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1. Introducao

A receita publica é constituida fundamentalmente pelos valores financeiros
levantados por meio da tributagao, que € compulsoria, ou seja, arrecadada pelo Estado a
partir de seu poder de impor aos cidadaos-eleitores-contribuintes’ certos pagamentos
regulares, com base em fatos geradores estabelecidos e caracterizados em leis
(Codigos Tributarios). "Arrecadar nao basta”, os impostos devem ser instrumentos de
desenvolvimento (CORBACHO; CIBILIS; LORA, 2012).

O sistema tributario e o processo de arrecadacao devem ser economicamente
eficientes (ndo prejudicando o funcionamento da economia como um todo, nem
a situagao particular dos agentes econdomicos) e politicamente justos e legitimos
(procurando imparcialidade na distribuigao da carga tributaria e adequada capacitacao e
limitagao do poder de criagao de tributos entre os entes federativos), gerando, de forma
aceita pela sociedade e bem administrada pelos governos, 0s recursos necessarios para
o cumprimento das fun¢des do Estado.

Importante

A boa politica tributaria - utilizada para arrecadar - deve se juntar a
boa politica orgamentaria, necessaria para gastar, a fim de que
governo pratique boa politica fiscal, ou seja, uma gestao eficiente e
justa na arrecadacao e destinagao do dinheiro publico, com foco
em resultados econémicos e sociais financeiramente sustenta-
veis, tendo em vista o controle dos resultados orgamentarios (défi-
cits e superavits) e do endividamento publico (controle da relagéo
entre divida do governo e produto interno bruto).

T Optou-se pelo uso dessa expresséo neste texto por se considerar que cada individuo, numa sociedade mercan-
tilmente organizada e democratica €, ao mesmo tempo, detentor de pertenga, direitos e deveres em relagdo ao
Estado (cidaddo), instancia ultima de poder (eleitor) e responsavel, juntamente com todos os demais, pelo sus-
tento financeiro das agdes governamentais (contribuinte).




Assista ao video do Senado Federal, Orgcamento Facil — A importancia

do orgamento. Disponivel em: https://youtu.be/u37F1fBwvEU

O planejamento e a execugao do orgamento publico sao, portanto, juntamente com
os processos estruturadores das compras publicas, elos essenciais na cadeia de etapas
maximizadora do uso dos recursos publicos e minimizadora das pressoes tributarias e
de endividamento do governo, merecendo especial atengcao das administragdes publicas
e dos cidadaos-eleitores-contribuintes.

Para que os controles interno, externo e da cidadania sobre o orgamento e sobre
as compras publicas existam e sejam efetivos, sao fundamentais a transparéncia
orcamentaria e fiscal? e a existéncia de canais e mecanismos de acompanhamento e
intervencgao dos cidadaos-eleitores-contribuintes em todo o processo por meio do qual
ocorrem a receita e a despesa publicas.

O diagrama a sequir apresenta as relagoes entre receita e despesa publicas, no
or¢camento, evidenciando a relagao direta que deve haver entre a contribui¢cao oferecida
pelos cidadaos, por meio do pagamento de tributos, e o cumprimento das fungdes do
Estado para beneficia-los coletivamente.

2 Sobre controles estatais e sociais das finangas publicas, ver a unidadeb, e sobre transparéncia orgamentéria, ver
a unidade 4.



https://youtu.be/u37F1fBwvEU
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Nesta unidade, serao discutidas as fases 1 (planejamento ou
elaboracao, pelo Poder Executivo) e 2 (discussao e aprovagao
legislativa) do ciclo orgamentario, que coloca o governo em condigoes
técnicas e politicas para gerir os recursos publicos, no esforco para
cumprir suas fungoes.

Na unidade 2, é apresentada a fase 2 (execugao, com controle interno)
do processo.

Na unidade 3, sao discutidas as compras publicas, devido a
especificidade que tém, ao longo da execugao orgamentaria: precisam
ser licitadas, para garantir uma série de qualidades que serao
oportunamente especificadas.

O objeto da unidade 4 é transparéncia, que deve permear todo o
processo e todas as relagdes no ciclo orgamentario.

Na unidade 5, sdo discutidas as diversas formas de controle
necessarios ao monitoramento e avaliagao do orcamento pelos érgaos
técnicos (tribunais de contas, por exemplo) e politicos (Poder
Legislativo e suas comissdes técnicas) e pela sociedade.




2. O planejamento orcamentario

O orgamento publico se materializa, inicialmente, por meio de umalei anual, naqual o
Poder Legislativo autoriza o Poder Executivo a realizar gastos especificados, respeitando
uma estimativa de receita tecnicamente justificada. Em seguida, as despesas sao
realizadas a partir da receita arrecadada e, quando necessarias e autorizadas (também
pelo Poder Legislativo), das dividas contraidas.

PODER LEGISLATIVO AUTORIZA O PODER EXECUTIVO
A REALIZAR GASTOS ESPECIFICADOS

> »9/

Poder Legislativo Autorizacao Poder Executivo Execugao

Existe, entao, um processo orgamentario (conforme demonstra a ilustragao a
sequir), que teminicio com o planejamento plurianual e anual e continua com a tramitagao
legislativa e aprovagao (com ou sem alteragdes) do que é proposto pelo Poder Executivo;

em sequida, inicia-se a fase de execucao, sucedida pela avaliagao. O ciclo se repete a
cada ano (exceto no caso do planejamento plurianual, como o préprio nome indica).




Elaboracao do Plano Plurianual (PPA)
(Poder Executivo, a cada 4 anos)

Aprovacao legislativa do PPA
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Avaliacao do processo e dos resultados orgcamentarios, financeiros
e patrimoniais gpelo controle interno e pelo controle
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Conforme Pires (2011), planejar o orcamento é uma atividade governamental
tecnopolitic® de grande complexidade, enfrentada com diferentes resultados em toda
a América Latina (MARTNER, 2008) e no mundo. Requer a existéncia de um plano de
governo (técnica e financeiramente viavel), elaborado e proposto pelo Poder Executivo,
devidamente aprovado, com ou sem ressalvas, pelo Poder Legislativo — este, concebido
como uma espécie de guardiao de ultima instancia da “vontade popular”, nos marcos da
democracia representativa tradicional.

Trata-se, como se V€, de estabelecer condigdes para viabilizar atividades, projetos
e programas de interesse coletivo, com base numa divisdao de poderes e tarefas,
fundamentada nas diferentes capacidades técnicas dos poderes e nos distintos papéis a
eles reservados em regimes democraticos.

2.1. A elaboragao da proposta orgcamentaria

Para iniciar, vamos entender alguns conceitos?

Plano Plurianual (PPA)

E o instrumento de planejamento governamental de médio prazo, previsto no artigo
165 da Constituicao Federal, regulamentado pelo Decreto n® 2.829, de 29 de outubro de
1998 e estabelece diretrizes, objetivos e metas da Administragao Publica para um periodo
de quatro anos, organizando as agoes do governo em programas que resultem em bens
e servicos para a populacao. E aprovado por lei quadrienal, tendo vigéncia do sequndo
ano de um mandato majoritario até o final do primeiro ano do mandato seguinte. Nele
constam, detalhadamente, os atributos das politicas publicas executadas, tais como
metas fisicas e financeiras, publico-alvo, produtos a serem entregues a sociedade, entre
outros.

¢ Tem natureza tecnopolitica toda decisdo ou atividade que envolve, simultanea e indissociavelmente, aspectos
técnicos ou cientificos (que requerem o dominio de conhecimentos sistematicamente produzidos, por meio de
métodos e protocolos especificos, aceitos como objetivos pelas diversas ciéncias) e aspectos politicos (que
implicam o exercicio de poder, contemplando posicionamentos cuja validade depende da correlagéo de forgas).
A respeito, ver Pires (2011).




Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece as metas e prioridades
para o exercicio financeiro seguinte; orienta a elaboragao do Orgamento; dispoe sobre
alteracao na legislacao tributaria; estabelece a politica de aplicagcao das agéncias
financeiras de fomento. Com base na LDO aprovada pelo Legislativo, a Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) elabora a proposta orgamentdria para o ano seguinte, em
conjunto com os Ministérios e as unidades orgcamentarias dos Poderes Legislativo e
Judiciario. Por determinacgao constitucional, o governo é obrigado a encaminhar o Projeto
de Lei do Orcamento ao Congresso Nacional até 31 de agosto de cada ano.

Lei Orgamentaria Anual (LOA)

E na Lei Orcamentaria Anual (LOA) que o governo define as prioridades contidas no
PPA e as metas que deverao ser atingidas naquele ano. A LOA disciplina todas as agoes do
Governo Federal. Nenhuma despesa publica pode ser executada fora do Orgamento, mas
nem tudo é feito pelo Governo Federal. As agdes dos governos estaduais e municipais
devem estar registradas nas leis orgamentarias dos estados e municipios. No Congresso,
deputados e senadores discutem, na Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos
e Fiscalizagao (CMO), a proposta enviada pelo Executivo, fazem as modificagdes que
julgam necessarias por meio das emendas e votam o projeto. Depois de aprovado, o
projeto é sancionado pelo Presidente da Republica e se transforma em Lei.

O orgamento publico é anual, 0 que exige a existéncia de uma proposta orgamentaria
com validade para este horizonte temporal. Em outras palavras: as autorizagdes de gasto
dadas ao Executivo pelo Legislativo tém validade para um ano, devendo ser renovadas

periodicamente.




AS AUTORIZAGOES DE GASTO DADAS AO EXECUTIVO
PELO LEGISLATIVO TEM VALIDADE PARA UM ANO

Poder Legislativo Autorizagao de Poder Executivo
1 ano
renovada
periodicamente

Entretanto, planejar apenas para um ano nao é suficiente para garantir a qualidade
do gasto publico e o sucesso da agao governamental, seja porque existem investimentos
que extrapolam este tempo, seja porque o governo nao pode operar apenas com visao de
curto prazo. E por isso que a proposta orcamentaria anual deve ser precedida de outra, a
plurianual, com validade de quatro anos.

I Tome Nota ‘

O Brasil nao tem orgamento plurianual com prazo maior de quatro anos, mas
possui Planejamentos Setoriais — politicas publicas, dependendo das esco-

Ihas feitas nas leis que disciplinam o sistema e 0 processo orgamentario.




Saiba Mais

As leis de finangas publicas no Brasil

Além dos artigos da Constituigao Federal referentes ao assunto, as
normas disciplinadoras das finangas publicas no Brasil sdo a Lei n°
4.320/64 e a Lei Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), que consiste numa atualizacdo de alguns aspectos da
antiga Lei n° 4.320/64, para a qual a Constituicdo Federal prevé
substituta (artigo 163, inciso ), havendo, em tramitagdo no Con-
gresso Nacional, ha muitos anos, projetos de lei para atender a este
dispositivo constitucional.

Além dessas leis federais e gerais, existem as normativas infrale-
gais, como portarias ministeriais e interministeriais, voltadas para a
regulamentacdo dos procedimentos de gestdao orcamentaria e
financeira.Saiba mais sobre este assunto no item Legislacdo Béasica
desta unidade).

De acordo com Pires (2011), o PPA, ou plano plurianual, é o instrumento de gestao
orcamentaria de médio prazo (4 anos), no qual um governo deve incluir as suas prioridades
de gastos, organizadas por programas, projetos e atividades.

Com ele, o governo formaliza e dota de recursos suas intengoes politico-
administrativas, antes (na forma de plataforma eleitoral) submetidas as urnas.

Deve haver, portanto, coeréncia minima entre o plano de governo delineado a partir
das promessas de campanha e o plano plurianual, para que ele expresse a vontade
popular manifesta no processo eleitoral. Além disso, o plano plurianual é utilizado para
organizar as despesas prioritarias de acordo com o fluxo de caixa proporcionado pelas

estimativas de receita projetadas para o horizonte de um mandato, aproximadamente.




Assista ao video do Senado Federal, Orcamento Facil — A elaboracao e o
acompanhamento do PAA. Disponivel em: https://youtu.be/leFch6LTb2c

A elaboragao do plano plurianual é desafiadora, conforme fica claro em Martirene
(2007), nao sé pelo fato de requerer do governo um conjunto de prioridades e a
capacidade de precifica-las (pelo menos aproximadamente), mas também porque, dada
a sua estrutura geralmente programatica, impoe que se governe por programas, ou
seja, organizando as decisdes e atuagao governamentais com o foco na identificagao
de problemas prioritarios a serem resolvidos e atengao concentrada as alternativas
existentes para isso, com seus respectivos custos e beneficios (BRASIL, 2013b).

h

Saiba Mais

Idealmente, os orcamentos anuais sao parcelas do plano plurianual,
materializadas de acordo com o fluxo real de receitas e respeitadas
as prioridades escolhidas, ano a ano, dentre aquelas existentes no
instrumento de planejamento de médio prazo (PPA).

Isso quer dizer que o orgamento anual € um instrumento de execu-
¢ao do plano plurianual, consistindo em autorizagdes das despesas
necessarias a materializacao do plano de governo previamente
apresentado pelo Poder Executivo e aprovado pelo Poder Legislati-
VO, pois tanto um quanto outro deve se originar daquele poder e ser
aprovado por este.



https://youtu.be/IeFch6LTb2c

Se o plano plurianual foi bem concebido, boa parte do desafio da gestao
orgamentaria estara resolvida nesse instrumento, pois o que se decidira e realizara a cada
ano fiscal se voltara a busca de prioridades governamentais planejadas considerando-
se 0 médio prazo e a estimativa de receita em seu conjunto. Assim, qualquer tentativa
de monitoramento ou controle da gestao orgamentaria deve considerar o planejamento

PLANEJAMENTO PLURIANUAL

plurianual.

Se ele for eficiente, resta
insistir na qualificacdo do
processo de estimativa das
receitas que o sustentarao e
dos mecanismos decisorios
para estabelecer as
prioridades de gasto anuais.

Se ele for ineficiente, a
tarefa fundamental sera
resolver esta deficiéncia, que
tem sérias consequéncias
negativas sobre a qualidade
do gasto publico e, por
extensao, possiveis impactos
sobre a demanda por mais

recursos, retirados da
sociedade por meio de
tributos adicionais ou de
endividamento.




Sao muitos e complexos 0s aspectos técnicos e politicos envolvi-

dos na orgamentacao plurianual. O Curso Monitoramento Temati-
co PPA 2012-2015 e Acompanhamento Orcamentario da LOA,
(BRASIL, 2013a) oferece nogdes sobre a pratica do governo brasi-

leiro.

Em nivel municipal, os desafios sao diferentes e ha também boas
referéncias praticas para enfrenta-los, como o Programa de Apoio

a Elaboracéo e Implementacado dos PPAs Municipais 2014-2017 —
Agendas de Desenvolvimento Territorial (BRASIL, 2013b).

A migracao dos itens do plano plurianual para os orgamentos anuais nao se da
automaticamente, exigindo escolhas e procedimentos. Se o plano plurianual contém as
prioridades do governo, ali nao se explicitam em que ano do periodo quadrienal cada
despesa serarealizada, devendo a decisao ser tomada em cada exercicio fiscal, de acordo
com as disponibilidades financeiras estimadas. Além disso, se ao longo do exercicio
ocorrer uma frustragao de receita, exigindo que se gaste menos, nao ha uma definigao
a priori de qual devera ser o impacto sobre cada programa ou projeto previsto. Por isso,
é conveniente e funcional a existéncia de uma lei anual que preceda a elaboragao da
proposta orgamentaria, oferecendo diretrizes para este trabalho e para a posterior
execugao orgamentaria.

Uma lei de diretrizes orgamentarias oferece solugao para esses problemas, com a
vantagem de ser proposta pelo Poder Executivo e poder acolher intervengoes legislativas
sem maiores restricdes. Dessa maneira, Executivo e Legislativo negociam com igual

poder como devera ser feito o orgamento e as balizas gerais da sua execucgao.



http://www.planejamento.gov.br/servicos/central-de-conteudos/publicacoes/121003_guia_monito_site_1.pdf
http://bibspi.planejamento.gov.br/bitstream/handle/iditem/324/PPA%20munic%C3%ADpios.pdf?sequence=1
http://bibspi.planejamento.gov.br/bitstream/handle/iditem/324/PPA%20munic%C3%ADpios.pdf?sequence=1
https://escolavirtual.esaf.fazenda.gov.br/mod/glossary/showentry.php?eid=532&displayformat=dictionary

O Poder Executivo podera definir o papel do érgao central de planejamento
e das unidades orcamentarias na elaboracao interna dos programas a
serem incluidos na proposta orgamentaria, e o Legislativo, por sua vez,
aprovar, mas acrescentar que devera ser realizada consulta popular antes
da definicao; o Poder Executivo podera propor que, se houver frustragao de
receitas durante a execucao orgamentaria, ocorrerao cortes em percenta-
gens iguais em todos 0s programas, e o Legislativo ndo concordar plena-
mente, excluindo determinados programas do corte ou a eles impor
metade do percentual de corte a que se submeterdo os demais.

A lei de diretrizes orgamentarias €, portanto, a ponte de ligagao entre o plano
plurianual e os orgamentos anuais, assim como serve como elemento de mediagao
entre as propostas do Executivo e do Legislativo para balizar o processo de elaboragao
e de execugao do orgamento anual. Por isso, ela € um poderoso instrumento auxiliar do

monitoramento e do controle dos gastos publicos.




A LOA COMO PONTE DE LIGAGAO ENTRE O PLANO
PLURIANUAL E OS ORGAMENTOS ANUAIS

Lei de diretrizes
orgamentarias
(LOA)

Plano plurianual Orcamentos anuais

Existindo um bom plano plurianual e sendo elaboradas boas leis de diretrizes
orcamentarias a cada ano, tanto o planejamento, como a execugao orgamentaria,
ocorrerao com maiores chances de atingir suas metas e alcancgar os resultados almejados
pelo governo, restando, entao, chegar-se a uma boa lei orgamentaria, executada com
bom controle interno e externo.




O sistema orgcamentario no Brasil

O sistema orgamentario brasileiro é definido pela Constituicao Federal de
1988, em seu capitulo Il (Das Finangas Publicas), Seg¢ao Il (Dos Or¢amen-

tos), aplicando-se aos trés niveis da federacao:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao: o plano

plurianual;
Il as diretrizes orcamentarias; Ill os orcamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionali-
zada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas

aos programas de duragao continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e priorida-
des da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subseqliente, orientara a elaboragcao da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteragées na legislagao tributaria e

estabelecera a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de

fomento.




Saiba Mais

Na maioria dos sistemas orgamentarios, a peca-componente mais
visivel e mais visada pelos interesses em conflito € a lei orgamenta-
ria, em detrimento da lei de diretrizes orcamentarias e do plano
plurianual (com os diferentes nomes que recebem em cada pais ou
governo). Isto porque é nela que as decisdes definitivas de gasto s&o
tomadas, podendo, afinal, se realizar, beneficiando este ou aquele
grupo social, este ou aquele fornecedor, este ou aquele segmento
politico.

E nesta chamada "lei de meios" que desaguam os conflitos em
torno dos recursos publicos escassos. Todavia, esta situagao nao é
a mais favoravel ao controle do gasto publico, ao bom desempenho
das finangas publicas e a transparéncia fiscal e orcamentaria, por
desconsiderar a importancia que o plano plurianual e a lei de diretri-
zes orgamentarias tém para a qualificagao tecnopolitica do proces-
so orgcamentario como um todo, envolvendo diferentes horizontes
temporais e numerosos atores politicos.

A elaboragao da proposta orgamentaria envolve: muitos atores internos ao governo
(os quais, por sua vez, se relacionam com numerosos outros, externos ao governo); um
longo processo, geralmente iniciado no meio do ano fiscal anterior ao que o orgamento
ser refere; metodologias orgamentarias sofisticadas, como a de orgamento-programa
e orgamento por resultados; atualmente, uma gama de banco de dados e softwares

dedicados e integrados.




O governo, dotado de um drgao central de planejamento, pde em andamento
um fluxograma de atividades que incluem a estimativa da receita para o proximo ano,
com base em procedimentos capazes de leva-lo a nimeros confiaveis (embora nunca
exatos); metas de resultado orgamentario (geralmente superavit primario); a elaboragao
de projetos e programas com suas respectivas estimativas de custo; a escolha e
priorizacao de programas para inclusdo no orcamento (sob responsabilidade das
unidades orgamentarias); a feitura da proposta orgamentaria (lei, mensagem e anexos)
para submissao ao Poder Legislativo. Uma boa nogao de como transcorre este processo
e uma visao ampla das questoes e tarefas por ele envolvidas pode ser obtida no Manual
Técnico do Orgamento (BRASIL, 2014).

ELABORAGAO DA PROPOSTA ORGAMENTARIA

Atores Internos

Proposta
-~ Orgamentaria
a // \\
6[950 I / //
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I —
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Ao propor o plano plurianual e os sucessivos orgamentos anuais, o Poder
Executivo enfrenta a tarefa de equilibrar a responsabilidade social que deve ter diante da
sociedade (para isso sao escolhidos os governantes) e a responsabilidade fiscal que lhe
impde a ldgica inexoravel da boa gestao financeira (POTERBBA; HAGEN, 1988) que, se
desrespeitada, torna-se imposi¢cao da comunidade financeira e do mercado financeiro

internacional.




O EQUILIBRIO ENTRE A
RESPONSABILIDADE SOCIAL E FISCAL

Responsabilidade
social

Responsabilidade
fiscal

O Poder Legislativo, ao aprovar os planos e orgamentos, compartilha esta tarefa,

embora com olhar e responsabilidades técnicas e politicas distintas.




Importante

Ao mesmo tempo em que sao quotidianamente pressionados por
mais gastos, 0s governos sao cada vez mais cobrados no sentido
de evitar o desequilibrio fiscal. Trata-se de uma equagao de dificil
solugao face as crescentes responsabilidades assumidas pelos
governos em um cenario de dificuldades para ampliar a receita
publica e no qual o endividamento ja atingiu patamares arriscados.

Lidar com este problema tem exigido de governos e sociedades
esforgos diarios, na diregao de gastar melhor, tributar progressiva-
mente (cobrando mais de quem pode mais), evitar corrupcao e
desvios, definir prioridades com responsabilidade social e ambien-
tal, compensar aumentos de gastos com cortes ou aumento de
receitas, reformar estruturas administrativas visando reducao de
pessoal e aumento de produtividade etc.

Neste contexto critico, a educacao fiscal do cidadao (entendida como conhecimento
a respeito das receitas, despesas, resultados financeiros e endividamento publicos
e interesse pelo seu acompanhamento) tem se tornado um requisito de grande valor
para que sejam encontradas solugées ao mesmo tempo fiscalmente responsavel e
socialmente conveniente para as comunidades.

Quando a sociedade civil interage mais quotidiana e intensamente com o Estado;
quando as comunidades assumem maior protagonismo em relagao aos assuntos de
interesse coletivo e, democraticamente, interferem nos processos decisorios das financas
publicas e das politicas publicas, aumenta a probabilidade de se encontrar melhores
pontos de equilibrio, negociados entre responsabilidade social e responsabilidade fiscal.
Aumenta, assim, a coesao social, cada um percebendo-se como parte de um todo do

qual é preciso zelar, em beneficio do interesse geral.
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— que colocam em xeque a capacidade de acao dos governos — e diante de uma
crescente descrenga nos mecanismos representativos, amplamente discutida pela
literatura especializada (descrenga que é preciso enfrentar, para preservar mencionados
mecanismos), tém aumentado a experimentagao e a defesa tedrica de canais e formas

de transparéncia e participagao popular no acompanhamento e controle das finangas
(FILC; SCARTASCINI, 2005), contas e orgamentos publicos, tema discutido nas unidades
4eb.




3. A discussao e aprovacao da proposta orcamentaria

A proposta orgcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo ao Legislativo (e, do
mesmo modo, a proposta de plano plurianual) dever ser analisada e aprovada de acordo
com as normas constitucionais, com a legislagao de finangas publicas e com o regimento
interno da(s) Casa(s) Legislativa(s), dentro de prazos que viabilizem a promulgacao
da lei orgamentdria (e do plano plurianual) em tempo habil para que a cada inicio de
exercicio fiscal (ou a cada quadriénio, no caso do plano plurianual) as condigdes legais

de realizagao dos gastos publicos estejam dadas.

LINHA DO TEMPO: APROVAGAO DA PROPOSTA ORGAMENTARIA

7

Sé entdo o
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Republica envia
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Nacional o PPA.
Isso deve acontecer
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A sociedade pode participar desse processo por meio de sugestoes aos
deputados e senadores, e também por meio de audiéncias publicas.

Para a democracia representativa, isto funciona como se o “povo", do qual
constitucionalmente emana todo poder, estivesse autorizando a execucao das dotagdes
orcamentarias, tendo estas o significado de autorizagoes legislativas, ou “do povo"

(indiretamente falando) para o Executivo gastar em determinados elementos, em certos
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programas, visando tais ou quais objetivos e metas de interesse coletivo ou social. Desta
maneira, € vital para a democracia que o Legislativo seja nao so interlocutor valido na
feitura do orgamento, como também que seja um eficiente fiscalizador dos gastos por
ele autorizados, estabelecendo uma relagao de “pesos e contrapesos” entre os poderes,
para que sejam evitados abusos e desvios (SANTISO, 2006).

Histdrica e empiricamente, no entanto, esta é uma relagao de dificil estabelecimento
e manutencao, ocorrendo e aprofundando-se nas ultimas décadas certo predominio do
Executivo em assuntos orgcamentarios, dada a complexidade técnica do assunto e uma
visao econdmica que passou a identificar o Legislativo como mais propenso a gastar
(obtendo votos) e menos responsavel para tributar (perdendo votos). Mesmo no pais
onde esta questao tem sido mais eficientemente enfrentada (Estados Unidos), problemas
tém surgido neste tocante (LLOSAS, 2010).

O papel do Poder Legislativo no processo orgamentario brasileiro \

O papel do Poder Legislativo no processo de elaboragao e execugao orga-
mentaria, no Brasil, é definido no artigo 166 da Constituicao Federal: “Os
projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias,
ao orgcamento anual e aos créditos adicionais serao apreciados pelas
duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum." Ja o
seu papel fiscalizador da gestao orcamentaria e das contas publicas esta

previsto no artigo 71: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,

sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao".




Saiba Mais

As reformas do Estado dos anos 1990 concentraram seus esforgos
em melhorias técnicas e econémico-financeiras da orgamentagao e
da gestao fiscal, visando equilibrio fiscal (TER-MINASSIAN, 2011),
mas as novas tendéncias a partir de meados da primeira década do
século XXI ja apontam na direcao do resgate do protagonismo do
Poder Legislativo (SANTISO, 2006) e, mais do que isso, do papel da
cidadania no controle do gasto publico.

Assim, a orgcamentacdo enfrenta, hoje, desafios multiplos (ZAPICO
GONI, 2008): de um lado, os desafios técnicos, que permanecem,
estao sendo equacionados com a ajuda de novas tecnologias de
armazenamento e processamento de informacdes (sistemas inte-
grados de gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial); e, de outro
lado, os desafios politicos, de capacitacdo decisoria e inovagao
institucional tendentes a resgatar o poder do Legislativo e da popu-
lacdo no controle dos gastos publicos.

Estes Ultimos implicam a busca de um novo padrao de relaciona-
mento entre Executivo e Legislativo no processo orgamentario,
demandando, de um lado, vontade politica de resgate do protago-
nismo dos parlamentares em assuntos orgamentarios e, por outro
lado, capacitacao para isso, dotando os legislativos de apoio técnico
a altura das novas exigéncias.




Na elaboragao orgamentaria, a superioridade do Poder Executivo se justifica
até o ponto da construgao de propostas, que se originam dos 6rgaos que lidam
quotidianamente com os gastos, atividades, projetos e programas, detendo, portanto,
conhecimento empirico e operacional acerca destes elementos. A partir deste ponto,
o debate transparente se torna mais conveniente, explicitando e tornando objeto de
negociacgao o que deve ser prioritario.

Dessaforma, torna-seimportante aintensautilizagao, pelo Legislativo, dalei anterior
ao orcamento, que disciplina sua feitura e estabelece as condigoes de sua execugao (a lei
de diretrizes orgamentarias). Por isso a importancia, também, de mecanismos eficientes
de monitoramento da execugao orgamentaria, manejados pelo legislativo sob a lideranca
de suas comissoes de finangas e orgamento, preferencialmente apoiadas por quadros
técnicos especializados, a fim de reduzir a assimetria de informacoes e de capacidade

analitica entre Executivo e Legislativo.




4. Questoes relevantes para o controle parlamentar e social
do planejamento orgamentario

Sao numerosas as questoes relevantes para se alcangcar um bom controle
parlamentar e social do orgamento publico em sua fase de elaboragao. Algumas delas se
encontram na fase de elaboragao e na fase de discussao parlamentar da lei orgamentaria,
abordadas nesta unidade. Algumas sao destacadas a sequir com a finalidade nao so6 de
chamar a atengao de interessados no controle social do gasto publico, mas também de
esclarecer aspectos-chave dos esforgos para se obter os melhores resultados possiveis
com o dinheiro publico.

Na fase de elaboracao orcamentaria, de responsabilidade do Poder Executivo,
merecem cuidadosa atengao:

- a existéncia de um sistema e de um processo orgcamentarios bem concebidos
em termos de organogramas, fluxogramas, cronogramas, responsabilidades
e papéis, tarefas e procedimentos etc., juntamente com equipes devidamente
preparadas e responsaveis para conduzir as decisdes e agoes coerentemente
com o sistema e o processo orgamentarios;

- a escolha de metodologias orgamentarias convenientes ao modo de governar
adotado;

- a adesao dos fazeres governamentais a metodologia orgamentaria escolhida,
exigindo-se praticas de organizagao da acao concatenadas em programas,se
o governo adota o orcamento-programa; garantindo-se a estruturacao de
sistemas de informagao e de incentivos que permitam aferir desempenho e
forgar busca de maior produtividade, se a metodologia adota for a do orgamento
por resultados;

- aimplantagao de sistemas integrados de gestao consistentes e coerentes com
a logica orgcamentaria e financeira publica;

- a firme vontade politica de planejar e monitorar o andamento dos planos e
orgamentos para corrigir rotas e reformular decisoes, quando necessario;

- adisposicao para a gestao transparente e dialogada dos recursos publicos, com
constantes prestacdes de contas;

- o pleno respeito a legislagao das finangas publicas;




o firme propdsito de fazer com que a area-meio orgamentaria e financeira oferega
suporte para que as areas-fim (salde, educagao, segurancga etc.) cumpram suas
finalidades e o governo, suas fungoes;

a permanente disposi¢cao e capacitagao ao fazer, para aperfeigoar constante-
mente, a gestao financeira e orgamentaria;

se possivel, abertura para que a populacao possa participar em audiéncias
publicas das decisoes, pelo menos, de investimentos ou de uso dos recursos
disponiveis apds descontados os gastos com itens ja comprometidos (pessoal,
material de consumo, encargos sociais, dividas etc.). Trataremos do Orgamento
Participativo na unidade 5.

Na fase de discussao e aprovagao dos planos e orgamentos, de responsabilidade
do Poder Legislativo, destacam-se:

a clareza regimental acerca da tramitacao legislativa do orgamento;

acesso facilitado ao conjunto das informagdes orgcamentarias a serem debatidas
e decididas, preferencialmente por meio dos sistemas integrados informatizados
que o proprio Poder Executivo utiliza para elaborar sua proposta;

a capacidade parlamentar para compreender o plano plurianual e o orgamento
como um conjunto de autorizagdes legislativas (“do povo”, por extensao) para
realizar gastosdestinados a (sob determinados diagnésticos e progndsticos)
solucionar problemas coletivos e ampliar o bem-estar social, sem desequilibrar
as finangas publicas;

a percepgao parlamentar dos limites e potencialidades para intervengao
legislativa na proposta feita pelo Poder Executivo, evitando-se a desfiguragao
de um plano orgamentario (anual ou plurianual) concebido (se bem feito) como
um conjunto articulado de agoes, programas, projetos e atividades dos 6rgaos e
entidades governamentais;

o respeito ao principio da exclusividade do orgamento, a fim de que a discussao
orgamentaria nao se torne um infindavel e contraproducente debate sobre todos

os assuntos que poem em confronto oposicao e situagao;




- aclareza de que o debate orgcamentario nao é uma oportunidade para se con-
sequir dotagoes especificas e especiais para realizagoes focadas na busca de
votos, simplesmente, mas sim um momento para se pensar as necessidades
sociais como um todo, para entao evitar a atomizagao de recursos e a concen-
tragao de esforgos para a solugao de problemas gerais prioritarios;

- as condigdes técnicas minimas para que os parlamentares possam discutir o
orgamento com conhecimento de causa e condigdes argumentativas solidas,
diante do Executivo.

Em suma, as questoes envolvidas sao todas de natureza tecnopolitica e, portanto,
sujeitas ao tratamento possivel diante das circunstancias de cada tempo e lugar. Mas
cada uma delas esta relacionada a um ou mais aspectos cruciais para a boa gestao
orgamentaria e financeira, nao devendo ser descuidada, sob pena de se subaproveitar
oportunidades ou de superestimar condigdes para avangos nalida com o dinheiro publico.

Existem também assuntos recorrentes sobre os quais se deve prestar atencao,
tomando cuidados especiais no momento de decisao e planejamento or¢amentario.
Entre eles estao:

- asituagao financeira a partir da qual o plano plurianual e o orgamento anual sao
concebidos, porque esta definird o grau de aperto fiscal necessario para se obter
superavits fiscais (para reducao do endividamento) ou o grau de liberdade para
fazer uso de recursos que estao para além dos gastos correntes; além disso, a
limitacao ao endividamento ao longo do exercicio futuro é um item a constar da
lei de diretrizes orgamentarias e/ou da lei orcamentaria;

- 0s critérios para priorizagao, que balizam as escolhas de gastos que constarao
da lei orgamentaria, devendo ser negociados entre Executivo e Legislativo para
constar da lei de diretrizes orgcamentarias;

- as condigoes para, caso decididas, serem feitas transferéncias de recursos
publicos a pessoas ou entidades privadas ou do terceiro setor;

- as justificativas e condicionantes para a renuncia de receitas;

- os limitantes para gastos de natureza continuada;




- os critérios e procedimentos para a limitagao de gastos caso haja frustragao da
receita em relagao a estimativa de receita constante da lei orcamentaria;

- 0s critérios e procedimentos para as alteragoes, para mais ou para menos, das
dotagoes orgamentarias estabelecidas na LOA;

- aiminéncia de riscos fiscais.




5. Planejamento or¢camentario: longo e curtissimo prazo

Planejamento orgamentario e longo prazo

Conforme ja dito, o orcamento é um instrumento de planejamento de curto prazo;
e o plano plurianual, um instrumento de planejamento de médio prazo. Portanto, o
sistema orgamentario, enquanto parte de um sistema de planejamento, precisa de outro
instrumento para se nutrir de orientagdes conducentes aos objetivos governamentais de
longo prazo.

Num governo municipal, por exemplo, sendo o desenvolvimento socioecondomico
local e urbano a meta ultima para a qual o gasto publico deve contribuir, no longo prazo,
o Plano de Desenvolvimento Municipal (PDM) deve ser a referéncia maxima do sistema
de planejamento, trazendo objetivos e metas para o uso e ocupacgao do solo, edificagdes,
vocagao econdmica, grandes linhas e diretrizes gerais para as politicas publicas setoriais
etc. Os planos plurianuais e os orgamentos anuais devem ser vistos e utilizados como
passos intermediarios, no tempo, para se atingir o que estiver preconizado neste PDM.

Em nivel federal, o planejamento de longo prazo deve se expressar por meio de
instrumentos da estratégia de desenvolvimento adotada pelos 6rgaos de planejamento
central e da alta administragao. No caso brasileiro, é utilizado, atualmente, o Estudo da
Dimensao Territorial para o Planejamento (BRASIL, 2008).

O orgcamento publico, assim integrado em um sistema de planejamento que
contemple os horizontes delongo, médio e curto prazos, consiste em uma pecaorientadora
e viabilizadora da agao quotidiana do governo, que compreende um conjunto de decisdes
estruturadas, voltadas para o alcance de objetivos socioecondmicos estratégicos,
taticos e operacionais, democraticamente decididos, financeiramente sustentados
pelos cidadaos-eleitores-contribuintes por meio de tributos e conduzidos a base de boa
técnica pelos governantes, eleitos para compor os poderes Executivo e Legislativo.

Evidentemente, esta concepgao tedrica e abstrata nao se verifica na totalidade nas
praticas politicas e de gestao, mas o esforco sincero e diligente para que a distancia
entre esta visao ideal e os resultados obtidos de fato seja diminuida tem resultado em
beneficios para governos e sociedades que nele se engajam, sem confiar demais na
perspectiva tecnocratica e sem, por outro lado, deixar a politica carente de informacoes

e metodologias cientificas e técnicas para a tomada de decisao.




Longo Prazo

Plano Diretor
(municipal) ou Estudo
da Dimensao
Territorial (federal)
como orientadores do
desenvolvimento
socioecondmico e
urbano/rural

Planejamento orgamentario e curtissimo prazo

Plano Plurianual como
instrumento de
formalizag&o do plano
de governo

Lei de Diretrizes
Orgamentdrias e lei
Orcamentaria Anual
como decisoes
alocativas de recursos
em programas para
alingimento dos
objetivos do Plano
Plurianual

O SISTEMA DE PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

Curtissimo

Prazo

Programagao
Financeira de
Desembolso como
meio de gestao do
fluxo de caixa do
governo, para viabilizar
quotidianamente as
decisdes
orgamentadrias de
acordo com a
capacidade de
financiamento

Conforme se pode visualizar por meio do diagrama 3, a materializacao final da

decisdo orcamentaria se da por meio da programacao financeira de desembolso. E neste

momento e por meio deste instrumento de gestao que o governo programa a liberagao

dos recursos financeiros necessarios para as compras, aquisicoes e contratacdes, para

que a acao de seus diversos 6rgaos seja levada a efeito.




Importante

Pode-se entender o plano plurianual e o orgamento anual como
autorizagdes legislativas de gasto dadas ao Executivo, mediante
sua solicitacao planejada e justificada, para um periodo de quatro
e de um ano, respectivamente. Quanto a programacao financeira
de desembolso, pode ser vista como autorizacdes diarias do alto
comando da administracao publica para a realizagcao dos gastos
necessarios a agao conducente a realizagao do plano de governo.

A programacao financeira de desembolso é o planejamento da execugao financeira
(objeto de estudo da unidade 2) e é a condigao inicial, nesta fase, para a realizagao dos
gastos, inclusive das compras publicas (objeto de estudo da unidade 3).

Enquanto a gestao orgamentaria concentra-se na busca de consisténcia entre
o atendimento das necessidades coletivas (mediado pelo alcance dos objetivos
governamentais) e os objetivos e contetidos dos programas de governo, a programagao
financeira de desembolso prioriza a viabilidade dos programas, projetos e atividades
face a receita publica e outras fontes de financiamento. Quando ambas se realizam com
adequado planejamento e controle, o governo desfruta de responsabilidade orgcamentaria
e de responsabilidade financeira que, juntas, configuram a responsabilidade fiscal, no
sentido técnico e nao apenas legal da expressao.

financeira




A responsabilidade orcamentaria pode ser monitorada pelo Legislativo e pela
sociedade civil por meio do acompanhamento da elaboragao e da aprovacao das leis
do plano plurianual, de diretrizes orgcamentarias e orgcamentaria anual e da analise
dos demonstrativos da execugao orgamentaria elaborados e tornados publicos
periodicamente pelos governos (balangos, balancetes e outros documentos previstos
nas leis de finangas publicas?).

A responsabilidade financeira é um elemento de mais dificil monitoramento,
pois envolve o fluxo de caixa diario do governo. Raramente existem documentos com
suficientes informagoes publicas e tempestivas para uma avaliagdao consistente e
conclusiva, a nao ser em horizontes temporais mensais, bimestrais e trimestrais. Esta
limitagao reduz as chances de maior controle das decisGes e gastos no horizonte de
curtissimo prazo.

O maximo que se pode fazer é prestar atengao ao andamento das receitas, despesas
e saldos diarios hoje registrados em sistemas informatizados por parcelas crescentes
dos governos. Mas este tipo de monitoramento, além de tecnicamente exigente,
requer dedicagao de tempo diario ou semanal, embora em certas circunstancias (de
contingenciamento de gastos, por exemplo) nao se possa abrir mao de algum grau de
controle parlamentar ou social da programacao financeira de desembolso.

4

Ver na unidade 2 os demonstrativos geralmente previstos para dar consisténcia e transparéncia a execugéo
orgamentaria.




Programacao financeira de desembolso na legislagao brasileira

A gestao do fluxo de caixa, compatibilizando as despesas com os ingres-

sos de receitas esta prevista na Lei n°® 4.320/64:

“TITULO VI

Da Execugao do Orcamento

CAPITULO |

Da Programagao da Despesa

Art. 47. Imediatamente apos a promulgagao da Lei de Orgamento e com
base nos limites nela fixados, o Poder Executivo aprovara um quadro de
cotas trimestrais da despesa que cada unidade orcamentaria fica autori-

zada a utilizar.

Art. 48 A fixagao das cotas a que se refere o artigo anterior atendera aos

seguintes objetivos:

a) assegurar as unidades orcamentarias, em tempo util a soma de recur-
s0s necessarios e suficientes a melhor execugao do seu programa

anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio entre a
receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao

minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria.

Art. 49. A programacgao da despesa orcamentaria, para feito do disposto

no artigo anterior, levara em conta os créditos adicionais e as operagoes

extra-orcamentarias.




Art. 50. As cotas trimestrais poderdo ser alteradas durante o exercicio,
observados o limite da dotagao e o comportamento da execugao orga-

mentaria.”

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/00) assim

trata o mesmo assunto:

“CAPITULO II
Do planejamento
Secao IV
Da Execugao Orgamentaria e do Cumprimento das Metas

Art. 8° Até trinta dias apos a publicagao dos orgamentos, nos termos em
que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias e observado o disposto na
alinea c do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a programa-
¢do financeira e o cronograma de execug¢dao mensal de desembolso. (Vide
Decreto n° 4.959, de 2004) (Vide Decreto n° 5.356, de 2005)

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifi-
ca serao utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vincu-

lacao, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.

Sendo a lei de responsabilidade fiscal uma lei complementar, conclui-se
pela exigéncia de programacao financeira de desembolso mensal e ndo

trimestral, até porque as metas de resultado devem ser demonstradas

bimestralmente.”



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D4959.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5356.htm

6. Metodologias e classificagcoes orcamentarias

Metodologias orgamentarias

A elaboracao e execugao do orcamento publico se baseiam em metodologias
orcamentarias® que foram desenvolvidas para elevar a eficiéncia e o controle no uso dos
recursos governamentais (DIAMOND, 2007). Conforme Umansky (2004), na medida em
que, historicamente, aintervengao do governo na economia e sua atuagao pararesolver ou
mitigar problemas sociais foi se ampliando, os recursos envolvidos (e, por consequéncia,
atributacao) e os temas abarcados se tornaram mais numerosos e complexos, impedindo
a continuidade do uso de metodologias simples de gestao orcamentaria, voltadas apenas
para registros viabilizadores da vigilancia parlamentar sobre os gastos realizados pelo
Executivo (o chamado orgamento tradicional, de natureza quase exclusivamente juridica
e contabil).

O orgcamento-programa é uma metodologia criada nos Estados Unidos depois do
segundo pdés-Guerra que, gragas ao esforco da Organizacao das Nagoes Unidas, nos
anos 1960, se disseminou pelo mundo, sendo hoje amplamente adotada (GIACOMON],
2012). De acordo com Diamond (2007), a orgamentagao por programas consiste em gerir
o gasto publico de modo a assegurar o cumprimento das fungées governamentais e
focando a atengao na solugao de problemas, por meio da concepgao e implementagao
de programas.

Os programas sao aglutinacdes de atividades e projetos, dotados de meios
financeiros e demais recursos, para solucionar problemas,enfrentar situagées ou
promover condi¢goes que privilegiem o bem-estar social. Neles, as a¢gdes se voltam ao
cumprimento das fungoes do governo a partir de prioridades estabelecidas de acordo
com a realidade enfrentada; cada programa se baseia em um diagndstico e em escolhas
de alternativas com boa relacao custo-beneficio para altera-lo favoravelmente ao
interesse coletivo e ao bem-estar social.

O grande passo dado pelo orgamento-programa, ao ser criado, adotado e
implementado, foi o de transformar a orgamentagdao numa pratica gerencial e nao
meramente de controle politico (GIACOMONI, 2012). A partir da disseminagcao dessa
metodologia, os governos passaram a dispor de condigdes técnicas para maximizar
seus resultados e atingir seus objetivos, na direcao das missoes estabelecidas a partir
de decisoOes politicas democraticas, em que pese a incompleta adogao da pratica em
muitos dos governos que formalmente assumiram-na.

5 Para uma visao relacionando as metodologias orgamentdrias e a qualidade do gasto publico, ver Pires (2009).




Um dos maiores defeitos de que padece a orgamentagao por programas é o
incrementalismo: a cada ano, novos programas ou a destinagao de recursos para
programas antigos se da quase que automaticamente, sobrecarregando as finangas
publicas, muitas vezes sem suficientes justificativas. Para combaté-la, foi criado o
orgamento base-zero (PYHRR, 1981), nos anos 1970. Esta metodologia, que nunca vingou,
sequer nos Estados Unidos, onde foi criada, propunha que os governos organizassem
0s orgamentos a base de “pacotes de decisao”, cada um deles comegando do ponto
zero, ou seja, desconsiderando a existéncia de decisoes anteriores de gasto. As enormes
dificuldades para assim proceder, e as incertezas inerentes a um processo dessa natureza
inviabilizaram a metodologia, dando sobrevida ao incrementalismo, até hoje objeto de
preocupacao constante na area orgamentaria.

A orcamentagao por desempenho é a metodologia mais conhecida depois da
orgamentacao por programa (DIAMOND, 2005, SHAH e SHEN, 2007). Ela de fato nasceu
implicita no orgamento-programa, ja que esta metodologia previa a analise custo-
beneficio na escolha dos programas e projetos, ou seja, exigia que o cumprimento das
fungoes governamentais se desse por meio de programas nos quais oscustos fossem
previamente conhecidos e cujos resultados fossem avaliados em comparagao com
estes custos, a fim de serem escolhidos, para implementagao, os economicamente mais
eficientes, redundando em realizar mais com menos recursos. Mas o incrementalismo
e a insuficiéncia da analise custo-beneficio terminaram reduzindo o efeito dessa
caracteristica do orgamento-programa nos lugares em que foi adotado. Disso resultou
uma nova onda de orcamentacao por desempenho, nos anos 1980-90, associada
aos esforgos para combater os déficits publicos e desequilibrios ou crises fiscais que
assolaram o mundo (DIAMOND, 2007). Esta onda continua em movimento e crescendo,
sendo defendida nos meios académicos, técnicos, politicos e experimentada pelos
governos em todo o mundo, com diferentes intensidades e resultados. Filc e Scartascini
(2012) analisam as condigoes para a implementacao do orgamento por resultados na

Ameérica Latina.




Importante

As metodologias orgamentarias sao de grande importancia ndao s6
para o planejamento e a execugao orgcamentarias voltadas para o
bom desempenho governamental, mas também para o controle
parlamentar e social do gasto publico, pois seu uso e manejo ade-
quados pelos governos pode assegurar melhores resultados das
politicas publicas, mais e melhores servigos publicos, além de
melhor uso do dinheiro publico e maiores possibilidades de equili-
brio fiscal com menor comprometimento das politicas sociais.

Exigir responsabilidade fiscal, orcamentaria e financeira passa, contemporanea-
mente, por vigiar a seriedade técnica com que sao decididas e implementadas as deci-
sOes de gasto governamental; e esta seriedade depende do conhecimento e da capaci-
dade de aplicacao, pelos governos, das metodologias orgcamentarias por programa e por
desempenho. Onde esta condigcao nao se verifica, cabem reformas orgcamentarias, que
podem ser reivindicadas pelos representantes do povo (os parlamentares) ou pelo proé-
prio povo, mobilizado e organizado em defesa de seus interesses.

As reformas orgamentarias, todavia, apesar de ocorrerem com grande frequéncia,
nao solucionam definitivamente os problemas a que se propéem, levando Shick (2002) a
se perguntar se a orgamentagao tem algum futuro, em texto classico que continua sendo
uma referéncia obrigatoria a todos que se dedicam as atividades ou estudos no campo
do orgamento publico.

Classificagoes orgcamentarias

O sistema e 0 processo orgamentarios se organizam a partir de uma logica contabil,
ou seja, estruturando-se com base no registro das variagoes patrimoniais (projetadas ou
realizadas) pautado no raciocinio de contas, que se alteram a medida em que ocorrem

saidas ou entradas de valores que, financeiramente, alteram bens, direitos e resultados.




Sao produzidos relatorios estruturados pelos planos de contas, os quais se expressam
por meio das classificagdes orgamentarias.

Estas sao listas organizadas de itens que esgotam as possibilidades de ocorréncias
financeiras, de receita ou despesa, respondendo, para cada fato contabil, perguntas
relevantes, como: quanto foi gasto, no que foi gasto (classificagao por elementos), quem
gastou (classificagao institucional ou administrativa), com que repercussao sobre o
patriménio (classificagdo econdémica), no cumprimento de que fungao governamental
e na implementacao de que programa (classificagao funcional-programatica). Com que
eficiéncia econdmica (ou, com que relagao custo-beneficio) foi feito o gasto nao é uma
pergunta respondida pelas classificagdes orgamentarias, mas sim pelos indicadores
de desempenho, que devem ser parte integrante dos programas, tal como preconizado
principalmente pela orcamentacao por desempenho.
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Saiba Mais

As classificagoes orgamentarias no Brasil

No Brasil, existem dois grandes grupos de classificagoes orgamen-
tarias. O primeiro grupo € o da classificagao funcional-programati-
ca, sendo as fungdes estabelecidas, em nivel federal, para todos os
governos; e 0s programas dependentes da realidade de cada gover-
no (federal, estadual ou municipal). O segundo grupo, obrigatorio
para todos os governos, € o das classificagdes segundo a natureza
da despesa.

A classificacado funcional-programatica basica consta da Portaria n°
42/1999 do Ministério do Orgamento e Gestédo, disponivel em:
https://www3.tesouro.gov.br/legislacao/download/contabilida-

de/portaria4?2.pdf

As classificagbes segundo a natureza da despesa € a estabelecida
pela Portaria Interministerial 163/00, disponivel em: http://wwwa3.
tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/Por-
taria_Interm_163_2001_Atualizada_2011_23DEZ2011.pdf

O Manual Técnico do Orcamento (BRASIL, 2014) contém todas as
classificagbes orcamentarias detalhadamente. As alteracdes pon-
tuais ocorridas, ao longo dos anos, nessas portarias basicas
podem ser conhecidas em: http://www.orcamentofederal.gov.
br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2016_1aedi-
ca0-200515.pdf



https://www3.tesouro.gov.br/legislacao/download/contabilidade/portaria42.pdf
http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/Portaria_Interm_163_2001_Atualizada_2011_23DEZ2011.pdf
http://www.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2016_1aedicao-200515.pdf
http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/Portaria_Interm_163_2001_Atualizada_2011_23DEZ2011.pdf
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Legislagao Basica

Constituicao Federal de 1988, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm .

Lei n°® 4.320/64, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Leis/L4320.htm .

Lei de Finangas Publicas.

Lei de Responsabilidade Fiscal (LC. n® 101/00), disponivel em http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm.

Lei n°® 10.180/01, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/
[10180.htm.

Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orgamento Federal, de
Administracao Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do
Poder Executivo Federal.

Legislacao sobre Contabilidade Publica: http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/
leg_contabilidade.asp

LeisinstituindooPlanoPlurianual Federal:informagoes detalhadas paravariosquadriénios

disponivel em http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=10&ler=s1086 .

Leis de Diretrizes Orcamentarias e Leis Orcamentarias Anuais do Governo Federal:
informagdes detalhadas para varios exercicios fiscais disponivel em http://www.

orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais .

Outras leis, decretos e portarias referentes ao orgamento publico no Brasil: consultar
paginas 181-183 do Manual Técnico do Orgamento (BRASIL, 2014) ou pesquisar no

SIOPLegis (http://www.orcamentofederal.gov.br/legislacao).
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http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/leg_contabilidade.asp
http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/leg_contabilidade.asp
http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=10&ler=s1086
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais
http://www.orcamentofederal.gov.br/legislacao

Fontes Adicionais de Conhecimento, Informagoes e Dados

Associacao Brasileira de Orgamento Publico (ABOP): http://www.abop.org.br/
Asociacion Internacional de PresupustoPublico (ASIP):http://www.asip.org.ar

Camara dos Deputados — Orgamento Brasil: http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil

Controladoria-Geral da Uniao - Publicagoes: http://www.cqu.gov.br/. Disponibiliza
extensa colegao de cartilhas e manuais sobre orgamento e controle das finangas publicas:

http://www.cgu.gov.br/publicacoes/

Glossario de termos de finangas e orgamento publico (Secretaria da Fazenda do Governo

do Estado de Sao Paulo): http://www.fazenda.sp.gov.br/contas1/glossario.shtm

Glossario de termos orgamentarios (Senado Federal): http://www12.senado.gov.br/

orcamento/glossario

Glossario de termos orgamentarios e sobre transparéncia (Governo Federal/Portal da

Transparéncia): http://www.portaltransparencia.gov.br/glossario/DetalheGlossario.
asp?letra=d

Instituto de Estudos Socioeconémicos(INESC): http://www.inesc.org.br/

Instituto Social IRIS: http://www.socialiris.org/

International Monetary Found (IMF) - Fiscal Affais Department: http://www.imf.org/

external/np/fad/news/fadbroch.pdf
OECD - Budgeting and public expenditures: http://www.oecd.org/gov/budgeting/
Orgamento Facil/Senado Federal: http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil

video 1: http://www.youtube.com/watch?v=Bs4hs8tfVHI

video 2: http://www.youtube.com/watch?v=u37F1fBwvEU

video 3: http://www.youtube.com/watch?v=0KsrémdR1bc

video 4: http://www.youtube.com/watch?v=hG1Vd_SsgCc
video 5: http://www.youtube.com/watch?v=IeFch6LTb2c

video 6: http://www.youtube.com/watch?v=066ZSkBLKr0
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http://www.youtube.com/watch?v=hG1Vd_SsgCc
http://www.youtube.com/watch?v=IeFch6LTb2c
http://www.youtube.com/watch?v=Q66ZSkBLKr0

video 7: http://www.youtube.com/watch?v=c1-7KkcxHUI

video 8: http://www.youtube.com/watch?v=CWUNV7wOwYo

video 9: http://www.youtube.com/watch?v=hdbAbKafuTU

video 10: http://www.youtube.com/watch?v=hdbAbKafuTU

video 11: http://www.youtube.com/watch?v=0PdGF5QGXyE

Orgcamento Federal ao Alcance de Todos:

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamento-cidadao/ofat/revista_ofat_2014_web.
pdf/view

PPA de Bolso:http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/

publicacao/130415_ppa_de_bolso.pdf . Caderno para divulgagao popular do PPA 2012-
2015.

Responsabilidade Fiscal — Manuais (BNDES e IBAM): http://www.bndes.gov.br/
SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Publicacoes/Paginas/livro_resp_fiscal.

html. Manuais praticos e didaticos de gestao orgcamentaria municipal a partir da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Senado Federal — Portal do Orgamento: http://www12.senado.gov.br/orcamento/
SIOPLegis:http://www.orcamentofederal.gov.br/legislacao. Consultaonlinedalegislagao

orcamentaria.

The World Bank — Financial Management: http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/
PROJECTS/

EXTFINANCIALMGMT/0,menuPK:313336~pageP K:149018~piPK: 149093~theSitePK:

313218,00.html

Tribunal de Contas da Uniao: http://portal2.tcu.gov.br/TCU



http://www.youtube.com/watch?v=c1-7KkcxHUI
http://www.youtube.com/watch?v=CWUNV7wOwYo
http://www.youtube.com/watch?v=hdbAbKafuTU
http://www.youtube.com/watch?v=hdbAbKafuTU
http://www.youtube.com/watch?v=OPdGF5QGXyE
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/publicacao/130415_ppa_de_bolso.pdf
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/publicacao/130415_ppa_de_bolso.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Publicacoes/Paginas/livro_resp_fiscal.html
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Publicacoes/Paginas/livro_resp_fiscal.html
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Publicacoes/Paginas/livro_resp_fiscal.html
http://www12.senado.gov.br/orcamento/
http://www.orcamentofederal.gov.br/legislacao
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTS/EXTFINANCIALMGMT/0,,menuPK:313336~pagePK:149018~piPK:149093~theSitePK:313218,00.html
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTS/EXTFINANCIALMGMT/0,,menuPK:313336~pagePK:149018~piPK:149093~theSitePK:313218,00.html
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTS/EXTFINANCIALMGMT/0,,menuPK:313336~pagePK:149018~piPK:149093~theSitePK:313218,00.html
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTS/EXTFINANCIALMGMT/0,,menuPK:313336~pagePK:149018~piPK:149093~theSitePK:313218,00.html
http://portal2.tcu.gov.br/TCU

	1. Introdução
	2. O planejamento orçamentário
	2.1. A elaboração da proposta orçamentária
	Plano Plurianual (PPA)
	Lei de Diretrizes Orçamentárias (LDO)
	Lei Orçamentária Anual (LOA)

	3. A discussão e aprovação da proposta orçamentária
	4. Questões relevantes para o controle parlamentar e social do planejamento orçamentário
	5. Planejamento orçamentário: longo e curtíssimo prazo
	Planejamento orçamentário e longo prazo
	Planejamento orçamentário e curtíssimo prazo


	6. Metodologias e classificações orçamentárias
	Metodologias orçamentárias
	Classificações orçamentárias


	Referências
	Bibliografia Adicional
	Legislação Básica
	Fontes Adicionais de Conhecimento, Informações e Dados
	Orçamento Federal ao Alcance de Todos: 


