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1- INTRODUGAO:

O orgamento publico é, atualmente, o mais importante instrumento de
programagao e controle do governo.

Acompanhando a evolugao do Estado, e sua intengédo em diminuir os gastos
publicos, o orgamento publico também sofreu mudangas, ganhando mais destaque ao
longo dos anos, especiaimente com a Constituicao Federal de 1988, que dispensou uma
maior atencao a este elemento. A lei No. 4320/64, que dispde sobre normas gerais para
elaboragio e controle do orgamento do governo também contribuiu para a padronizagao
dos orgamentos federais, estaduais e municipais.

Este trabalho tem o intuito de mostrar, em linhas gerais, aspectos relativos aos
principios orgamentarios, ciclo orgamentario, planejamento, controle e outros inerentes a
elaborag@o e execucao orcamentaria.









adequacdo das normas para que pudessem ser utilizadas na esfera federal e deu novo
ordenamento a classificagdo das despesas.

Em 1961 foi apresentado um anteprojeto de lei que buscava regulamentar a
elaboragdo, execugdo e controle do orgamento do governo federal, este anteprojeto
resultou da fuséo de estudos realizados por vanas entidades, mas nao logrou éxito por
ndo apresentar uma classificagao funcional.

A padronizagdo dos procedimentos orgamentarios s6 veio em 1964, com a Lei
No. 4320. Ela trazia um plano de contas unico para os trés niveis de governo, uma
classificagdo econémica e uma funcional, ainda com dez fungdes subdivididos em dez
subfuncdes cada.

Em 1967 o governo federal apresentou um orgamento com uma classificagao
por programas divididos em subprogramas e estes em projetos e atividades, mas a
classificagio funcional-programatica so foi legalmente apresentada em 1974, através de
um anexo da Lei No. 4320/64. Ainda em 1967 o decreto lei No. 200 determinou que
planejamento e orgamento fossem utilizados como norteadores das atividades federais.

A Constituicéo de 1988 introduziu os planos plurianuais, que deveriam orientar
a elaboragéo da lei de diretrizes orcamentarias e dos orgamentos anuais.



3- ADMINISTRAGAO PUBLICA:

QO governo tem a fungao de executar 0s servigos publicos, para Isso precisa de
orgdos que procurem conhecer e atender as necessidades da populagéo.

Chama-se administrag@o publica o conjunto de 6rgéos que fazem com que 0s
servicos publicos sejam executados, satisfazendo a sociedade. Embora haja a criagéo
de novos Orgdos, extingao de outros ou uma reorganizacdo dos mesmos, a
administragéo publica continua existindo com as mesmas fungdes, tendo em vista que as
nece<sidades da populacéo sdo continuas.

Cabe ao Poder Executivo coordenar a administragdo publica na Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias e pessoas juridicas de direito
privado; da-se esta competéncia porque no Poder Executivo é o unico onde ha uma
hierarquia e, sendo a administragéo plblica calcada em uma relagdo de niveis de
autoridade, ndo poderia estender-se ao Legislativo e ao Judiciario.

Para fazer com que a populag@o sinta-se mais satisfeita e para atender
necessidades administrativas, o governo cria, ou autoriza a criagdo, de entidades que
irBo executar atividades administrativas, estas entidades formam a administragéo publica
indireta (ou descentralizada); no entanto, comc o Poder Executivo deve manter o
controle das fungdes administrativas, mantém érgaos ligados diretamente ao presidente
da Republica, formando uma estrutura chamada administragdo publica direta (ou
centralizada). A administragdo publica descentralizada pode ser formada por pessoas
juridicas de direito publico ou de direito privado. As autarquias sdo pessoas juridicas de
direito publico autorizadas pelo Estado a prestar servigos a comunidade; dentre as que
tém personalidade juridica de direito privado temos as empresas publicas, fundagdes,
servigos sociais autdbnomos e sociedades de economia mista, séo as entidades
paraestatais.

As entidades paraestatais podem ter o patriménio publico ou misto, sua
criagéo deve ser autorizada por lei e irdo executar servigos de interesse publico, sempre
sob o controle do Estado, diferem, portanto, das autarquias, que exercem fungdes



proprias do Estado, ndo se submetendo, entretanto, ao controle do mesmo, mas
seguindo os parametros ditados pela lei que autoriza sua criagdo, tendo, ainda,

patriménio e receitas proprios.

3.1- RECEITA PUBLICA:

‘Define-se receita publica como toda entrada de valores nos cofres publicos.

A receita publica e utilizada para manutencdo dos servigos publicos e tem
como maior fonte, a cobranga de tributos pelo Estado; ela divide-se em dois grandes
grupos:

- Receitas Orgcamentarias - s&o as constantes do orgamento publico e
pertencentes ao Estado, podendo este dispor das mesmas seguindo seu programa de
trabalho.

- Receitas Extra-Orgamentarias - como o proprio nome diz, séo receitas que
nao fazem parte do orgamento e nao pertencem aos cofres publicos, o Estado funciona
apenas como depositario, uma vez que estes valores serao futuramente exigidos.

As receitas orgamentarias classificam-se ainda, quanto a categoria econémica,
de acordo com o art. 11 da lei No. 4320/64 em:

- Receitas Correntes - séo aquelas que nao aumentam o patriménio publico,
orniginam-se da necessidade da manuteng&o dos servigos publicos.

- Receitas de Capital - sdo as que se originam da alienagio de bens, da
amortizagéo de empréstimos concedidos, das operagdes de crédito e das despesas de
capital.

3.2- DESPESA PUBLICA:






4- ASPECTOS DO ORGAMENTO:
4.1- ASPECTO POLITICO:

O governo, para chegar ao poder, precisa ser escolhido pelo povo e, para isso
tem, necessanamente, que mostrar como vai agir, se eleito for.

As estratégias de agdao de um govemno se traduzem no orgamento, ai esta,
entdo, o aspecto politico do orgamento, ou seja, ele constitui um plano de agéo politica,
reforca-se o aspecto politico porque demonstra a forga do Poder Executivo no
Parlamento, ja que o projeto de lei orcamentaria deve ser submetido ao Legislativo e,
nesse momento, mede-se o grau de dificuldade para aprovagao do projeto.

4.2- ASPECTO JURIDICO:

O orgamento n&o cria, extingue ou modifica tributos, néo acrescenta nada ao
contetdo da lei e, portanto, esta incluso na categoria de ato-condicéo, que é aquele ato
que n&o modifica a lei.

. O orgamento é o programa de agdes do governo, por onde seré controlada a

arrecadacao de receitas e a execugdo das despesas.

4.3- ASPECTO ECONOMICO:

O governo tem a obrigagdo de melhorar a condicdo de vida da populagao,
aumentar a oferta de emprego e a renda nacional. Enfim, atender as necessidades da
sociedade e, para isso, deve elaborar um plano com menor gasto possivel mas que
produza os efeitos necessérios; para tanto, segundo Lino Martins da Silva (Contabilidade
Governamental, um enffoque admnistrativo, 2a. ed., p. 48) utilizam o orgamento como
regulador da economia.









Algumas interpretagoes diferentes sdo dadas ao principio da unidade, por
exemplo, alguns acham que, segundo ele, todo fluxo de dinheiro deve ser unificado, ou
seja, controlado em um caixa unico, para onde convergiriam todas as receitas e de onde
sairia o dinheiro para o pagamento de despesas, outros autores dizem que este principio
reflete-se no orcamento, que devera ser uma pec¢a unica, onde estariam demonstradas
todas as receitas e despesas. Em uma visdo mais ampla pode-se interpretar este
principio como sendo aquele que orienta todos os 6rgdos auténomos do setor ptiblico a
elaborarem seus orgamentos seguindo uma politica orgamentaria uniforme, assim, se

cada orgamento seguir uma metodologia unica, os recursos seriam melhor utilizados.
5.3- PRINCIPIO DA UNIVERSALIDADE:

De acordo com este principio o orgamento deve compreender todas as
receitas e todas as despesas; os arts. 30. e 40. da Lei No. 4320/64 estabelecem isso.
Para que este principio seja pienamente alcan¢ado deve-se ter bastante atengéo quando
da programagao do orgammento, de forma que nada que devesse nele constar seja
excluido.

Piscitelli (Contabilidade Publica, uma abordagem da administragdo financeira
publica, 3a. ed., p. 51) cita Sebastifo de Sant Anna e Silva, segundo o qual a aplicagéo
do principio da universalidade da condigdes ao Legislativo de:

- conhecer todas as receitas e despesas do governo e assim poder autorizar a
arrecadacgao e realizagao;

- condicionar a realizacdo de operagdes que envolvam receita e despesa a
autorizagéo parlamentar;

- conhecer o valor das despesas governamentais e autorizar apenas a

cobranga de tributos necessaria para atendé-las.

5.4- PRINCIPIO DA EXCLUSIVIDADE:






6- TIPOS DE ORGAMENTO:

6.1- ORCAMENTO TRADICIONAL

O orgamento tradicional € apenas um rol de receitas e despesas publicas.
Neste tipo de orgamento ndo ha um planejamento para criagéo de novos servigos ou
aprimoramento dos ja existentes, ficando sujeita a diferenca positiva entre receita e
despesa, ou seja, primeiro determina-se 0 montante de recursos e, depois, como sera

feita a manutengao/ampliagdo dos servigos.

6.2- ORCAMENTO-PROGRAMA:

O orgamento-programa € aquele que, ao contrario do tradicional, define,
primeiramente, quais as metas que o governo pretende alcangar, depois qual a previsao
dos custos e por ultimo a previs@ao dos recursos, que ja serdo vinculados as metas e
objetivos pretendidos; as metas e objetivos podem ser chamados de "produtos finais".
Essa caracteristica do orgamento-programa de determinar quais os produtos finais pode
impedir que se alcance resultados plenamente satifatorios, devido a dificuldade em
idenfiﬁcé-los e porque, em algumas atividades de grande importancia, eles ndo podem
ser medidos quantitativamente.

Segundo Jodo Angélico (Contabilidade Publica, 7a, ed., p. 29) a elaboragao do
orgamento-programa abrange quatro etapas:

- planejamento: definir quais os objetivos;

- programacao: o que se deve fazer para atingir os objetivos;

- projeto: quais os recursos de trabalho necessarios para se atingir os
objetivos;

- orcamentagao: estimagao dos recursos financeiros e suas fontes.
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Da forma como é elaborado, este orgamento torna-se um instrumento de
planejamento, onde estdo destacadas as metas e objetivos do governo, quais 0s seus
custos, quanto se pretence arrecadar e quem sera responsavel pela execugdo dos
programas.

As metas pretendidas pelo governo obedecem a uma classificagao chamaca
de funcional-programatica, que esta contida na Lei No. 4320/64;, segundo esta
classificacéo as metas governamentais séo divididas em fungbes e estas em programas,
subprogramas, atividades e projetos.

Segue um resumo das definigbes das categorias programaticas, segundo
manual da ONU:

- Programa de funcionamento:

- programa - destina-se a realizagao das fungdes pelas quais as unidades
administrativas determinam e realizam seus objetivos;

- subprograma - diviséo de programas complexos, visando facilitar a execugéo
em area especifica;

- atividade - acOes que buscam atingir os objetivos de um programa ou
subprograma;

- tarefa - operacoes que fazem parte de um processo que busca resultados
bem definidos.

- Programa de investimento:
- programa - ferramenta que fixa metas a serem alcancadas através de
programas de investimentos;
- subprograma - divisdo de programas complexos;
- projeto - acbes, dentro de um programa ou subprograma de investimento,
para formar bem de capital;

- obra - etapa na formagéo de um bem de capital.

No orgamento-programa todos os recursos devem ter uma destinag@o e ele
deve trazer, detalhadamente, quais 0s necessarios para que as metas sejam atingidas.
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ter programas tipicos de outras fungdes, s@o programas atipicos, 0 mesmo podendo
ocorrer com 0s subprogramas, iSso ocorre porque os 6rgaos tém agdes meio e agbes
fim, para executar as agdes meio, as vezes, & Necessario um programa que nao e tipico
daquela fungao.

6.2.2- PONTOS IMPORTANTES NA ELABORAGAO DO
ORGAMENTO- PROGRAMA:

Como ja foi dito, o primeiro aspecto a ser definido quando da utilizagéo do
orgamento-programa € o que o governo pretende realizar.

Os objetivos do governo podem ser classificados em finais e derivados.
Objetivo final é aquele que orienta a politica governamental, ou seja, n3c se envolve no
processo de planejamento e orgamento, apenas mostra qual devera ser o resultado de
toda acdo. Os objetivos derivados sdo 0s que orientam a elaboragdo dos planos e,
consequentemente, do orgamento-programa, isto €, séo aqueles que orientam as agdes
especificas do governo, podem ser medidos quantitativamente e servem para que os
objetivos finais sejam atingidos.

Uma escolha clara e determinada dos objetivos pressupde que nao se diga
apenas 0 que vai ser realizado, mas também que vantagens a populagao tera com esta
realizacdo; além disso & necessario que se defina as competéncias no setor publico,
tanto a nivel federal, estadual e municipal, quanto de suas autarquias, fundagbes e
empresas, para que cada um elabore seu proprio orgamento, embora deva-se ter
bastante atengéo para que, com essa descentralizagéo, néo surjam objetivos conflitantes
entre si, o risco de contrariedade existe a nivel de objetivos gerais e individuais, do
proprio orgamento-programa, devido ao grande numero de programas que S#0

elaborados, os 6rgéos superiores ndo tém mecanismos de controle eficientes.
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10. Colégio de Decisdo: chefiado pelos dirigente da unidade orgamentaria e
formado pelos dirigentes das unidades de despesa;

20. Colégio de Decisdo: integrado pelos dirigentes das unidades orgamentarias
e presidido pelo titular da area correspondente,

30 Colégio de Decisao: formado pelos Ministros e Secretarios das diversas
areas e presidido pelo titular do Poder responsavel na sua area de competéncia.

O orcamento base-zero € um melhoramento do or¢gamento-programa, que
prioriza a solicitacdo de recursos, compara gastos com o montante dos servicos
prestados e baseia-se em pacotes de deciséo, que s@o analisados e ordenados de
acordo com a sua importancia.

7- PLANEJAMENTO:

Planejamento é o processo onde s&o definidos objetivos e agdes para que 0s
mesmos sejam alcangados.

" Na década de 60 tentou-se integrar o orgamento ac planejamento atraves do
sistema de Planejamento, Programacgédo e Orgamento (PPBS). O sistera buscava criar
um programa de agdo para o governo utilizando-se dos processos de planejamento,
programacgio e orcamentacéo; através dele seriam analisados os cbjetivos do governo,
os custos dos programas, 0s recursos necessarios, formas alternativas de se atingir os
objetivos, etc.

O PPBS fracassou na fase de implantagdo devido a fatores politicos,
econdmicos e tecnologicos, mas o processo de planejamento continuou sendo de grande
importancia para o governo.

Os responsaveis pelo planejamento e orgamento no Brasil preocupam-se mais
com quanto se pretende géstar, do que o0 o qué se vai realizar, com isso a fungéo de
planejamento perde um pouco de suas caracteristicas.

Muitos dos planos elaborados nao se concretizam e isso deve-se ao fato de

que eles séo elaborados sem a participagéo dos 6rgéos de execugao. Um agravante
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- 0S orgamentos anuais.

9.1- O PLANO PLURIANUAL:

O Plano Plurianual tem vigéncia de quatro anos, comegando a vigorar no
segundo ano de mandatc de presidente, indo até o primeiro ano de mandato do
presidente subsequente. Este mecanismo se faz necessario para que 0 presidente eleito
possa discutir e aprovar o seu plano, enquanto trabalha baseado no Plano anterior.

Os 6Orgos do governo responsaveis pelo planejamento observam as
tendéncias de oscilagdo demografica e econdmica das diversas regides, assim podem
fazer um levantamento dos recursos necessarios, quais os projetos a serem iniciados e

em que época.

9.2- AS DIRETRIZES ORGCAMENTARIAS:

A Lei de Diretrizes Orgamentérias serve como ponto de ligagéo entre o Piano
Plurianual e os Orgamentos anuais. A lei de diretrizes orgamentarias pode alterar o Plano
Plurianual, desde que ocorram fatos que a obriguem a isso, por exemplo, no Plano esta
prevista a construgdo de uma hidrelétrica em determinada regido mas houve uma seca,
entdo, nesse caso, o Plano Plurianual seria alterado pela Lei de Direirizes

Orgamentanas.

9.3- OS ORCAMENTOS ANUAIS:
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