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COMO SURGIU O ORCAMENTO PUBLICO?

BREVE HISTORIA DE SUA EVOLUCAO

Leticia Signor

RESUMO

O presente artigo visa explicitar a origem do Omatm Publico no Brasil, peca de
fundamental importancia para a Administracdo Pébliois € através dele que se projetam e
autorizam receitas e despesas a serem executadlasgacde um exercicio financeiro. Para
tanto, sdo apresentadas ideias e pensamentos desodivautores sobre a origem do
orcamento, culminando o orcamento que utilizamoalatente.

Palavras Chaves:Or¢camento publico. Orcamento. Receita publicapPss publica.

1 INTRODUCAO

O orgcamento publico é uma lei que exprime em terfimasceiros a alocagao
de recursos publicos, sendo também um instrumenfdashejamento que espelha as decisées
politicas. Além de ter funcdo de planejamento, tiomlapresenta fun¢des financeira, contabil
e de controle. (Manual DPM)

Porém, até chegar a formatacdo que conhecemos tojecamento passou por

diversas fases, como cita Pellini (2003, p.1-2):

Desde o surgimento do Estado Moderno, os homeamforiando mecanismos para
o controle da acdo dos seus governantes. Inicisddmerpreocupacédo residia na
cobranca de impostos. Em 1215, os bardes ingleseem pelas armas Jodo Sem-
Terra e obrigam-no a assinar a Carta Magna, na sp&stabelece o embrido do
orgamento, através do principio de que nenhum ttritseria levantado sem o

consentimento do Conselho do Reino Com passar mpotee a expansdo das

atividades estatais, surgiu a preocupac¢ao com af@acao dos recursos publicos
O orcamento deixa de ser apenas lei de impost@stparsformar-se em plano de
acdo governamental. Atualmente sdo complexos estisaflos os instrumentos

institucionais de controle da acdo governamental.

! Graduanda em Ciéncias Contéabeis pela Universiaderal do Rio Grande do Sul. Artigo apresentado em
cumprimento as exigéncias para obtencdo do gr&adearel em Ciéncias Contabeis, sob orientacdaafo P
Roberto Pesavento, em junho de 2012. E-mail: &ichasignor@yahoo.com.br



Wilges (1995, p. 15) diz que “A prética orcameiatéeve sua origem ha varios
séculos, quando as obrigac¢@es tributarias imppsias monarcas se tornaram impossiveis de
serem sustentadas”.

Ao que tudo indica, a origem do orcamento, se durghtou na revolta da populacao
contra a cobranca abusiva de impostos. Segund@d\ilP95, p.17-18):

Também na Franca 0s impostos inspiraram o povomitali os poderes dos
governantes, fazendo surgir a pratica orcament@oao na Inglaterra, os tributos
recebiam atencgdes especiais e foi na Revolugde&sanvitoriosa em 14 de julho de
1789, um dos pontos basicos da pregacao [...] MtedBs Unidos da América do
Norte a pratica orcamentaria teve 0 mesmo prinapionpedir a criacdo de impostos
sem o consentimento do povo [...] Antes de surgirgamento no Brasil, a cobranca
de impostos, como em outros paises, levou o poswigir a sua participacdo nas
decisdes portuguesas e a empreender revoltas petpuista da liberdade [...] O
Direito Orcamentario Brasileiro teve suas basegddas em 1808, com o alvara que
criou o Erario e o Regime de Contabilidade... Ompito Or¢camento brasileiro,
entretanto, so foi regularmente votado em 183@ Pekreto Legislativo [...]

Nessa linha, e fazendo um breve resumo das opirdde autores antes citados,
Baleeiro (2008, p. 495) diz que:

Mas a origem do orcamento ndo prende a elucubrad@egécnicos, nem a
preocupacéo de racionalizar a maquina financeinza Penosa e multissecular cadeia

de lutas politicas tornou a elaboracdo orcamentadispensavel ao equilibrio dos
interesses antagdnicos em volta do poder.

Por ser um instrumento de planejamento, o0 orcanuie estar sincronizado com o
Plano Plurianual, elaborado para um periodo derguahos e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, elaborada anualmente. Ao final da exercicio, é feita uma prestacdo de
contas que sera analisada pelo Tribunal de Cootale recebe o Parecer Prévio, e julgada
pelo Poder Legislativo. Percebe-se, portanto, aoithpcia de uma integracdo entre
or¢camento, plano plurianual e lei de diretrizesaorentarias, bem como de rigoroso processo
de acompanhamento no momento em que efetua-se@mmadico para que ndo se tenham
problemas futuros.

Este trabalho tem por objetivo geral trazer um &regtérico sobre o surgimento do
Orcamento Publico através da opinido de diversememados autores, bem como discorrer
sobre a estrutura do Orcamento Publico atual. Badesenvolvimento deste trabalho,
pesquisou-se livros e obras académicas sobre a #essan, em relacdo a metodologia de
pesquisa, este trabalho se enquadra no conceftestiisa, descritiva, quanto aos objetivos e

aos procedimentos, bibliografica e documental (BENR 2008). O trabalho esta dividido



em sete secdes, sendo nesta primeira introduzitkma; na segunda, traz-se um breve
histérico sobre a origem do Orcamento; na terceib@rda-se os tipos de Orcamento; na
quarta, a definicdo de Orcamento Publico; na quantkefinicdo de Despesa Publica; na sexta,
definicdo de Receita Publica; e por fim, na Ultisggédo, sdo realizadas as consideracdes

finais da pesquisa.

2 ORIGEM DO ORCAMENTO

Os paises que mais se destacaram pelo desenvdeirdentécnica orcamentaria
foram a Inglaterra, a Franca e os Estados Unidoen® ha autores que acreditam que ele
surgiu muitos séculos antes, como cita Baleeir0&20. 495): “[...] o ponto de partida dessa
investigacdo perde-se obscuramente nos primordidslatie Média, quando as instituicées
feudais fracionavam o poder real, ou imperial, efwadiam receitas privadas do dominio do
principe com receitas autoritarias”.

Seguindo esta mesma linha de tempo, Wilges (1p93,50) destaca: “A pratica
orcamentaria teve sua origem ha varios séculog)dguas obriga¢des tributarias impostas
pelos Monarcas se tornaram impossiveis de sereantadps.”

Avancando um pouco mais no tempo, Aradjo e Arr{ad®6, p. 67) acreditam que a
origem do orgcamento publico ocorreu no século Xmhais precisamente em 1215, na
Inglaterra, remontando ao momento em que a Cargndlfoi imposta ao Rei Jodo Sem-
Terra pelos senhores feudais, com o objetivo dedirseus poderes sobre a arrecadacao e a
forma de realizagéo dos gastos. Corroborando a3 gensamento e discorrendo um pouco
sobre os artigos da Carta Magna, Giacomoni (20028)pcita o artigo 12 da famosa Carta:

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reisendo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa dof&air seu primogénito

cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vezs euxilios para esse fim serédo
razoaveis em seu montante.

Giacomoni (2002, p. 39) salienta ainda que: “Mesndo envolvendo o lado da
“despesa publica”, o artigo 12 da Carta Magna é@lgente considerado pelos tratadistas
como uma espécie de embrido do orcamento publib&.acordo com esta mesma linha de
pensamento, de que a origem da pratica orcamergérideu na Inglaterra, o Instituto



Brasileiro de Administracdo Municipal (1974pud WILGES, 1995, p. 16) defende que cabe
a Inglaterra a primazia na préatica orcamentérig icio se deu com a promulgacédo da
Carta Magna. Corroborando com estas ideias, Bugk&lapud WILGES, 1995, p. 17), diz
que o0 orcamento se originou na Inglaterra e senslebe&u com a evolucdo do governo
parlamentarista do pais.

Giacomoni (2002, p. 40) enfatiza que:

Em todo o decorrer do século XIX, o orcamento miblinglés foi sendo
aperfeicoado e valorizado como instrumento basieopdlitica econbmica e
financeira do Estado. A trajetdria histérica doamnento inglés é especialmente
importante em dois aspectos: primeiro, por delireaatureza técnica e juridica do
desse instrumento e, segundo, por difundir a ingéib orcamentaria para outros
paises.

Para Pires e Motta (2006, p.18):

A trajetdria histérica do orcamento, na Inglaterravidencia questdes relevantes
incorporadas no avanco da sistematica orcamentimag: atestou que a despesa
publica depende da politica adotada; delineou arewd técnica e juridica do
orgamento publico; e serviu como ponto de refeeépera a implementagéo desse
instrumento nas organiza¢gBes governamentais doartodd.

Além da Inglaterra, na Franca também foi a alausbbranca de impostos que fez
com que 0 povo se reunisse num levante para liritpaoder de seus governantes, dando
surgimento a pratica orcamentéria também neste Paiacordo com Araujo e Arruda (2006,
p. 67) a “Constituinte da Franca de 1789, resudtal# Revolucdo Francesa, consagrou o
principio de que “a votacdo das receitas e despmg#s atribuicdo dos representantes da
nacao”.” Para Pires e Motta (2006, p.18) a Revaug@ncesa foi a responsavel pelo inicio

da prética orgamentéria:

O avanco da técnica orcamentaria iniciou-se conevwRcao Francesa, em 1789,
com a instituicao da Assembléia Nacional, que aguraw Declaracdo dos Direitos
do Homem, onde se estabeleciam principios e régiEisos, segundo os quais |...]
cabia exclusivamente aos representantes do povreitodde votar impostos, os
quais deveriam ser pagos por todos os cidaddoacalelo com sua capacidade
contributiva e independente de sua condi¢&o social.

ZINSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL —IBAM, Modelo de Or¢amento-

Programa para Municipios, por J. Teixeira Machado JR. e Heraldo da Cosis. Ré& de Janeiro. 1971

¥ BUCK, A.E.,El Presupuesto em los gobierno de hofraducido y complementado com Notas sobre La
Legislacion Presupuetal de los Paises Lationammetcpor Mario A. de Tezanos Pinto — Impressoreséteu
S.A. Buenos Aires, 1946, p. 15-16.



Segundo Burkhead (197dpud GIACOMONI, 2002, p. 38):

[...] o sistema orgamentario francés em sua fasmlmjudou a consolidar algumas
regras, hoje aceitas como basicas na concepcandoiat do orcamento publico:
a) a anualidade do orcamento;

b) a votacé@o do orgamento antes do inicio do esierci

c) o orcamento deve conter todas as previsfes cii@s para O exercicio
(principio da universalidade ); e

d) a ndo-vinculacdo de itens da receita a despgsecificas (principio da nao-
afetacdo das receitas).

Podemos perceber que, mesmo tendo sido elaborackertaade 250 anos, tais regras
sao aplicadas na elaboracao do orcamento publieh agtntamente com outros requisitos.

Na Inglaterra foi a Carta Magna, na Franca, a Rea@d Francesa e, nos Estados
Unidos, de acordo com Araujo e Arruda (2006) f@eclaracdo dos Direitos do Congresso
da Filadélfia que deu origem a pratica orcamentduigais. Nesse pais, a origem da pratica
orcamentaria foi tdo impactante que, logo apdsrseio, o pais adquiria sua independéncia,

como pode ser verificado nas palavras de Wilge8519. 18):

E sabido que o direito orcamentéario, tendo provocaeiolucdes na Inglaterra,
provocou e fez a independéncia dos Estados Un[ddsA constituicdo norte
americana de 17 de Setembro de 1787, estabeleginapio da votacdo do
or¢camento pelo poder legislativo, ndo s6 quantecaita, mas também em relacéo
a despesa ou a aplicacéo do produto dos impostos.

No Brasil, o orcamento também originou-se devidmsatisfacdo do povo com a
cobrancga de impostos, como cita Wilges (1995, p*Altes de surgir o orgamento no Brasil,
a cobranca de impostos, como em outros paises) Eyovo a exigir a sua participacao nas
decis@es portuguesas e a empreender revoltasqrejaista da liberdade.”

Giacomoni (2002, p. 45):

Com a vinda do rei D. Jo&o VI, o Brasil iniciou yrocesso de organizagdo de
suas financas. A abertura dos portos trouxe a sieleele de maior disciplinamento
na cobranca dos tributos aduaneiros. Em 1808, famaados o Erario Publico
(Tesouro) e o regime de Contabilidade. E na Cangdiv Imperial de 1824 que
surgem as primeiras exigéncias no sentido da elghorde orgamentos formais por
partes das instituicdes imperiais.

O orcamento publico no Brasil sofreu varias alt@eag pois a cada nova Constituicdo
algo era modificado, agregado ou reformulado. Drecmlo sobre as constituicdes brasileiras

e o0 orcamento, Wilges (1995, p. 19-25) frisa:

* BURKHEAD, JesseOrcamento publico. Rio de Janeiro, Fundacdo Getdlio Vargas, 197l,. p.



Na Constituicdo Imperial de 1824, estabelecerarasserimeiras normas sobre o
orcamento publico brasileiro. A primeira lei de o®ino entanto, somente veio a
ser sancionada a 15 de dezembro de 1830 [...]

[...] A primeira Constituicdo Republicana atribaicompeténcia para elaborar a
proposta orcamentaria ao Poder Legislativo. Relaiente ao conteddo das leis
orcamentarias, a Constituicdo de 1891 ndo consempihir que nas mesmas se
incluissem dispositivos estranhos aos seus finsua aefinicao [...]

[...] A Reforma Constitucional de 1926, eliminou dsstorcGes relativas a
orcamentaria, introduzindo em seu texto o0 principgscamentario da
exclusividade.[...]

[...] A Constituicdo de 1934 fez retornar a compei® para elaboragdo do
orcamento ao Poder Executivo, sob a responsabdlidtickta do Presidente da
Republica. Encontram-se presentes no texto coaistital os principios da unidade,
universalidade, especificagcdo, exclusividade e lafade. A competéncia para
emendar e votar a proposta orgamentaria, bem capneciar os vetos opostos pelo
Presidente da Republica coube, com exclusividadedraara dos Deputados. Em
1934, o exercicio financeiro iniciava em 1 de abitierminava em 31 de marco; e, a
partir de 1935, voltou a coincidir com o0 ano cjvil]

[...] A Constituicdo de 1946 silenciou sobre o @rgib Poder Executivo que, em
carater permanente, deveria elaborar a propostanerttaria [...]

[...]JA Constituicdo de 1967 retirou do Congressocibiaal a competéncia para
proceder alteracbes na proposta orcamentaria emcada pelo Poder Executivo,
ficando como Unica prerrogativa a de aprovar oeitej o orcamento em sua
totalidade...]

[...]JA Constituicdo de 1988 inovou ao exigir a @eddo do plano plurianual, da lei
de diretrizes orgamentéarias e de orgamentos dstimentos das empresas estatais.
Encontram-se explicitados o0s principios orcamesgarida anualidade, da
exclusividade, da ndo-afetacdo de receitas, ddilegoiorcamentario [...]

Além das modificacdes e alteracfes trazidas petarst@uicdes, em 1964 criou-se a
Lei 4.320, com o compromisso de consolidar a padagdo dos procedimentos
orcamentarios para os diversos niveis de govert®GGMONI, 2002).

Com a evolucgéo, tanto na forma de apresentacdo camorma de utilizacdo do
orcamento, ele deixou de ser um mero documento oadstam receitas e despesas, para
tornar-se um elo da cadeia planejamento, prograsnagitcamentacdo (SANTOS; VOLPE,
1996).

3 EVOLUCAO DO ORCAMENTO

O orcamento publico, na sua evolucdo no Brasilesgnta trés espécies distintas:

tradicional, programa e participativo. Todos cofurazdo de Controle Politico.



Figura 1 — Tipos de Orgcamento

Orcamento Orcamento I:> Orcamento
Tradicional I:> Programa Participativo

Fonte: Angélico (1995).
3.1 ORCAMENTO TRADICIONAL

Para Angélico (1995, p.22), o orcamento tradici@néquele que se elaborava antes
do advento do orgcamento-programa”, sendo “um sisnpétacionamento das receitas a
arrecadar e das despesas de custeio”. Sua prifaipgio, segundo Giacomoni (2002) € o
Controle Politico.

Wilges (1995, p. 36) destaca as caracteristicas:

[...] objetiva o equilibrio entre os ingressos stga publicos. Apresenta-se, apenas
como orcamento politico, contabil, financeiro ddigo. Nunca se havia concebido
0 orcamento como instrumento de acdo direta sole@aomia, mas como mero
relacionamento de recursos que seriam aplicados pelersos 6rgdos de Governo.

3.2 ORCAMENTO-PROGRAMA

Surgiu nos Estados Unidos, no final da décaded88, sob a denominacgéo de Sistema
de Planejamento, Programacao e Or¢camentacdo pale@sas de Araujo e Arruda (2006, p.
71), “representa a modalidade de orcamento naajeatimativa dos recursos financeiros e
sua destinacdo derivam da devida elaboracédo ddamm pu programa de trabalho”.

O orcamento-programa “pde em destaque as metashjevos e as intencbes do
Governo”. “E um programa de trabalho e constitui imstrumento de planejamento”
(ANGELICO, 1995, p. 23).

A Lei 4.320/64, em seu artigo segundo, € clarastabelecer: “A Lei do Orcamento
contera a discriminacédo da receita e despesa,rdefa evidenciar a politica econémico-
financeira e o programa de trabalho do Governodetidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade.” (BRASIL, 1964).

O Decreto-lei 200/67 (BRASIL, 1967, art. 7) estabelque:



A acdo governamental obedecerd ao planejamento vigee a promover o
desenvolvimento econémico-social do Pais e a segaraacional, norteando-se
segundo planos e programas e compreendera a elabogaatualizacéo de, entre
outros instrumentos basicos, do orcamento-programigl, que pormenorizara a
etapa do programa plurianual a ser realizada nieie seguinte e que servira de
roteiro a execucgdo coordenada do programa anual.

Para Lima (apud WILGES, 1995, p. 38) o orcamento programa tambémesponde

a “uma sistematica que pretende ordenar a aplicdg&orecursos financeiros, visando

objetivos definidos, dentro de uma programacéo @lamejamento coordenados.”

Suas principais caracteristicas sao, conformé@jémArruda (2006, p. 72):

[...] integracdo planejamento-orcamento; quaniiBicade objetivos e fixacdo de

metas;
relagdes insumo-produto;

alternativas programati@sompanhamento fisico-

financeiro; avaliacdo de resultados; geréncia p{etivos.

Quadro 1 - Principais diferengas entre o orgamenttradicional e o orgamento programa

Orcamento Tradicional

Orgamento — Programa

1. O process or¢camentario é dissociado dos process
planejamento e gestéo.

1. O ocamento se torna o elo entre o planejament
gestdo das varias fungdes da organizacgéo.

2. A defincdo das dotagdes orgcamentarias de cada
tem por objetivo viabilizar a aquisicdo de recursos

2. A definicdo das dotagdes orcamentarias da deds
a0s custos de realizagdo dos programas, visanltarcy
de metas e resultados.

3. A estrutura do orgamentdd énfase aos aspe
contabeis da gestdo — “quem gasta” e “o0 que gasta”.

3. A estrutura do orgamento esta voltada para pscas
administrativos e de planejamento‘como se gasta”
‘para que se gasta’.

4. Os principais critérios para clagsifcdo de receitag
despesas sdo determinados em funcdo das urf
administrativas e da natureza de cada item detaed
despesa.

4. Os principais critérios de classificagdo enéatiz:
estrutura dos programas e as diversas fu
desempenhadas pelo Governo.

5. Ndo ha uma preocupagdo com sistemas
acompanhamento e medicdo do trabalho, bem coni
resultados.

5. Ocorre uma utilizagdo sistematica de indicadol
padrbes de medicdo do trabalho e dos resu
alcancados.

6. O controle é feito pangerificar sobretudo a legalidzg
no cumprimento do orgcamento, ou seja, a adequ
aplicacdo dos recursos as normas vigentes.

aa1eficécia e da efetividade das acBes governamentais.

6. O controle enfatiza a avaliacdo da eficiéncial

Fonte: Ramos (2008).

3.3 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

“O processo de elaboracédo do orgcamento publicecemente no ambito municipal,

pode ainda ser aprimorado mediante a participag&muhunidade na andlise e discussdo dos

problemas, logo, na identificacdo de demandas magicespecificas” (GIACOMONI, 1997,

® LIMA, Bernardo deOrcamento Programa e Atividades- Tribuna do Economista.
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p. 184). O orcamento participativo surge, portantono uma forma de definir o orgamento
publico; “Através dele a populacdo é chamada acjgzat ativamente de todo o processo, em
reunides publicas nas quais sdo definidas as gaes para os investimentos e programas
publicos” (BLANK, 2006, p.40).

O Orcamento Participativo € um instrumento ges#rircbvacdo nos municipios,
incentivando a participacdo popular na AdministoagRUblica e possibilitando o
fortalecimento do governo local, através dessa deatinacdo das decisdes sobre os
investimentos publicos pelos municipes. E uma tésfimde promocao da cidadania: muda a
relacdo entre o Estado e a sociedade ao buscaatuagido em conjunto dessas instancias.
Para Neves (2008), o resultado do orcamento pazatico pode ser administragcfes mais
transparentes e com maior apoio popular, pois aulpofio participa nas decisoes,

principalmente sobre a questdo orcamentaria.

4 ORCAMENTO PUBLICO

Depois de passar por diversas fases e estagiositiges| o orcamento publico
culminou no modelo que se conhece e utiliza-sdratrde.

O orcamento publico é uma lei, com validade are@hcidente com o ano civil, onde
é feita a previsdo da receita e a fixacdo da dagpeEs 0 ano seguinte ao da aprovagéo da lei.
Como cita Slomski (2003), o orcamento tera come lmaplano plurianual e sera elaborado
respeitando as leis de diretrizes orcamentarias/aga pelo Poder Legislativo.

A Lei 4.320/64 (BRASIL, 1964), que é a legislagaae para a Contabilidade Publica,
elenca algumas normas para a elaboracdo e futuvaag@o do orcamento. Em seu artigo
segundo cita: “A Lei de Orcamento contera a disc@gao da receita e despesa, de forma a
evidenciar a politica econdémico-financeira e o paota de trabalho do Governo, obedecidos
0s principios de unidade, universalidade e anudtdéBRASIL, 1964, art. 2). Complementa
em seu artigo quarto que: “A Lei de Orcamento cempdera todas as despesas proprias dos
Orgéos do Governo e da administracéo centralizagdaue por intermédio deles se devam
realizar, observado o disposto no artigo segunB&ASIL, 1964, art. 4), e no artigo sexto
esclarece e determina que: “Todas as receitagpesiesconstardao da Lei do Orgamento pelos
seus totais, vedadas quaisquer deducdes”. (BRASK4, art.6)

Para Angélico (1995, p. 18), o orcamento] ‘hdo € essencialmente uma lei, mas um

programa de trabalho do Poder Executivo”, que conpdanos de custeio dos servicos
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publicos, planos de investimentos, de inversées@btencdo de recursos, sendo exigido, para
isso, autorizacdo prévia do 6rgao de represenfamagar.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu, como instnimse de planejamento
governamental do processo orcamentario, a Lei @moPPlurianual, a Lei de Diretrizes

Orcamentarias e a Lei do Orgamento Anual.

4.1 PLANO PLURIANUAL

O Plano Plurianual (PPA) é elaborado para quamas de exercicio, comegando a
contar do segundo ano do mandato em vigéncia, ditgalbdo primeiro ano do mandato
seguinte.

Segundo Araujo e Arruda (2006, p. 76) falam quelano plurianual corresponde ao
plano de médio prazo, por meio do qual se procidenar as acdes do governo que levem ao
alcance dos seus objetivos e das metas fixadosipaperiodo de quatro anos”.

No paragrafo primeiro do artigo 165 da Const#ai¢ederal de 1988 (BRASIL, 1988,

art. 165, 81°), que trata das Leis de Iniciativd’dder executiva, esta determinado que,

A lei que instituir o plano plurianual estabeleced& forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdoipgifederal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para asveda#ios programas de duracdo
continuada.

Araujo e Arruda (2006, p. 76), ainda, complementam

[...] nenhum investimento, cuja execucgdo ultrapassesxercicio financeiro,
poderd ser iniciado se ndo a incluir previament@laoo plurianual ou sem
lei que autorize esta inclusdo, sob pena de crimeedponsabilidade. O
projeto do plano plurianual elaborado pelo Podexchiivo no primeiro ano
de mandato governamental subsequente, sera encatniaké quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio finamc€1 de agosto) e
devolvido para sancdo até o encerramento da sdega&ébativa (15 de
dezembro).

Para Silva (2009, p. 177), o Plano Plurianual mdpeaas acdes coerentes relacionadas
com a finalidade da administracdo publica, integsadum todo que atue coordenada e
continuadamente, em determinado periodo. Além disfende que o Plano Plurianugl]
estabelecera as diretrizes, objetivos e metasmestracdo publica para despesas de capital
e outras delas decorrentes, bem como diretrizgstivads e metas da administragdo publica

para programas de duracdo continuada.”
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4.2 LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

O paréagrafo segundo, do artigo 165 da Constituigteral de 1988 (BRASIL, 1988,
art. 165, §82°) estabelece que:

A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd a&tasne prioridades da

administragdo publica federal, incluindo as despefa capital para o exercicio

financeiro subsequlente, orientara a elaboracd@idar¢amentaria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislacao tributaria éastzera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Araujo e Arruda (2006, p. 76) entendem que a kdddetrizes Or¢camentarias (LDO):

[...] consiste na lei que norteia a elaboracdoatgamentos anuais, compreendidos
o orgcamento fiscal, o orcamento de investimento dagpresas estatais e o
orcamento de seguridade social, de forma a adegu&$ diretrizes, metas e

objetivos da administracéo puiblica estabelecidgslaioo plurianual.

Para Slomski (2003), a lei compreendera as metagoddades da administracao
publica federal, estadual e municipal, incluindo despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracaeidar¢gamentaria anual e dispora sobre as
alteracOes na legislacao tributaria, aléem de estedrea politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Silva (2009) corrobora com Slomski (2003) ao tralas objetivos fundamentais da
Lei de Diretrizes Orcamentarias, agregando a dategéo da Constituicdo Federal de que o
projeto dela devera ser encaminhado ao Poder héycsl até oito meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvida gancao até o encerramento do primeiro

periodo da sec¢éo legislativa.

4.3 LEl ORCAMENTARIA ANUAL

Para Aradjo e Arruda (2006, p. 78), a Lei OrcareatAnual (LOA) “objetiva
viabilizar a realizacéo das acdes planejadas mohaurianual e transforma-las em realidade.
Deve ser elaborada de forma compativel com o pfdananual, com a lei de diretrizes

or¢camentarias e com as normas de Lei de RespadsalilFiscal”.
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A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988, &85, 85°) estabelece que:

A lei orcamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes dad)nseus fundos, érgéos e
entidades da administragdo direta e indireta, &ntu fundacBes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em auJnido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital secal direito a voto;

Il - o orgamento da seguridade social, abrang¢odas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indiretam lm®@mo os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Segundo Silva (2009), o orcamento fiscal demoréstearacdo governamental dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, seuslbs, 6rgdos e entidades da administracéo
direta e indireta, incluidos os investimentos dapresas e os Orgaos, fundos e entidades
vinculados ao sistema de seguridade social. O agmde investimentos das empresas em
que a administracdo publica detenha direta ouetatitente a maioria do capital social com
direito a voto detalhard as fontes dos recursopmgramacédo de seus investimentos. Cada
empresa devera indicar 0os objetivos e metas cobilpatdas com o plano plurianual e a lei
de diretrizes orcamentéarias e, ainda, discrimirsarezeitas e despesas operacionais para
evidenciar o déficit ou superavit resultante. Ergamento de seguridade compreende as
acoes integradas dos poderes publicos e da soeiedadtinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, previdéncia e assisténcia social

O projeto da Lei Orcamentaria Anual sera encantiohaté quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvida gancdo até o encerramento da secéo

legislativa.

Quadro 2 - Comparativo entre PPA, LDO e LOA

Plano Plurianual (PPA):

+ E editado a cada quatro anos com vigéncia atéa @ia primeiro exercicio financeiro do mandato jlescial
subsequente, conforme determina o art 35 § 2°driase Ato das Disposi¢des Constitucionais Transid&fADCT);

e Tem por objetivo estabelecer de forma regionalizzsldiretrizes, objetivos e metas da administragidica federal
para as despesas de capital e outras dela deesreepara as relativas aos programas de duractiousaia;

« Apresenta, além do valor das despesas de capivas{imentos em escolas, estradas, etc), as nit@Esfpor tipo de
programa e acdo, lista as despesas de duracdmuzmdi e condiciona toda a programacdo do orcanmsmto
planejamento de longo prazo.

¢ Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse unmcieie financeiro podera ser iniciado sem prévieugdo no
plano plurianual, ou sem lei que autorize a sulu$do, sob pena de crime de responsabilidade;

« Projeto deve ser encaminhado pelo Executivo ao @sagrNacional até 31 de agosto do primeiro anoada c
mandato presidencial e deve ser devolvido paraasaag 15/dez.

Continua...
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Continuagéo
Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO):

+ E expedida anualmente com validade apenas parxenieo;

» Compreende as metas e prioridades da Administragdicc® Federal, incluindo as despesas de capital@axercicio
financeiro subsequente orientar4 a elaboracgao idar¢damentaria anual dispord sobre as alteracGelegislacéo
tributéria e estabelecera a politica de aplicag@ abéncias financeiras de fomento. Estabelecim,ads forma
antecipada as diretrizes, as prioridades de ga&sts normas e os parametros que devem orientabaratdo do
projeto de lei orcamentaria para o exercicio seguyaragrafo 2° do art 165 — CF);

* A concesséo de qualquer vantagem ou aumento deeeagdo, a criacdo de cargos, empregos e funcddtecacio

e de estrutura de carreiras, bem como a admissdonttatacéo de pessoal, a qualquer titulo, peld&drg entidades da

e administracdo direta ou indireta, inclusive fundegistituidas e mantidas pelo poder publico, ste@gm ser feitas se:
| — se houver prévia dotacdo orgcamentéria sufieipata atender as projecGes de despesas de pess@ahcréscimos
dela decorrentes; Il — se houver autorizagdo efpeaia lei de diretrizes orcamentarias, ressalvaaa empresas
publicas e as sociedades de economia mista;

» Asessao legislativa ndo sera interrompida semavagéo do projeto de lei de diretrizes orcamessari

e Projeto deve ser encaminhado pelo Executivo ao @sagrNacional até 15 de abril de cada ano deveado
devolvido para sanc¢éo até 30 de junho.

Lei Orgcamentaria Anual (LOA):

+ E editada para cada exercicio fiscal, que coinuite o ano civil;

e Conforme o paragrafo 5° do art 165 da Constituicdmpreendera trés partes:

Orcamento Fiscal — referente aos Poderes da Ufieidps, 6rgdos e entidades da administracdo diretalireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo poder piblico
Orcamento da Seguridade Social — abrangendo tadestialades e 6rgdos a ela vinculados, da adraigdstrdireta e indireta
bem como os fundos e fundagdes instituidas e nzenpielo poder publico, destinados a segurar oigodinelativos:

* 4 Saude;

* & Previdéncia;

* & Assisténcia Social;
Orcamento de Investimento das Estatais — empresagie a Unido direta ou indiretamente detenha ariaaio capital social
com direito a voto.
*o Orgamento Fiscal e o Orgamento de Investimerdospatibilizados com o plano plurianual, terdaeisuas fungbes a de
reduzir desigualdades interregionais, segundaricripghpulacional;

e ndo contera dispositivo estranho a previsdo dataeeea fixacdo da despesa, mas poderd conterodazaigfo para
abertura de créditos suplementares e a contrate@peracdes de crédito ainda que por antecipag&eceita nos
termos da lei;

« O Projeto de lei orcamentaria deve ser enviado amresso Nacional até 31 de agosto de cada anocobvidievpara
sancdo até 15 de dezembro.

Fonte: Brasil (2000).

5 DESPESA PUBLICA

Na elaboracédo do orcamento, deve-se ter muit@doido se prever as despesas, pois,
na administracdo publica, ndo pode-se executardespesa que ndo esteja contemplada no
or¢camento.

Angélico (1995, p. 62) define despesa publica carado “todo o pagamento
efetuado a qualquer titulo pelos agentes pagadomsjuanto que para Silva (2009),
constituem despesa todos os desembolsos efetualdoEgiado no atendimento dos servigos
e encargos assumidos no interesse geral da cordenidas termos da Constituicdo, da leis,
ou em decorréncia de contratos ou outros instrumsent

Para Silva (2009, p. 240), a despesa pode sendegob dois aspectos:
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. sob o aspecto geral, designa o conjunto dos digp£ndb Estado no
atendimento dos servigos e encargos assumidogeresee da populacdo. Constitui
programa anual de governo;

. sob o aspecto especifico, a aplicacéo de certaiguam dinheiro, por parte
da autoridade ou agente publico competente depttorth autorizacao legislativa.

A despesa publica, quanto a natureza, divide-sal@s grandes grupos: despesas
orcamentarias e extra-orcamentarias. As despesasentarias sdo aquelas que dependem de
autorizacao legislativa e ndo podem ser efetuaglascsédito orcamentario correspondente,
subdividindo-se em: Despesas Correntes, contemplasl Despesas de Custeio e as
Transferéncias Correntes, e as Despesas de Capdatemplando os Investimentos,
Inversdes Financeiras e Transferéncias de Capital.

Para Slomski (2003, p. 319), “as despesas cores#ie todas as despesas que nao
contribuem, diretamente, para a formacdo ou adgsde um bem de capital”. Aradjo e
Arruda (2006, p. 111) complementam esse pensamaatescentando que “despesas
correntes sao as de natureza operacionais reaipaia a manutencdo dos equipamentos e
para o funcionamento dos 6rgdos governamentaisid®n-se em: (ARAUJO e ARRUDA,
2006, p. 111)

a) despesas de custeio: sdo as dotacbes para n@EItDS Sservicos anteriormente
criados, inclusive as destinadas a atender as derasnservacao e adaptacdo de
bens imoveis.

b) transferéncias correntes: séo as dotacOes papeshs as quais ndo corresponda
contraprestacdo direta em bens ou servigcos, inelugpiara contribuicdes e
subvencdes destinadas a atender a manutencdo s eutidades de direito
publico ou privado.

Ao contrario das Despesas Correntes, as de Caghial despesas destinadas a
aquisicdo de bens de capital. Araudjo e Arruda (2p0612) afirmam que despesas de capital
sdo aquelas que “representam o0s gastos realizaglas apministracdo publica com a
finalidade de criar novos bens de capital, ou mesdquirir bens j& em uso”. Sao
desdobradas em: (ARAUJO e ARRUDA, 2006, p. 112)

a) investimentos: as dotagfes para o planejameatexecucéo de obras, inclusive
as destinadas a aquisicdo de iméveis consideras®Essarios a realizagdo destas
Ultimas, bem como para os programas especiais al@alio, aquisicdo de
instalacdes, equipamentos e material permanent®nstituicdo ou aumento do
capital de empresas que nado sejam de carater dahmrdinanceiro. [...]

b) invers@es financeiras: as dotacdes destinadggsiiaicado de imdveis ou de bens
de capital j& em utilizacdo; aquisicdo de titulepresentativos do capital de
empresas ou entidades de qualquer espécie, jataftead, quando a operacao ndo
importe aumento de capital ou aumento do capitatrdizlades ou empresas que
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visem a objetivos comerciais ou financeiros, inekioperacdes bancarias ou de
seguros. [...]

¢) transferéncias de capital: as dotac6es paratinventos ou inversdes financeiras
que outras pessoas de direito publico ou privadovarde realizar,
independentemente de contraprestacao direta em daerservicos, constituindo
essas transferéncias auxilios ou contribuicdesirslgderivem diretamente da Lei
de Orcamento ou de lei especial anterior, bem casndotacbes para amortizacdo
da divida publica. [...]

As despesas extra-orcamentarias, como o proprie rsugere, sdo despesas que nao
estdo no orcamento por ndo pertencerem a entidadglico (1995, p. 64) define despesa
extra-orcamentaria como sendo “0s pagamentos qudependem de autorizacado legislativa,
aquelas que ndo estdo vinculadas ao orgamentap@hao integram o orgcamento”, citando
como exemplo devolucdes de fiancas, de salari@neimentos ndo reclamados, pagamentos
de restos a pagar, pagamento de retencdes, etrvs.ou

Araujo e Arruda (2006, p. 110) denominam de despgra-orcamentaria:

“aquelas pagas a margem do orgamento portantepémdientes de autorizagdo do
Poder Legislativo, pois se constituem em saidas Rissivo Financeiro,
compensatorias de entradas no Ativo FinanceiroifBeal, oriundas de receitas
extra-orcamentdrias, que correspondem a restitumdioa entrega de valores
recebidos como caucgbes, depodsitos, consignacdase entros. Citam como

exemplos: servico da divida a pagar e débitosstritaria”.

A despesa também percorre alguns estagios, séegldigacdo, empenho, liquidacao

e pagamento. Silva (2009, p. 259-264), define estE#gyios da seguinte maneira:

a) Fixacéo: processo de planejamento e compreendegiio de medidas voltadas
para o cumprimento das acdes definidas para osgimag projetos e atividades, A
fixacdo constitui etapa obrigatdria da despesaigaipl.]

b) Empenho: é o ato emanado de autoridade competaatcria para o Estado uma
obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implengentcondicdo que sera
cumprido com a entrega do material, a medicdo da ol a prestacdo dos
servicos. [...]

¢) Liquidacéo: € o ato do 6rgdo competente ques apéxame da documentacéao,
torna, em principio, liquido e certo o direito dedor contra a Fazenda Publica. A
liquidacdo da despesa implica, portanto, no recom@nto de um passivo no
patriménio. [...]

d) Pagamento: é o ato que qual a Fazenda Publisfagao credor e extingue a
obrigacao. [...]
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Figura 2 - Despesa Publica
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Fonte: SILVA (2009)

6 RECEITA PUBLICA

Para a despesa deve-se fazer uma fixacéo, pEmseocido do maximo que se podera
gastar, que sera compativel com a receita que derdp@rrecadar, por iSSo que a receita é
prevista.

Tradicionalmente, a Lei 4.320/64 (BRASIL, 1964)pta o0 regime contabil de caixa,

considerando como receita somente quando arrecadadgélico (1995, p. 44) diz que a
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receita publica “é o recolhimento de bens aos sofréblicos”. Corroborando com sua

denominacéo, Araujo e Arruda (2006, p. 92) falam gueceita publica:

“engloba todo e qualquer recolhimento de recursit®d aos cofres publicos,
realizado sob a forma de numerario e de outros lepresentativos de valores,
que o governo tem o direito de arrecadar em virtdadeConstituicdo, de leis,

contratos ou de quaisquer outros titulos de queeatardireitos a favor de Estado”.

Ainda salientam que: (ARAUJO e ARRUDA, 2006, p) 92

Também é considerado receita publica o recolhimestgorrente de uma
arrecadacdo com objetivo especifico, cujo montastelhido nédo lhe pertenca,
figurando o Estado apenas como mero depositarialbees de terceiros. Via de
regra, qualquer recurso recebido pelo Estado étaepéblica. A receita publica
pode ser definida, por tanto, como o0s recursosridof na gestdo que serdo
computados na apuragdo do resultado financeiro ombéeuco do exercicio e
desdobrados nas categorias econdmicas correnagital.c

De acordo com a Lei 4.320/64, a receita publicaepsel desdobrada, segundo sua
natureza, em receita orcamentaria e extra-orcaneendéreceita orcamentéria sdo os valores
constantes ou ndo da previsdo no or¢camento, emgug@ a extra-orgcamentaria sdo 0s
valores que nao figuram na execucao or¢camento.dvielizendo, as receitas orcamentarias
aumentam positivamente o valor da situacao ligfidanceira enquanto que a receita extra
or¢camentaria ndo.

A Le 4.320/64 desdobra, ainda, a receita orcamiangegundo suas categorias
econdmicas a saber: Receitas Correntes e Receit@amltal. Aradjo e Arruda (2006, p.92-

93) discorrem sobre elas:

As receitas correntes compreendem as receitastari@s, de contribuigdes,

patrimoniais, agropecuarias, industriais, de sesyigde transferéncias (recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico mwadw, independente de

contraprestacao direta de bens e servicos) e aefragas correntes, como multas,
juros, restituicdes, indenizacdes, receitas daddidtiva, de alienacdo de bens
apreendidos, de aplica¢@es financeiras, entreoutra

As receitas de capital compreendem as proveniatdesealizacdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividasefapbes de crédito); da
conversdo, em espécies, de bens e direitos (afiende bens); amortizagcdo de
empréstimos; recursos recebidos de outras pessodseito publico ou privado,

destinados a atender a formacdo de um bem de Icagstando vinculados a

constituicdo ou aquisicdo do mesmo e, ainda, outesitas, compreendendo a
integralizacédo de capital e outras.
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Assim como a despesa publica, a receita publicademtem seus estagios, em termos
orcamentarios: previsédo, lancamento, arrecadagaocothimento. Para Silva (2009, p. 230-
235), 0s estagios da receita publica sdo assimmieados:

a) Previsdo: indica a expectativa da receita patepda Fazenda Publica e
configura o que se pretende arrecadar no exerfif@aceiro com o objetivo de

custear os servicos publicos programados para mepsriodo. [...]

b) Lancamento: é o0 ato da reparticio competentevgtifica a procedéncia do

crédito fiscal, a pessoa que Ihe é devedora eensar débito desta. |[...]

¢) Arrecadacédo: o terceiro estagio da receita to@elo qual o Estado recebe os
tributos, multas e demais créditos a ele devidas flecebimentos sao promovidos
pelos agentes de arrecadagdo, que recebem ososeaos contribuintes e os

entregam ao Tesouro Publico. [...]

d) Recolhimento: é constituido da entrega do nuriegrarrecado pelos agentes
publicos ou privados, as reparticdes ou ao BanouaDfE o momento a partir do
gual o valor esta disponivel para o Tesouro dodésta

Esses conceitos referem-se a receita sob o enfogaenentario pois, no enfoque
patrimonial, “receitas sdo aumentos nos benef@osdmicos durante o periodo contébil sob
a forma de entrada de recursos ou aumento de ativdsninuicdo de passivos, que resultem
em aumento do Patriménio Liquido [...]” (Resolug@dbC 1121/2008). Neste enfoque, a
entidade deve observar o principio da competériRia. exemplo, o ato do langamento
constituird uma Variacdo Patrimonial Aumentativa.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O Orgamento Publico passou por vérias fases ediémentes significados ao longo
do tempo para, entdo, culminar na versao que tethales atualmente. Utilizado como um
meio de controle e um instrumento de gestdo, gleesga a vida financeira de um Municipio,
Estado ou Pais, revelando suas transagfes e maagties ao longo de um exercicio
financeiro. Nesta linha de pensamento, Baleeir@&2@. 493) afirma que “Os orgcamentos
documentam expressivamente a vida financeira d@aisiou de uma circunscri¢cao politica
em determinado periodo, geralmente um ano [...]”

Além disso, ele € utilizado como uma ferramentdraesparéncia, pois, por se tratar
de uma lei, € votado em sessdes abertas que caotana participacdo da populacdo em
geral, que pode votar em projetos que gerem béreffzara a sociedade. Através da

participacdo da sociedade, a elaboracdo da lei @amento torna-se mais clara e
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transparente, sendo possivel para a populacdo aobtwp o andamento dos projetos
aprovados por eles e auxiliar na fiscalizagdo @ssog publicos.

Orcamento publico € uma lei de iniciativa do PoH&ecutivo e deve seguir 0s
principios que estdo dispostos na Constituicdo rekd& de fundamental e extrema
importancia para bom andamento da gestdo de tosladggdios publicos, pois possibilita
acompanhar se os gastos estdo sendo gastos derrevisto e nas devidas rubricas, bem
como fiscalizar o correto controle do recebimenteanhecimento das receitas.

Slomski (2003, p. 304) resume:

O orcamento publico € uma lei de iniciativa do Rdedeecutivo e rege-se pelo que
disp6e a Constituicdo Federal e leis complementadd®dece aos principios
orcamentarios da unidade, da programacéao, da salidade, da exclusividade, da
anualidade, da clareza, do equilibrio e da nd@eéet da receita, onde o processo
de planejamento-orcamento € consubstanciado peatwm FRlurianual, pela Lei de
Diretrizes Orgcamentérias e pelos Orcamentos Antiacal, da seguridade social e
de investimentos das empresas em que a Unidotadoss os Municipios, direta
ou indiretamente, detenham a maioria do capitahkoom direito a voto. A Lei do
Orcamento conterd a previsdo da receita e a fixdgadespesa para o exercicio
financeiro a que se referir.

O orcamento anual € o maior instrumento de trabdth Governo, pois tudo que se

pretende realizar esta nele contemplado.

HOW DID THE PUBLIC BUDGET?

A BRIEF HISTORY OF ITS EVOLUTION
ABSTRACT
This article aims to explain the origin of Brazifsiblic budget, a fundamentally important
piece for its administration. Through it they camelsee incoming revenue and authorize
expenses to be implemented over a financial yearthis end, ideas and thoughts are
presented from various authors on the origin of libdget, ending the budget that we use
today.

Keywords: Public Budget. Budget. Public Revenue. Public Esps.
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