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APRESENTACAO DO CURSO

MENSAGEM DA ENAP
Bem-vindo ao curso Orcamento publico: Visédo Geral!

A elaboragéo e a execugdo orgcamentaria sdo, cada vez mais, instrumentos imprescindiveis
ao adequado gerenciamento dos recursos publicos. Exercé-las com competéncia exige mais
do que apenas o conhecimento de leis e normas. Novas técnicas, praticas e posturas sao
esperadas dos profissionais que atuam nessas areas, tendo em vista o pleno atendimento

ao cidadao com a otimiza¢do no uso de recursos publicos.

Este curso vem ao encontro dessa necessidade, oferecendo as ferramentas conceituais e
legais para que os profissionais publicos de todo o pais possam ampliar seus

conhecimentos e utilizar com maior eficiéncia e eficacia os recursos publicos.

O curso Orcamento publico: Visdo Geral faz parte do Programa Orcamentario e
Financeiro. E interessante que vocé conhega esse programa e seus cursos disponiveis no

sitio da Enap.

Esta versao reflete a legislacao até fevereiro de 2013.

OBJETIVO GERAL
Ao final deste curso, espera-se que vocé seja capaz de:

o Explicar os processos de elaboracdo e execucdo do orcamento publico

federal, a partir da metodologia empregada pela administracdo publica federal.

Antes de alcancar o objetivo geral, habilidades anteriores precisam ser aprendidas. Por esse
motivo, 0s objetivos especificos a serem atingidos ao longo do curso séo apresentados no
inicio de cada médulo, permitindo ao aluno identificar o que devera ser capaz de fazer ao

concluir cada etapa do curso.



ENAP Diretoria de Desenvolvimento Gerencial
Coordenacéo Geral de Educacédo a Distancia

MODULO |: INTRODUCAO

1.1. OBJETIVOS

Ao final deste médulo, espera-se que vocé seja capaz de:
e descrever o0 que é orgamento publico destacando suas principais fungdes;

e identificar as fun¢des econdmicas do Estado (alocativa, distributiva e estabilizadora)

estabelecendo a relagéo existente entre estas e 0 governo;
o definir modelos de orcamento existentes destacando as diferencas que héa entre eles;

¢ listar, pelo menos, cinco vantagens do modelo orgamento-programa em relacado aos

métodos de elaboracdo orcamentdria tradicionais;

e apontar os marcos legais do ciclo or¢camentario descrevendo suas principais

caracteristicas;

e conceituar principios orcamentarios destacando as duas categorias existentes.
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1.2. O QUE E ORCAMENTO PUBLICO?

O Orcamento publico é o instrumento de gestdo de maior relevancia e provavelmente o mais
antigo da administrac&o publica. E um instrumento que 0s governos usam para organizar 0s
seus recursos financeiros. Partindo da intencéo inicial de controle, o orcamento publico tem

evoluido e vem incorporando novas instrumentalidades.

No Brasil, o orcamento reveste-se de diversas formalidades legais. Sua existéncia esta
prevista constitucionalmente, materializada anualmente numa lei especifica que “estima a

receita e fixa despesa” para um determinado exercicio.

Por causa dessa caracteristica, as despesas s6 poderdo ser realizadas se forem previstas

ou incorporadas ao orgamento.

Adicionalmente ao ditame constitucional, é importante observar o citado no art. 2° da Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964, transcrito a seguir:

Art. 2°. A Lei de Orgcamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica, financeira e programa de trabalho do
governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.

1.3. FUNCOES DO ORCAMENTO

Nos dias de hoje, podemos reconhecer o orcamento publico como um instrumento que
apresenta maltiplas fungdes. A mais classica delas, a funcéo controle politico?, teve inicio

nos primérdios dos Estados Nacionais®.

Além da classica funcdo de controle politico, o orcamento apresenta outras fungdes mais
contemporaneas, do ponto de vista administrativo, gerencial, contabil, e financeiro. No
Brasil, a funcdo incorporada mais recentemente foi a funcdo de planejamento, que esta
ligada a técnica de orgcamento por programas. De acordo com essa ideia, 0 orgamento deve

espelhar as politicas publicas, propiciando sua analise pela finalidade dos gastos.

L A Lei n° 4.320, de 1964, instituiu normas gerais de direito financeiro para elaboragéo e controle dos
orgamentos e balangos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal, e esta em vigor até
a presente data..

ZA funcdo controle politico representa um controle ex-ante desempenhado pela populagédo em relagédo
ao governo. Nesse contexto, o orgcamento surge como instrumento limitador do poder do governante, na
medida em que impde antecedéncia para criagdo ou aumento de tributos.

A formacgéo dos Estados Nacionais foi um processo de unificagdo de reinos, sobretudo na Europa
Ocidental, iniciado por volta do final do século XIV, em Portugal, e no século XV, na Franga, Espanha e
Inglaterra.
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1.4. ORCAMENTO E AS FUNCOES DE ESTADO

Sabe-se que 0s governos costumam participar de muitas formas na economia dos paises. A
conducao da politica monetéaria, a administracdo das empresas estatais, a regulamentacao
dos mercados privados e, sobretudo, a sua atividade orcamentaria funcionam como meios

dessa participacéo e influenciam o curso da economia.

Ao tomar parte na conducdo das atividades econdmicas, 0 governo executa as funcdes

econbmicas que o Estado precisa exercer.

Nesse sentido, a partir dos estudos propostos por Richard Musgrave’, e para os efeitos
deste curso, as fungbes econdmicas ou, como ficaram conhecidas, as func¢des do

orcamento se dividem em trés tipos: alocativa, distributiva e estabilizadora.
P FUNCAO ALOCATIVA:

O governo dirige a utilizacdo dos recursos totais da economia, incluindo a oferta de bens
publicos. Dessa forma, podem ser criados incentivos para desenvolver certos setores
econdmicos em relagcdo a outros. Como exemplo, imagine que o governo tem interesse em
desenvolver o setor de energia numa determinada regido. Conforme andlise prévia,
constatou-se que para essa regido a forma mais racional de energia é a gerada por
hidroelétricas. Sendo assim, poderiam ser alocados recursos intensivos na geracao e
transmissdo dessa energia. Como consequéncia, seria de se esperar que o0 orcamento
governamental apresentasse cifras substanciais alocadas em projetos de construgdo de
linhas de transmisséo ou, até mesmo, registrasse despesas com incentivos concedidos as
empresas construtoras dos complexos hidroelétricos. No entanto, lembre-se que, num
cenario real, em que os recursos financeiros sao inferiores as possibilidades de gasto, ao
optar pelo desenvolvimento de um setor, 0 governo acaba abrindo mao de outras escolhas
possiveis. Ou seja, € justamente nessa diversidade de escolhas que o governo materializa a

sua funcéo alocativa.
»FUNGCAO DISTRIBUTIVA OU REDISTRIBUTIVA

Essa funcao tem importancia fundamental para o crescimento equilibrado do pais. Por
intermédio dela, o governo deve combater os desequilibrios regionais e sociais, promovendo

0 desenvolvimento das regides e classes menos favorecidas. Como exemplo, imagine que o

* MUSGRAVE, Richard A. Teoria das Financas Publicas. Sdo Paulo: Ed. Atlas, 1974.
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Governo deseje combater as desigualdades verificadas numa dada regido, onde parte
consideravel da populacdo € analfabeta. Seria de se esperar que 0 orcamento
governamental contemplasse para aquela regido acdes vinculadas a algum programa de
reducao do analfabetismo, cujo financiamento poderia se dar por meio de recursos captados
de classes econdmico-sociais ou de regides mais abastadas. Tal situacdo pode ser
concretizada pela cobranca de impostos de caracteristicas progressivas, de forma que os
recursos arrecadados possam ser usados no desenvolvimento de determinada politica
publica. Como se pode concluir, 0 orcamento governamental € também uma expressao da

funcgéo distributiva, exercida pelo governo.

»FUNCAO ESTABILIZADORA

Por fim, a funcdo estabilizadora esta relacionada as escolhas orcamentarias na busca do
pleno emprego dos recursos econémicos; da estabilidade de precos; do equilibrio da
balanca de pagamentos e das taxas de cambio, com vistas ao crescimento econémico em

bases sustentaveis.

Nesse aspecto, o orcamento desempenha um importante papel, tendo em vista o impacto
gue as compras e contratagfes realizadas pelo governo exercem sobre a economia. Da
mesma forma, a arrecadagéo das receitas publicas pode contribuir positivamente na reacao
do governo em atingir determinadas metas fiscais ou, ainda, na alteracdo de aliquotas de

determinados tributos, que possam ter reflexo nos recursos disponiveis ao setor privado.

1.5. TECNICAS ORCAMENTARIAS

O surgimento do orgamento publico esta intimamente ligado a ideia de controle. Prova disso
€ que o or¢camento originou-se pela necessidade de regular a discricionariedade dos

governantes na destinagéo dos recursos publicos.

Um dos vestigios mais interessantes dessa ideia esta na Magna Carta inglesa, outorgada no

ano de 1215, pelo Rei Jodo Sem Terra.

Porém, deve-se considerar que este € apenas um esboco daquilo que hoje se considera
como orgamento publico moderno. De |4 para ca, foram desenvolvidas muitas técnicas
orcamentarias, fazendo frente as exigéncias e necessidades dos novos arranjos entre o

Estado e a sociedade.

Muito embora se possa reconhecer uma trajetéria de avancos em matéria de orgcamento

publico, ndo é comum verificarmos uma ruptura completa entre o modelo tradicional e o
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atual, no processo de elaboracdo dos orcamentos. De forma oposta, a evolucdo mais
comum é a modificacdo paulatina de uma determinada técnica por outra. Assim, pode haver
alguns casos do convivio de mais de um modelo na elaboracdo do orcamento, seja em

momentos de transi¢cdo politica, ou mesmo pelas caracteristicas legais que envolvem sua

concepcao.

Para efeitos didaticos, é possivel relacionar algumas dessas técnicas ou praticas que sao

marcantes na evolugéo orgamentaria.

Na continuidade deste tépico serdo apresentados os modelos de orcamento tradicional (ou
classico), de desempenho (ou de realizagdes) e por programas. Para apresentarmos um
resumo esquematico do tema, serd mostrada a seguir uma tabela-resumo, na qual sédo

comparadas algumas das técnicas ou préaticas orcamentarias mais difundidas.

1.6. ORCAMENTO CLASSICO OU TRADICIONAL

No Brasil, a pratica orcamentéria federal antecedente a Lei n°® 4.320, de 1964, baseava-se
na técnica tradicional de orcamentacdo. Essa técnica classica produz um orgcamento que se

restringe a previsao da receita e a autorizagdo de despesas.

Nao se verifica uma preocupacdo primaria com o atendimento das necessidades bem
formuladas da coletividade ou da prépria administracdo publica. Nem mesmo ficam claros os

objetivos econdmicos e sociais que motivaram a elaboragéo da peca or¢camentaria.

Por outro lado, nesse modelo de orcamento, h4& uma preocupacdo exagerada com o
controle contabil do gasto, refletida no obsessivo detalhamento da despesa. Outra
caracteristica dessa técnica é a elaboragdo orgamentaria com viés inercial (ou incremental),

que procura introduzir pequenos ajustes nas receitas e despesas.

Ao tomar essa direcdo, a distribuicdo dos recursos para unidades or¢camentarias se da
com base na proporcdo dos recursos gastos em exercicios anteriores e ndo em fungéo do
programa de trabalho que pretendem realizar. Nesse caso, as distor¢cdes sdo inevitaveis,
promovendo um ciclo vicioso baseado no incentivo ao gasto indiscriminado, apenas para

garantir maior "fatia" nos orcamentos seguintes.
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1.7. ORCAMENTO DE DESEMPENHO OU DE REALIZACOES

A evolugcdo do orcamento classico trouxe um novo enfoque na elaboracdo da peca
orcamentaria. Evidenciar as "coisas que 0 governo compra" passa a ser menos importante

em relacdo as "coisas que o governo faz".

Assim, saber o que a administracdo publica compra tornou-se menos relevante do que
saber para que se destina a referida aquisicdo. O orcamento de desempenho, embora ja
ligado aos obijetivos, ndo pode, ainda, ser considerado um orcamento-programa, visto que

Ihe falta uma caracteristica essencial, que é a vinculagdo ao sistema de planejamento.

1.8. ORCAMENTO-PROGRAMA

Essa técnica orgamentaria foi introduzida na esfera federal pelo Decreto-Lei n° 200, de 23
de fevereiro de 1967, que menciona o orcamento-programa como plano de agéo do governo

federal, quando, em seu art. 16, determina:

“em cada ano sera elaborado um orgamento-programa que pormenorizara a etapa do
programa plurianual a ser realizado no exercicio seguinte e que servird de roteiro a

execugdo coordenada do programa anual’.

Contudo, o marco legal que cristalizou a adogdo do or¢gamento-programa no Brasil foi a
Portaria da Secretaria de Planejamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica n° 9,
de 28 de janeiro de 1974, que instituiu a classificagcdo funcional-programética. Essa portaria

vigorou - com altera¢gfes no decorrer dos anos, porém sem mudangas estruturais - até 1999.

A partir do exercicio de 2000, houve sua revogacéo, pela Portaria n® 42, de 14 de abril de
1999, do entdo Ministério do Orcamento e Gestdo, que instituiu uma classificacdo funcional
e remeteu a estrutura programatica aos planos plurianuais de cada governo e esfera da

federacao.

A concepcao do orcamento-programa esta ligada a ideia de planejamento. De acordo com
ela, o orcamento deve considerar 0s objetivos que o governo pretende alcancar, durante um

periodo determinado de tempo.

Com base nessa caracteristica, 0 orcamento-programa ultrapassa a fronteira do orcamento

como simples documento financeiro, aumentando sua dimensé&o.

® Para maiores detalhes sobre a reforma dos orcamentos ocorrida a partir da Portaria n° 42, ver texto
para discussdo ENAP n° 44, outubro/2001 — Fabiano Garcia Core. Disponivel na pagina da ENAP.
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Sendo assim, pode-se dizer que 0 orcamento passa a ser um instrumento de

operacionalizacdo das acGes do governo, em consonancia com os planos e diretrizes

formuladas no planejamento.

Alguns autores tém destacado vantagens do orcamento-programa em relacdo a métodos de

elaboracé@o orgamentéria tradicionais, por exemplo:
a) melhor planejamento de trabalho;
b) maior precisao na elaboragdo dos orgamentos;
¢) maior determinacgéo das responsabilidades;
d) maior oportunidade para a relagcéo dos custos;

e) maior compreensao do conteddo orcamentario por parte do Executivo, do

Legislativo e da populagdo em geral;
f) facilidade para identificacdo de duplicacdo de funcoes;
g) melhor controle da execuc¢éo do programa;

h) identificagdo dos gastos e realiza¢des por programa e sua comparagdo em termos

absolutos e relativos;

i) apresentacdo dos objetivos e dos resultados da instituicio e do inter-

relacionamento entre custos e programas; e
j) énfase no que a instituicdo realiza e ndo no que ela gasta.

Em sua elaboracdo, o orcamento-programa tem uma logica que o distingue de outros
modelos. Essa logica pode ser traduzida em fases que, ao serem cumpridas, ddo a esse

modelo toda a sua peculiaridade. Sao elas:
Determinacéo da situacdo: identificacdo dos problemas existentes.

Diagnostico da situagao: identificacdo das causas que concorrem para 0 surgimento dos

problemas.

Apresentacdo das solucfes: identificacdo das alternativas vidveis para solucionar os

problemas.
Estabelecimento das prioridades: ordenamento das solu¢gbes encontradas.

Definigcdo dos objetivos: estabelecimento do que se pretende fazer e o que se conseguira

com isso.

Determinacédo das tarefas: identificacdo das acdes necessarias para atingir os objetivos.

10
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Determinac&o dos recursos: arrolamento dos meios, sejam recursos humanos, materiais,

técnicos, institucionais ou servicos de terceiros necessarios.

Determinacdo dos meios financeiros: expressdo monetaria dos recursos alocados.

1.9. ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Os orcamentos publicos nas democracias representativas sdo elaborados pelos poderes
Executivo e Legislativo. Alias, segundo os juristas especializados, a principal razdo da
existéncia do Legislativo, na sua funcdo precipua de representacdo popular, estd na
coparticipagdo com o executivo na alocacdo dos recursos publicos por intermédio da

elaboracéo dos orcamentos.

O orcamento participativo® incorpora a populacdo ao processo decisério da elaboracéo
or¢camentaria, seja por meio de liderancas da sociedade civil, audiéncias publicas ou por
outras formas de consulta direta a sociedade. Trata-se de ouvir de forma direta as
comunidades para a definicdo das acdes do governo, para resolucdo dos problemas por

elas considerados prioritarios.

O orcamento participativo é exercitado no Brasil em alguns estados da federacdo e em
algumas prefeituras. Na Unido, nédo se verifica sua aplicagdo de forma sistematica, embora,
durante a tramitacao legislativa, haja, esporadicamente, audiéncias publicas ou até mesmo,
como aconteceu no processo de tramitacdo do or¢camento para 2012, a abertura para
apresentacdo de emendas de iniciativa popular’, direcionadas para a¢des de implementac&o

de politicas publicas prioritarias de apoio aos pequenos municipios.

No Brasil, dada a quantidade de despesas obrigatérias e a pouca flexibilidade® para o
redirecionamento das agdes governamentais, 0S processos que contemplam a participacao
popular na definicAo dos orcamentos se atém a uma parcela restrita da alocacdo dos

recursos.

1.10. TABELA-RESUMO DE TECNICAS E PRATICAS ORCAMENTARIAS

® Para um maior entendimento sobre o tema, ver “Orgamento Participativo — o que é, para que serve,
como se faz”. Valdemir Pires, 2001 - Editora Manole.

7 Para maiores informagdes consultar o Parecer Preliminar do Orgcamento 2012, constante do endereco:
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil .

8 O excesso de vinculacdo das receitas a areas predeterminadas de despesas, associadas com as
despesas obrigatérias (entendidas como aquelas em que o governo ndo pode deixar de pagar),

11
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A tabela a seguir oferece uma visdo agregada das técnicas orcamentarias vistas até aqui,

bem como contempla outras préticas de elaboracdo orcamentaria.

engessa o or¢camento, diminuindo significativamente a margem de manobra para as decisGes
alocativas. Esse assunto sera tratado com mais detalhes no tépico 3.

12
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DENOMINAGAO CARACTERISTICAS OBSERVAGOES
o - Processo orgamentario em que é explicitado apenas o objeto de | APresenta valores para as despesas com pessoal, material,
rcamento gasto. servigos etc., sem relacionar os gastos a nenhuma finalidade
Tradicional (programa ou agéo). Também é conhecido como orgamento
classico.
- Processo orgcamentério que apresenta duas dimensoes:
Orgamento de « Objeto de gasto; ) _ _
D h . . Também conhecido como orgamento funcional.
esempenno « programa de trabalho, contendo as acdes desenvolvidas.
- Enfatiza o desempenho organizacional.
- Orgamento que expressa, financeira e fisicamente, os
programas de trabalho de governo, possibilitando:
e aintegracdo do planejamento com o or¢amento;
* aquantificacéo de objetivos e a fixacdo de metas; Originalmente, integrava o Sistema de Planejamento,
Orcamento- e as relagdes insumo-produto; Programagcéo e Orcamentacéo introduzido nos Estados
Programa . » Unidos, no final da década de 1950, sob a denominagéo
e as alternativas programaticas; PPBS (Planning Programming Budgeting System).
e 0 acompanhamento fisico-financeiro;
e aavaliacdo de resultados;
e ageréncia por objetivos.

13
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Orcamento
Participativo

- Processo orgcamentério que contempla a populagdo no processo
decisorio, por meio de liderancas ou audiéncias publicas.

- Existéncia de uma coparticipacdo do Executivo e Legislativo ha
elaboragéo dos orgcamentos.

- Transparéncia dos critérios e informacdes que nortearéo a
tomada de decisfes.

Necessidade de uma maior discricionariedade do governo na
alocacéo dos gastos, a fim de que possa atender os anseios
da sociedade.

Requer alto grau de mobilizagéo social.

Deve haver disposi¢do do poder publico em descentralizar e
repartir o poder.

- Processo orgcamentério que se apoia na necessidade de
justificativa de todos os programas cada vez que se inicia um

Abordagem or¢gamentaria desenvolvida nos Estados Unidos,

Orcamento | novo ciclo orcamentario. pela Texas Instruments Inc., durante o ano de 1969. Foi
Base-Zero - Analisa, revé e avalia todas as despesas propostas e n&o adotada pelo Estado da Georgia (governo Jimmy Carter),
apenas as das solicitacdes que ultrapassam o nivel de gastoja | COm vistas ao ano fiscal de 1973.
existente.
Orgamento . : - - : . N
Incremental (ou | Orcamento elaborado através de ajustes marginais nos seus Repeticdo do orcamento anterior acrescido da variacéo de
. itens de receita e despesa. precos ocorrida no periodo.
Inercial)
- Critério de alocacgéo de recursos através do estabelecimento de Esse percentual tnico serve de base para que os
Orcamento um quantitativo financeiro fixo (teto), obtido mediante a aplicacdo P para q

com Teto Fixo

de um percentual Unico sobre as despesas realizadas em
determinado periodo.

orgdos/unidades elaborem suas propostas orgamentarias
parciais.

Tabela adaptada a partir da existente no texto A Programacéo Orcamentaria com Base nas Metas Fiscais BNDES — Disponivel na Biblioteca do curso
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1.11. MARCOS LEGAIS
A Constituicdo Federal de 1988 delineou o modelo atual de ciclo orcamentario, instituindo
trés leis cuja iniciativa para proposicéo € exclusiva do Poder Executivo:
¢+ O Plano Plurianual - PPA
¢+ A Lei de Diretrizes Orgamentéaria — LDO
¢+ A Lei Orcamentaria Anual - LOA

Os projetos de lei referentes a cada um desses trés instrumentos sdo submetidos a
apreciacdo das duas casas do Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado
Federal), mais especificamente a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo, formada por Deputados e Senadores.

A tramitacdo no Congresso Nacional, envolve, via de regra, as seguintes etapas:
v" Recebimento da proposta do Poder Executivo;
v Leitura do projeto do Executivo;
v Distribuicdo dos projetos aos parlamentares;
v' Designacao do relator do projeto;
v' Realizag6es de audiéncias publicas;

v' Apresentacdo, discussdo e votacdo dos pareceres preliminares (estabelecem as

regras gerais para 0 processo);
v" Abertura do prazo de emendas ao projeto;
v" Recebimento e parecer sobre as emendas (realizado pelo Relator)

v' Apreciacao e votagdo do relatério final na CMO (com a aceitagéo ou rejeicdo das

emendas propostas);
v' Votacdo do relatério geral no plenario do Congresso; e

v' Encaminhamento ao presidente da Republica para sancao.

Ao receber o projeto de Lei apreciado pelo Congresso Nacional, o qual se designa
“Autégrafo”, o presidente da Republica tem trés opcdes: aprovar, vetar parcialmente ou vetar
integralmente. As razdes do veto devem ser comunicadas ao presidente do Senado, sendo

gue sua apreciacdo devera ocorrer em sessdo conjunta da Camara e Senado, que podem
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acatar o veto ou rejeitd-lo. Nessa Ultima opcdo, o projeto em questdo sera remetido ao

presidente da Republica para promulgacéo.

Conforme dispde o artigo 165 da Constituicdo, o PPA “estabelecera de forma regionalizada,
as diretrizes e metas para administracdo publica federal para as despesas de capital e

outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de durag¢do continuada.”

Com duracéo de 4 anos, o PPA é elaborado no primeiro ano do mandato do governante
eleito, com vigéncia a partir do segundo ano de mandato. O projeto de Lei do PPA devera
ser enviado pelo Poder Executivo ao Congresso até quatro meses antes do final do primeiro
exercicio financeiro do mandato do novo presidente (limite — 31 de agosto), e devolvido para
a sangdo até o encerramento da sessdo legislativa (22 de dezembro).

De acordo com o conteudo constitucional, a LDO orientara a elaboragdo or¢camentaria,
compreendendo as prioridades e metas em consonancia com o PPA, porém, se referindo
apenas ao exercicio financeiro subsequente. Também devera dispor sobre as alteracdes na
legislacdo tributaria, além de estabelecer a politica das agéncias financeiras oficiais de
fomento. O projeto de Lei da LDO deve ser encaminhado pelo Poder Executivo até oito
meses e meio antes do final do exercicio financeiro (15 de abril) e devolvido para sangéo até

final do primeiro periodo da sessao legislativa (17 de julho).

Com a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO incorporou novas atribuicbes
associadas ao equilibrio entre receitas e despesas que norteia todo ciclo de alocagcdo dos
recursos publicos, como sera visto mais adiante.

A LOA compreende o orcamento fiscal’, o orcamento da seguridade social*

e 0 orcamento
de investimento das estatais™. O projeto de Lei da LOA devera ser enviado pelo Poder
Executivo ao Congresso até quatro meses antes do final do exercicio financeiro (limite — 31
de agosto), e devolvido para a sancao até o encerramento da sessao legislativa (22 de

dezembro).

o Integra a Lei Orcamentdria Anual e refere-se ao orcamento dos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracéo direta e indireta, inclusive fundag@es instituidas e mantidas pelo
Pooder publico.

Integra a Lei Orgamentaria Anual, e abrange todas as entidades, fundos e fundacdes da
administragdo direta e indireta, instituidos e mantidos pelo poder publico, vinculados a Seguridade
Social.

1 Integra a Lei Or¢camentaria Anual e refere-se ao orcamento de investimento das empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.
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1.12. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Afinal, o que séo os principios orcamentarios? De um modo objetivo, podemos dizer que: 0s
principios orcamentarios sao aquelas regras fundamentais que funcionam como norteadoras
da pratica orcamentaria. E um conjunto de premissas que devem ser observadas durante

cada etapa da elaboracao orcamentaria.

Um sentido mais rigoroso para esse conceito foi expresso por SANCHES (1997):

"é um conjunto de proposicdes orientadoras que balizam o0s processos e as praticas
or¢camentarias, com vistas a dar-lhe estabilidade e consisténcia, sobretudo ao que se refere
a sua transparéncia e ao seu controle pelo Poder Legislativo e demais instituicbes da
sociedade...".

Mesmo reconhecendo a importancia dos principios orgamentarios na formulacdo dos

orcamentos, ndo ha uma aprovacgéo absoluta e unanime destes.

Segundo SILVA (1962), "esses principios ndo tém carater absoluto ou dogmético, mas
constituem categorias histéricas e, como tais, estdo sujeitos a transformacdes e

modificagdes em seu conceito e significagao”.

E comum encontrar na literatura classica sobre orcamento, doutrinadores divergindo sobre
estrutura e conceituacdo dos principios orgcamentarios. Todavia, existem aqueles que sdo
geralmente aceitos, 0s quais serdo objetos de nosso estudo neste modulo.

Nesse sentido, é bom ter em mente que a instituicdo dos principios orgamentérios remonta

|12

os tempos do Estado Liberal™, época em que as financas publicas eram pouco complexas.

Ao analisar os principios orgamentarios, podemos dividir, para fins deste estudo, em duas
categorias distintas: os principios orgcamentarios classicos (ou tradicionais) e os principios

or¢camentéarios modernos (ou complementares).

Os principios orcamentarios classicos sédo aqueles cuja consolidacdo deu-se ao longo do
desenvolvimento do orgcamento (desde a ldade Média, até meados do Século XX), e
surgiram numa época em que 0s orcamentos tinham forte conotacao juridica. Para saber

mais sobre o assunto, ver Sanches (1947).

12 Refere-se aqui ao periodo em que Adam Smith desenvolveu suas idéias sobre o liberalismo

econdmico, a partir do final do século XVIIL.

17




ENAP Diretoria de Desenvolvimento Gerencial
Coordenacéo Geral de Educacédo a Distancia
Ja os principios orcamentarios modernos comecaram a ser delineados na era moderna do

orcamento, quando sua funcdo extrapolou as fronteiras politico-legalistas, invadindo o

universo do planejamento (programacéao) e da gestao (geréncia).

Muitos autores reconhecem que varios principios orcamentérios tradicionais estdo acolhidos
na ordem juridica brasileira’®, seja de modo mais ou menos explicito. A seguir, destacam-se

alguns dos principios orgcamentérios classicos mais representativos.

Na literatura especializada, existem referéncias para tantos outros principios,
classicos e modernos. Contudo, expdem-se aqui aqueles considerados mais Uteis no

escopo pretendido para este curso.

13 A Lei no 4.320/64 acolhe e explicita esses principios. Para um melhor entendimento sobre o assunto
ver Edicdo Comentada publicada pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal — IBAM.
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1.13. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS CLASSICOS

P PRINCIPIO DA ANUALIDADE

De acordo com o principio da anualidade, o orcamento deve ter vigéncia limitada a um
exercicio financeiro. Conforme a legislacéo brasileira, o exercicio financeiro precisa coincidir
com o ano civil (art. 34 da Lei n° 4.320/64). A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) vem
reforcar esse principio ao estabelecer que as obrigacGes assumidas no exercicio sejam

compativeis com os recursos financeiros obtidos no mesmo exercicio.

P PRINCIPIO DA CLAREZA

Pelo principio da clareza, o orcamento deve ser claro e de facil compreensao a qualquer

individuo.

P PRINCIPIO DO EQUILIBRIO

No respeito ao principio do equilibrio fica evidente que os valores autorizados para a
realizacdo das despesas no exercicio deverdo ser compativeis com os valores previstos
para a arrecadacdo das receitas. O principio do equilibrio passa a ser parametro para o
acompanhamento da execugdo orcamentaria. A execucdo das despesas sem a
correspondente arrecadacdo no mesmo periodo acarretara, invariavelmente, resultados
negativos, comprometedores para o cumprimento das metas fiscais, que serdo vistas mais
adiante. A Constituicdo de 1988 tratou de uma espécie de equilibrio ao mencionar a “Regra
de Ouro”, em seu artigo 167, inciso Ill. Tal dispositivo preconiza que a realizagdo das
operacgOes de crédito ndo devem ser superiores ao montante das despesas de capital. Esse

assunto sera explorado mais adiante.

P PRINCIPIO DA EXCLUSIVIDADE

No principio da exclusividade, verifica-se que a lei orgamentaria ndo podera conter matéria
estranha a fixacdo das despesas e a previsdo das receitas. Esse principio esta previsto no
art. 165, 8§ 89, da Constituicdo, incluindo, ainda, sua excecéo, haja vista que a LOA podera
conter autorizacdes para abertura de créditos suplementares e a contratacao de operacdes

de crédito, inclusive por antecipacao de receita orcamentaria.
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» PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade estabelece que a elaboracdo do orcamento deve observar as
limitacbes legais em relacdo aos gastos e as receitas e, em especial, ao que se segue
gquanto as vedacdes impostas pela Constituicdo Federal a Unido, estados, Distrito Federal e
municipios:

v exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

v cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro da Lei que o instituiu ou elevou ou em

relacdo a fatos ocorridos anteriores a vigéncia da Lei, ressalvadas condicOes

expressas na Constituicdo Federal,

v instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou

fungéo por eles exercidas;
v utilizar tributo com efeito de confisco;

v' estabelecer limitacdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio pela utilizacdo

de vias conservadas pelo poder publico;
v’ instituir impostos sobre:
e patrimdnio, renda ou servicos, entre os poderes publicos;
e templos de qualquer culto;

e patrimdnio, renda ou servicos dos partidos politicos, das entidades sindicais
dos trabalhadores, das instituicdes de educacéo e de assisténcia social, sem

fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;

¢ livros, jornais, periédicos e o papel destinado a sua impressao.

P PRINCIPIO DA NAO-AFETACAO (NAO-VINCULACAO) DAS RECEITAS

Segundo esse principio, nenhuma parcela da receita podera ser reservada ou comprometida
para atender a certos ou determinados gastos. Trata-se de dotar o administrador publico de
margem de manobra para alocar os recursos de acordo com suas prioridades. Em termos
legais, a Constituicdo Federal, em seu art. 167, inciso IV, veda a vinculagédo de receita de
impostos a uma determinada despesa, as excecdes previstas referem-se a reparticdo de
receitas em razdo dos fundos de participacdo dos estados e municipios, bem como aqueles

direcionados as agles e servicos publicos de saude, manutengdo e desenvolvimento do
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ensino, realizacdo de atividades da administracao tributaria e prestacdo de garantias as
operacOes de crédito por antecipacao de receita. De forma geral, no Brasil, esse principio
ndo vem sendo observado. Nos udltimos anos, paulatinamente tém sido criadas outras
receitas (que nao tributos) com automatica vinculacdo a areas de despesas especificas.
Recentemente, varios fundos foram criados vinculando a receita a é&reas como
telecomunicagbes, energia e ciéncia e tecnologia, entre outros. A vinculagédo, se, por um
lado, garante a regularidade no aporte de recursos para as determinadas areas, por outro,
diminui significativamente a margem de manobra do governante para implementar politicas
de acordo com suas prioridades. O resultado € que em algumas areas hi excesso de
recursos que ndo podem ser carreados para outras que estdo com escassez. O excesso de
vinculag&o faz com que haja, em boa medida, uma reparticdo definida legalmente entre as
areas de governo, diminuindo significativamente as alternativas de opc¢fes alocativas dos

administradores publicos.

» PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

O principio da publicidade diz respeito a garantia a qualquer interessado da transparéncia e
pleno acesso as informagdes necessarias ao exercicio da fiscalizacdo sobre a utilizagéo dos

recursos arrecadados dos contribuintes.

P PRINCIPIO DA UNIDADE ORCAMENTARIA

O principio da unidade orgamentéaria diz que o orgamento € uno. Ou seja, todas as receitas

e despesas devem estar contidas numa so lei orcamentaria.

P Principio da uniformidade

Para a obediéncia do principio da uniformidade, os dados apresentados devem ser
homogéneos nos exercicios, no que se refere a classificacdo e demais aspectos envolvidos

na metodologia de elaboracdo do orcamento, permitindo comparagdes ao longo do tempo.

P PRINCIPIO DA UNIVERSALIDADE

Pelo principio da universalidade, todas as receitas e todas as despesas devem constar da
lei orcamentéria, ndo podendo haver omissao. Por conta da interpretacdo desse principio,
0s orcamentos da Unido incorporam receitas e despesas meramente contabeis, como, por

exemplo, a rolagem dos titulos da divida publica. Dai os valores globais dos or¢gamentos
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ficarem superestimados, néo refletindo o verdadeiro impacto dos gastos publicos na

economia. Tal ideia se reflete no art. 3° da Lei n® 4.320, de 1964, transcrito a seguir:

Art. 3° A Lei de Orcamentos compreendera todas as receitas, inclusive as de

operacdes de crédito autorizadas em lei.

» PRINCIPIO DO ORCAMENTO BRUTO

Determina que todas as receitas e despesa devem constar na pe¢a orgcamentaria com seus
valores brutos e nédo liquidos. Esse principio também esta previsto na Lei n°® 4.320, de 1964,
em seu art. 6°, que veda qualquer deducéo dos valores de receitas e despesas que constem
dos orcamentos.

1.14.  PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS MODERNOS

P PRINCIPIO DA SIMPLIFICACAO

Pelo principio da simplificacdo, o planejamento e o orgamento devem basear-se a partir de
elementos de facil compreensdo. Conforme o manual técnico que orientou a proposta
orcamentaria da Unido para o exercicio de 2000, essa simplificacdo esta bem refletida na
adocdo do problema como origem para criacdo de programas e acoes.

» PRINCIiPIO DA DESCENTRALIZACAO

Segundo o principio da descentralizagéo, é preferivel que a execugéo das ac¢des ocorra no
nivel mais proximo de seus beneficidrios. Com essa pratica, a cobranga dos resultados
tende a ser favorecida, dada a proximidade entre o cidaddo, beneficiario da acdo, e a

unidade administrativa que a executa.

P PRINCIPIO DA RESPONSABILIZACAO

Conforme o principio da responsabilizagdo, os gerentes/administradores publicos devem
assumir de forma personalizada a responsabilidade pelo desenvolvimento de uma

determinada acéo de governo, buscando a solugdo ou o0 encaminhamento de um problema.
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FINALIZANDO O MODULO
Terminamos o Modulo 1. Volte a tela inicial do curso e faga as atividades avaliativas

propostas.

Em seguida, verifiqgue se vocé atingiu os objetivos deste mddulo, respondendo a

autoavaliacdo de aprendizagem.

Lembre-se de participar dos féruns tematicos que estardo disponiveis na Escola Virtual.

No préximo médulo, vocé tera oportunidade de conhecer os Enfoques do Orgamento.

EQUIPE RESPONSAVEL

Conteudo Original:

Pedro Luiz Delgado Noblat (Organizador)
Carlos Leonardo Klein Barcelos

Bruno Cesar Grossi de Souza

Revisor - Contelido e Exercicios:

Bruno Cesar Grossi de Souza
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