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1. Objetivo da exposicao:
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i
!
i

o Apresentar alguns conceitos introdutorios
relacionados ao orcamento publico, seus principais
instrumentos legais, destacando ainda, as principais
etapas do ciclo orcamentario estrito e estendido.



2. O conceito de orcamento publico:

a “‘Orcamento publico € um instrumento de planejamento
governamental, mas também, é uma lei, na qual constam
discriminadas as despesas da administragcao publica para um
ano, em equilibrio com a arrecadacao das receitas previstas.

a Os recursos a serem utilizados pelo governo no orcamento
sao provenientes dos impostos, taxas e contribuigoes.

a Esses ftributos sao revertidos em obras e servicos que
beneficiam a sociedade brasileira, por exemplo, com a
construgcao e manutencao de rodovias, hospitais, pagamento de
servidores publicos, compra de medicamentos, construcao de
escolas, manutencao dos predios e 6rgaos publicos etc.



3. O contexto historico:

a A origem do orgcamento publico moderno como o
conhecemos hoje, remonta a época posterior as revolucoes
liberais ocorridas na Inglaterra, Frangca e nos Estados Unidos,
quando foi consagrado o principio do consentimento popular ao
imposto.

a  Naquela época, o liberalismo econémico estava em pleno
desenvolvimento e havia uma forte consciéncia popular
contraria ao crescimento da despesa publica.

a Com isso, originalmente, o orgamento possibilitou o controle
politico sobre os agentes executivos do Estado, de modo a
manter o equilibrio financeiro e a evitar, ao maximo, a expansao
dos gastos publicos.



a No Brasil, podemos considerar que o orgcamento € um
processo continuo, dinamico e flexivel, que traduz, em termos
financeiros, para determinado periodo, os planos e programas
de trabalho, ajustando o ritmo de execucao ao fluxo de recursos
previstos.

a O orgamento publico brasileiro se modificou ao longo da
historia, a partir das mudancas implantadas com a promulgacao
das Constituicdes do pais.

A Constituicao de 1824:

a Foi nesta Carta Magna que se instituiu pela primeira vez, a
exigéncia da elaboragao de orcamentos formais por parte das
instituicbes imperiais.



a Somente a lei, que deveria ser votada pelo parlamento
(Reserva Legal), poderia autorizar o gasto.

a Era de responsabilidade do Poder Executivo a elaboracao do
orcamento que, depois de pronto, seria encaminhado para
aprovacao pela Assembleia Geral (Camara dos Deputados e
Senado).

a Entretanto, as leis sobre impostos seriam de iniciativa
exclusiva da Camara dos Deputados.

a A primeira lei orcamentaria foi votada em 1827.



A Constituicao de 1891:

a Nesta Carta Magna, que se seguiu apos a proclamacao da
Republica, em 1889, houve uma alteracdo em relacao a
distribuicdo das competéncias em relacao ao orcamento.

o A elaboracao do orgcamento passou a ser privativa do
Congresso Nacional (orcamento tipo legislativo), assim como a
tomada de contas do Poder Executivo).

a Visando auxiliar o Congresso no controle de gastos, a
Constituicao Federal instituiu um Tribunal de Contas.

a Alniciativa da lei orgamentaria ficou a cargo da Camara.

o Com a Republica, as antigas provincias transformaram-se em
estados regidos por constituicdes proprias, o que Ihes assegurou
grande autonomia, igualmente estendida aos municipios.



A Constituicao de 1934

a Esta Constituicao foi promulgada apos a revolucao de 1930,
quando houve uma ruptura com o passado e a proposicao de
uma nova ordem, inclusive na modernizacao do Estado.

o Neste contexto, a competéncia para a elaboracdo do
orcamento foi atribuida ao Presidente da Republica.

a O Poder Legislativo encarregava-se da votagao do orcamento
e do julgamento das contas do Presidente, com auxilio do
Tribunal de Contas (orgamento tipo misto).

o A Constituicao nao colocou limitagbes ao poder de emendar
por parte dos legisladores, caracterizando-se a coparticipacao
dos dois poderes (Executivo e Legislativo) na elaboracao da lei.



A Constituicao de 1937:

o Foi instituida no ambito do regime autoritario implementado a partir do
“Estado Novo”.

o A proposta orcamentaria seria elaborada pelo Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP) junto a Presidéncia da Republica, e votada pela
Camara dos Deputados e pelo Conselho Federal, que era uma espécie de
Senado, com dez membros nomeados pelo presidente da Republica.

o Porém, este ultimo nunca foi instalado e o orcamento sempre foi elaborado
e decretado pelo Poder Executivo (orcamento tipo administrativo).

o Em 1939, foi instituido o Plano Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional, cujas despesas eram cobertas por
créditos paralelos ao orcamento geral da Unido.

o Em 1943, o Plano Especial foi transformado em Plano de Obras e
Equipamentos, configurando-se, assim, como um orgcamento paralelo.



A Constituicao de 1946:

a  Com a redemocratizacado ocorrida nesta época, o orcamento voltou
a ser de tipo misto.

a Assim, o Poder Executivo elaborava o projeto de lei do orgcamento
(proposta de iniciativa do presidente da Republica) e o encaminhava
para discussdo e votagcao nas casas legislativas. Os legisladores
coparticipavam com emendas.

a Sao consagrados alguns principios orcamentarios e evidencia-se,
de forma mais clara, o papel do Tribunal de Contas.

a Destaque para o fato de que, em 1956, a Presidéncia da Republica
criou a Comissao de Estudos e Projetos Administrativos (Cepa), com
funcao de gerar um sistema nacional de planejamento e adequar as
informacoes orcamentarias a essa finalidade.



A Constituicao de 1967:

o Foi promulgada na sequencia do golpe civil-militar de 1964, quando
novamente houve uma centralizacdo das fungdes do Estado no ambito do
governo federal.

a A Constituicdo de 1967 retirou as prerrogativas do Poder Legislativo
quanto a iniciativa de leis ou emendas que criassem ou aumentassem
despesas, inclusive emendas ao projeto de lei do orgamento.

a O papel desse Poder passou a ser de homologar o projeto oriundo do
Poder Executivo.

o A Emenda Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969, mudou diversos
aspectos da Constituicao de 1967, mantendo, no entanto, os dispositivos
sobre orcamento que limitavam a capacidade de iniciativa do Poder
Legislativo em leis que gerassem despesas e em emendas.



A Constituicao de 1988:

a Foi promulgada apds o fim do regime militar no contexto da
redemocratizacao do pais.

a A Constituicdo de 1988 trouxe novidades na questido orcamentaria,
uma vez que devolveu ao Poder Legislativo a prerrogativa de propor
emendas sobre a despesa no projeto de lei de orcamento e reforgou a
concepcao que associa planejamento e orgamento como elos de um
mesmo sistema.

a Melhorou o entendimento com relacdo a composicao do orgamento
anual, que passou a ser integrado pelo orgamento fiscal, orgamento
da seguridade social e orcamento de investimentos das estatais, em
funcao da multiplicidade organizacional e juridica do setor publico,
explicitando quais receitas e despesas publicas devem integrar o
orcamento publico.



4. As bases legais do processo orcamentario:

= Conforme foi mencionado anteriormente, o orcamento € uma
lei e, como todas as leis, deve ser elaborado em consonancia
com uma base legal que vai recepciona-lo.

= Podemos definir o orcamento publico como sendo o ato
formal (legal) pelo qual o Poder Legislativo aprova e
autoriza que sejam realizadas despesas pelos demais
poderes (Executivo, Judiciario e o proprio Legislativo), assim
como pelo Ministério Publico, por um determinado periodo,
destinadas ao funcionamento dos servigos publicos em geral e
outros fins previstos em politicas econdmicas.

= Esse ato legal prevé ainda a arrecadacgao de receitas do
Poder Publico.



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

Objetivo: Instituir os dispositivos constitucionais que tratam de
matéria orgcamentaria de carater de NORMA GERAL, devendo, no
que for aplicavel, ser observados por todos os entes da Federagao.

Dispositivo Legal: Regulamenta o artigo 163 da Constitui¢cao
Federal de 1988, estabelecendo as normas orientadoras das
finangas publicas no pais.

Objetivo: Condicionar a agao dos governantes aos limites estritos
de sua efetiva capacidade de gasto, de forma a prevenir déficits
fiscais e o consequente descontrole das contas publicas.
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Objetivo: Estimular o planejamento, o controle, a transparéncia
nas informagdes contabeis orgamentarias, financeiras e
patrimoniais sobre as operacdes realizadas pelas entidades
governamentais e sobre a responsabilidade dos seus agentes.

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

financeira.
Objetivo: Modernizar a administracdo publica por meio da

utilizacdo de instrumentos gerenciais de gestdo, normatizar e
padronizar procedimentos nas areas de pessoal, compras
governamentais e execugao orgamentaria.
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= Esses instrumentos representam a “piramide orcamentaria”, quando
comparados aos niveis do planejamento estratégico situacional (PES),
ilustrado na Figura 1, a seguir:

LO ivel
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4.1. O Plano Plurianual - PPA:

= O planejamento é a primeira etapa do processo orcamentario. Nesse
nivel, ndo ha ainda uma grande preocupag¢ao com a quantificacao fisica e
financeira das metas de governo.

= O governo precisa fazer grandes investimentos para atender a
sociedade brasileira, como a construgcao de rodovias e hidrelétricas,
reforma de aeroportos, restauracao de bibliotecas, museus, etc.

= Para esses grandes investimentos publicos, o Executivo Federal
elabora, a cada quatro anos, um planejamento, que ¢é discutido e aprovado
como lei pelo Congresso Nacional.

» Esse planejamento é chamado de plano plurianual (PPA) e define, para
um periodo de quatro anos, as grandes prioridades nacionais e regionais,
com metas para cada area de atuacao (saude, educacdo, saneamento,
transporte, energia etc.).

= O PPA é denominado planejamento estratégico do médio prazo.



4.2. A Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO:

= Antes de elaborar o orcamento anual, o Executivo prepara e encaminha
para ser discutida no Congresso Nacional, a LDO.

= Esta lei € a norma que estabelece metas e prioridades para o exercicio
seguinte, inclui as despesas de capital (investimento) para o exercicio
subsequente, orienta a LOA, dispbe sobre mudancgas na legislacao tributaria,
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias de fomento e define as metas
fiscais.

» ALDO faz a ligacao entre o plano estratégico de médio prazo, estabelecido
no PPA, com o plano operacional de curto prazo, representado pelo orcamento
anual (LOA).

= A LDO informa quanto sera o reajuste do salario minimo e quanto o
governo devera poupar para pagar a divida publica.

» A LDO define, ainda, as politicas de investimento das agéncias oficiais de
fomento (BNDES e o Banco da Amazoénia).



4.3. A Lei Orcamentaria Anual - LOA:

= ALOA é o orcamento propriamente dito. Esta lei € discutida e aprovada
todo ano, trazendo a programacao dos gastos governamentais em cada
area, bem como a previsdo das receitas para custear esses gastos.

= Na LOA, os gastos governamentais estdo separados por assunto, ou
por areas de governo, como saude, educacgao, transporte e seguranca.

» Cada uma dessas areas possui seus programas € agoes
orcamentarias.

= Na LOA, o orcamento publico esta estruturado em trés partes:
Orcamento Fiscal, Orcamento da Seguridade Social e Orcamento de
Investimento.

= O Orcamento Fiscal se refere aos poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administracao direta e indireta, inclusive fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico.



= O Orcamento de Investimento representa os investimentos
das empresas em que a Uniao, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto, mas apenas das
empresas estatais independentes, isto €, aquelas empresas que
nao necessitam de recursos fiscais do governo para manter ou
ampliar suas atividades (Petrobras, Eletrobras, Banco do Brasil e a
Caixa Econbmica Federal).

= O Orcamento da Seguridade Social abrange todas as
entidades e o6rgaos a ela vinculados, da administracao direta ou
indireta, bem como os fundos e fundacgdes instituidos e mantidos
pelo Poder Publico, nas despesas relacionadas a saude,
previdéncia e assisténcia social. Os pagamentos de
aposentadorias, pensdes e beneficios, assim como os gastos com
hospitais, medicamentos e o programa Bolsa Familia.



4.4. Inter-relacao entre PPA, LDO e LOA:

(-Define
diretrizes e

estratégia?
metas da

administracdo publica para
um periodo de 4 anos.

—

¢ Define regras para
elaborar e executar o
orcamento do ano
seguinte.

e Define prioridades e metas

CEstima as receitas D
programa as despesas de
cada ano de acordo com
as prioridades do PPA e as
regras estabelecidas na
LDO.

do governo.
J

N
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Até 4 meses antes

do final do primeiro

exercicio financeiro
do mandato do novo

governante (31/08).

Até o encerramento

da sesséo legislativa

do ano do seu envio
(22/112).

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

subsequente.

Até oito meses e

meio antes do encerramento

do exercicio
financeiro (15/04).

Até o encerramento

do primeiro periodo

da sesséo legislativa
(17/07).

12 meses (anual)

4.5. Procedimentos do ciclo orcamentario e prazos:

Até 4 meses antes
do final do exercicio
financeiro anterior a

sua vigéncia (31/08).

Até o encerramento

da sessao legislativa

do ano de seu envio
(22/12).

12 meses (anual)



5. O ciclo orcamentario:

= O ciclo orgcamentario compreende um conjunto de tarefas cujo grande
objetivo é produzir, aprovar e executar a LOA, a nossa peca orcamentaria.

= Neste ciclo, varios entes estao envolvidos, sendo que dois deles atuam de
forma mais direta: O Ministério do Planejamento e o Ministério da Fazenda,
além da participacao direta da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

» QO ciclo orgamentario estrito € dividido em quatro etapas, a saber:

= 5.1. Fase de Elaboracao: Tem inicio assim que a proposta de orgcamento
do Executivo € enviada a apreciagao do Legislativo (31/08).

= Antes disso, a proposta orcamentaria de cada 6rgao e enviada a SOF, que
a consolida e a encaminha ao Presidente da Republica, haja vista que a
iniciativa de enviar a PLOA é de competéncia do Presidente.

= A proposta orcamentaria é construida por meio Sistema de Planejamento e
Orcamento (SPO), a partir dos limites estabelecidos na LDO.



= A alocacao dos recursos € composta das seguintes etapas: a) fixagcao da
meta fiscal; b) projecao de receitas; c) projecido das despesas obrigatorias; d)
apuracao das despesas discricionarias.

= Cabe a SOF distribuir os limites disponiveis para a realizagao das despesas
discricionarias aos 6rgaos setoriais do Poder Executivo.

5.2. Fase de Aprovacao: Tem inicio a partir do recebimento da PLOA pelo
Congresso Nacional, em 31/08, sendo que este tem até o dia 22/12 para
aprovar a peca orcamentaria e devolver ao Executivo para sancao ou veto.

Nesta fase o orcamento pode ser alterado ou emendado.

A PLOA é recebida pela Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacao (CMO), que possui competéncia para examinar e emitir parecer
sobre a peca orcamentaria encaminhada pelo Executivo.



5.3. Fase de Sancao/Veto: Tem inicio a partir do recebimento da peca
orcamentaria votada pelo Congresso Nacional pelo Presidente da
Republica, sendo que este tem até o dia do ano para sanciona-la.

= Em geral a peca € aprovada e se transforma em Lei, ou seja, a PLOA,
se transforma em LOA.

» Essa lei tera o inicio da sua execucao a partir do dia primeiro do ano
subsequente, iniciando-se a fase da execucéo.

5.4. Fase da Execugao Orcamentaria:

= Nesse momento, o orcamento € efetivamente colocado em pratica. O
governo executara as despesas na realizacao dos objetivos propostos no
PPA, priorizados na LDO e quantificados na LOA.

» A fase da execucao orcamentaria vai até o fim do exercicio financeiro
(até o fim do ano corrente).



Figura 2 — Demonstracao do ciclo orgamentario estrito:

p
e Orgaos
Setoriais

—

e Poder
Executivo -
Presidente

)

N
( e Poder
Executivo

)

e Poder
Legislativo
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Figura 3 — Demonstracao do ciclo orcamentario Estendido:

Elaboragao e
revisao do PPA

Elaboragdo e revisao
Controle e Avaliacao dos planos e programas
da execugao nacionais, regionais e
orcamentaria setoriais

Execugao Elaboragao e

Or¢camentaria aprovagao
da LDO

Discussao, votagao Elaboragdo
e aprovacao da LOA da LOA
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No ciclo orgamentario estendido, sao acrescentadas ao ciclo estrito,
as etapas da elaboracao e revisao do PPA, da elaboracao e
aprovacao da LDO e do controle e avaliacao da execucao
orcamentaria.

Sobre essa ultima etapa, a CF de 1988 estabelece dois sistemas de
controle institucional: um interno e outro externo.

O controle interno é realizado no ambito da prépria administracao,
dentro de sua estrutura, mediante: a) a avaliacdo do cumprimento das
metas previstas no PPA; b) a avaliacdo da execucédo dos programas
de governo; c) a avaliagao da execucao dos orcamentos da Unido; d)
da comprovacao da legalidade e avaliacao dos resultados, quanto a
eficacia e a eficiéncia, da gestao orcamentaria. Esse controle é feito
pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Ministério Publico da
Unido (MPU).



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

Ha ainda o controle social, em que qualquer cidadao, partido
politico, associagcao ou sindicato € parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Uniao.
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