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1. ASPECTOS GERAIS DO ORCAMENTO PUBLICO
O papel do Estado na Economia®

O modelo de Estado Liberal foi o marco histérico da Revolucao
Francesa, concebido para fazer frente ao absolutismo vigente durante toda a
baixa Idade Média através do principio da néo intervencdo do Estado nas
relacdes privadas (laissez-faire). Este modelo, entretanto, entrou em crise
diante de sua incapacidade de atender a necessidade de reestruturacdo
econbmica dos paises devastados pela Segunda Guerra Mundial, o que
passou a ameacar toda a estabilidade do sistema capitalista edificado sobre
suas bases.

A realidade econdmica vivenciada no inicio de nosso século ja néo
condizia com as perspectivas da escola liberal. Ap6s a grande depressao de
1930, que se seguiu ao colapso do mercado de titulos de Wall Street ocorrido
em outubro de 1929, a economia de quase todas as nacdes apresentava um
quadro de desemprego que gerou a denominada Grande Depressao.

John Maynard Keynes debrugou-se sobre esse quadro e formulou uma
resposta aos problemas do sistema capitalista, idealizando a revolucdo
keynesiana.

Keynes defendia uma participacdo do Estado na atividade econdmica,
gerando empregos, garantindo expansao de renda e conseqiiente recuperacao
econbmica. Assim, planejando uma intervencdo estatal moderada na
economia, Keynes apresentou ao mundo uma nova Vvisdo de acéo
governamental, sem os rigores do intervencionismo socialista, atenuando o
absenteismo da filosofia liberal. Para ele, antes da perda total da liberdade
individual num regime coletivista, era preferivel a perda de parte da liberdade
econdmica.

Oferta, demanda e preco, que anteriormente representavam o tripé
microecondmico dos classicos, com Keynes muda para outro tipo de modelo de

sustentacdo, de cunho macroecondémico, representado por demanda global
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mais investimento global determinando a renda global, sendo que estas trés
variaveis responsabilizavam-se pelo nivel do emprego. Como se pode
imaginar, o controle dessas variaveis s poderia ser atribuido ao Estado.

A partir do modelo keynesiano, a intervencdo estatal passou a ser
naturalmente aceita, em especial na dinamizacao da demanda agregada e na
utilizacéo dos instrumentos de politica de estabilizacdo econémica.

Segundo Musgrave? sdo trés as funcdes econdmicas do Estado: funcédo
alocativa (ajustar a alocacdo de recursos), funcdo distributiva (ajustar a
distribuicAo de renda) e funcédo estabilizadora (manter a estabilidade
econdmica). Denominadas, também, pelo autor como funcdes fiscais, ele as
considera como as proprias funcbes do orcamento, principal instrumento de
acao estatal na economia.

O abandono das amarras liberais foi marcado, em um primeiro
momento, por uma intensa intervencao estatal nas relacées econdmico-sociais
e pela direcdo do funcionamento e da organizacdo da economia, tudo em
busca da consolidacdo do capitalismo as custas do recém fundado Estado de
Bem-Estar-Social (Welfare State). Porém, em um segundo momento, tal
realidade implicou um crescimento desproporcional do Estado e a constatacao
de sua ineficiéncia e faléncia em longo prazo.

O modelo de Estado subsidiario, que se impde nos dias de hoje, surgiu a
partir da releitura do modelo liberal, s6 que ndo mais pelo extremo da auséncia
de intervencdo ou pelo intervencionismo absoluto do Estado “benfeitor”, mas
segundo uma légica neoliberal, em que a atividade econbmica passa a ser
exercida primariamente pelos particulares e apenas em alguns casos pelo
Estado, a ele restando apenas a funcao de fiscalizac&o e regulacéo.

O direito a liberdade, principio do Estado de Direito e do sistema
capitalista, quando inserido na Ordem Econdmica, passa a ser encarado sob a
forma de liberdade de iniciativa e liberdade de concorréncia, conceitos
delineados por principios de denominacdo similar, dispostos no art. 170 da
ConstituicAo Federal Brasileira de 1988. Essa nova perspectiva se faz
necessaria para delimitar a esfera de liberdade privada nas relacbes

econdmicas, que passa a ser alvo de atuacdo do Estado subsidiario regulador
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e fiscalizador. Acéo reguladora ndo pressupde auséncia completa do Estado na
economia e, consequentemente, na liberdade individual.

Celso Antonio Bandeira de Mello® ressalta que o Estado pode intervir no
dominio econbmico atuando de trés formas, a saber: como sujeito ativo,
assumindo participacéo direta nas atividades econdmicas, enquanto prestador
de servigcos publicos; na qualidade de agente regulador, disciplinando os
comportamentos dos particulares, influenciando suas esferas de liberdade por
intermédio do poder de policia; e através de acdo fomentadora, propiciando
beneficios e estimulos a propriedade privada.

As causas e modalidades da intervencdo do Estado na economia
brasileira podem ser classificadas em trés grandes fases, conforme segue.

A primeira fase, que correspondeu a estatizacdo da economia brasileira
(anos 50-60) veio de encontro aos interesses das elites dominantes de manter
sob controle setores estratégicos, como energia, por exemplo, e garantir infra-
estrutura basica, carentes de investimentos privados por serem de alto risco e
retorno demorado.

A segunda fase, de 1964 a 1974, implementada pela ditadura militar,
objetivou a transformacéo de reparticbes ou autarquias em empresas estatais
fornecedoras de servicos publicos — tais como agua, rodovias, portos,
aeroportos, correios, comunicacfes - necessarios para garantir a
industrializacao.

A terceira fase corresponde a chamada “socializagéo” dos prejuizos de
empresas privadas, em que o Estado atua como ente salvador de empresas e
bancos privados falidos. O crescimento econémico, nos anos 70, se deveu, em
grande parte, gracas as empresas publicas, responsaveis por grande parte dos
investimentos em &reas de risco.

A recessdao econdmica iniciada nos anos 80 coincidiu com a queda
gradativa do investimento publico.

No inicio dos anos 90, o peso do Estado na economia brasileira chegava
a algo em torno de 50% do PIB — Produto Interno Bruto, somando-se as
despesas do governo — que representavam 25% do PIB — e o valor adicionado

pelas empresas estatais.
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No decorrer dessa década, a onda de privatizagdes reduziu bastante o
peso das empresas publicas na economia e redirecionou a intervengcdo do
Estado na economia, com uma orientacdo cada mais centrada no
fortalecimento das grandes empresas privadas, por uma série de medidas
destinadas a garantir altas taxas de rentabilidade, e concentracdo de capital

financeirizado.

Orcamento Publico - notas histoéricas

A concepcao de Orcamento sofreu alteragdes — assim como as préprias
finalidades e objetivos almejados pelo Estado — desde o periodo de transicao
entre o Mercantilismo e o Liberalismo até os dias atuais”.

Inicialmente, o orcamento vinculava-se as reivindicagbes da classe
burguesa, que desejava limitagdes aos poderes exercidos pelo Soberano, visto,
no Absolutismo, como fonte de poder divino, fato que confundia a vontade do
Soberano com o préprio ordenamento legal.

Atualmente, o orgcamento se apresenta como um verdadeiro sistema
utilizado pela administracdo para coordenar despesas e receitas publicas, de
forma organizada, possibilitando a elaboracdo de um panorama geral dos
negocios publicos, bem como a avaliacdo e a correcdo do emprego dos
recursos publicos, mas suas origens nao trazem tais tracos técnicos.

As origens histéricas do orcamento levam em consideracdo as
caracteristicas sociais, politicas e econbmicas existentes na sociedade
medieval, em que as relacdes sociais eram estabelecidas, basicamente, no
espaco destinado aos feudos. Ndo havia cidades, logo, a organizacdo social
era centralizada na figura do senhor feudal, detentor de terras e propriedades,
com guem 0s servos mantinham uma relacédo de dependéncia.

O senhor feudal, por sua vez, mantinha vinculos de reciproco apoio com
0 monarca: utilizava as terras reais, em troca do cumprimento do dever de
lealdade para com o rei e do pagamento de rendimentos dominiais referentes a
essas terras. Caso fossem insuficientes o0s ingressos desses rendimentos

dominiais para o atendimento das necessidades supervenientes e
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extraordindrias, o rei deveria lancar impostos adicionais, o que, em principio,
significava a arbitrariedade na formagao e recebimento dos recursos reais.

Porém, essa situacdo ndo se sustentou, passando-se a exigir o
consentimento dos principais vassalos reais para a cobranca de impostos
adicionais, fato que gerou a impossibilidade do poder real arrecadar os
Impostos almejados, de forma direta e coativa.

O lancamento de tributos pelo monarca soO se justificaria diante de seu
carater extraordinario e do consentimento de seus principais suditos que se
reuniam através de conselhos ou assembléias, quando presente o carater
extraordinério do lancamento tributario. Essas assembléias, com o passar do
tempo, viriam a tomar carater periédico e, no mundo contemporaneo, passaram
a ser permanentes. Ou seja, desde a alta Ildade Média, na Europa, 0s
monarcas encontravam dificuldade em criar impostos novos e manejar 0S
antigos, ou levantar empréstimos forgcados, sem o consentimento de certos
orgaos colegiados, que faziam o papel de porta-vozes dos contribuintes.

A assinatura da Magna Carta, em 1215, na Inglaterra, externou o
sentimento de que o poder real deveria ser exercido dentro de limites, dentre
0s quais se incluia a impossibilidade de cobranca arbitraria de tributos. Essa
assinatura foi o fruto da mobilizacdo dos barbes ingleses, que obrigaram o rei
Jodo-Sem-Terra a se submeter ao parlamento, vedando a cobranca de
qualquer tributo sem o consentimento do conselho do reino.

Por isso, considera-se que as origens histéricas do orcamento publico
estdo na Magna Carta, promulgada na Inglaterra em plena ldade Média. Essa
famosa lei, a mesma que deu origem a forma de organizacdo constitucional
dos paises modernos, dispunha em seu artigo 12 que “nenhum tributo ou
auxilio serd instituido no reino, senéo pelo seu Conselho Comum, exceto com o
fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavaleiro e casar sua
filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razoaveis em seu
montante”.

Esse dispositivo limitava a capacidade do rei em criar e aumentar os
tributos, obrigando-o0 a obter autorizacdo prévia junto ao Conselho Comum -
Common Counsel, que era o orgao de representacdo da época. O interesse
dos nobres consistia em escapar do ilimitado poder discricionario do rei em

matéria tributaria. O orgcamento publico comecava a nascer nesse momento.



Nos séculos que se seguiram, a observancia dessa regra nem sempre
foi facil, pois os reis ingleses, baseados no principio absolutista que
caracterizava a coroa britanica — “o poder do rei deriva de Deus” —, resistiam a
sofrer tal controle. A historia registra graves desentendimentos entre reis e
integrantes do Parlamento em torno de questdes tributarias.

A defesa dos cidaddos ingleses contra a exacdo abusiva dos
governantes foi estabelecida com a Petition of Rights, de 1628, que
considerava o tributo legitimo desde que consentido pelo oOrgdo de
representagao.

Novamente, a luta pela afirmacdo do Parlamento frente aos poderes do
soberano e suas limitagdes voltaram a se manifestar na Bill of Rights, de 1689,
que foi consequiéncia da “Revolucao Gloriosa” - conflito ocorrido em 1688 entre
o Rei Carlos Il e o Parlamento. A Bill of Rights tornou mais claro o art. 12 da
Magna Carta, estabelecendo o papel do Parlamento. Além disso, ficou
estabelecida a separacao entre as financas do Reino(Estado) e as da Coroa.

Ao mesmo tempo que crescia o respeito ao principio do consentimento
popular dos tributos, adotado, igualmente, pela Revolucéo Francesa, em 1789,
ficava claro, também, que ndo adiantava somente autorizar a cobranca dos
tributos. Com vistas a assegurar que a aplicacdo dos recursos atenderia as
finalidades para as quais foram autorizados, era necessario controlar as
despesas, através da prévia fixacdo de suas destinacbes e respectivos
montantes. A partir do momento que, na Inglaterra, passou-se, anualmente, a
autorizar a cobranca dos impostos e a fixar as despesas, surgiu o orcamento
governamental.

A partir de 1822, o governo inglés passou a contar com um or¢camento
anual plenamente desenvolvido.

Na Franca, desde 1831, ha controle parlamentar sobre o orcamento,
mas, como no caso da Inglaterra, a concepgao de orgamento surgiu depois que
foi adotado o principio do consentimento popular pela Revolugdo Francesa de
1789. Uma das poucas oportunidades em que esse principio néo foi seguido
ocorreu no periodo napoleodnico.

A Assembléia Nacional comegou a participar do processo orcamentario
em 1815, ao decretar a lei financeira anual, porém sem controlar o

detalhamento das dotacoes.
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A partir de 1831, o controle do Parlamento sobre o orgcamento passaria a
ser mais complexo.

Considera-se que o sistema or¢camentario francés consolidou alguns dos
principios orcamentarios seguidos até os dias de hoje, tais como: anualidade,
universalidade e ndo afetacdo das receitas.

Nos Estados Unidos, a autorizacao para orcar os gastos, criar tributos e
tomar empréstimos foi concedida pela Constituicdo ao Congresso que, por sua
vez, delegou, em 1789, ao Departamento do Tesouro(recém-criado a época) a
responsabilidade de preparar e relatar as estimativas das receitas e despesas
publicas.

A partir de 1802 a Camara dos Representantes designou uma Comissao
de Meios e Recursos, que passou a assumir o controle sobre as financas do
governo, fazendo o papel de 6rgdo de planejamento, consolidando os
programas setoriais e possibilitando uma visdo completa das financas do
Estado.

A Comissao de Meios e Recursos manteve autoridade maxima sobre as
questdes relativas a receita e a despesa até 1865, quando passou a dividir com
outras comissdes a autoridade sobre despesas e créditos.

Como na virada do século os superavits deixaram de ser tao freqientes,
havendo varias situacdes de déficits e niveis altos de corrupcao, o presidente a
época designou, em 1910, a Comissdo de Economia e Eficiéncia. Em dois
anos, a comissao realizou diversos estudos, inclusive na area de orcamento, e
realizou um relatorio recomendando a ado¢do de um novo or¢camento nacional.
Esse relatorio foi encaminhado ao Congresso pelo Presidente.

Entretanto, mesmo com o apoio do Presidente, ndo foi vencida a
resisténcia da maioria dos Congressistas, aos quais interessava manter a
ascendéncia sobre o Poder Executivo nas questdes de aplicacdo de recursos.
O sistema or¢camentario proposto iria fortalecer o Executivo, o que, segundo 0s
padrdes liberais norte-americanos, seria muito arriscado.

Com o tempo, os encargos do Estado aumentaram, exigindo cada vez
mais da maquina administrativa. Nesse contexto, a Camara dos
Representantes designou, em 1919, comissao para apresentar estudos com

relacdo ao assunto. Surge, entdo, em 1921, o Budget and Accounting Act (Lei



de Orcamento e Contabilidade), orcamento elaborado pelo Executivo e
aprovado pela Camara.

A partir da Segunda Guerra Mundial, surgiram novos conceitos que
revolucionaram os fundamentos e a prépria forma de organizar os orcamentos
publicos.

Baseados em modelos de orcamentos militares, nos anos 50 difundiu-se
o chamado orcamento de desempenho, no qual a despesa deixava de ser
classificada apenas por itens como servicos pessoais, material, equipamentos,
encargos, etc, mas era apresentada na forma de funcbes e atividades
governamentais.

Na década seguinte, foi a vez do PPBS (Planning, Programming and
Budgeting System), também conhecido como program budgeting, ou
orgamento-programa, na verdade um aperfeicoamento do orgcamento de
desempenho, sofisticado modelo, igualmente saido das areas militares, que
considerava o planejamento, a programacdo e 0 orcamento como um sistema
integrado, onde as escolhas entre programas, projetos e empreendimentos
alternativos deveriam decorrer de avaliagdes técnicas e racionais.

No Brasil, o processo de organizacdo das financas teve inicio com a
vinda do rei Dom Jodo VI. Em 1808 foram criados o Erario (Tesouro) e o
regime de contabilidade.

Mas, a histéria do orcamento publico comeca com a Constituicdo
Imperial de 1824, que previa, em seu art.172 que o ministro de Estado da
Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os orcamentos relativos as
despesas das suas reparticbes, apresentaria na Camara dos Deputados
anualmente, logo que esta estiver reunida, um balanco geral da receita e da
despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente 0 orgcamento
geral de todas as despesas publicas do ano futuro e da importancia de todas
as contribui¢cdes e rendas publicas.

A Constituicdo de 1824, considerada bastante avancada para a época,
continha dispositivos que regulavam o processo or¢camentario, prevendo alguns
principios, como o da reserva legal (orcamento sO por lei) e a competéncia
exclusiva do Parlamento para aprovar o orcamento. Além disso, atribuia as
competéncias dos poderes em matéria tributaria e orcamentéria da seguinte

forma: ao Executivo cabia a elaboracdo da proposta orcamentaria, a
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Assembléia Geral - Camara dos Deputados e Senado - a aprovacao da lei
orcamentéria e a Camara dos Deputados a iniciativa das leis sobre impostos.

As enormes dificuldades de comunicagdo entre as provincias e a sede
do Império fizeram com que a referida regra constitucional ndo fosse
imediatamente cumprida. Assim, considera-se que 0 primeiro orgcamento
brasileiro foi aprovado pelo Decreto Legislativo de 15.12.1830, que fixava a
despesa e orcava a receita das antigas provincias para o exercicio de 1/7/1831
a 30/6/1832.

A Constituicdo foi emendada por uma lei, em 1834, que regulou o
funcionamento das Assembléias Legislativas Provinciais, definindo algumas
competéncias tais como: fixacdo das despesas provinciais e municipais e
impostos necessarios para atender essa despesa; reparticdo de rendas entre
0s Municipios e fiscalizacdo do emprego dos recursos.

Apbs a Proclamacédo da Republica, com a Constituicdo de 1891, houve
uma importante alteracdo na distribuicdo das competéncias com relacdo ao
orcamento. Nesta Carta, a elaboracdo do orcamento passou a ser funcao
privativa do Congresso Nacional, sendo que o processo tinha inicio na Camara,
cuja funcéo era de preparar a proposta. Além disso, cabia, privativamente, ao
Congresso a tomada de contas do Executivo, fato que ensejou a criacdo do
Tribunal de Contas da Unido, para auxiliar o Congresso na realizacdo desse
controle.

Com a Republica, as provincias passaram a ser Estados, regidos por
constituicbes proéprias, fato que lhes assegurava grande autonomia, autonomia
estendida também aos municipios, nessa mesma Lei Maior.

Como consequéncia da Revolucédo de 1930, ocorreu forte centralizacéo
politico-administrativa no Governo Federal, que iniciou um grande processo de
organizacao das financas publicas, envolvendo, particularmente, os Estados e
Municipios.

Uma nova realidade surgiu com a Carta outorgada de 1934. A
autonomia dos Estados e o federalismo da Constituicdo de 1891 perderam
espaco para a centralizagdo da maior parte das funcdes publicas na area
federal.

Na Constituicdo de 1934, o orgamento passou a ser tratado em secgao

propria. A competéncia para sua elaboracdo era do Poder Executivo, cabendo
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ao Legislativo sua votacédo, bem como o julgamento das contas do presidente,
tendo como 6rgdo auxiliar o Tribunal de Contas da Unido. Ndo haviam
limitagcbes constitucionais ao poder de emendar o orcamento por parte dos
membros do Legislativo, fato que caracterizava uma participacdo equilibrada
dos dois poderes na elaboragéo da lei orcamentéria.

Como consequéncia de uma série de crises politicas, surge o Estado
Novo, fortemente autoritario, e a Constituicdo de 1937. Apesar dessa Carta ter
tratado do processo or¢camentario com destaque, prevendo a instalacdo de
orgéos para elaboracéo e votagdo, o que ocorreu, na verdade, foi a elaboracdo
e decretacdo do orgamento federal sempre pelo Executivo.

Em 1939, terminava a pouca autonomia que restara aos Estados e
Municipios no Estado Novo, com a prerrogativa dada ao presidente para
nomear os Governadores (interventores) e a estes para nomearem O0S
Prefeitos. Também, nessa época, criaram-se Departamentos Administrativos,
nos Estados, com as funcbes de aprovar os orcamentos (estaduais e
municipais) e fiscalizar a execucdo deles. Os departamentos eram integrados
por membros nomeados pelo Presidente da Republica.

Com a Constituicdo de 1946 e a redemocratizacdo do Pais, 0 processo
orcamentario volta a ser como na Carta de 1934: o Executivo elaborava e o
Legislativo discutia e votava. As emendas parlamentares equilibravam a
participacdo dos dois poderes. Alguns principios béasicos passaram a ser
consagrados - unidade, universalidade, exclusividade, especializacdo - e o
papel do Tribunal de Contas ficou mais claro.

Porém, o Movimento de 1964 trouxe o0 regime autoritario,
desequilibrando, novamente, as forcas entre o0s poderes Executivo e
Legislativo, especialmente no &mbito orcamentario.

Apesar da Carta outorgada de 1967 dar énfase e destaque ao processo
or¢camentério, ela acabou retirando a prerrogativa parlamentar de apresentagéo
de emendas ao limitar a iniciativa de leis ou emendas que criassem ou
aumentassem despesa. Assim sendo, caberia ao Legislativo tdo somente
aprovar o projeto oriundo do Executivo, pois, além da restricdo quase absoluta
as emendas parlamentares, ndo cabia a hipotese de rejei¢cdo, pois o Governo

ndo poderia iniciar o exercicio financeiro sem a diretriz dada pelo orgamento.
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Nos anos 80, com a crescente crise econ6mica, ficou evidente a
fragilidade da base politica do Governo. Surgiu, entdo, a Constituicdo de 1988.

Nessa Carta, € devolvida ao Legislativo a prerrogativa da apresentacao
de emendas a lei orcamentaria e surge uma inovacdo: a exigéncia da
apresentacao, anualmente, pelo Executivo, da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Quanto a padronizagdo das normas orcamentarias e de contabilidade
para os trés niveis de governo, ela foi tentada desde o final dos anos 30.
Apesar de ter atingido, inicialmente, apenas os Estados e Municipios, a tese do
“padrao orgcamentario” passou a ter muitos defensores.

Em 1964, com a aprovacao da Lei n® 4.320, finalmente foram adotadas
as normas gerais que estabeleciam um padrdo para 0s orcamentos e a
contabilidade da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios.

Mas, o processo de padronizacdo do orgcamento no territério nacional
nao foi tdo tranquilo assim. Para tanto, foram realizadas trés Conferéncias de
Técnicos em Contabilidade Publica.

O Decreto-lei n°® 1804, de 1939, fruto da 12 Conferéncia, realizada nesse
mesmo ano, padronizava os orgamentos dos Estados e Municipios.

Da 22 Conferéncia, realizada em 1940, surgiu uma nova consolidacéo de
normas - o Decreto-lei n°® 2416/1940, que, também, compreendia os Estados e
0s Municipios.

O 3° Encontro, que deveria ocorrer em 1941, acabou sendo adiado para
1949, sendo que esse adiamento foi motivado pela Segunda Guerra. O
resultado consistiu na conclusdo de que deveria ser apresentado um
anteprojeto de revisdo do Decreto - lei n° 2416/1940.

A partir dai, foram realizados varios estudos e o proprio anteprojeto
passou por modificagcdes.

Tendo em vista uma série de solicitagdes, advindas das mais diversas
areas de governo, o Congresso Nacional aprovou a Lei n° 4320, de 1964. Essa
lei € o fruto de varias colaboracbes de especialistas, ocorridas desde a 32
Conferéncia, incorporando, inclusive, disposicdoes dos manuais das Nacdes
Unidas (em especial a classificacdo econbmica das operacdes
governamentais).

A partir da Lei n° 4320/64, adotou-se um modelo orcamentario padréo

para as trés esferas de governo.

13



A Constituicdo de 1988 dispde que “lei complementar disciplinara
questdes como prazos, exercicio financeiro, organizagdo dos orgamentos”.
Logo, a Lei n® 4320/64 devera ser revisada.

Outro traco indicativo dessa revisdo esta na previsao constitucional de

competéncia concorrente entre Estado e Unido, com relagcdo ao orgamento.

Portanto, os primeiros Orcamentos que se tém noticia eram o0s
chamados orgcamentos tradicionais, que se importavam apenas com 0 gasto
(énfase no gasto). Eram meros documentos de previsdo de receita e
autorizacdo de despesas sem nenhum vinculo com um sistema de
planejamento governamental. Simplesmente se fazia uma estimativa de quanto
se ia arrecadar e decidia-se o que comprar, sem nenhuma prioridade ou senso

distributivo na alocacao dos recursos publicos.

O Orcamento evoluiu ao longo da histéria para um conceito de
Orcamento-Programa, segundo o qual o Orgcamento ndo é apenas um mero
documento de previsdo da arrecadagdo e autorizacdo do gasto, mas um
documento legal, que contém programas e ac¢des vinculados a um processo de
planejamento publico, com objetivos e metas a alcancar no exercicio (a énfase

do Orcamento-Programa é nas realiza¢cdes do Governo).

2. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Segundo Cretella Junior “principios de uma ciéncia sédo as proposi¢cdes
basicas, fundamentais, tipicas, que condicionam todas as estruturacdes
subsequentes. Principios, neste sentido, séo os alicerces da ciéncia.”®

O principio representa a sintese de um fundamento cientifico que, dada
sua importancia, repercute sobre todo um ordenamento juridico, ou seja, 0
principio € o mandamento central do sistema juridico.

Como a doutrina diverge acerca dos principios orcamentarios,
utilizaremos como base a classificagdo de Estevao Horvath e Régis Fernandes

de Oliveira, no Manual de Direito Financeiro, que identificam cinco principios

S Art. 165, 8§ 9°, Constituicdo Federal de 1988.

® José Cretella Juanior, Revista de Informag&o Legislativa, v.97:7, citado por Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo, 13. ed. S&o Paulo, Atlas, 2001, pag. 66.
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orgamentéarios: universalidade, anualidade, exclusividade, unidade e néo
afetacéo’.

Além desses, teceremos breves comentarios, a seguir, sobre alguns dos
principios orcamentarios que julgamos serem vitais a organizacao orcamentaria
tais como: legalidade, publicidade, moralidade e equilibrio, entre outros,
principios, alids, previstos no art. 37 da Carta Federal®, que devem nortear a
administracdo publica direta e indireta, em todos os seus Orgaos e poderes,
lembrando, também, a existéncia de principios gerais que fundam o sistema
constitucional brasileiro, tais como a soberania, a dignidade da pessoa humana
e a cidadania.

Principio da Exclusividade: segundo esse principio, “a lei orgamentaria

ndo contera dispositivos estranhos a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa” °.

Isso significa que as leis orcamentarias ndo podem conter dispositivos
estranhos, nado relacionados as financas publicas. Logo, ndo pode o texto da lei
orcamentdria trazer qualquer outra determinacdo que fuja as finalidades
especificas de previsdo de receita e fixagdo de despesa.

O principio da exclusividade resultou de um entendimento, acolhido no
Brasil desde a década de 20, com relacao a natureza juridica do orcamento.

A natureza juridica do orcamento publico sempre foi um ponto que
provocou muitas discussdes e debates em todo o mundo e, também, no Brasil.
A tese que conta com maior numero de defensores foi inicialmente defendida
por doutrinadores alemées que consideravam a lei orcamentaria como uma lei
de carater especial, diferente das leis ordinarias e possuidora de um contetdo
préprio e exclusivo.

Diferentemente das demais leis, a lei orcamentaria ndo cria direitos
subjetivos, ndo podendo, por exemplo, criar ou aumentar impostos, conceder
reajustes salariais, nem mesmo tornar obrigatoria a realizacdo das despesas

nela fixadas. Entretanto, a lei orcamentaria funciona como um ato que

" Manual de Direito Financeiro, Régis Fernandes de Oliveira/Estevao Horvath, 5. ed. rev. - Sdo Paulo, Editora Revista
dos Tribunais, 2002.

8 i Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, 13. ed. Sdo Paulo, Atlas, 2001, pags. 67 a 85.
% art. 165, § 8°, Constituicédo Federal
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condiciona os demais, ou seja, qualguer despesa s6 podera ser realizada se
estiver devidamente autorizada na lei orcamentaria.

Esse principio significou uma reacdo a pratica de deputados e
senadores da Republica Velha que inseriam, por meio de emendas a proposta
apresentada pelo Executivo, dispositivos totalmente estranhos ao direito
financeiro, fato que gerava as chamadas “caudas orgamentarias”.

O texto constitucional prevé, expressamente, duas excecfes, ndo se
incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
a contratacado de operagfes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita.
Na verdade, em tais casos, ndo ha que se falar em excecdes, pois tanto o0s
créditos suplementares quanto as operacfes de crédito tém natureza

orcamentaria.

Principio da Ndo Afetacdo da Receita: capitulado no art. 167, IV, da

Constituicdo de 1988, dispde quanto a vedacdo da vinculacdo de receita de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesa. A vedacdo atinge apenas 0s impostos,
conforme se depreende do texto legal.

Tal principio se justifica, pois pretende garantir disponibilidade de
recursos orcamentarios para que a propria administracao, discricionariamente,
decida a melhor maneira de se efetuar a execucdo orcamentaria.

A vinculacdo da receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa possui
as seguintes excecdes: reparticdo do produto da arrecadagédo dos impostos a
que se referem os arts. 158 e 159 da Constituicdo Federal; destinacdo de
recursos para as acles e servicos publicos de saude e para manutencao e
desenvolvimento do ensino, como determinado, respectivamente, pelos arts.
198, § 2° e 212; prestacdo de garantias as operacdes de crédito por
antecipacao de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no §
4° do art. 167.

Principio _da Anualidade: o orcamento publico é lei com prazo

determinado de vigéncia. Cumpre os requisitos formais de qualquer lei, mas
apresenta particularidades quanto a sua dura¢do no tempo.
Existem divergéncias na doutrina quanto ao fato da exigéncia da

anualidade ser um principio financeiro, sendo, antes, periodicidade do
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orcamento que — como veiculo que relne o0s gastos e receitas publicas, as
metas e programas governamentais — necessita ser atualizado a cada certo
intervalo de tempo, o qual, normalmente, tem sido estabelecido em um ano na
maioria das legislacbes estrangeiras e € adotado no Brasil desde a
Constituicdo do Império. Apenas a titulo de curiosidade, citamos algumas que
utilizam periodos diferentes: Itdlia - 1° de julho a 30 de junho; Alemanha e
Inglaterra - 1° de abril a 31 de marco; Estados Unidos - 1° de outubro a 30 de
setembro.

A lei orcamentaria anual, prevista no art. 165, Ill e § 5°, da Carta tem a
vigéncia de um ano a partir do ano subsequente a sua aprovacao, coincidindo,
no caso brasileiro, ao ano civil, ja que o exercicio financeiro vai de 1° de janeiro
a 31 de dezembro, conforme a lei 4.320/64.

Com a previsdo constitucional do plano plurianual(art. 165, |,
Constituicdo Federal) no ordenamento juridico brasileiro, com vigéncia durante
0S quatro anos seguintes a sua aprovacao, pode ser reconhecido um novo
principio orcamentario, o principio da plurianualidade das despesas de
investimento. De acordo com o art. 167, § 1°, CF, “nenhum investimento cuja
execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de
crime de responsabilidade”.

Na verdade, o principio da anualidade subsiste no ordenamento juridico
brasileiro gracas ao fato de permitir o controle anual pelo parlamento e, em
tese, pela populacdo sobre a atividade financeira dos 6rgaos publicos, bem

como a avaliacdo dos investimentos e a necessidade de redirecionamentos.

Principio da Universalidade: previsto no § 5° do art. 165 da Constituicdo
|10

Federal™, traz o significado de que a lei orcamentéaria deve conter a previsao

0 up o - .
A lei orcamentaria anual compreendera:
| - o orcamento fiscal referente aos poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades da administracdo
direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto;
Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdo a ela vinculados, da

administracgao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico”.
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de todas as receitas e despesas publicas, sem excec¢do, conforme a redacdo
da Constituicdo Federal de 1988.

O mencionado principio contém a regra do produto bruto ou orcamento
bruto, segundo a qual receitas e despesas devem ser previstas em sua
totalidade sem que haja dedug¢des ou compensacdes entre uma e outra.

Esse principio esta claramente incorporado na legislacdo orcamentéria
brasileira. Lembramos que na Lei 4320/64, art. 2°, 3° e 4° j4 era exigido o

cumprimento dessa norma*!.

Principio da Unidade: busca-se com este principio a reunido de todos os
orgamentos em um unico documento. O 8 5°, art. 165, Constituicdo Federal,
prevé gque a proposta orcamentaria compreendera trés orcamentos: o fiscal, o
de investimento das empresas e 0 da seguridade social. Tais orgcamentos
devem ser agrupados em um Unico documento.

Portanto, a Carta de 1988 contém novidades nessa matéria, ja que
consolida todas as informa¢des numa mesma lei orcamentéria, dando-lhe certa
elasticidade, uma vez que divide o orgamento da Unido em trés orcamentos
especificos: fiscal, da seguridade social e de investimento das empresas em
gue a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto, conhecidas simplesmente como “empresas estatais”.

Vislumbra-se, também, que cada um desses trés orcamentos abrange,
de forma discriminada, as despesas dos respectivos Orgdos, entidades da
Administracdo indireta e fundos, o que l|hes confere certa dose de
independéncia em relacdo aos outros dois. A previsdo da receita ndo é feita de
forma separada em cada um dos trés orcamentos, mas obedece as normas
dos entes encarregados da administracdo da arrecadacao(a Secretaria da
Receita Federal para os tributos de natureza fiscal e o Instituto Nacional do

1 “Art. 2° - A Lei do Orcamento contera a discriminagdo da receita e despesa, de forma a evidenciar a
politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade.

Art. 3° - A Lei de Orcamento compreenderd todas as receitas, inclusive as de operacdes de crédito
autorizadas em lei.

Paragrafo unico: Nao se consideram para os fins desse artigo as operacdes de crédito por antecipagéo de
receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas compensatdrias no ativo e passivo financeiros.

Art. 4° - A Lei de Orgcamento compreendera todas as despesas proprias dos 6rgéos do governo e da
administrac&o centralizada, ou que por intermédio deles se devam realizar, observado o disposto no art. 2°.”
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Seguro Social - INSS, para a maioria das contribuicbes sociais, na esfera
federal).

O Principio da Unidade pode ser configurado nos quadros de
consolidacdo do orcamento, especialmente da previsdo da receita e na
execucdo e escrituracdo da despesa, com a Conta Unica do Tesouro Nacional
e a contabilidade centralizada no SIAFI - Sistema Integrado de Administragc&o
Financeira.

Em relacdo ao orcamento de investimento das empresas em que a
Unido detém a maioria do capital social, no entanto, vé-se que apenas a
parcela referente aos investimentos figura na lei orcamentaria da Unido, nos

exatos termos do inciso Il do § 5° do art. 165, da Constituicédo Federal'?,

Principio da Legalidade: o artigo 5° |IlI, da Constituicdo Federal,

estabelece que: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude da lei”. Isso significa que o administrador publico
sujeita-se aos mandamentos legais, deles nédo se podendo afastar. Assim como
tudo no servigo publico esta sujeito ao principio da legalidade, os orcamentos
nao podem constituir excecao.

Esse principio dispde que o0 orcamento tem que ser, necessariamente,
objeto de uma lei, resultante de um processo legislativo completo: um projeto
preparado e submetido, pelo Poder Executivo, ao Congresso Nacional, para
apreciacdo e posterior devolucdo ao Poder Executivo, para sancdo e
publicacao.

Cumpre o referido principio a funcdo de limitar o poder estatal e de
garantir a indisponibilidade do interesse publico ja que ndo se pode falar em
vontade pessoal no trato da coisa publica. Isso significa que a acdo estatal
deve ser exercida nos contornos da autorizacdo parlamentar consubstanciada
no plano plurianual, na lei de diretrizes orcamentarias, na lei orgamentaria
anual ou em qualquer outra modalidade exigida de autorizagdo legislativa

relativa a tematica orgamentaria.

12
“Art. 165. A lei orgamentaria anual compreendera:

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria

do capital social com direito a voto.”
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Principio do Equilibrio Orcamentario: segundo o qual receitas e

despesas publicas deveriam estar compatibilizadas numericamente, o principio
de equilibrio financeiro gozou de enorme prestigio nas financas classicas,
tendo sido, inclusive, expresso na Constituicdo de 1967 no art. 166, 8§ 3°, sendo
depois eliminado pela Emenda 001/69.

Observamos, também, o previsto no art. 4° |, “b”, da Lei de
Responsabilidade Fiscal®.

Quanto aos principios da publicidade e da moralidade, conforme ja
dispusemos, eles devem nortear todos os atos da administracéo publica.

Muito embora o principio da independéncia entre os Poderes nao faca
parte dos principios orcamentarios, sabemos que ndo existe independéncia
sem autonomia financeira, e que os Poderes Legislativo e Judiciario, além do
Ministério Publico, devem exercitar as suas prerrogativas nessa questdo, como

forma de afirmacédo da sua independéncia em relacdo ao Executivo.

3. SISTEMA ORCAMENTARIO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988

O texto constitucional de 1988 trouxe inovagdes significativas na
sistematica de elaboracdo e apreciagdo dos instrumentos do modelo
orcamentario. A preocupacdo dos Constituintes de 1988 foi vincular os
processos de planejamento e orcamento. A partir dessa Carta, o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) passam a compor as leis que regulam a atividade
orcamentaria dos entes publicos federal, estaduais e municipais. Apesar de se
constituirem de etapas distintas, cada uma dessas leis possui vinculos
reciprocos, estabelecendo nexos entre si e possibilitando que se possa

denominar sua acao articulada como “processo orcamentario”.

13
“Art. 4° - A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do art.165 da Constituigdo e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;
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O modelo orcamentario constitucional, prevendo o Plano Plurianual, a
Lei de Diretrizes Orgamentérias e a Lei Orcamentaria Anual, se encontra na
idéia de orcamento-programa ja que abre amplas possibilidades a implantacao
de um sistema integrado de planejamento do orcamento-programa, de forma
que o orcamento fiscal, os orcamentos de investimento das empresas e 0
orcamento da seguridade social passem a constituir etapas do planejamento de
desenvolvimento econdémico e social, ou, ainda, conteiudo dos planos e
programas nacionais, regionais e setoriais, ha medida em que estes tém que
se compatibilizar com o plano plurianual.

A idéia é que o plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentérias e a lei
orcamentaria anual, ao se integrarem, permitam um planejamento estrutural

das acdes governamentais com repercussdes no plano econdémico.

Plano Plurianual - PPA

O plano plurianual é uma lei ordinaria, que regula os projetos
governamentais de média duracdo (quatro anos), ou seja, aqueles programas
que tenham existéncia temporal superior a um exercicio financeiro. Como
existem obras, acdes, ou mesmo projetos de governo desenvolvidos em um
intervalo de tempo superior a um ano, a criacdo do plano plurianual pretende
responder a essa necessidade, visando assegurar o0 planejamento e a
transparéncia por meio de uma disciplina legal que regule tais casos.

O PPA veio substituir o antigo Or¢camento Plurianual de Investimentos,
sendo que seu antecessor abrangia trés exercicios.

A previsdo do plano plurianual encontra-se no artigo 165, inciso I,
Constituicdo Federal*.

Esse dispositivo define duas modalidades de despesas que devem

obrigatoriamente estar previstas no plano plurianual. A primeira delas é relativa

14 . . . ~
“Art. 165 - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orcamentarias;

11l - os orgamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracé@o publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos

programas de duragao continuada”.

21



as despesas de capital que compreende o0s investimentos, as inversées
financeiras e as transferéncias de capital. Ndo podemos nos permitir prosseguir
sem explicar, brevemente, esses conceitos.

Despesas de capital podem ser definidas, de forma simplificada, como
as que contribuem para a formacdo ou aquisicdo de bem de capital e de
produtos para revenda; a concessdo de empréstimos e a amortizacdo das
dividas. Conforme estabelece o art. 12, da Lei 4320/64, sdo divididas em:
investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital.

Investimentos s&o despesas com o planejamento e a execuc¢éo de obras
(inclusive com a aquisicdo de imoveis considerados necessarios para a
realizacdo delas) e com a aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material
permanente. Kohama esclarece, tendo em vista o disposto no 84°, do art. 12
da Lei 4320/64, que “para efeito de classificagdo da despesa, considera-se
material permanente (investimento) o de duracdo superior a dois anos,
observadas sempre as condi¢cdes a que sera submetido, quando em utilizacao
normal”*®.

Inversdes Financeiras sdo as despesas realizadas com a aquisicao de
imoOveis ou bens de capital ja em utilizacéo, aquisicdo de titulos representativos
do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie (ja constituidas)
desde que a operacdo nao represente aumento do capital e com a constituicdo
ou aumento do capital de empresas.

Transferéncias de capital séo os recursos transferidos a outro ente para
aplicacdo em despesas de capital e amortizacdo da divida compreende as
despesas com o pagamento e/ou refinanciamento do principal e da atualizacao
monetaria ou cambial da divida publica interna e externa, seja ela contratual ou
mobiliaria. Tais conceitos se encontram definidos de forma clara nos 88 4°, 5° e
6°, do art. 12, da Lei 4320/64'°.

'® Contabilidade Publica - teoria e pratica, Heilio Kohama, 9.ed., S&o Paulo : Atlas, 2003, pag. 114

§ 4° Classificam-se como investimentos as dota¢des para o planejamento e a execucdo de obras, inclusive
as destinadas a aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instala¢Bes, equipamentos e material permanente e constituicdo ou
aumento do capital de empresas que nédo sejam de carater comercial ou financeiro.

§ 5° Classificam-se como Inversfes Financeiras as dota¢Oes destinadas a:

| - aquisi¢c@o de imoveis, ou de bens de capital j4 em utilizac&o;
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A segunda despesa a ser considerada na elaborac¢éo do plano plurianual
€ a dos programas de duracgéo continuada, ou seja, todos aqueles que tiverem
a sua duracao prolongada por mais de um exercicio financeiro. Na esfera
federal, essa categoria € interpretada de forma restritiva, atingindo a prestacéo
de servicos a comunidade, pois, caso contrario, a maioria das acbes de
governo(excegao para 0s investimentos) representaria programas de duracéo
continuada.

Dentro da idéia de planejamento financeiro estatal, o plano plurianual
qualifica este planejamento de estrutural na medida em que todos os planos e
programas tém suas estruturas ordenadas conforme aquele (art. 165, 8§49,
Constituicdo Federal). Disso resultaria a conclusdo de que o sistema
orcamentario concebido pela constituicho adotou o orcamento-programa,
prevendo a integracdo do orcamento publico com o econdmico, garantindo a
coordenacao da politica fiscal com a politica econémica. Pode-se afirmar que o
plano plurianual é modalidade de planejamento conjuntural criado para
promover o desenvolvimento econémico, o equilibrio entre as diversas regifes
do Pais e a estabilidade econdmica.

As regras definitivas com relacdo aos prazos e vigéncia do PPA serao
estabelecidas por lei complementar (art. 165, § 9°, Constituicdo Federal).
Entretanto, como o referido diploma legal ainda néo foi elaborado, aplica-se o
disposto no art. 35, § 2°, |, do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias
- ADCT, estabelecendo que o plano plurianual deve ser elaborado no primeiro
ano de mandato do Chefe do Poder Executivo (Presidente, Governador ou
Prefeito), devendo ser encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro (31/08). Como sua vigéncia é de quatro anos,
inicia-se a execucdo do plano plurianual a partir do segundo ano de governo

até o final do primeiro ano no exercicio financeiro do mandato subsequente.

Il - aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja
constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital;

Il - constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou
financeiros, inclusive operag6es bancérias ou de seguros.

§ 6° Sdo Transferéncias de Capital as dotagdes para investimentos ou inversdes financeiras que outras
pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou
servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicdes, segundo derivem diretamente da Lei de

Orgcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagdes para amortizagéo da divida publica.”
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Lei de Diretrizes Orgcamentarias - LDO

Inspirada nas Constituicbes da Republica Federal da Alemanha e da
Franca, a Lei de Diretrizes Orcamentarias esta prevista no 82° art. 165,
Constituicdo Federal de 1988, compreendendo as metas e prioridades da
administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqiente. Além disso, cabe a lei de diretrizes orcamentarias
orientar a elaboracéo da lei orcamentaria anual, dispor sobre as alteracbes na
legislacdo tributaria e estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Giacomoni assim se manifesta:

A LDO significou efetiva inovagédo no sistema orcamentério brasileiro,
representando uma colaboracdo positiva no esforco de tornar o
processo orgamentario mais transparente e, especialmente, contribui

para ampliar a participacdo do Poder Legislativo no disciplinamento

das financgas pﬂblicas”.

A partir disso, identificaremos alguns conteddos béasicos desse novo

instituto juridico introduzido pelo constituinte originario:

1- Definicdo das metas e prioridades da administracédo publica

No seu papel de orientadora da elaboracdo dos orcamentos, a LDO
deve explicitar as a¢cOes que terdo preferéncia (prioridades) na alocacdo dos
recursos financeiros constantes do orcamento e, também, os quantitativos
fisicos (metas) a serem executados com esses mesmos recursos.

2 -  Orientacéo para a elaboracédo da lei orcamentaria anual

Essa € uma finalidade genérica que incluiria, inclusive, as metas e
prioridades da administracdo publica, as alteracfes na legislacao tributaria e a
politica de aplicacdo das agéncias oficias de fomento. Diante disso, apesar de
ser um plano prévio para a elaboracdo da lei orcamentéria, possuindo,

portanto, natureza formal, a LDO estimula o planejamento da acao estatal,

17 . . - s ex .
Giacomoni, James. Orgamento publico, 122 edicdo, S&o Paulo, Atlas, 2004 pag. 204.
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permite maior abertura para se discutirem as prioridades e programas
governamentais além de permitir que se avalie a seriedade com que o
executivo define a sua politica financeiro-orcamentaria.

3- Disposicao sobre as alteracfes na legislacao tributaria

Os tributos deixaram de ser encarados especificamente em seu aspecto
fiscal, ou seja, destinados a obtencdo de recursos para suprir as demandas
governamentais. Atualmente, os tributos sédo utilizados pelos governos para
interferir na economia indiretamente, estimulando e inibindo comportamentos
com o objetivo de alcancar as finalidades governamentais previstas
(extrafiscalidade). Levando-se em conta que o planejamento estrutural envolve
0 aspecto econdmico, fiscal, financeiro, € natural que os governos utilizem as
possibilidades tributarias para alcancar os seus objetivos governamentais.

Resumindo, os tributos sao utilizados com fins diversos dos meramente
arrecadatorios.

4 - Estabelecimento da politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento

Tais agéncias atuam estimulando o desenvolvimento econémico e social
do Pais, representando, desse modo, repercussdes na economia. A
obrigatoriedade de estarem contidas na LDO evita a auséncia de controle
sobre os gastos que serdo efetuados.

Atuando como instrumentos da politica de desenvolvimento nacional, as
agéncias financeiras oficiais de fomento tém papel destacado na destinagcao de
recursos aos diferentes setores da economia, recursos esses, na sua maioria,
oriundos de programas como o Fundo de Garantia do Tempo de Servico -
FGTS, do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT e dos fundos
constitucionais, entre outros. Por sua vez, o volume dos recursos administrados
anualmente por essas instituicoes ultrapassa em muito o total das despesas
que a Unido vem realizando com investimentos via orcamento federal.

Diante desses fatos, é natural e desejavel que agéncias como o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e Social - BNDES, a Caixa
Econbmica Federal e outras, de idéntica finalidade, estejam sujeitas a
orientacdo quanto a sua forma de atuagéo.

A pratica tem demonstrado que o Poder Executivo, com o aval do

Congresso, apenas define, em linhas gerais e anualmente, na LDO, os setores
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e atividades econdbmicas a serem priorizados na concessdao de créditos
subsidiados e outras formas de incentivos, visando a geracdo de emprego e
renda, a construcdo de moradias populares, ao estimulo as micro, pequenas e
meédias empresas, além de outras iniciativas do género.

A LDO também estabelece a forma e a periodicidade com que as
agéncias de fomento devem publicar os seus relatérios e demonstrativos
referentes aos empréstimos e financiamentos concedidos por regido, setor de
atividade e fonte de recursos.

5-  Autorizagao para despesas com pessoal

Prevista no art. 169, 8§ 1° IlI, da Constituicdo Federal e levando em
consideracdo a expressiva participacao das despesas com pessoal e encargos
sociais nos orcamentos, seja da Unido, dos Estados ou dos Municipios, os
Constituintes houveram por bem atribuir a LDO a funcéo de autorizar, a cada
ano, ndo sO a contratacdo de servidores, como todo e qualquer aumento de
gastos nessa area.

Dessa forma, a LDO vem exercendo, de forma indireta, um papel
adicional de instrumento operacional na politica de recursos humanos do
Governo, ora autorizando, ora proibindo todo e qualquer ato que possa resultar
em aumento de despesas, além de criacdo de cargos, empregos ou funcées no
servico publico.

Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n°
101/2000, a LDO recebeu novas e importantes prerrogativas, que destacamos:

o Dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas;

. Estabelecer critérios e formas de limitacdo de empenho, na
ocorréncia de arrecadacdo da receita inferior ao esperado, de modo a
comprometer as metas de resultado primario ou hominal; ou necessidade de se
reconduzir a divida aos limites estabelecidos;

o Definir as normas para o controle de custos e a avaliagdo dos

resultados dos programas financiados pelo orcamento;

o Disciplinar as transferéncias de recursos a entidades publicas e
privadas;
o Fixar o resultado primario a ser obtido, visando a reducdo do

montante da divida e das despesas com juros;
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o Estabelecer limitacbes a expansdo das despesas obrigatérias de
carater continuado, definidas no art. 17 da Lei Complementar n°® 101/2000 — Lei
de Responsabilidade Fiscal;

o Conter um Anexo de Metas Fiscais e um Anexo de Riscos Fiscais,
que explicaremos a seguir.

No Anexo Fiscal séo estabelecidas metas anuais em valores correntes e
constantes para um periodo de trés anos.

A partir dessas novas disposicées, no momento da publicacdo da LDO
(e do respectivo Anexo de Metas Fiscais), o administrador estara, em tese,
assumindo um compromisso publico, que deverd ser buscado, mesmo que
para isso tenha de recorrer a limitacdo de empenho, isto é, reducdo de
despesas, e até ao controle de transferéncia de recursos para os demais
Poderes, como prevé a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Além das metas a serem alcancadas, o0 Anexo de Metas Fiscais devera
apresentar:

e uma avaliacdo do cumprimento das metas de exercicios anteriores;

e a evolucao do patriménio liquido dos entes publicos;

e uma avaliacao da situacéo dos fundos de carater previdenciario.

Por ultimo, o Anexo de Metas Fiscais deve apresentar ainda:

e as estimativas dos efeitos de incentivos fiscais ou qualquer tipo de
renlncia que importe na perda das receitas proprias da Unido, dos Estados ou
dos Municipios;

e a margem, ou possibilidade, de expansédo das despesas obrigatérias
de carater continuado, cuja definicdo ja vimos neste trabalho, no item PPA.

O anexo de riscos fiscais, por sua vez, devera conter uma avaliacao
sobre o0s passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso venham a
ocorrer.

A Lei de Diretrizes Or¢camentérias € anual, devendo ser elaborada antes
da Lei Orcamentaria, ja que tem a natureza de plano prévio.

Diante da inexisténcia da Lei Complementar referida no art. 165, 8§ 9°, | e
I, no ambito federal, o projeto de lei de diretrizes orgcamentarias sera

encaminhado até oito meses e meio (15/04) antes do encerramento do
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exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro
periodo da sessao legislativa.

O modelo descrito até o momento - PPA e LDO - parece racional e
coerente, mas podemos identificar uma lacuna no que se refere aos prazos.
Segundo o art. 35, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias - ADCT,
a LDO deve ser encaminhada ao Congresso Nacional, anualmente, até 15 de
abril e o PPA até 31 de agosto do primeiro ano do mandato.

Portanto, a LDO é apresentada no primeiro ano do mandato antes do
PPA ao qual ela se vincula. Essa impropriedade tem acarretado a auséncia de
prioridades e metas nas primeiras LDOs de cada mandato, dando-se uma total

inversdo do modelo constitucional.
Lei Orcamentaria Anual - LOA

Expostos os principais aspectos que caracterizam o Plano Plurianual e a
Lei de Diretrizes Orcamentérias, cabe agora analisar a Lei Orcamentaria Anual,
isto é, o instrumento legal que reune a previsdo de receitas e despesas
governamentais para 0 ano subseqiente, além de orientar a acdo estatal e
permitir a criacdo de parametros que possibilitem a fiscalizacao.

Antes, fazemos nova referéncia a natureza juridica do orcamento,
prevista no art. 165, §8°, da Constituicdo Federal®.

Essa regra constitucional transforma o orgamento em lei de natureza
especial, diferente das leis ordinarias. A lei orcamentaria so trata da previséo
da receita e da fixacdo da despesa, admitidos, a titulo de excecéo, dois outros
conteudos: autorizacdo para a abertura de créditos suplementares e
autorizacéo para a realizacdo de operacdes de crédito

O contetdo da LOA é encontrado no § 5° do art. 165, Constituicdo

Federal®®.

§ 8° - A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa,
n&o se incluindo na proibicdo a autoriza¢@o para a abertura de créditos suplementares e contrata¢éo de operagdes de

crédito, ainda que por antecipagéo da receita, nos termos da lei”.

§ 5°- A lei orcamentéria anual compreendera:
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Consagrando os principios da exclusividade, quanto ao conteudo, e o da
universalidade, que exige que todas as receitas e despesas do Poder Publico
(Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario), fundos, orgaos, entidades da
administracdo direta e indireta estejam incluidas na Lei Or¢camentaria Anual,
entende-se que a LOA deve conter:

- 0 orgamento fiscal - com previsdo no art. 165, 85°, |, da Constituicdo
Federal, e especificado na Lei 4.320/64, disciplina o conteddo, as
classificacdes, a elaboracédo, o exercicio financeiro, a disposicdo contabil, além
de outros aspectos relativos ao direito financeiro.

Na acepcédo dada pela Constituicdo Federal de 1988, que divide a lei
orcamentaria anual em trés orcamentos: Fiscal, de Investimentos das
Empresas e da Seguridade Social, a expressao orcamento fiscal significa o
detalhamento do conjunto de receitas a serem obtidas pelo Estado mediante o
exercicio do poder fiscal a ele conferido, bem como a programacdo das
despesas que serdo despendidas por seu intermédio, sendo que esse
orcamento refere-se tanto a administracao direta quanto a indireta.

Por sua abrangéncia e dimenséo, o orgcamento fiscal constitui-se no
principal dos trés orgcamentos e se refere aos Poderes, seus fundos, 6rgaos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundac¢des instituidas e
mantidas pelo Poder Publico.

A administracdo indireta compreende quatro categorias de entidades:
autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia
mista.

Na realidade, integram o orcamento fiscal, as autarquias, as fundacoes,
parte das empresas publicas e algumas sociedades de economia mista. Fazem
parte do orcamento as autarquias, devido a sua natureza de pessoa juridica de
direito publico e por dependerem dos recursos transferidos do Tesouro para

sua manutencgdo; as fundac¢des publicas por contarem com receita préopria

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades da administragdo
direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da

administragao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico”.
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minima e dependeram da transferéncia de recursos do Tesouro. Ja as
empresas publicas e as sociedades de economia mista seriam
autossuficientes, por definicdo, ou seja, produziriam 0S recursos para sua
operacdo. Mas, quando isto ndo ocorre, a empresa passa a fazer parte do
orgamento.

- 0 orcamento da seguridade social - previsto no art. 165, 8§ 5°, lll,
Constituicdo Federal, abrange todas as entidades e 6rgaos a ele vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundac¢des instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

Trata-se aqui de um orcamento de areas funcionais, que cobre todas as
despesas classificaveis como de seguridade social e ndo apenas as entidades
e Orgaos da seguridade social.

Desse modo, praticamente todos os 6rgaos e entidades que integram o
orcamento fiscal também fazem parte, ainda que parcialmente, do orgcamento
da seguridade social, pois executam despesas de seguridade social:
pagamento de inativos, assisténcia a saude de servidores, etc.

O orcamento da seguridade social representa uma dupla novidade. Em
primeiro lugar, pelo destaque concedido as trés funcdes, a ponto de separa-las
das demais e junta-las em peca orcamentaria propria. Em segundo lugar, por
submeter ao processo orcamentario comum 0s orcamentos das autarquias
previdencidrias, cuja aprovagao, no regime constitucional anterior, se dava por
decreto do Poder Executivo®.

- 0 orcamento de investimentos das empresas estatais - com previsdo no
art. 165, § 5° Il Constituicdo Federal, o orcamento de investimento das
empresas estatais engloba todas as empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Além do evidente significado politico que caracteriza a programacéo de
investimentos dessas empresas, as proprias fontes de recursos que viabilizam
tais investimentos tém natureza de receita publica (dividendos retidos, aumento
de capital por parte do Poder Publico, transferéncias de recursos do
orcamento, operacdes de financiamento com aval do Poder Publico, etc) o que

0 . . - L ex .
Giacommoni, James. Orcamento publico, 122 edi¢&o, Sdo Paulo : Atlas, 2004, pag. 204.
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reforca a necessidade de que essas acgbes tenham acompanhamento e
controle publicos.

A criacdo desse orcamento reflete a preocupacao, dominante na década
de 80, com a dimenséo alcancada pelo segmento empresarial publico e com a
importancia do mesmo no quadro de dificuldades fiscais que caracterizava o
Estado brasileiro.

Com o processo de desestatizacdo, fendbmeno que se tornou realidade
na década de 90, o orcamento de investimentos das empresas estatais teve
diminuidos sua importancia e significado.

Lembramos, novamente, que o principio da exclusividade norteard a
elaboracdo do orcamento, pois o art. 165, § 8°, da Carta Magna dessa forma
dispbe. Porém, sdo admitidos, a titulo de excecdo, dois outros conteudos:
autorizacdo para abertura de créditos suplementares e para a realizacdo de
operacdes de crédito.

Crédito suplementar € a mais utilizada das trés modalidades de créditos
adicionais e destina-se a reforcar as dotacfes orcamentarias durante a
execucao do orcamento. O texto da lei orcamentéria poderd trazer autorizacédo
para a abertura de créditos orcamentarios dentro de certos limites, visando
conceder ao Poder Executivo margem de alteracdo do orcamento sem a
necessidade de ouvir, em todos os casos, o Poder Legislativo.

Quanto a autorizacdo para a realizacdo de operacdes de crédito, a regra
estabelecida pela Constituicdo de 1988 é mais abrangente que o fixado pelas
Constituicbes anteriores, que permitiam a inclusdo na lei orcamentaria de
autorizacdo apenas para a realizacao de operacfes de crédito por antecipacao
da receita®’.

As operacdes de crédito por antecipacdo da receita sdo empréstimos
destinados ao atendimento de insuficiéncias momentaneas de caixa durante o
exercicio financeiro. Anteriormente, essas operacdes ndo podiam exceder a
guarta parte da receita total estimada e deviam ser liquidadas até 30 dias apés

o0 encerramento do exercicio®.

1
Constituicdo de 1946: art. 73, § 1°, inciso I; Constituicdo de 1967: art. 63, inciso |; e Emenda

Constitucional n° 1, de 1969: art. 60, inciso .

22 N T
Constituicdo Federal de 1967: art. 69, caput e Emenda Constitucional n° 1, de 1969: art. 67, caput.

31



Atualmente, 0 mecanismo esta disciplinado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Alguns pontos importantes de regulamentacdo estao
dispostos no art. 38 dessa lei e sdo 0s seguintes:

Operacao de crédito por antecipacdo da receita estara proibida:

e enquanto existir operacdo anterior da mesma natureza nao
integralmente resgatada;

e no ultimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito
Municipal.

Além disso, tal modalidade de operacéo de crédito:

e realizar-se-4 somente a partir do décimo dia do inicio do exercicio;

e deverd ser liquidada, com juros e outros encargos incidentes, até o
dia 10 de dezembro de cada ano;

e nao sera autorizada se forem cobrados outros encargos que nédo a
taxa de juros da operacdo, obrigatoriamente prefixada ou indexada a taxa

bésica financeira, ou a que vier a esta substituir.

Com relacdo aos incentivos, beneficios e subsidios, o constituinte de
1988 buscou valorizar a transparéncia orgcamentaria. Esta preocupacdo pode
ser encontrada no art. 165, 86°, da Carta de 1988. Nunca houve, antes dessa
Constituicdo, um efetivo interesse em contabilizar os custos que tais
favorecimentos representavam para as financas publicas, mecanismos estes
utilizados de forma intensa pelos entes da federacdo. Também destacamos a
abrangéncia dada ao conceito de beneficio, enumerando suas varias formas -
tributaria, financeira e crediticia.

O prazo para envio da Lei Orcamentaria Anual € de quatro meses antes
do encerramento do exercicio financeiro (31/08), devendo ser devolvida para
sancao até o encerramento da sesséo legislativa.

Com relacdo a forma da proposta orgamentaria, a norma que a regula

ainda é a Lei n® 4320/64. Elaborada pelo Poder Executivo e aprovada pelo

Legislativo, deve estar organizada na forma do art. 22 dessa lei®*.

23
“Art. 22. A proposta orgamentaria que o Poder Executivo encaminhara ao Poder Legislativo nos prazos

estabelecidos nas Constituicdes e nas Leis Organicas dos Municipios, compor-se-a:
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4. CLASSIFICACAO DA DESPESA E DA RECEITA

Em relacédo a despesa, podemos apontar as seguintes classificacdes:

1-  Classificacao Institucional

Tem como finalidade evidenciar as unidades administrativas
responsaveis pela execucdo da despesa, sendo constituida por duas
categorias: 6rgdo e unidade orcamentaria. A base legal dessa classificacdo
esta disposta nos arts 13 e 14 da Lei 4320/64, que entende 6rgdo como 0rgao
do governo no e unidade orcamentaria como reparticdo ou grupo de servicos
subordinados ao 6rgdo. Dentre as duas categorias, a unidade orcamentéria é a
mais importante, pois a ela se consignam as dotacdes (recursos
orgcamentarios).

Tendo em vista 0 modelo federativo brasileiro, os entes da federacéo
tém seus orcamentos préprios, onde adotam planos de contas de 6rgaos e
unidades orcamentarias, que acompanham, com muita proximidade, a
respectiva estrutura administrativa.

Para exemplificar, podemos considerar que o orcamento da Unido sera
classificado, em primeiro lugar, pelos Poderes. Cada Poder tera, entdo, seus

orgaos (no Poder Executivo sdo 6rgdos a Presidéncia da Republica, os

| - Mensagem, que contera: exposigao circunstanciada da situagdo econdmico-financeira, documentada com
demonstracdo da divida fundada e flutuante, saldos de créditos especiais, restos a pagar e outros compromissos
financeiros exigiveis; exposicao e justificacdo da politica econdmico-financeira do Governo; justificacdo da receita e
despesa, particularmente no tocante ao orgamento de capital;

Il - Projeto de Lei de Or¢camento;

Il - Tabelas explicativas, das quais, além das estimativas de receita e despesa, constardo, em colunas

distintas e para fins de comparacéao:

a) A receita arrecadada nos trés ultimos exercicios anteriores aquele em que se elaborou a proposta;
b) A receita prevista para o exercicio em que se elabora a proposta;

c) A receita prevista para o exercicio a que se refere a proposta;

d) A despesa realizada no exercicio imediatamente anterior;

e) A despesa fixada para o exercicio em que se elabora a proposta; e

f) A despesa prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

1.V - Especificacdo dos programas especiais de trabalho custeados por dotagdes globais, em termos de
metas visadas, decompostas em estimativa do custo das obras a realizar e dos servigos a prestar, acompanhadas de
justificag8o econdmica, financeira, social e administrativa.

Paragrafo Unico - Constara da proposta orcamentaria, para cada unidade administrativa, descrigdo sucinta de

suas principais finalidades, com indicagao da respectiva legislagao”.
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Ministérios). Cada orgao, por sua vez, € dividido em unidades orcamentarias,
como, por exemplo, universidades e fundacdes, individualmente consideradas.

Para efeito da classificacdo institucional, a administracdo federal
brasileira compreende a administracdo direta e a indireta (autarquias,

empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagfes publicas).

2 -  Classificacéo por programas

Considerada a mais moderna das classificacbes orcamentarias da
despesa, a finalidade basica dessa classificacdo € demonstrar as realizacdes
do Governo.

A discriminacéo feita nessa classificacdo visa conjugar as funcdes do
Governo com o0s programas a serem desenvolvidos, partindo do entendimento
amplo de funcéo.

Funcdo pode ser entendida como o maior nivel de agregacdo das
diversas éareas de despesas que competem ao setor publico, sendo a
subfunc&o uma particao sua.

Programas sao os instrumentos, por intermédio dos quais se fixam
propostas para o cumprimento das funcdes. A cada programa corresponde um
produto final.

Os programas sédo desdobrados em projeto e atividade, ambos sendo
considerados o0s instrumentos que viabilizam o alcance dos objetivos do
programa. A diferenca esta no fato de que o projeto envolve um conjunto de
operacdes limitadas no tempo, com produto que aperfeicoa a acdo do Governo,
enquanto que a atividade envolve um conjunto de operacfes que se realizam
de modo continuo e permanente, tendo em vista a manutencdo das acfes do

Governo?*.

2 “Toda acdo do Governo esta estruturada em programas orientados para a realizagcdo dos objetivos estratégicos
definidos para o periodo do Plano Plurianual — PPA, que é de 4 anos. O programa é o médulo comum integrador entre
o plano e o orgamento. Em termos de estruturagdo o plano determina no programa e o orgamento comega no
programa, o que confere a esses instrumentos uma integragdo desde a origem. O programa, como Unico médulo
integrador, e as a¢des como instrumento de realizagdo dos programas.

A organizagéo das ac¢des do Governo sob a forma de programas visa proporcionar maior racionalidade e
eficiéncia na administragcéo publica e ampliar a visibilidade dos resultados e beneficios gerados para a sociedade, bem
como elevar a transparéncia na aplicagdo dos recursos publicos.” (Manual Técnico do Orgamento - Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo, pag. 18)
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3 -  Classificagdo segundo a natureza

Esta classificacdo esta organizada da seguinte forma: categorias
econbmicas, grupos, modalidades de aplicacéo e elementos.

Iniciaremos pelas categorias econdmicas, que nao sao de todo
desconhecidas daqueles que j& mantiveram alguma proximidade com a
proposta orcamentaria e constituem-se em duas: despesas correntes e
despesas de capital.

Na definicdo da Lei 4320/64, as despesas correntes sédo subdivididas em
despesas de custeio e transferéncias correntes®.

As despesas de capital ja foram conceituadas anteriormente, quando
tratamos do Plano Plurianual.

Os grupos, em numero de seis, sdo vinculados as categorias
econdmicas, da seguinte forma:

o despesas correntes - pessoal e encargos sociais, juros e
encargos da divida, outras despesas correntes;

. despesas de capital - investimentos, inversbes financeiras,
amortizacdo da divida.

Entende-se outras despesas correntes como aguelas realizadas com
aquisicdo de material de consumo, pagamento de diarias, contribuicdes,
subvencdes, auxilio-alimentacdo ou transporte, despesas com contratacao
temporaria para atender a necessidade de excepcional interesse publico
(quando néo se referir a substituicdo de servidores de categorias com plano de
cargos do quadro de pessoal) e outras despesas da categoria “Despesas
Correntes” nao classificaveis nos demais grupos.

Esse conceito e os referentes aos demais grupos encontram-se nos
anexos da Portaria Interministerial n°® 163/2001. Do mesmo modo, essa

Portaria define, as modalidades de aplicagéo®.

§ 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dota¢Ges para manuteng&o de servi¢os anteriormente
criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conservagdo e adaptagdo de bens iméveis.

§ 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dota¢Bes para despesas as quais ndo corresponda
contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicbes e subvengBes destinadas a atender a

manifestagéo de outras entidades de direito publico ou privado”.
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Os elementos, por sua vez, identificam o objeto imediato de cada
despesa, por exemplo, equipamentos, material de consumo, diarias.

Contrariamente a despesa, que € fixada (programada, autorizada e
controlada pelo orcamento), a receita € tdo somente estimada na proposta
orcamentéria. A receita encontra-se disciplinada, principalmente, nas leis
tributarias.

A primeira forma de classificacdo das receitas que vamos abordar é a
classificacdo em receitas orcamentarias e extra-orcamentarias.

Entendem-se receitas orcamentarias como aquelas que fazem parte da
lei de orgamento e nela devem estar compreendidas.

A receita extra-orcamentaria, por outro lado, abrange as receitas que, na
verdade, ndo pertencem ao Poder Publico, constituindo-se em entradas
compensatorias financeiras, decorrentes de normas ou contratos, ndo devendo
ser consideradas na lei orcamentaria.

As receitas podem ser classificadas, também, pelos seguintes critérios:
categoria econdmica, fontes, institucional, fontes de recurso.

A classificagdo por categoria econdmica engloba dois tipos de receitas:
as receitas correntes (destinadas a atender as despesas correntes) e as
receitas de capital (viabilizam as despesas de capital).

Essa associacdo entre receita e despesa auxilia no entendimento das
origens dos recursos destinados ao consumo (despesas correntes) e ao
investimento (despesas de capital).

A identificacdo das receitas correntes e de capital encontra-se disposta
nos §§ 1° e 2° do art. 11, da Lei 4320/64%".

§ 1° A natureza da despesa sera complementada pela informagdo gerencial denominada modalidade de
aplicacéo, a qual tem por finalidade indicar se os recursos sdo aplicados diretamente por érgdos ou entidades no
ambito da mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federacdo e suas respectivas entidades, e objetiva,
precipuamente, possibilitar a eliminagéo da dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados”. (Portaria
Interministerial n° 163/2001)

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

§ 1° Sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, patrimonial, industrial e diversas e, ainda as provenientes

de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender

despesas classificaveis em Despesas Correntes.
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Em relacdo a classificagédo por fontes, ressaltamos os principais grupos:

. Receita tributaria - originada nos tributos ;

o Receita de contribuicbes - abrange as contribuicbes sociais e
econdmicas;

o Receita patrimonial - originada da exploragdo econdomica do

patrimonio da instituicéo;

o Receita agropecudria;

. Receita industrial;

o Receita de servicos;

o Transferéncias correntes/transferéncias de capital - recursos

recebidos de outra pessoa fisica ou juridica, para aplicacdo no atendimento de
despesas correntes e de capital, respectivamente. Neste caso, a origem do
recurso € transferida, e néo propria, e sua destinacdo é especifica
(transferéncias correntes - despesas correntes; transferéncias de capital -
despesas de capital);

. Outras receitas correntes - multas, juros de mora, indenizacoes,
divida ativa e receitas diversas (loterias, por exemplo);

. Operacdes de crédito - tém a funcdo de obter recursos para
atender aos desequilibrios orcamentarios ou financiar empreendimentos
publicos. O entendimento da Lei 4320/64, de que as operacdes de crédito
devem ser consideradas receitas de capital, foi reforcado pelo art. 167, Ill, da
Constituicao Federal,

o Alienacdo de bens - resultado da venda de bens moveis e
imoveis, acoes, titulos;

o Amortizacao de empréstimos - considerada receita de capital,

. Outras receitas de capital - aquelas nédo classificaveis nas demais

fontes.

§ 2° S30 Receitas de Capital as provenientes da realizag&o de recursos financeiros oriundos de constituicdo
de dividas; da conversao em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orgamento

Corrente”.
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A classificagdo institucional, no orcamento da Unido, por sua vez,

compreende:
o receitas do tesouro - responséveis pela maior parte das receitas;
o receitas diretamente arrecadadas por 6rgéo, unidade e fundos da

administracéo direta;

o receitas de 6rgao, unidade e fundos da administracao indireta.

5. VEDACOES ORCAMENTARIAS

Como um dos objetivos do sistema orcamentario inaugurado pela
Constituicdo Federal de 1988 é exatamente o de permitir o controle sobre os
recursos publicos e o equilibrio orcamentério, o art. 167 da Carta enumera
vedacdes orcamentarias que permitem o controle dos recursos e o equilibrio
orcamentario. Destacamos as seguintes:

o programas e projetos nao podem ser iniciados sem que estejam
incluidos na lei orcamentaria anual;

o a realizacdo de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas
ndo podem exceder os creditos orcamentarios ou adicionais;

o a realizacdo de operacbes de crédito ndo podem exceder o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo;

o a abertura de créditos suplementares ou especiais esta
condicionada a prévia autorizacdo legislativa e a indicacdo dos recursos
correspondentes;

o a necessidade de autorizacao legislativa para a transposi¢céo, o
remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacao para outra ou de um O0rgao para outro;

o a limitacdo na concesséo ou utilizagéo de créditos.

Esses dispositivos pretendem limitar o gasto publico ao previsto no

orcamento.
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6. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - LRF

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal, encontra amparo legal no Capitulo II, Titulo VI, da
Constituicao Federal.

A lei foi elaborada e promulgada, as pressas, no decorrer da indignagéo
da sociedade que tomou conta das midias, revoltada com os atos de
improbidade reinantes no Pais, numa tentativa de mudar a historia da
administracdo publica no Brasil. Através desse instrumento legal todos os
governantes passariam a obedecer a normas e limites para administrar as
financas, prestando contas sobre quanto e como gastam os recursos publicos.

O objetivo dessa lei é, portanto, aprimorar a administracdo publica,
através da busca de melhor qualidade da gestao fiscal e do equilibrio das
finangas publicas, além de assegurar a estabilidade e a retomada do
desenvolvimento sustentavel do Pais. O maior beneficiario desta lei seria, na
teoria, o cidaddo, na qualidade de contribuinte, que passa a contar com a
transparéncia na administracéo e a garantia de boa aplicacao das contribuicoes
pagas.

As criticas feitas a lei levam em conta seu excessivo techicismo e
complexidade para ser aplicada no ambito da Unido, dos Estados e dos
Municipios, além da existéncia de falhas e impropriedades. Segundo alguns
estudiosos da matéria, a lei conteria, também, véarios dispositivos
inconstitucionais. Muitos Municipios, sem assisténcia juridica gratuita por parte
dos Estados ou da Unido, através de 6rgados competentes, teriam que contratar
técnicos especializados, 0 que implicaria a superacao do limite de despesas
com pessoal®®.

Do mesmo modo, a criminalizagdo de infragdes politico-administrativas
que se seguiu com a promulgacado da Lei n° 10.028/2000, impondo penas
graves podera criar impasses politicos-institucionais ou entdo conduzir a
desmoralizacdo do Poder Judiciario, incumbido de aplicar a lei a cada caso

concreto. A correta utilizacdo de recursos financeiros depende,

%8 Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal, 2. ed. rev., atual. e ampl. — Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais,
2001.
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fundamentalmente, da honestidade do administrador e de seus agentes
publicos.

Apesar de todas essas ressalvas, a lei € importante porque representa
um enorme avanc¢o na forma de administrar 0s recursos que 0s contribuintes
pdem a disposicao dos governantes. Antes da edicao da lei, quando o setor
publico gastava mais do que podia, 0 governo tinha duas alternativas para se
financiar: uma delas era permitir a volta da inflacdo e a outra era pegar
recursos financeiros emprestados no mercado, emitindo titulos publicos. Com
isso, cada vez que precisava se financiar, oferecia titulos e pagava juros, e,
guanto mais se endividava, maior era o risco de ndo conseguir pagar o que
devia. Isso fez com que o0 mercado cobrasse juros cada vez mais altos para lhe
emprestar dinheiro. Entdo, ocorria 0 seguinte: a taxa de juros subia, toda a
economia sofria, mas o governo cobria suas contas.

Entretanto, a partir de agora, com a Lei de Responsabilidade Fiscal,
todos os governantes, passardo, em tese, a seguir regras e limites claros para
conseguir administrar as financas de maneira transparente e equilibrada,
mantendo sempre os indices econdmicos estaveis.

Desse modo, a Lei de Responsabilidade Fiscal possui aspectos de
grande importancia que, apesar de ndo serem o foco principal deste trabalho,
serdo comentados a seguir.

A lei fixa limites para despesas com pessoal, para divida e ainda
determina que sejam criadas metas para controlar receitas e despesas. Além
disso, nenhum governante pode criar uma nova despesa continuada (por mais
de dois anos), sem indicar sua fonte de receita ou sem reduzir outras despesas
ja existentes. Isso faz com que o administrador publico consiga sempre pagar
despesas, sem comprometer o orgcamento.

A lei define, em seu artigo 19, os limites de gastos com pessoal, com
percentual da receita corrente liquida, para os trés Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Receita corrente liquida quer
dizer aquela disponivel. Receita corrente, segundo o § 1°, do art. 11, da Lei n°
4.320/64 é aquela constituida da receita tributaria, da receita originaria e de
transferéncias correntes(as provenientes de recursos financeiros recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado para atender despesas

classificaveis em despesas correntes).
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Assim que o administrador publico verificar que ultrapassou os limites
para despesa de pessoal, devera tomar providéncias para se enquadrar, no
prazo estabelecido pelo diploma legal. Caso continuem a existir excessos, ele
sofrera penalidades.

As metas fiscais passam a ser estabelecidas trienalmente. Isso permite
gue o0 governante consiga planejar as receitas e as despesas, podendo corrigir
0S problemas que possam surgir no meio do caminho.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece, também, que nenhum
governante podera criar uma nova despesa continuada, por prazo superior a
dois anos, sem indicar sua fonte de receita ou reducdo de uma despesa. Essa
€ a légica da restricdo orcamentaria: se vocé quer comprar algum bem a
prestacao, precisa ter algum dinheiro reservado para pagar as prestacfées més
a més ou, entdo, precisa diminuir outros gastos. Do mesmo modo funciona o
orgamento publico.

Outra norma estabelecida pela lei € que o Administrador Publico ndo
podera aplicar em despesas correntes as receitas obtidas com a venda de
bens e direitos do patriménio da entidade que administra. A Unica excecao é a
destinacdo desses recursos para 0s regimes de previdéncia social, se
autorizada por lei.

Nos ultimos oito meses de mandato o administrador publico ndo podera
contrair despesas que ndo possa pagar no decorrer daquele ano. Para ser
contraida uma despesa com parcela a ser paga no ano seguinte, devera haver
disponibilidade de caixa suficiente.

O administrador publico fica impedido de contratar operacfes de crédito
por antecipacédo de receita orcamentaria (ARO), em ano de eleicdes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal define, também, com clareza, normas
para a acdo dos administradores publicos, bem como a forma de
gerenciamento e disponibilizacdo da informacdo para o controle e
transparéncia de suas acoes.

Esse diploma legal deu origem a um sistema de planejamento, execucao
orcamentaria e disciplina fiscal de grande alcance. A partir dai, os Municipios
deveriam se preparar para fazer previsbes de médio prazo para suas receitas e
despesas e acompanha-las mensalmente, além de dispor de um rigoroso

sistema de controle de suas financas, principalmente da divida.
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Como se pode ler no texto legal, o planejamento resulta na elaboragao
das leis mencionadas, especialmente do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei do Orcamento Anual, que deverdo ser acompanhadas
pelos anexos, 0s quais permitirdo melhor acompanhamento e discussao do seu
conteuddo.

Conforme ja ressaltado, o Plano Plurianual (PPA) € o instrumento para
planejar as ac6es do Governo de carater mais estratégico, politico e de longo
prazo, a ser considerado pelos administradores publicos.

Atualmente, pode-se entender o Plano Plurianual como um instrumento
gue evidencia o programa de trabalho do Governo e no qual se enfatizam as
politicas, as diretrizes e as acdes programadas a longo prazo e o0s respectivos
objetivos a serem alcancados, devidamente quantificados fisicamente.

Com relacdo a transparéncia, para efeito da Lei de Responsabilidade
Fiscal, consideram-se instrumentos de transparéncia os planos, orcamentos e
a lei de diretrizes orcamentarias, as prestacdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio dos érgdos de controle externo, os relatérios de gestéo fiscal e
sua versédo simplificada e os relatérios resumidos da execug¢do orcamentaria e
sua versao simplificada.

O relatério resumido da execucdo orcamentaria € composto de duas
pecas basicas e de alguns demonstrativos de suporte. As pecas basicas sdo o
balanco orgcamentario, cuja funcédo é especificar, por categoria econdmica, as
receitas e as despesas e o demonstrativo de execugcdo das receitas e das
despesas.

A lei estabelece ainda que, ao final de cada quadrimestre, sera emitido o
Relatorio de Gestdo Fiscal pelos titulares dos Poderes Executivo, Legislativo
(incluido o Tribunal de Contas), Judiciario e do Ministério Publico, prestando
contas sobre a situacéo de tudo que esta sujeito a limites e condigcbes como:
despesas com pessoal, divida, operagbes de crédito (por antecipacdo de
receita, inclusive), e as medidas corretivas implementadas, caso os limites
tenham sido ultrapassados.

Caso ndo sejam observados os prazos para divulgacdo do Relatorio
Resumido de Execucdo Orcamentaria e do Relatorio de Gestéo Fiscal, o 6rgao
publico ficard impedido de receber transferéncias voluntarias e contratar

operacoes de credito.
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A inclusdo desses documentos acaba permitindo maior transparéncia na
gestdo dos recursos publicos. Os instrumentos postos a disposicdo do
Legislativo, do Tribunal de Contas e, especialmente, da sociedade possibilitam
o conhecimento do que ocorre com as contas governamentais e a
responsabilizacdo dos maus administradores.

Levando em consideragcdo todos os aspectos aqui abordados,
acreditamos, contudo, que se nao faltar vontade politica dos agentes publicos
em geral e se for bem aplicada, a Lei de Responsabilidade Fiscal contribuira
para a efetiva implementacdo de planos de Governo, através da Lei
Orcamentaria Anual que, com base na Lei do Plano Plurianual e na Lei de
Diretrizes Orcamentarias, passara da teoria para a pratica, constituindo-se em
um valioso instrumento do exercicio de cidadania, a medida que a fiel
execucao orcamentaria representara respeito ao direcionamento das despesas
publicas, aprovadas pelo 6rgdo de representacao popular - o Parlamento.

Anotamos, também, que, embora a LRF estabeleca uma mudanca
estrutural no padréo fiscal adotado no pais, no longo prazo, a unica forma de
alcancar um equilibrio fiscal estavel é através do crescimento econdémico e da
mudanca de indicadores sociais no Brasil. O equilibrio fiscal é condicdo
necessaria, porém nao suficiente para alcancar o desenvolvimento.

Finalmente, cabe lembrar que ndo ha lei perfeita, nem lei que transforme
o desonesto em honesto, o improbo em probo.

Assim sendo, continuarA em aberta a possibilidade, bem como a
probabilidade de ocorrerem atos de improbidade nas trés esferas de Poder e
no ambito das trés entidades politico-administrativas, ainda que em proporcao
menor.

Alias, o excesso de formalidades e de leis para tratar do assunto, ndo
significa que o dinheiro publico va ser tratado da forma honesta e transparente
qgue deveria ser e nem que aqueles que utilizarem verba publica de forma
desonesta serdo punidos.

Nosso pais padece de um excesso de diplomas escritos e néo lidos e de

formalidades descumpridas.
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7. PROCESSO ORCAMENTARIO FEDERAL

A elaboracao das leis orcamentarias - PPA, LDO e LOA cabe ao Chefe
do Poder Executivo (Presidente da Republica, Governador e Prefeito). Nao é
preciso dizer que a elaboragdo da peca orcamentaria deve ser precedida de
um amplo diagnéstico de cada pasta governamental, indicando-se as
prioridades. Evidentemente que o ato de elaboracdo orcamentéaria € de decisao
politica (o que nao significa arbitrariedade) para que o administrador publico
decida as prioridades publicas sem atencdo a um quadro diagnéstico que Ihe
indique quais as medidas que solucionariam as deficiéncias.

Todos os Poderes elaboram as respectivas propostas orcamentarias,
garantindo-se ao Judiciario e Legislativo a autonomia relativa para a
elaboracdo orcamentaria, devendo o projeto unificado ser sistematizado pelo
Poder Executivo, sendo, a seguir, remetido ao Poder Legislativo para
discusséo e votacao.

Na esfera federal, tais projetos de lei - inclusive os relativos aos créditos
adicionais - serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional na
forma do regimento comum. No plano estadual, a apreciacdo e deliberacao
competem as Assembléias Legislativas e, no ambito municipal, a competéncia
€ das Camaras de Vereadores.

Portanto, a apresentacdo da proposta orcamentdria caracteriza apenas
um momento de um processo complexo, com etapas a serem vencidas.

O processo orcamentario desenvolve-se em quatro etapas distintas:

elaboracao; discusséo, votacado e aprovacao; execucao e controle.

Elaboracdo da proposta orcamentaria

Conforme j& mencionamos, a competéncia para a elaboracdo das leis
orcamentérias € do Poder Executivo, em todas as esferas de governo. Na
Unido, especificamente, cabe ao Ministério do Orcamento, Planejamento e
Gestéo essa tarefa.

A elaboracédo seré feita tendo em vista o disposto na Lei de Diretrizes

Orcamentarias - LDO, compreendendo a fixacdo de objetivos concretos para o
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periodo e o0s respectivos célculos dos recursos humanos, materiais e
financeiros para sua realizacao.
As disposicdes relativas a elaboracdo se encontram enumeradas nos

arts. 27 a 31 da Lei 4320/1964, passando pelas seguintes etapas:

o fixacdo das diretrizes e normas globais;
o estimativa da receita,;
o definicdo de limites; analise da distribuicdo dos limites.

Discussdo, votacao e aprovacdo da proposta orcamentéria

Comissao Mista

De acordo com a Carta de 1988, o processo de apreciacdo dos projetos
de lei relativos as leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) difere do processo
legislativo de apreciacdo das demais leis. Além de conter prazos definidos para
sua apresentacdo e apreciacdo, exige um conjunto de restricdes especiais a
que se submetem as emendas apresentadas e a aprovacdo da lei. A
competéncia da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo - CMO na apreciacdo da matéria financeira e orcamentaria exclui
a das demais comiss@es permanentes, tanto da Camara, como do Senado.

Apos receber o projeto da lei orcamentaria, a Mesa do Congresso
Nacional estabelece o cronograma de apreciacdo. As normas que dispdem
sobre a CMO e sobre a tramitacdo das matérias orcamentarias estabelecem
calendario com prazos para 0s principais eventos desenvolvidos no Congresso
Nacional. O processo de apreciacdo é regulado por resolu¢cdo do Congresso
Nacional®®.

Recebido, no Congresso Nacional, o projeto de lei orcamentaria é
imediatamente encaminhado a CMO.

Além de examinar e emitir parecer sobre a proposta orgamentaria, cabe,
também, a CMO:

o 0 exame e a emissao de parecer sobre o PPA, a LDO e os planos

e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicdo Federal;

9 .
Resolucéo n° 01/2001 — Congresso Nacional.
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o 0 exame e a emissdo de parecer sobre as contas apresentadas
anualmente pelo Presidente da Republica e o acompanhamento e a
fiscalizacdo orcamentaria, conforme disposto na Constituicdo e na Lei
Complementar n° 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal.

Listamos, a seguir, 0s principais eventos relacionados com a apreciacao
da LOA:

o realizacdo de audiéncias publicas;

o elaboracao de Relatério Preliminar pelo Relator-Geral do projeto;

o discusséo e aprovacdo do Parecer Preliminar pela CMO;

. apresentacao de emendas junto as areas tematicas;

. elaboracdo de relatério pelos Relatores Setoriais de cada area
tematica;

. discusséo e aprovacéao dos Pareceres Setoriais pela CMO;

o elaboracao do Relatério final pelo Relator-Geral;

o discusséo e aprovacéo do Parecer Final pela CMO;

. discusséo e votacdo do Parecer Final (denominado substitutivo) e

dos destaques pelo plenario do Congresso Nacional.

Até a votacdo das leis orcamentdrias nas comissdes municipais ou
estaduais ou na comissdo mista, no caso de orcamento federal, o Chefe do
Poder Executivo pode propor alteracbes nos referidos projetos conforme

redacgdo do art. 166, 8§ 5°, Constituicdo Federal.

Emendas Parlamentares

Cabe aqui apontar que as emendas ao projeto de lei do orcamento anual
s6 poderao ser aprovadas se:

o apresentarem compatibilidade entre o Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias;

o indicarem os recursos necessarios, através da anulacdo de outras
despesas previstas na lei orgamentaria, sendo que, em hipétese alguma, a
anulacao de despesa incidira sobre:

- dotacgOes para pessoal e seus encargos;
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- servigo da divida;

- transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal.

o forem relacionadas:

- com a correcao de erros ou omissoes;

- com os dispositivos do projeto de lei.

Sendo assim, o modelo orcamentario brasileiro inicia-se com a
elaboracdo da lei orcamentaria anual pelo Executivo, cabendo ao Legislativo
emenda-la, desde dentro de limites que tém os claros objetivos de reafirmar o
planejamento estrutural do sistema orcamentario inaugurado pela Carta.
Resulta dai a necessidade de compatibilizacdo das emendas parlamentares a
LOA com o PPA e com a LDO, e impedir a realizacdo de compromissos
prioritarios dos entes federativos que poderiam ocorrer ante a anulacdo de
dotacBes orcamentarias referentes ao pagamento de pessoal e encargos, ao
servigo da divida e as transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal.

Repita-se que as emendas parlamentares a lei de diretrizes
orcamentarias somente podem ser aprovadas se apresentarem compatibilidade
com o plano plurianual (art. 166, 8§ 4°, Constituicdo Federal).

Podem ser apresentadas ao projeto de lei orcamentéaria trés tipos de
emenda: de texto, de receita e de despesa.

A emenda de texto objetiva a realizacdo de alteracdes sempre no texto
do projeto de lei ou em seus quadros e tabelas. A emenda de receita, por sua
vez, é utilizada para corrigir erros ou omissdes. Ja a emenda de despesa
abrange, principalmente, o acréscimo nas dotacfes presentes na proposta ou a
inclusdo de novas programacdes, sendo a mais importante e a mais utilizada
pelos parlamentares.

As emendas de despesa sao divididas em duas modalidades: individual
e coletiva, sendo que as coletivas podem ser divididas em trés tipos,
dependendo da iniciativa: emendas de comissdo, emendas de bancada
estadual, emendas de bancada regional.

Os tipos, modalidades e os quantitativos de emendas descritos, aplicam-

se, também, ao projeto de lei do plano plurianual e de diretrizes orcamentarias.
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Mas, ndo podemos esquecer a regra constitucional, jA mencionada, que
estabelece que as emendas de despesas sO poderdo ser aprovadas caso
indiguem 0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de
anulacao de despesa(art. 166, Constituicdo Federal).

Logo, nao foi dada pela Constituicdo a prerrogativa de escolha pelo
Parlamentar quanto aos recursos para atendimento das emendas. Para
aprovar uma emenda, faz-se uma alteragdo em algum outro programa, para
suprir 0s recursos que a ela se destinardo. Ora, essa sistematica constitui um
onus para o Parlamentar, que para ver sua emenda atendida terd que cancelar
alguma outra programacao.

Mas, apesar de parecer correto, esse método apresenta falhas
operacionais. Muitos Parlamentares acabam cancelando programacdes
prioritarias ou, pior ainda, retiram mais do que o valor previsto na programacgao
a ser cancelada. Também pode ocorrer o seguinte: varios Parlamentares
formulam emendas cancelando a mesma programacéao, o que faz com que seu
valor ultrapasse, e muito, o proprio valor da dotacao.

Tendo em vista esse tipo de ocorréncia, a Comissao Mista passou a
adotar a seguinte pratica: o Parlamentar faz a emenda, cumprindo a
formalidade da indicacdo dos recursos, mas os relatores desconsideram essa
indicacdo, escolhendo eles proprios as dotacbes a serem canceladas, bem

COMO 0S montantes.

Votacao no Plenario do Congresso Nacional

Aprovada na comissdo, a matéria segue para deliberacdo do Plenario.
Nessa fase, todos os Parlamentares podem participar, mais uma vez, do
processo de discusséo do projeto de lei orcamentaria.

E vedada a apresentacdo de novas emendas no Plenario; as ja
apreciadas pela comissdo podem ser destacadas para votagcdo em separado,
desde que haja apoiamento regimental ao destaque.

Apés a votacdo, segue nova etapa de sistematizacdo, na qual séo
gerados todos os quadros consolidados previstos na LDO e na Lei 4320/64,

imprimindo-se a versao final do autégrafo. Autégrafo é o documento com o
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conteudo e a forma final da lei, que deve ser enviado ao Chefe do Poder

Executivo para sancgao.

Sancao, promulgacdo e publicacado

Aprovada a proposta, ela é remetido para o Chefe do Poder Executivo,
para sancao, promulgacéo e publicacdo da lei orcamentéaria. Caso haja vetos,a
matéria volta para o Congresso Nacional para apreciacdo. A rejeicdo do veto
deve ser decidida pela maioria absoluta dos congressistas.

Os vetos devem incidir sobre o total de cada dotacdo orcamentaria. Os
recursos que, em decorréncia do veto, ficarem sem despesas correspondentes,
poderdo ser utilizados, nos termos do art. 166, 88°, Constituicdo Federal.

Na verdade, ndo € necessario o0 veto para a ndo execucdo dos créditos
considerados “n&o prioritarios” pelo Poder Executivo. As restricbes aos créditos
acabam ocorrendo durante a execucdo orcamentaria, com 0 uso do
mecanismo de contingenciamento, hoje regulado pela LDO e pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Contingenciamento, também entendido como
congelamento, representa a limitacéo do crédito orgamentario.

Discute-se no ambito doutrinario sobre as consequéncias da rejeicéo,
parcial ou total, ao projeto de lei orcamentaria submetido ao parlamento. Qual
seria a solucédo adequada? A prorrogacao do orgamento ou outra solugéo?

O impasse tem sua origem no julgamento do Supremo Tribunal Federal
gue entendeu inconstitucional o dispositivo da Constituicdo do Estado de Sao
Paulo de 1969, que previu que rejeitado o projeto, subsistiria a lei orcamentéaria
anterior. A decisdo do STF foi, aproximando-se da solucdo dada pela
Constituicdo Federal de 1967 com a Emenda 01/69, que em caso de né&o
devolugdo da peca orcamentaria, o projeto de orcamento seria promulgado
como lei: o entendimento foi que a disposicdo valia tanto para a hipotese de
nao devolugéo, como para a de rejeigao.

A Constituicho Federal de 1988 parece ndo permitir a mesma
interpretacdo. E o que defende José Afonso da Silva®, para quem “a

consequéncia mais séria da rejeicdo do projeto de lei orcamentéria anual € que

0 _. . o L - ~ . . .
Silva, José Afonso.Curso de Direito Constitucional Positivo, 22.ed., S&o Paulo : Malheiros Editores, 2003, pag. 724.
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a administracdo fica sem orgcamento, pois ndo pode ser aprovado outro. Nao &
possivel elaborar orcamento para 0 mesmo exercicio financeiro. A Constituicdo
da a solucao possivel e plausivel dentro da técnica do direito orcamentario: as
despesas, que ndao podem efetivar-se sendo devidamente autorizadas pelo
Legislativo, terdo que ser autorizadas prévia e especificamente, caso a caso,
mediante leis de abertura de créditos especiais”. Nesse caso, a solugao
possivel, encontrada a partir da técnica do direito orcamentario, seria a
abertura de créditos especiais para as despesas que nao podem efetivar-se
sendo devidamente autorizadas, prévia e especificamente, pelo Legislativo,
garantindo-se, desse modo, o direito do Poder Legislativo de rejeitar totalmente
o projeto de lei orcamentaria®.Também questiona-se o que fazer caso o
orcamento ndo seja sancionado antes do inicio do exercicio a que se refere.
Como a Constituicdo néo traz resposta para essa pergunta, as LDOs prevéem
que, nessa hipétese, o orcamento podera ser executado dentro dos limites e
montantes do projeto de lei, mas apenas em relacdo as despesas obrigatorias,
constitucional ou legalmente. As despesas discricionarias ndo poderdo ser

executadas.
8. EXECUCAO ORCAMENTARIA

Essa etapa constitui a concretizagdo anual dos objetivos e metas
tracados para o setor publico, devendo basear-se na programacdo e no
planejamento.

Nas financas publicas, ndo ha flexibilidade no que se refere aos gastos.
A execucao financeira da despesa deve ser sempre norteada pelas
autorizagdes presentes no orcamento.

No Brasil, o exercicio financeiro coincide com o ano civil. Desse modo,
0s orcamentos sdo executados, anualmente, no periodo de 1° de janeiro a 31
de dezembro. Passaremos a analisar a execugdo da receita e da despesa,
nessa ordem, tendo em vista a complexidade de cada uma.

Para um melhor entendimento, esclareceremos, em primeiro lugar, o

regime contabil adotado no Brasil.

31 Lo
art. 166, 88°, Constituicdo Federal.
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Para tanto, abordaremos dois tipos de regime contabil: o regime de caixa
e 0 regime de competéncia.

No regime de caixa sdo contabilizadas como receitas do exercicio
apenas aquelas que foram nele arrecadadas, em outras palavras, as que,
efetivamente, deram entrada junto ao Erario (Tesouro).

A despesa é paga nesse mesmo periodo. “Portanto, regime de caixa € o
que compreende, exclusivamente, todos o0s recebimentos e pagamentos
efetuados no exercicio, mesmo aqueles relativos a periodos contabeis

"3 Nesse regime, ao final do exercicio financeiro, receitas a

anteriores
arrecadar e despesas a pagar devem ser transferidas para o orcamento do
exercicio financeiro seguinte, passando a integra-lo, ndo havendo residuos
ativos ou passivos.

Ja no regime de competéncia, as receitas e despesas sao atribuidas aos
exercicios de acordo com a data do fato gerador, ou seja, toda a receita e toda
a despesa do exercicio pertencem a ele mesmo.

Nesse caso, portanto, a receita lancada e ndo arrecadada no exercicio
constitui sua receita, passando a compor residuos ativos, cobrados
posteriormente, na conta “receitas a arrecadar”. Do mesmo modo, a despesa
legalmente empenhada e ndo paga compde os residuos passivos, que serao
pagos em exercicios posteriores, denominados “restos a pagar’.

Alias, a esse respeito, o art. 35, da Lei 4320/64, dispbe que pertencem
ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas e as despesas nele
legalmente empenhadas.

Tendo em vista o disposto no diploma legal e os esclarecimentos
anteriores, podemos chegar a conclusao que o regime contabil no Brasil &€ do
tipo “misto”: regime de caixa para arrecadagdo das receitas e regime de

competéncia para a realizacdo das despesas®.

Execucdo da receita

32
Kohama, Heilio. Contabilidade Publica - teoria e pratica, 9.ed., Sdo Paulo, Atlas, 2003, pag. 54.

3 - . P . . = .
Kohama, Heilio. Contabilidade Publica - teoria e pratica, 9.ed., Sdo Paulo, Atlas, 2003, pag. 55.
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Conforme veremos mais adiante, o processamento da execucédo da
despesa é constituido de vérias etapas, enquanto que o da receita € bem mais
simples.

Ressaltamos, também, as diferencas relativas aos regimes contabeis,
gue acabamos de comentar.

Outras diferencas referem-se ao carater normativo de cada uma na lei
orcamentaria (a receita € estimada, a despesa é fixada) e a forma de
execucao: enquanto que a despesa é executada de forma descentralizada, por
intermédio de unidades executoras, a receita é centralizada, ou seja, a
execucdo da maior parte das receitas publicas fica a encargo do 6rgdo
fazendario - Ministério da Fazenda, Secretaria da Fazenda, que cumpre o
papel de Erério.

Compete-nos, ainda, retomar o conceito de receitas orcamentéarias. Para
tanto, nos socorremos do que ja foi esclarecido em item anterior desse trabalho
e lembramos o teor do art. 57, da Lei 4320/64°*,

A existéncia de varios tipos de receita orcamentaria e sua variada
natureza juridica (tributaria, contribuicdo, operacao de crédito, etc) impede que
elas cumpram estdgios de execucdo padronizados, como ocorre com a
despesa.

Considerando que a maior parte da receita orcamentéaria origina-se da
cobranca de tributos, vamos nos utilizar da legislacdo tributaria para
estabelecer que, em geral, a execucdo da receita obedece a trés estagios:
lancamento, arrecadacéao e recolhimento.

O lancamento tem previsdo legal no art. 142 do Cddigo Tributario
Nacional®®, sendo trés as modalidades: de oficio, por declaracdo e por

homologacéo.

34 . . - . -
“Art. 57. (Vetado) serdo classificadas como receita orgamentaria, sob as rubricas proprias, todas as

receitas arrecadadas, inclusive as provenientes de operagdes de crédito, ainda que nao previstas no Orgamento.”
Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario pelo

lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a_ocorréncia _do fato gerador da

obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito

passivo e, sendo o caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.

Paragrafo Gnico. A atividade administrativa de lancamento é vinculada e obrigatéria, sob pena de

responsabilidade funcional”. (grifos nossos)
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A arrecadacao consiste no recebimento do tributo, por parte do Poder
Publico, e na quitacdo do pagamento, por parte do contribuinte.

O recolhimento consiste no ato de coligir os valores arrecadados,
lembrando que o recolhimento deve observar o principio da unidade de
tesouraria, previsto no art. 56, da Lei 4320/64.

Segundo o art. 201 do Cdédigo Tributario Nacional, vencido o prazo
fixado para o pagamento, o crédito da Fazenda Publica sera inscrito, na
reparticdo administrativa competente, como “divida ativa” que, na verdade,
representa residuos ativos.

A divida ativa pode ser tributaria (obrigacdo legal relativa a tributos e
suas respectivas multas) e nao tributarias (demais créditos exceto o0s

tributarios).

Execucdo da despesa

A lei orcamentéria € organizada na forma de créditos orcamentarios, aos
guais séo consignadas as dotacoes.

Portanto, cada crédito orcamentario possui uma dotagdo propria, em
reais.

Essas dotacBes, consignadas aos créditos orcamentarios e aos
adicionais, representam autorizacdo de despesas durante o periodo de
vigéncia da lei orcamentaria.

Mas, para que as despesas possam ser realizadas, € necessario que 0s
recursos financeiros estejam disponiveis no momento da quitacdo da
obrigacdao.

O ajuste entre entrada efetiva das receitas e necessidade de pagamento
das despesas ndo ocorre de forma imediata, requerendo uma programacao
adequada.

Por esse motivo, a Lei de Responsabilidade Fiscal dispde que até trinta
dias apds a publicacdo dos orcamentos, o Poder Executivo estabelecera a

programacao financeira e o cronograma de execucdo mensal de desembolso®.

36 . . ; L . . o
“Art 8° Até trinta dias apds a publicagdo dos orgamentos, nos termos que dispuser a lei de diretrizes

orgamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a programacgéo

financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso”.
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O maior detalhamento das receitas e despesas constantes do orgcamento
auxilia muito o trabalho do Poder Legislativo, no que se refere a avaliacdo, mas
nao deve consistir em um fator de engessamento para as unidades executoras.

Na fixacdo da programacado das cotas mensais devem ser considerados
os créditos adicionais e as operagfes extra-orcamentérias, em especial 0s
“restos a pagar”.

Assim sendo, a programacdo passa a funcionar fazendo ajustes entre
despesas futuras e receitas esperadas. A programacédo de desembolso deve
ser flexivel, permitindo altera¢cdes no cronograma durante o exercicio, uma vez
que podem haver modificagbes nas prioridades ou no comportamento da
arrecadacéo®’. Alids, a norma prevista no artigo 9°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal seria, em nossa opinido, valida apenas para o Poder Executivo, tendo
em vista a autonomia administrativa e financeira dos demais Poderes. Além
disso, o 83° do artigo transcrito encontra-se suspenso por medida liminar
concedida pelo Supremo Tribunal Federal, em acdo direta de
inconstitucionalidade.

Essa primeira fase pode ser denominada de estdgio de fixacdo da
despesa.

A despesa orcamentaria serd realizada posteriormente, com o0

cumprimento de outros trés estagios: empenho, liquidacao e pagamento.

! Lei de Responsabilidade Fiscal

“Art 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado priméario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Pablico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de
empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgcamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢édo das dotacdes cujos
empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as reducdes efetivadas.

§ 2° N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo promoverem a limitag&o no
prazo estabelecido no caput, € o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissao
referida no 8§ 1° do art. 166 da Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

8§ 5° No prazo de noventa dias apés o encerramento de cada semestre, o Banco Central do Brasil
apresentara, em reunido conjunta das comissdes tematicas pertinentes do Congresso Nacional, avaliagdo do
cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetéria, crediticia e cambial, evidenciando o impacto e o custo

fiscal de suas operagdes e os resultados demonstrados nos balangos”.
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Mister se faz anotar que, antes da ocorréncia de qualquer desses
estagios, cabe observar se haver4 a necessidade de processo licitatorio, tema
gue néo faz parte deste trabalho.

Apenas a titulo de informagcdo, o0 processo licitatdrio encontra-se
disciplinado no art. 37, XXlI, da ConstituicAo Federal. Esse dispositivo é
regulado pela Lei n° 8666/93, e posteriores modificagcbes, que estabelece
normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos.

O conceito de empenho encontra-se no art. 58, da Lei 4320/64%.

O mesmo diploma legal determina, em seu art. 59, que o empenho da
despesa ndo podera exceder o limite dos créditos concedidos.

O empenho é, portanto, o principal instrumento da administracao publica
para acompanhar e controlar a execucdo orcamentaria.

Para percebermos a medida exata da formalidade que o empenho
representa, o art. 61, da mesma lei, complementa que para cada empenho sera
extraido um documento denominado “nota de empenho”, que indicara o nome
do credor, a representacédo e a importancia da despesa, bem como a deducao
desta do saldo da dotagao propria.

S&o trés as modalidades de empenho:

o ordinério - valor da despesa exato e pago em uma sé vez,

. global - despesas empenhadas e pagas parceladamente
(despesas de pessoal, obras);

. por estimativa - ndo ha como determinar previamente o valor
exato da despesa (energia elétrica, servico telefénico).

Empenhada a despesa e, apés a entrega do bem ou a realizacdo do
servi¢o, ocorre a liquidacdo. Nesse estagio, sao realizadas as verificacfes e
avaliacdes. As verificacOes se referem a certos dados como: valor, a quem
pagar, 0 que pagar, tipo de contrato; as avaliagdes se referem ao cumprimento
fiel do que foi acordado (prazos, qualidade, quantidade).

O terceiro estagio - pagamento - passa por duas fases: emissdo da

ordem de pagamento e pagamento propriamente dito.

38
“Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacéo de

pagamento pendente (Vetado) de implemento de condi¢éo”.
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Apbs a liguidagéo, € emitida a ordem de pagamento, determinando que
a despesa seja paga.

N&o podemos nos eximir de abordar nesse item aspectos referentes aos
“restos a pagar”.

De acordo com a norma brasileira, mais especificamente o art. 35, da Leli
4320/64, pertencem ao exercicio financeiro as despesas nele legalmente
empenhadas. Conforme ja explicamos, esta configurado o regime contabil de
competéncia.

Logo, em conformidade com esse diploma legal, as despesas
empenhadas, mas n&o pagas até 31 de dezembro, serdo inscritas em “restos a
pagar’.

Essa norma, no entanto, deixou de ser considerada a mais adequada,
levando o Executivo federal a tomar providéncias, no sentido de limitar os
empenhos de final de exercicio.

“‘Restos a pagar” sao residuos passivos do exercicio, compreendendo as
despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro. Constituem
modalidade de divida publica flutuante, sendo registrados por exercicio e
credor, distinguindo-se as despesas em “processadas” e “hdo processadas”.

Divida flutuante é aquela contraida a curto prazo - ndo superior a doze
meses. A divida fundada ou consolidada é contraida por prazo superior a doze
meses e seu nao pagamento por dois anos consecutivos, ou a suspensao de
seu pagamento, poderd ensejar intervencdo (no caso dos Estados e
Municipios).

Entendem-se despesas processadas como aquelas que ja foram
liquidadas e as ndo processadas como aquelas que foram empenhadas, mas
nao se encontram em condi¢cfes de passar pelo estagio da liquidacéo.

A inscrigdo em “restos a pagar” tera validade até 31 de dezembro do ano
subsequiente, quando, entdo, serdo cancelados os compromissos ndo pagos™°.

Na esfera federal, a partir de 1988, todo o processamento do
detalhamento orcamentario passou a ser desenvolvido pelo SIAFI - Sistema
Integrado de Administragéo Financeira.

% Normas federais - Decreto-lei 836/69;e Decreto 93872/96.
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Antes de passarmos para o0 proximo topico, ndo podemos deixar de
lembrar que, durante a execucgédo, podem ocorrer situacdes imprevistas, que
levem a necessidade de adequacdes no orcamento.

A solucdo para esse problema encontra-se nos “créditos adicionais”,
classificados em suplementares, especiais e extraordinarios e que atendem as
duas situagdes de imprevisdo que possam vir a acontecer: a da existéncia do
crédito no orcamento, mas com a dotacdo com saldo insuficiente e a da nao
existéncia do crédito orcamentario para as despesas que se tornam
necessarias.

Para solucionar a primeira situacao, podem ser utilizados os créditos
suplementares. J4 no caso em que a lei orcamentaria ndo conta com crédito
especifico para uma determinada despesa, utilizam-se os créditos especiais.

Os créditos extraordinarios tém por finalidade atender as despesas
urgentes e imprevisiveis, como as calamidades publicas, por exemplo, e sua
definicdo encontra-se disposta no art. 167, 83°, da Constituicdo Federal.

Em relacdo a tramitacao legislativa, os trés tipos de créditos apresentam
suas particularidades.

Tanto os créditos suplementares como 0s especiais dependem de
autorizacdo legislativa prévia. A diferenca se encontra no fato de que os
suplementares podem ser autorizados no proprio corpo da proposta
orcamentdria, conforme explicamos: a proposta orcamentaria, em geral, traz
um artigo autorizando o Poder Executivo a abrir, durante o exercicio, créditos
suplementares até um determinado montante, normalmente representado por
uma porcentagem da despesa autorizada. Essa disposicdo encontra amparo
no art. 165, 88°, da Constituicdo Federal e no art. 7° da Lei 4320/64 e sua
finalidade é garantir certa flexibilidade a lei orcamentaria pois, caso contrario,
cada retificacdo para suplementacéo teria que, necessariamente, passar pela
autorizacéo legislativa.

Quanto aos créditos especiais, sua abertura depende de autorizacdo
legislativa, caso a caso.

Para abertura dos créditos suplementares e especiais € necessario que
haja recursos. Nesse caso, sdo utilizados os seguintes: superavit financeiro

apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior, excesso de arrecadagao,

57



resultado de anulacdo parcial ou total de dotagBes orcamentarias ou créditos
adicionais e produtos de operacdes de crédito.

Como os créditos extraordinarios sao indicados nos casos em que a
intervencdo do Estado € urgente e deve dar-se rapidamente, ndo ha
necessidade de prévia autorizacao legislativa e nem da indicagdo de onde vém
0S recursos.

O Poder Executivo abre os créditos extraordinarios por decreto e

informa, imediatamente, o Poder Legislativo.

9. CONTROLE E AVALIACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

A Constituicdo de 1891, primeira do periodo republicano, ja previa o
controle da legalidade pelo Tribunal de Contas(6rgdo externo), o mesmo
sucedendo com as Cartas de 1934, 1937.e 1946. A partir da Constituicdo de
1967, foram estabelecidos os controles interno e externo, assim, também,
mantidos no texto da Emenda 01/69.

Na Constituicdo de 1988, o art. 70 traz parte da disciplina referente a
fiscalizacao™.

A partir do texto constitucional, concluimos que a fiscalizacdo dos
recursos orcamentarios compreende as seguintes areas:

o Contébil: através da contabilidade, busca-se instrumentalizar o
controle. O art. 83, da Lei 4.320/64, informa que “a contabilidade evidenciara
perante a Fazenda Publica a situacdo de todos quantos, de qualguer modo,
arrecadem receitas, efetuem despesas, administrem ou guardem bens a ela
pertencentes ou confiados”. O dispositivo obriga que os registros contabeis
sejam efetuados de forma clara, possibilitando a identificacdo daqueles que
estejam relacionados com a arrecadagao, guarda e administracdo de bens e

valores da administracéao publica;

40 N e . L . . . x
“Art. 70. A fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome

desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria”.
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o Financeira: compreende a descricdo das despesas e receitas
orcamentarias, em momento posterior a arrecadacao e a execucao;

o Orcamentaria: a partir dos dados concernentes a receita arrecada
e a despesa realizada, verifica-se o adequado emprego dos recursos publicos
conforme as leis orcamentarias aprovadas, analisando a compatibilidade das
despesas aprovadas com as efetivamente realizadas na execucdo. Vem dai a
necessidade de estar expresso nos registros contdbeis da administracdo
publica o montante dos créditos orcamentarios vigentes, a despesa
empenhada e a despesa realizada, a conta dos mesmos créditos, e as
dotacdes disponiveis*:;

. Operacional: Reégis Fernandes de Oliveira vincula a
operacionalidade a um “rigoroso controle sobre as formas de procedimento da

42,

despesa, atendendo-se ao atingimento dos objetivos tragados™;

. Patrimonial: objetiva a preservacao dos bens publicos.

A partir da Carta de 1988, os destinatarios da fiscalizacdo orcamentaria
sdo tanto as pessoas da administracdo direta, quanto as entidades da
administracdo indireta e, ainda, pessoas fisicas que recebam recursos
publicos. E a interpretacdo que se tem do paragrafo Gnico do art. 70,
anteriormente transcrito.

Isso significa uma ampliacdo das pessoas submetidas ao controle em
relacdo a Constituicdo anterior, onde apenas as autarquias(além dos entes da
administracdo direta) eram mencionadas explicitamente como objetos de
controle e fiscalizacdo. Dessa forma, estdo sob controle:

. as entidades da administracdo direta, incluindo-se ai o Executivo
(Secretarias e Ministérios), o Legislativo, o Judiciario, o Tribunal de Contas e o
Ministério Publico;

o a administracdo indireta: abrange as autarquias, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista, as fundacbes instituidas e

mantidas pelo Poder Publico;

41 art. 90, Lei n° 4.320/64.

42 Oliveira, Régis Fernandes de /Estevdo Horvath, Manual de Direito Financeiro. 5. ed. rev. - Sdo Paulo, Editora

Revista dos Tribunais, 2002, pag. 121.
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o as pessoas fisicas ou entidades privadas que utilizem, arrecadem,

guardem, gerenciem ou administrem bens e valores publicos.

O art. 70 da Constituicdo Federal dispbe, também, que a fiscalizacdo
sera exercida quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas. Explicamos:

o Legalidade: a despesa executada deve ter guardado
compatibilidade com o disposto na peca orcamentaria. Além disso, ha
requisitos legais (ex. Lei n°® 4.320/64, art. 75) e constitucionais para que a
despesa tenha sido realizada;

. Legitimidade: € fundamental que a despesa publica atenda as
reais necessidades publicas;

. Economicidade: a despesa publica deve alcancar o maximo da
efetividade, devendo a racionalidade, representada pela relacdo custo-
beneficio, pautar a acdo do agente publico;

. Aplicacdo das subvencfes: também serd objeto de controle
interno e externo pelo Poder Publico. Subvencdes sdo os auxilios e as
transferéncias concedidas pelo Poder Publico as entidades publicas ou
privadas sem finalidade lucrativa, objetivando atender as suas despesas de
custeio que devem atender a finalidades relevantes e de interesse publico. Nao
se confundem com o auxilio que a Unido pode efetuar aos Estados e
Municipios*?;

. Renuncias de receita: o Poder Publico deve exigir as receitas
publicas a que tem direito, todavia, em algumas situacdes, o Poder Publico
renuncia a receita a que teria direito, fato que ocorre no caso das deducoes,
quando h& a diminuicdo da aliquota ou da base de célculo de determinado

imposto.

Ha dois tipos de controle dos recursos publicos: interno e externo. O
controle interno é efetuado pelo préprio 6rgéo gestor dos recursos gastos; o

controle externo é efetuado pelos 6rgaos que ndo estao diretamente envolvidos

3 Art. 12, §3°, Lei 4320/64
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na execucdo orcamentéria, a saber, o Congresso Nacional e o Tribunal de
Contas.

Controle interno

A Constituicdo Federal de 1988, na parte final de seu art. 70, prevé que
a fiscalizagédo sera exercida “pelo controle interno de cada Poder” e define os
objetivos principais desse controle interno no art. 74*.

O controle interno sera:

o prévio - possibilitado pelo empenho;

o concomitante - realizado por intermédio de relatérios de
andamento, balancetes periddicos;

o subsequente - no intuito de saber qual a destinacdo da despesa e
seu fundamento legal, realizado através de relatorios finais, prestacdo de
contas™.

Também, ressalte-se que a Carta estabelece a responsabilidade

solidaria e a participacéo da sociedade na fiscalizacdo™®.

Controle externo

Controle externo: é realizado pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo
Tribunal de Contas da Uni&o. E externo porque néo é a entidade que executa o

orcamento que o fiscaliza, mas, sim, a fiscalizacdo € efetuada por instituicdes

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugéo dos programas de governo e
dos orcamentos da Uniao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da administragcéo federal, bem como da aplica¢&o de recursos publicos
por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da
Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missé&o institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela daréo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,

denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&o”.

5 Art. 77, Lei 4320/64.
® Art. 74, 88 10 20,
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alheias a arrecadacdo ou gasto dos recursos publicos, com atribuicdes
especificas que lhes conferem poderes de fiscalizacéo.

Quanto ao controle efetuado pelo Congresso Nacional, a Constituicdo
reza que compete ao Congresso Nacional fiscalizar e controlar, diretamente, ou
por qualguer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administrac&o indireta®’.

Afora isso, o art. 72 da Lei Maior dispde que a comissdo mista
permanente podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no
prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos necessarios*.

Além do Congresso Nacional, o Tribunal de Contas tem papel importante
nessa modalidade de controle, pois |he cabe: apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacbes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico; apreciar, para fins de registro, a legalidade
dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e
indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissédo, bem como
a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensodes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos

os da administracgao indireta;

48 “Art. 72. A comissao mista permanente a que se refere o art. 166, § 1°, diante de indicios de despesas
ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera
solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste 0s esclarecimentos necessarios.

§ 1° Nado prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a comissdo solicitara ao
Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias.

§ 2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a comissdo, se julgar que o gasto possa causar dano

irreparavel ou grave lesao a economia publica, propora ao Congresso Nacional sua sustagao”.
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de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais
entidades referidas no inciso Il; fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou
indireta, nos termos do tratado constitutivo; fiscalizar a aplicacdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; prestar
as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualguer das respectivas comissdes, sobre a fiscalizacao
contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados
de auditorias e inspecfes realizadas; aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sancdes previstas em
lei, que estabelecera, entre outras comina¢Bes, multa proporcional ao dano
causado ao erario; assinar prazo para que o O0rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;
representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados®.

Anotamos que a sustacéo da execucdo de ato impugnado s6 ocorrera se
a autoridade responsavel pelo ato ndo atender a solicitacdo do Tribunal de
Contas. Sendo assim, a decisdo de sustacao deve ser comunicada a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal®.

Saliente-se que no caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado
diretamente, pelo Congresso Nacional, que solicitara imediatamente as
medidas cabiveis ao Poder Executivo. Em noventa dias, caso o Congresso
Nacional ou o Poder Executivo ndo efetivem as medidas cabiveis, o Tribunal de
Contas decidira a respeito®".

Finalmente, lembramos que a natureza juridica das atividades do
Tribunal de Contas € administrativa e ndo jurisdicional, ou seja, profere

decisfes técnicas, julga contas e nao pessoas. Ressalte-se que suas decisdes

49 Art.71, incisos | a Xl, Constituicdo Federal.
50 art. 71, X, Constituicdo Federal.
. 71, 8 2°, Constituicdo Federal.
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nao operam coisa julgada e n&do séo vinculantes. O parecer exarado pelo
Tribunal de Contas com relacdo as contas do Chefe do Poder Executivo, por
exemplo, é opinativo, cabendo ao Congresso Nacional sua aprovacdo ou

rejeicao.

10. TRANSPARENCIA

O orcamento publico é o instrumento por meio do qual o governo estima
as receitas que ird arrecadar e fixa os gastos que espera realizar durante o ano.
Trata-se de uma peca de planejamento, na qual as politicas publicas setoriais
séo analisadas, ordenadas segundo sua prioridade e selecionadas para integrar
o plano de agéo do governo, nos limites do montante de recursos passiveis de

serem mobilizados para financiar tais gastos.

A concepcdo de Orcamento sofreu alteracbes desde o periodo de
transicdo entre o Mercantilismo e o Liberalismo até os dias atuais. Contudo, a
natureza instrumental € um aspecto em comum em que pesem as diferentes

concepcoes.

Ao lado da caracteristica instrumental, ha valores e principios informando
0 orcamento publico. A distincdo entre principios e regras possibilita a retomada
da questéo do valor, resultando como um dos seus efeitos a juridicidade a que

estdo submetidos os principios orcamentarios.

O sistema orgamentério brasileiro tem trés importantes dimensdes, todas

de interesse direto para a sociedade: a juridica, a econémica e a politica.

Pela dimensao juridica, o orgcamento publico tem carater e forca de lei, e
como tal, define limites (no que se refere a realizacdo de despesas e a
arrecadacdo de receitas) a serem respeitados pelos governantes e agentes

publicos.

Levando em consideracdo a dimenséo econdmica, o orcamento publico

€ basicamente o instrumento por meio do qual o governo extrai recursos da
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sociedade e os aloca em areas selecionadas. Esse processo de alocacdo nao é
neutro do ponto de vista da eficiéncia econbmica e da trajetoria de
desenvolvimento de longo prazo. Tanto o0s incentivos microeconémicos e
setoriais, quanto as variaveis macroeconémicas relativas ao nivel de inflacao,
endividamento e emprego na economia sao diretamente afetados pela gestao

orcamentaria.

Quanto a dimensao politica, pode-se dizer que é a consequéncia da
dimensédo econémica. Se o orgcamento publico tem um inequivoco carater de
redistribuicdo de recursos, o processo de elaboragéo, aprovacdo e gestao do
orcamento guarda dentro de si necessariamente perspectivas e interesses
conflitantes que se resolvem, em dltima instancia, no ambito da acdo politica

dos agentes publicos e dos inlmeros segmentos sociais.

Essas trés dimensdes revelam que, em sentido amplo, o sistema
orcamentario brasileiro compde-se ndo apenas de leis, mas de todo um
conjunto institucional composto de nao s6 de agentes politicos e entidades dos
trés Poderes, como também das relacdes entre esses agentes e 0s eleitores e

segmentos organizados da sociedade.

O orcamento, além de ser um instrumento de transparéncia, ao
demonstrar o conjunto das acdes que o poder publico deseja realizar em favor
da populacdo, é também um excelente meio de que a sociedade pode e deve
se valer para fiscalizar e avaliar a acdo dos seus governantes. Além disso, ficou
demonstrado, do mesmo modo, que o orgamento envolve ndo apenas aspectos

monetarios, mas também contébeis e juridicos, em sua natureza.

Em poucas areas das politicas publicas a qualidade da democracia revela-
se tado claramente quanto na area do orcamento publico: a democracia € uma
funcdo direta da capacidade de segmentos organizados da sociedade de
acompanharem de modo ativo e informado o processo orgcamentario, caso
desejem fazé-lo, especialmente por intermédio de seus representantes no

Poder Legislativo, escolhidos pelo voto.

A participagdo popular na elaboragéo, aprovagdo e também na execucao
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do orcamento publico € um dos pontos vitais da chamada democracia
participativa. Instaura-se, com as assembléias populares para a elaboragéo dos
instrumentos normativos orcamentarios — lei orcamentaria anual, lei de
diretrizes orcamentarias e plano plurianual — um foro em que se possibilita ao
povo o exercicio direito do poder que, pelo menos de modo formal, Ihe é

atribuido no regime democratico.

Neste ambito, um marco importante foi a institucionalizagcdo do chamado
orcamento participativo. O paragrafo Unico do art. 48 da lei de
Responsabilidade Fiscal dispde que a transparéncia sera assegurada mediante
incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracéo e de discussédo do PPA, da LDO e da LOA. A lei quer
que tal experiéncia, praticada apenas em alguns Municipios, passe a abranger
todos.

A efetividade dessa participacdo, contudo, pode sofrer a influéncia
negativa, para néo dizer o entrave, decorrente de fatores que podem vir a ser
detectados no processo e que podem reduzir em eficacia e importancia essa

participacao.

Alguns desses fatores sdo mesmo de ordem legal, como: a vinculagao de
algumas receitas a determinadas despesas, o0 excesso de diplomas legais e de
formalismo, diminuindo o espaco de discussdo sobre a conformacéo
orcamentéria, e a inexisténcia de orcamento impositivo. Mas ha também fatores
de ordem politica e social, como a tendéncia ao racionalismo estatal e a falta de
educacédo para a democracia, esta Ultima facilmente percebida ao lembrarmos o
fato de que votamos e depois cometemos o0 pecado da omissédo, deixando de
participar das decisfes mais importantes do Parlamento. Portanto, nés mesmo

esquecemos qual o papel do Poder Legislativo

Ora, a funcdo do Orcamento € permitir que a sociedade acompanhe o
fluxo de recursos do Estado (receitas e despesas). Para isto, o governo traduz o
seu plano de acdo em forma de lei. Esta lei passa a representar seu

compromisso executivo com a sociedade que Ihe delegou poder.
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E qual o motivo para a existéncia de tantas leis e formalidades, deve se
questionar o cidaddo comum. Imaginamos que diante de tanto descaso e até
mesmo desonestidade no emprego das receitas e na auséncia de politicas
sociais consequentes, sempre justificadas pela falta de recursos publicos, a
despeito da pesada carga tributéria, ndo resta duvida da relevancia de uma
legislacéo para regulamentar e disciplinar o assunto. Por outro lado, & mais do
gue tempo de atribuir responsabilidades inclusive penais, agueles governantes
gue ndo cumprem com suas obrigacdes. Afinal, o0 mandato ndo confere aos
gestores publicos o privilégio da impunidade ou a prerrogativa de isengédo de
controle e prestacdo de contas a sociedade.

Sob essa perspectiva de andlise, ndo ha como negar que careciamos de
instrumentos definidores de principios, regras e sancdes, norteadores das
responsabilidades do poder executivo, no estabelecimento da politica fiscal e

correspondente gestdo do orcamento da Unido, dos Estados e dos Municipios.

O problema é que o orcamento €, em geral, um verdadeiro enigma para 0s
cidaddos e até mesmo para a prépria administracdo. A complexidade do
orcamento interessa aqueles que querem manipular a vontade da sociedade e
0s recursos publicos. Como poucos conhecem e compreendem o processo de
elaboracdo e as minucias legais (contdbeis e financeiras) contidas na peca
orcamentéria, fica facil promover a manipulacdo das informacdes: o0 governo
pode aplicar os recursos de forma diferente da prevista, sem que a opinido
publica perceba e, pior, a sociedade esquece o papel fiscalizatério do

Legislativo.

E fundamental simplificar e tornar mais compreensivel a elaboracéo e o
acompanhamento da execug¢do orcamentaria, ampliando as condi¢bes de

participacao e intervengao da sociedade.

Esta simplificacdo deve ser entendida como um instrumento para
democratizar o processo or¢camentario. Faz parte, portanto, da politica de
ampliacdo da participacdo popular. A sua idéia central & estender o direito a

informacdo a maior parcela possivel de cidadaos, ndo s6 com relacdo a matéria

67



orcamentéria, mas em relacdo a todas as a¢fes de governo.

Para o avanco da cidadania, é preciso simplificar a apresentacdo do
orcamento, tornando-o compreensivel para a maior parte da sociedade. Este &
um requisito para garantir que a vontade popular esteja presente nas acoes de
governo. Naturalmente, ndo se pode perder de vista que € importante, também,
modificar o processo de sua elaboracéo, envolvendo cada vez mais cidadaos e

trazer uma maior participacdo quando de sua apreciacao pelo Legislativo.

Resumindo, a lei é rigorosa, mas temos consciéncia de que a lei, embora
condicdo necessaria, ndo €, por si, suficiente para garantir mudanca de
mentalidade e, em consequéncia, 0s propositos de uma administracao

responsavel.

Na condicéo de operadores do direito e cidadaos, cabe-nos exercer nosso
direito e dever civico de atuar no sentido de que os diplomas legais pertinentes
a matéria encontrem efetividade, participando sempre, buscando informacdes,
difundindo-as a populacdo e denunciando quaisquer distor¢cdes. Assim
procedendo, estaremos contribuindo significativamente para garantir seriedade
e responsabilidade no planejamento e acompanhamento da aplicagcdo dos
recursos, além de transparéncia e eficiéncia na gestédo dos recursos, tendo em

vista o interesse publico.

Finalmente, cabe ao Estado e a propria sociedade a busca de solucdes
gue visem a superar esses empecilhos, para que a gestdo orcamentaria seja
participativa de fato, transparente e democréatica ndo apenas sob o ponto de

vista formal, mas de modo real e efetivo.
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