (Vetado)”

‘Art. 11 — A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econdmicas:
Receitas Correntes e Receitas de Capital.

§ 1° - Sao Receitas Correntes as receitas tributarias, de contribuices,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes
de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direto publico ou privado,

guando destinas a atender despesa classificaveis em Despesas Correntes.

§ 2° - Sao receitas de Capital as provenientes da realizacao de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversao, em espécie, de bens
e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado
destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o

superavit do Orgamento Corrente.

§ 3° - O superavit do Or¢camento Corrente, resultante do balanceamento do
total das receitas e despesas correntes, apurado na demonstragao a que se refere o

Anexo numero 1, ndo constituira item de receita orgamentaria.

§ 4° - A classificacao da receita obedecera ao seguinte esquema:

RECEITAS CORRENTES:
Receita tributaria: impostos, taxas e contribuigcao de melhoria.
Receita de Contribui¢cdes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
Receita Industrial
Receita de Servigcos
Transferéncias Correntes

Qutras Receitas Correntes.
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RECEITAS DE CAPITAL:
Operagdes de Credito
Alienacao de Bens
Amortizagado de Empréstimos

Transferéncias de Capital *

c) Classificagao da Despesa

Nos seus artigos 12 e 13, o legislador preocupou-se em definir e classificar a
despesas por categorias econémicas, as quais ja foram alteradas pelo Ministério do
Planejamento Orgamento e Gestdo, no decorre desses quase 40 anos, com a
finalidade de se adequarem a nova realidade nacional. Vale lembrar que a
classificacao estabelecida pela lei 4.320/64 € ainda adotada pela maioria dos

municipios brasileiros.

“Art. 12 — A despesa sera classificada nas seguintes categorias econdmicas:
DESPESAS CORRENTES:
Despesas de Custeio
Transferéncias Correntes
DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversdes Financeiras
Transferéncias de Capital

§ 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dotagbes para manutengao
de servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de
conservacgao e adaptagéo de bens imoveis.

§ 2° Classificam-se como transferéncias Correntes as dotagdes para
despesas as quais nao corresponda contraprestacédo direta em bens ou servigos,
inclusive para contribuicées e subvengdes destinadas a atender a manutengéo de

outras entidades de direito publico ou privado.



23

§ 3° Consideram-se subvencgoes, para os efeitos desta lei, as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se

como:

| - subvengbes sociais, as que se destinem a instituicdes publicas ou privadas

de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

Il - subvengdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou

privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

§ 4° - Classificam-se como investimentos as dotagdes para o planejamento e
a execugdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis considerados
necessarios a realizagao destas ultimas, bem como para 0os programas especiais de
trabalho, aquisicdo de instalagbes equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de empresas que nao sejam de carater comercial

ou financeiro.

§ 5° - Classificam-se como Inversdes financeiras as dota¢des destinadas a:

| — aquisigao de imdveis, ou de bens de capital, ja em utilizagao;

Il — aquisicao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagao nao importe aumento do
capital;

lll — constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem

a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagées bancarias ou de seguros.

§ 6° - Sao transferéncias de Capital as dotagbes para investimentos ou
inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam
realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servigos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuigdes, segundo derivem
diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as

dotagdes para amortizagao da divida publica.
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Art. 13 — Observadas as categorias econdmicas do Art. 12, a discriminagao ou
especificagao da despesa por elementos, em cada unidade administrativa ou 6rgao

de governo, obedecera ao seguinte esquema:
DESPESAS CORRENTES
Despesas de Custeio
Pessoal Civil
Pessoal Militar
Material de Consumo
Servigos de Terceiros
Encargos diversos
Transferéncias Correntes
Subvencdes Sociais
Subvencgdes Econdémicas
Inativos
Pensionistas
Salario-Familia e Abono Familiar
Juros da Divida Publica
Contribuicées de Previdéncia social
Diversas Transferéncias Correntes
DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Obras Publicas
Servicos em Regime de Programacao Especial
Equipamentos e Instalagbes
Material Permanente
Partic. Em const. Ou Aumento de Capital — Industrial/Agricola
Inversées Financeiras
Aquisicao de Imoveis
Partic. em const. Ou Aumento de Capital — Comercial/

Financeiras
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Aquis. De Tit. Rep. De capital de empresa em funcionamento
Constituicao de Fundos Rotativos
Concessao de Empréstimos
Diversas Inversdes Financeiras
Transferéncia de Capital
Amortizacao da divida Publica
Auxilios para Obras Publicas
Auxilios para Equipamentos e Instalacoes
Auxilios para Inversodes financeiras

Outras Contribuigées”

2.5.2 O Orgamento na Constituicao Federal

A promulgacao da Constituicdo de 1988 e o retorno ao processo democratico
Provocou uma reforma geral no processo orcamentario brasileiro, sobre o qual

destacamos:
a) devolucao ao Legislativo da prerrogativa de fazer emendas;
b) unificagdo do orcamento (fiscal, da seguridade e de investimentos);
¢) implantagcao do plano plurianual (PPA)
d) implantacao da lei de diretrizes orcamentarias (LDO)
e) definicbes das atribuicées do controle interno e externo.

A Constituicdo Federal estabeleceu que as leis de iniciativa do Poder

Executivo estabeleceréo:
- o Plano Plurianual;
- as Diretrizes Or¢camentarias;

- os Orcamentos Anuais.

2.5.2.1 O Plano Plurianual (PPA)
A lei que instituir o PPA estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, os
objetivos e as metas da Administracao Publica Federal para despesas de capital e

outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada.
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O PPA veio para substituir o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI),
sendo-lhes bem mais abrangente ja que contém as diretrizes objetivos e metas da

administragcao publica para os proximos quatro exercicios.

O PPA sera encaminhado pelo Poder Executivo ao 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 quatro anos. O PPA e o
orcamento do primeiro ano de mandato sao elaborados pelo governante anterior,
visando aplicar o principio da continuidade administrativa. Para consolidar esse
principio, o PPA devera ser elaborado e estabelecido pé lei, no primeiro ano de

mandato do executivo, para execu¢ao nos quatro anos seguintes.

Ja os investimentos cuja execugao seja levada a efeito por periodos
superiores a um exercicio financeiro s6 poderao ser iniciados se previamente
incluidos no PPA ou se nele forem incluidos por autorizagao legal (§ 1° do Art. 167
da CF e § 5°do Art. 5° - Lei de Responsabilidade Fiscal).

2.5.2.2 Lei de diretrizes Orgcamentarias (LDO)

A implantacao da LDO pela Constituicao representa um importante marco na
reforma do orcamento brasileiro, pois a mesma permite que a administracao defina,
no ano seguinte, possibilitando ao Legislativo, antes da aprovagcdo da Lei
Orgamentaria, uma discussao prévia sobre a definicdo a respeito das metas e
objetivos que se pretende alcancar.

A Constituicdo estabelece, em seu art. 165, que a LDO contera:

- as metas e prioridades da administragcao publica, incluindo as de
despesas de capital para o exercicio seguinte;

- as alteracdes na legislacao tributaria;

- as orientacdes para a elaboracao da lei orcamentaria anual,;

- a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Constituicao Federal define que os prazos de encaminhamento e aprovagao
da LDO serdao definidos em Lei complementar. Enquanto nao entrar em vigor a

referida lei, esses prazos serdo regulamentados, no ambito da Uniao, pelo artigo 35

do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias, que estabelece que a LDO
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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. E bom lembrar que a LDO é elaborada pelo Executivo para regular a

proposta orcamentaria que sera elaborada no ano seguinte.

2.5.2.3 Lei Orgamentaria Anual (LOA)

A Lei Orgcamentaria Anual é o instrumento de planejamento utilizado pelo
governo para gerenciar as receitas e despesas publicas em cada exercicio
financeiro. A LOA é também conhecida como Lei de Meios e representa o principal
instrumento or¢camentario, haja vista que sem ela o administrador nao recebe

autorizagao para execugao do orcamento.

De acordo com a Constituicaio Federal, a Lei Orcamentaria Anual

compreendera:

- o orcamento fiscal — referente aos poderes da Uniao, seus fundos e
entidades da administracao direta e indireta, inclusive as fundag¢des instituidas
e mantidas pelo poder publico. A administragao indireta € representada por
quatro tipos de entidades, a saber: autarquias, fundagdes, empresas publicas
e sociedades de economia mista. As fundagdes e autarquias dependem de
recursos do or¢gamento fiscal para se manterem enquanto as empresas
publicas e sociedades de economia mista s6 sao incorporadas ao orgamento
fiscal quando necessitam de recursos complementares para manutencao de

suas atividades;

- o orcamento 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
orcamento de investimentos esta interessado nos investimentos das
empresas estatais, ndo se preocupando com as receitas e despesa
operacionais. Neste sentido, estdao no orcamento de investimentos as
empresas publicas (100% do capital € do poder publico) e sociedades de

economia mista (+ 50% do capital com direito a voto pertencente ao governo);



28

- 0 orgcamento da seguridade social — abrange todas as entidades e os
orgaos da administracao direta e indireta, a ela vinculados, bem como os
fundos e fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico. Esse tipo de
orcamento nao se preocupa, somente, com os Orgédos da seguridade social,
mas também com todos os recursos relacionados com a seguridade social,
nao importando onde eles estejam alocados. Praticamente a maioria dos
orgaos da Administracao Direta, além de estarem no or¢camento fiscal,
recebe, também, recursos do or¢camento da seguridade social para cobrir a

sua despesa com inativos e com assisténcia social dos seus servidores.

2.5.3 O Orgamento na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A Lei de Responsabilidade Fiscal veio para cumprir uma radical mudanca
cultural no trado das finangcas publicas no Brasil. Os administradores publicos
acostumados com a irresponsabilidade no trato com a coisa publica se vém,
bruscamente, diante de uma Lei que os responsabiliza na gestdo dos recursos
publicos.

A responsabilidade na gestao fiscal pressupbe uma acao planejada e
transparente, em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultado entre
receitas e despesa e a obediéncia de limites. Como se pode observar pela citagao
anterior retirada do artigo 1° da LRF, a mesma esta direcionada para as

responsabilidades na execugao do orgamento.

2.5.3.1 Plano Plurianual (PPA)
O artigo 3° da LRF, que tratava do PPA, foi vetado pelo Presidente da

Republica, ficando apenas, na referida Le, direcionado ao PPA o § 5° do Art.
5° que determina que os investimentos cuja execugao seja levado a efeito
por periodos superiores a um exercicio financeiro s6 poderao ser iniciados se
previamente incluidos no PPA ou se nele incluidos por autorizacao legal,
confirmando uma definicdo ja contida no § 1° do Art. 167 da Constituicao

Federal.
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2.5.3.2 Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A LDO é reforcada na LRF pela incorporagcao dos Anexos de Metas Fiscais e
Anexo de Riscos Fiscais, onde sao estabelecidos pelo ente da federacao as metas
pretendidas no orgamento e os riscos que poderao prejudicar o alcance das

referidas metas.

Na maioria dos municipios brasileiros, a Lei de Diretrizes Orcamentarias era
elaborada apenas para cumprir as formalidades legais. Com a implantagao da lei de
Responsabilidade Fiscal, ela toma novo félego tendo em vista que a Lei
Orcamentaria Anual devera ser elaborada em consonancia com a LDO e o PPA,
respeitando os objetivos e metas estabelecidos nestes instrumentos de
planejamento.

Como se pode observar, a LDO passa a vigorar como instrumento orientador
da elaboragao da proposta orgcamentaria, onde serao definidos critérios para
renuncia de receitas, para aumento de despesa de carater continuado e para
limitacado de empenho.

Integrara o projeto da lei de diretrizes orcamentarias ( LDO) o anexo de Metas
e Riscos Fiscais.

A LDO contera o Anexo de Metas Fiscais, em que serao estabelecidas:

- as metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas e
despesas;

- o resultado nominal e primario;

- 0 montante da divida publica para o exercicio para o0 exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes;

- a avaliagao do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

- demonstrativo das metas anuais, instruido com memoéria e metodologia de
calculo que justifique os resultados pretendidos, comparando as com as fixadas nos

trés ultimos exercicios anteriores e evidenciando a consisténcia delas com as

premissas e os objetivos da politica econdmica nacional;

- evolugao do patriménio liquido, também nos trés ultimos exercicios

destacando a origem e a aplicagao dos recursos obtidos com a alienagao dos ativos;
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- avaliagao da situacao financeira e atuarial do regime préprio de previdéncia
social dos servidores publicos, se houver, e demais fundos e programas de natureza

atuarial;

- demonstrativo da estimativa e compensacao da renuncia da receita e da

margem de expansao das despesas obrigatoérias de carater continuado.

A LRF introduziu, também, na LDO o Anexo de Riscos Fiscais ( § 1° do
Art.4°), onde serao avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de
afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se

concretizem.

Normalmente esses riscos sao representados por demandas judiciais que
poderao culminar em significativos pagamentos a serem efetuados pela Uniao,

Estados, Municipios ou pelo Distrito Federal.
Dispora também a LDO sobre:
- 0 equilibrio entre as receitas e despesas;
- critérios e formas de limitacdo de empenho;
- avaliagao dos resultados;

- condic¢oes para transferéncias para o setor privado.

2.5.3.3 Lei Orgamentaria Anual ( LOA)

A Lei Orcamentaria Anual deve guardar, na sua elaboragao e aprovacao,
compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e
para isso, contara com um demonstrativo da compatibilidade da programacao dos
orcamentos com a lei de Diretrizes Orgamentarias.

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a LOA devera conter:

- Demonstrativo da Compatibilidade da Programacao dos Orgamentos com
os objetivos e metas constantes da Lei de Diretrizes Orcamentarias;

- Reserva de Contingéncia definida com base na receita corrente liquida que
sera utilizada no pagamento dos passivos contingentes;

- Despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual e as receitas

que as atenderao;

- Separadamente, o refinanciamento da divida mobiliaria;
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E vedado consignar na lei orgamentaria crédito com finalidade imprevista ou
com dotacao ilimitada e a atualizagdo monetaria do principal da divida mobiliaria
refinanciada. E vedada, também, a utilizacdo monetaria do principal da divida
mobiliaria refinanciada superior a variagado do indice de precos previstos na Lei de

Diretrizes Orgamentaria.
2.6 O CICLO ORCAMENTARIO

A elaboragdo da Proposta Orgamentaria processa-se, em passos
determinados, desde a proposicdo orgamentaria inicial, proveniente de cada
Unidade Executora, ate a aprovacao do orgamento pelo Legislativo e a liberagao dos

créditos orgamentarios nas Unidades Orgamentarias de cada Orgéao.

Cada unidade responsavel pela execugdao do orgamento elabora a sua
proposta orcamentaria e a encaminha a sua Setorial Orgcamentaria, que faca um
apanhado de todas as unidades que compéem o Orgao, consolidando-o numa Unica
proposta do Orgdo. A Setorial Orgcamentaria encaminha a proposta consolidada ao
Orgao de Planejamento do Ente da Federagdo que, por sua vez, consolida as

propostas dos Poderes e as encaminha-lo ao legislativo.

Ao chegar ao Poder Legislativo, a proposta orgcamentaria vai ser analisada
pela Comissdo de Orgcamento e financas do Ente da Federacao, onde recebera as
emendas parlamentares. Apds aprovada pelo Poder legislativo e sancionada pelo
Chefe do Poder Executivo, a proposta orcamentaria é transformada em Lei ( Lei
Orgamentaria Anual ou Lei de Meios). O Orgdo Central de Orgamento do Poder
Executivo procede a incorporagdo, em cada Unidade Orgamentaria, da proposta
orcamentaria ajustada, com a liberagdo dos respectivos créditos no sistema de
informacao utilizado pelo Ente da Federagéao.

A liberagdo do Orcamento aprovado é feita para todos os érgaos
contemplados na lei Orgamentaria Anual ( LOA), seja da Administracao Direta ou
Indireta ( autarquias, fundag¢des, Empresas Publicas ou Sociedades de Economia
Mista).

2.7 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

O Orcamento publico funciona como instrumento de controle do governo,

subordinando-se a regras ou a principios estabelecidos.
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- Principio da anualidade ou periodicidade - De acordo com esse principio,
que é, também, chamado de periodicidade, as previsées da receita e despesa
devem referir-se a um periodo limitado de tempo, que denomina exercicio financeiro.
No Brasil, atualmente, o exercicio financeiro coincide com o ano civil ( 1° de janeiro a
31 de dezembro), que é definido pelo Art. 34 da Lei 4.320/64.

A Constituicao de 1988 manteve a anualidade do orcamento quando, no seu
art. 165, se refere a: “Orcamentos anuais” (inciso Ill) e “A lei orcamentaria anual”
(§5°)

- Principio da Unidade - Defende a idéia de que o orgcamento deve ser uno,
isto &, deve existir, somente, um unico orcamento para o exercicio financeiro. A

finalidade é evitar os orcamentos paralelos.

- Principio da Universalidade — Estabelece que o orgamento deve conter
todas as receitas e as despesas referentes aos Poderes da Unido, seu Fundos,
orgaos e Entidades da Administragao Direta e Indireta, inclusive as Fundacgoes

instituidas e mantidas pelo Poder Publico ( § 5° do Art. 165 da Constituicao federal).

- Principio da Exclusividade — Preceitua que o orgcamento deve conter apenas
matéria orcamentaria e nao cuidar de assuntos estranhos. A Constituicao Federal,
em seu paragrafo 8° do Art. 165, consolida este principio quando diz que a Lei
Orcamentaria Anual ndo contera matéria estranha a previsao da receita e a fixagao
da despesa. O objetivo desse principio € o de evitar que se adicione a Lei
Orgamentaria, matéria nao relacionada com o orgamento, evitando que esta seja
aprovada pelo Legislativo sem passar por uma analise criteriosa.

- Principio da Especificagcao ou discriminagao — Seu objetivo principal € o de
vedar as autorizagdes globais, devendo as despesa ser classificadas com um nivel
de detalhamento que facilite a analise por parte das pessoas. De acordo com a Lei
4.320/64, a discriminagado da despesa, na Lei Orgamentaria Anual, far-se-a, minimo,
por elementos (pessoal, material, servigos, obras, amortizagdes, juros, etc.). Os
entes da federagdo costumam publicar as orientagbes para elaboracao de suas
propostas orgamentarias, onde constam as tabelas de fungdes, subfungdes,
programas projetos/atividades, classificacdes institucionais e econémicas, etc.

- Principio da Publicidade — Determina que o conteudo orgamentario seja
divulgado pelos veiculos oficiais de comunicacao e divulgagao para conhecimento

publico e eficacia de sua validade, visto que esse € um principio ja exigido para
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todos os atos oficiais do governo. A Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000,
Lei de Responsabilidade Fiscal, determina que deve ser dada ampla divulgag¢ao dos
orcamentos, inclusive em meio eletrénico e por meio de audiéncia publica. Os
municipios que nao tém jornal de circulagao local fazem a divulgacdo em quadro de

avisos que sao previamente definidos por meio de ato do Prefeito Municipal.

- Principio do Equilibrio — Prevé a igualdade entre a previsdo da receita e

fixacao da despesa em cada exercicio financeiro. Esse principio defende que

proposta orcamentaria deve ser encaminhada ao legislativo equilibrada (Previsao
Fixacao) mesmo que essa igualdade seja equilibrada com a s operagdes de crédito.
Se observarmos, na sua grande maioria, os orcamentos sao equilibrados com as
chamadas operacdes de crédito, que representam autorizagdes de Legislativo para
o endividamento do ente da federacdo com o objetivo de manter o equilibrio
orcamentario. A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece limites para o
endividamento dos entes da federagdo, objetivando o equilibrio das financas
publicas.

- Principio da Clareza — O orgcamento publico deve ser apresentado em
linguagem clara, simples e compreensivel para facilitar o manuseio das pessoas que
necessitem de tomar conhecimento do mesmo. A publicacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal forca a divulgacdao do orgamento, também, por meio
eletrénico, visando alcangar um maior numero de pessoas nao especializadas no
assunto, mas que necessitam de informagbes orcamentarias para o
acompanhamento das atividades do governo ou para enriquecimento de seus
trabalhos curriculares.

- Principio da Exatiddo - Este principio visa se obter uma proposta
orgamentaria o mais perto possivel da realidade, demonstrando os valores
necessario a consecucdes dos objetivos sociais da unidade. Uma proposta
orcamentaria bem elaborada ja traz dentro do seu bojo que a sua execugao sera
efetuada observando o Principio da Economicidade e nao precisa vir embutida de
valores compensatério da nao utilizagdao desse principio ou trazer valores na
proposta orcamentaria para compensar possiveis cortes orcamentarios pelo 6rgao
central de orcamento. Se todos observassem esse principio na elaboragao de suas

propostas orgamentarias, a execugao dos orgamentos se aproximaria do equilibrio
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orcamentario (Fixacao=Execugao), evitando assim o superdimensionamento das

solicitagbes de recursos orgamentarios.

- Principio da Nao-afetagdo de Receitas — Esse principio defende que
nenhuma receita podera ficar reservada, comprometida ou vinculada com
determinada despesa. A aplicabilidade desse principio sempre teve uma dificuldade
na administracdo publica brasileira, pois determinadas receitas ja vinculam suas
aplicagbes a determinada despesa por determinacao legal, a aplicagdo em
determinadas despesas. Um outro exemplo da nao aplicabilidade desse principio é a
obrigatoriedade da aplicacdo das receitas de impostos na manutencdo e
desenvolvimento do ensino, e a partir do exercicio de 2000, também, na area da

saude.

- Principio do Orgamento Bruto — Esse principio defende que todas as
receitas e despesas devem constar no orgamento pelos seus valores brutos, sem
qualquer dedugao. O art. 6° da Lei 4.320/64 consagrou esse principio quando diz: *
Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais,
vedadas quaisquer dedugdes”. Um exemplo de desrespeito a esse principio € a
devolucao de receitas feitas pela Uniao que deveriam ser empenhadas e devolvidas
como despesas de Indenizagdes e restituicées e sdo devolvidas como dedugdes da

receita.
2.8 ATRIBUIQOES ECONOMICAS DO ESTADO

No final do século XIX e no inicio do século XX comegaram a manifestar-se
sintomas das crises periddicas intrinsecas do sistema capitalista. As grandes
empresas, os monopolios, o protecionismo € os sindicatos iniciaram a destruigao
inapelavel do mercado como mecanismo regulador do sistema econdmico. Quando
a essa multiplicidade de fatores extramercado se somaram as consequéncias da
Primeira Guerra Mundial, a economia mundial passou a viver o clima de
desequilibrio que desembocaria na gravissima depressao dos anos trinta.

O economista inglés John Maynard Keynes foi o principal doutrinador na
busca de uma férmula salvadora do capitalismo, ameagado de um lado pela
depressao, e de outro, ndo s6 pela ideologia marxista, como também pela forte

simpatia ainda dedicada a Revolugdo Russa. Para Keynes, antes da perda total da
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liberdade individual num regime coletivista, era preferivel a perda de parte da

liberdade econdémica. Para quem? Para o Estado.

O tripé microeconémico dos classicos — oferta, demanda e pre¢o — no modelo
keynesiano cedeu lugar a outro tipo de sustentacdo, de cunho macroeconémico: a
demanda global mais o investimento global determinam a renda global, e essas trés
variaveis responsabilizam-se pelo nivel do emprego. O controle dessas variaveis,
compreensivelmente, s6 poderia ser atribuido ao Estado. O sistema de Keynes deu
respaldo doutrinario aos esforgcos governamentais visando tirar as respectivas
economias da crise depressiva dos anos trinta. A partir dai a intervencao estatal
passou a ser naturalmente aceita, em especial na dinamizacdo da demanda

agregada e na utilizacao dos instrumentos de politica de estabilizacao econémica

Richard Musgrave propés uma classificacao das fungdes econdmicas do
Estado, que se tornaram classicas no Género'. Denominadas as “ funcées fiscais
o autor as considera também como as proéprias “Uncdes do orcamento”, principal

instrumento de acao estatal na economia. Sao trés as funcdes:
a) promover ajustamentos na alocagao de recursos ( fungao alocativa );
b) promover ajustamentos na distribuicao de renda ( funcao distributiva);

c) manter a estabilidade econdmica ( fungao estabilizadora ).

2.8.1 Fungao Alocagao

A atividade estatal na alocagao de recursos justifica-se naqueles casos em
gue nao houver a necessaria eficiéncia por parte do mecanismo de agao privada (
sistema de mercado). Musgrave & Musgrave chamam a atencao para duas
situacdes bem exemplificativas: os investimentos na infra-estrutura econémica e a

provisao de bens publicos e bens meritorios.

Os investimentos na infra-estrutura econémica — transportes, energia,
comunicagées, armazenamento etc. — sao indutores do desenvolvimento regional e
nacional, sendo compreensivel que se transformem em areas de competéncia

estatal. Os altos investimentos necessarios € o longo periodo de caréncia entre as

' MUSGRAVE, Richard A. Teoria das finangas publicas. Sdo Paulo: ATLAS, 1974. Cap. 1. Para o
desenvolvimento desta secédo foram colhidos subsidios na obra seguinte do autor: MUSGRAVE, R.,
MUSGRAVE, P. Op. Cit. P. 3-17.
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aplicagbes e o retorno desestimulam igualmente o envolvimento privado nesses

setores.

Na outra situacdo, a demanda por certos bens assume caracteristicas
especiais que inviabilizam o fornecimento dos mesmos pelo sistema de mercado.

Para explicar, os autores trazem exemplos de bens privados e publicos tipicos.

Um bem privado tipico — “par de sapatos”, por exemplo — tem as seguintes

caracteristicas:
- 0s beneficios do mesmo estao limitados a um consumidor qualquer;
- ha rivalidade no consumo desse bem;
- 0 consumidor é excluido no caso de nao-pagamento.

No caso de um bem publico igualmente tipico — “medidas do governo contra a

poluicao”, por exemplo — as caracteristicas sao as seguintes:
- 0s beneficios nao estao limitados a um consumidor qualquer,;
- nao ha rivalidade no consumo desse bem;

- 0 consumidor nao é excluido no caso de nao-pagamento.

O bem privado € oferecido por meio dos mecanismos préprios do sistema de
mercado. Ha uma troca entre vendedor e comprador e uma transferéncia da
propriedade do bem. O nao-pagamento por parte do comprador impede a operagao

e, logicamente, o beneficio. A operacao toda &, portanto, eficiente.

No caso do bem publico, o sistema de mercado nao teria a mesma eficiéncia.
Os beneficios geralmente ndo podem ser individualizados nem recusados pelos
consumidores. Nao ha rivalidade no consumo de iluminagao publica, por exemplo, e
como tal ndo ha como excluir o consumidor pelo nao pagamento. Aqui, 0 processo
politico substitui o sistema de mercado. Ao eleger seus representantes ( legisladores
e administradores) o eleitor-consumidor aprova determinada plataforma ( programa
de trabalho) para cujo financiamento ira contribuir mediante tributos. Em funcao de
regra constitucional basica, o programa de bens publicos aprovado pela maioria sera
coberto também com as contribui¢des tributarias das minorias.

Ha situacdes em que o Estado utiliza recursos orgcamentarios na provisao de

bens com todas as caracteristicas de bens privados. E o caso dos bens mistos, em

que a educagdo € um bom exemplo: ela € um bem privado que pode ser
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comercializado no mercado, podendo seus beneficios ser individualizados. Mas ela
€ também um bem publico, ja que o nivel cultural da comunidade cresce quando
seus membros se educam. O envolvimento do Estado na educacéo certamente tem
outras importantes justificativas como, por exemplo, a necessidade de investimento

no “capital humano”, a educacgéao gratuita no contexto da distribuicao de renda etc.

Bom exemplo de bens mistos sdao os bens meritérios, cuja natureza como
bem privado tem menor importancia do que sua utilidade social. Justificam-se,
assim, as despesas publicas com subsidios ao trigo e ao leite, como programas de

merenda escolar, com cupons de alimentagao para desempregados etc.

Cabe ainda chamar a atengao para a diferenca existente entre “producao” e
“provisao” de bens. Bens privados, além de serem produzidos e comercializados por
empresas privadas, sao igualmente produzidos e comercializados por empresas
estatais.A experiéncia brasileira & farta nesse sentido: energia, petroquimica,
mineracao, informatica, siderurgia, etc. Por seu turno, os bens publicos sao, em sua
maior parte, produzidos pelas reparticdes publicas ( justica, seguranca etc.), mas
também sao produzidos por empresas privadas que, mediante contrato ou acordo,

os vendem para o Estado ( p.ex.: armamentos, obras publicas etc.).

Nota-se, portanto, que a analise sobre quem produz os bens nao possibilita
nenhuma conclusao relevante: tanto as empresas privadas como as publicas
produzem bens privados e publicos indistintamente. O estudo da alocacao de
recursos pelo Estado deve utilizar entdo o conceito de “provisao” de bens e servigos.
Istoé, ndo sdo necessariamente produzidos pelo governo, mas financiados ( pagos)

pelo orgamento publico.

2.8.2 Funcao Distributiva

As doutrinas de bem-estar integradas na analise econémica convencional
derivam da formulacdo consagrada pelo nome de “Ildeal de Pareto”. Segundo ela, ha
eficiéncia na economia quando a posicao de alguém sofre uma melhoria sem que
nenhum outro tenha sua situacao deteriorada. A respeitar-se exclusivamente as
regras econdémicas, a distribuicdo da rigueza mantém estreita vinculagdo com a
maneira como estao distribuidos os fatores de producdo e com os pregos obtidos

por seus detentores no mercado. Ha, ainda, a questao das habilidades individuais
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bastante diversas e a transmisséo de bens via heranga, ambas contribuindo também

para a distribuicao nao uniforme da riqueza.

Musgrave & Musgrave lembram os dois problemas que dificultam a
transformagao de “uma regra considerada justa em uma politica real de distribuicao
de renda. Primeiro, & dificil ou mesmo impossivel comparar os diferentes niveis de
utilidade, que individuos diversos derivam de suas rendas. A outra dificuldade surge
do fato de que o tamanho do “bolo” disponivel para distribuicdo esta relacionado

com a forma através da qual é realizada a distribuicao”.

Essas questdes de dificil equacionamento estdo sendo substituidas pela
discussao de medidas que solucionem os problemas graves de miséria e de

melhoria progressiva da qualidade de vida nas camadas mais pobres da populacao.

O orgamento publico, assim como na funcdo alocativa, € o principal
instrumento para a viabilizagdo das politicas publicas de distribuicao de renda.
Considerando que o problema distributivo tem por base tirar de uns para melhorar a
situacdo de outros, o mecanismo fiscal mais eficaz € o que combina tributos
progressivos sobres as classes de renda mais elevada com transferéncias para
aquelas classes de renda mais baixa. Exemplo classico seria a utilizagao do imposto
de renda progressivo para cobrir subsidios aos programas de alimentagao,

transporte e moradia populares.

Afora o imposto de renda, geralmente apontado como o tributo mais adequado
as politicas distributivas, outro exemplo de medida seria a concessao de subsidios
aos bens de consumo popular financiados por impostos incidentes sobre os bens

consumidos pelas classes de mais alta renda.

Em sentido amplo, uma série de outras medidas publicas enquadra-se nos
esquemas distributivos como, por exemplo, a educagao gratuita, a capacitagao
profissional e os programas de desenvolvimento comunitario. Mesmo reconhecendo
a influéncia dessas medidas no contexto da distribuicdo de renda, Musgrave &
Musgrave deixam de analisa-las por ndo as considerar como instrumentos de

politica fiscal.
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2.8.3 Funcgao Estabilizadora

Além dos ajustamentos na alocacao de recursos e na distribuicao de renda, a
politica fiscal tem quatro objetivos macroeconémicos: manutencao de elevado nivel
de emprego, estabilidade nos niveis de pre¢os, equilibrio no balango de pagamentos
e razoavel taxa de crescimento econémico. Esses quatro objetivos, especialmente

os dois primeiros, configuram o campo de acao da funcao estabilizadora.

A mais moderna das trés, a funcdo estabilizadora, adquiriu especial
importancia como instrumento de combate aos efeitos da depressao dos anos trinta
e a partir dai esteve sempre em cena, lutando contra as pressdes inflacionarias e
contra o desemprego, fenémenos recorrentes nas economias capitalistas do pos-

guerra.

Em qualquer economia, os niveis de emprego e de prec¢os resultam dos niveis
da demanda agregada, isto é, da disposicao de gastar dos consumidores, das
familias, dos capitalistas, enfim, de qualquer tipo de comprador. Se a demanda for
superior a capacidade nominal (potencial) da producao, os precos tenderdo a subir;
se for inferior, haverad desemprego. O mecanismo basico da politica de estabilizagao
e, portanto, a acao estatal sobre a demanda agregada, aumentando-a e reduzindo-a

conforme as necessidades.

O quadro pode sofrer complicacdes adicionais, pois as economias nacionais
sao abertas ao exterior por meio dos fluxos de comércio e de capitais. Como as
taxas de cambio sao fixadas, cada pais trata de usa-las de forma que proteja seus
interesses, transferindo dificuldades para os parceiros mais frageis. Além disso, a
situacao desses é agravada pela dependéncia ao capital externo, em grande parte

integrado no circuito especulativo.

O orcamento publico € um importante instrumento da politica de estabilizacao.
No plano da despesa, o impacto das compras do governo sobre a demanda
agregada é expressivo, assim como o poder de gastos dos funcionarios publicos. No
lado da receita, ndo s6 chama a atencao o volume, em termos absolutos, dos
ingressos publicos, como também a variacdo na razao existente entre a receita
orcamentaria e a renda nacional, como consequéncia das mudangas existentes nos
componentes da renda (lucros, transacbes comerciais etc.). Segundo Musgrave &

Musgrave:
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Assim, o sistema fiscal possui uma flexibilidade prépria, que responde as
mudangas na economia, mesmo que nao ocorram variagbes na politica fiscal
(mudangas nas aliquotas ou na legislagdo dos gastos governamentais). Esta
flexibilidade embutida no sistema fiscal € responsavel por reacées automaticas
que, em algumas circunstancias, auxiliam o alcance das metas visadas pela
politica do setor publico, enquanto que em outros casos atrapalham o alcance
dos objetivos governamentais (MUSGRAVE, R., MUSGRAVE, P. Op. Cit. P.13))

Mudangas orgcamentarias tanto na receita como na despesa podem ser
acionadas pela politica de estabilizacdo. Exemplos sdo as mudancas nas aliquotas
tributarias com reflexos na quantidade de recursos disponiveis, junto ao setor
privado, assim como a implantacao de programas de obras publicas que visam

absorver parcelas desempregadas de mao-de-obra.

Além dos instrumentos fiscais, a politica de estabilizagdo utiliza outros de
cunho monetario com vistas no controle da oferta monetaria, variavel de grande
importdncia na consecugao dos objetivos estabilizadores. Partindo da evidéncia de
gue o mercado € mau regulador da oferta de moeda, os governos criaram seus
bancos centrais com a finalidade primeira de realizar esses controles, ajustando a
oferta monetaria as necessidades da economia. Entre as principais medidas do
arsenal monetario podem ser citadas: manutencdo de determinados niveis de
recursos disponiveis para aplicacao pelos bancos, controle da taxa de juros e

lancamento de titulos publicos e funcionamento do open market.
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3 CONCLUSAO

Tem-se, desta forma, o orgamento publico como instrumento de controle dos
gastos dos recursos publicos e também de soberano fator de desenvolvimento
econdmico e social utilizado pelos governantes. No Brasil, com a Lei 4.320/64, a
evolucao do orgamento tradicional para o orgamento por programas € de positiva
mudanc¢a, uma vez que aquele nao levava em consideracao as reais necessidades
da populagao, trazendo complicagbes a economia nacional, considerando que nao
se tinha um controle real das despesas publicas ao passo que o orgcamento por
programa desempenha um melhor planejamento sobre essas despesas, tendo como

resultado um resultado mais eficiente voltado as reais necessidades da populagao.

Nesse aspecto, a Constituicao de 1988 deu uma contribuicao as financas,
reforcando a associacao entre planejamento e orgcamento como partes de um

mesmo sistema ao criar a obrigatoriedade sobre o plano plurianual.

A Lei Complementar 101, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal,
veio contribuir com a mudanca de cultural para os administradores publicos
acostumados com a irresponsabilidade no trato com os recursos publicos. A
necessidade de sempre avancgar para atingir os objetivos, € ponto muito relevante
para se atingir as metas estabelecidas de um governo, pois ndo ha doutrina que se
estabeleca nas diretrizes de orgcamento publico , havendo a corrupcao dentro deste

processo.

A sociedade brasileira tem sentido o efeito positivo do que um pouco de boa
vontade, por parte de nossos politicos, gestores do dinheiro publico, fez que muitos
brasileiros emergissem da linha de pobreza para uma situacao mais favoravel,
consequécias de que os programas de governo criados para essa finalidade
atingiram sua meta. Ainda ha metas ainda nao alcangadas, mas recentemente
resistimos a uma crise mundial de maneira satisfatéria para nossa economia; cada
vez avangamos nas distribuicbes da renda, considerando que um trabalhador
domeéstico consegue crédito para financiar eletrodomésticos e outros bens;

Essa mentalidade de planejamento atrelado ao orgamento, no cenario
individual, tem realizado o sonho de muitos brasileiros, um dia, de ter direito,
simplesmente, a trés refeicées basicas todos os dias e no cenario nacional inserindo
o Brasil no mercado internacional, ndo s6 exportando, mas também atraindo capital

estrangeiro.
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