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A ELABORACAO DO ORCAMENTO NA ESFERA FEDERAL

Leonardo da Rocha Cristévao”

Resumo: O presente artigo demonstra o desenvolvimento da elaboracdo da proposta
or¢amentdria na esfera federal e o caminho extremamente normatizado a ser seguido até o
produto final, a Lei Or¢camentdria Anual. E uma pesquisa bibliografica desenvolvida mediante
materiais ja tornados publicos em relacdo ao tema em estudo e, também, tem como base a
pesquisa documental que € utilizada no sentido de organizar informagdes que se encontram
dispersas. Assim, € apresentado um breve histérico da evolucdo do or¢camento no Brasil
segundo as suas Constituicdes Federais. A seguir, sdo apresentados os principais instrumentos
da elaboracdo or¢amentdria no pais: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias e a
Lei Orcamentdria Anual. Nessa apresentacao, as diversas legislacdes que regulam o processo
sdo relacionadas ao tema proposto. E uma tentativa de oferecer uma visdo ampla, mas
concisa, do complexo processo or¢amentario.

Palavras-Chave: Orcamento publico. Proposta orcamentdria. Elabora¢do do orcamento.

1 INTRODUCAO

O orcamento publico € o instrumento de gestdo de maior relevancia e provavelmente o
mais antigo da administracdo publica. E um instrumento que os governos usam para organizar
os seus recursos financeiros. No Brasil, reveste-se de formalidades legais, sendo uma lei
constitucionalmente prevista e que estima a receita e fixa a despesa para um exercicio.

Dessa forma, o orcamento é o responsédvel pela previsdo das receitas e dos gastos do
governo. De maneira simplificada, é composto pelos propdsitos e pelas agdes de governo
como, por exemplo, melhoria da saide da populacdo, reducdo das desigualdades regionais,
promocao das exportagdes, desenvolvimento do ensino fundamental, etc., aos quais sdo

alocados determinados valores, considerando os insumos necessdrios a sua realizacdo.

Portanto, os orcamentos publicos sdo elos entre recursos financeiros e comportamentos
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humanos direcionados para alcangar objetivos de politicas publicas. Se as receitas previstas
forem arrecadadas e disponibilizadas tempestivamente, se as despesas forem realizadas de
acordo com as instrucdes e se as acdes envolvidas produzirem as consequéncias esperadas,
entdo, teoricamente, os propodsitos consignados no or¢camento serdo alcancados (BRASIL,
2004).

Para que esses objetivos sejam alcangados, hd um caminho explicitamente
normatizado que deve ser seguido na elaboragcao do orcamento. Como descreve Giacomoni, 0
Poder Executivo, pela Secretaria de Orcamento Federal, € o responsdvel pela elaboracido da

proposta or¢camentdria. Acrescenta ainda:

No estudo do orcamento publico, tdo importantes quanto as questdes conceituais e
de estrutura sdo os aspectos ligados ao seu processo, a sua dindmica. O documento
or¢amentdrio, apresentado na forma da lei, caracteriza apenas um momento de um
processo complexo, marcado por etapas que foram cumpridas antes e por etapas
que ainda deverdo ser vencidas. E o desenrolar integral desse processo que
possibilita ao orcamento cumprir seus multiplos papéis e funcdes (2009, p. 201).

O processo de elaboracdo or¢amentdria envolve um conjunto articulado de tarefas
complexas e compreende a participacdo dos 6rgdos central e setoriais, como também das
unidades orcamentdrias do sistema. Isso pressupde a constante necessidade de tomada de
decisdes e comprometimento do papel desempenhado nos varios niveis da hierarquia
administrativa.

Todo o processo é normatizado por diversas legislagdes, como a Constitui¢ao Federal
de 1988; a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964; a Lei de Responsabilidade Fiscal n° 101, de
04 de maio de 2000; o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, dentre outras. Essa
diversidade de regramentos expde a complexidade normativa a que o processo orcamentario

esta submetido.

2 BREVE EVOLUCAO HISTORICA DO ORCAMENTO NO BRASIL

No Brasil, alguns exemplos que marcaram o descontentamento dos cidaddos em
relacdo a cobrangca de impostos, sem o respeito aos principios da legalidade e do
consentimento, foram a Revolta de Felipe dos Santos, em 1720; a Inconfidéncia Mineira, em

1789; a Revolugado Farroupilha, em 1835, entre outros (BRASIL, 2010-b).



Conforme explica Giacomoni (2009), com a vinda do Rei D. Jodo VI, o Brasil iniciou
um processo de organizacdo das finangas publicas. A abertura dos portos, com a consequente
criacdo de tributos aduaneiros, também ocasionou a necessidade de se criar o Erario em 1808.

Na Constituicdo Imperial de 1824 surgem as primeiras exigéncias em relacdo a
elaboracdo de orcamentos formais por parte das institui¢des imperiais. De acordo com os
termos da Constitui¢do, somente a lei poderia autorizar o gasto e essa deveria ser votada pelo
parlamento. Era de responsabilidade do Executivo a elaboracdo do orcamento, que, depois de
concluido, seria encaminhado para aprovacdo pela Assembléia Geral, composta pela Camara
dos Deputados e pelo Senado. Porém, as leis sobre impostos eram de iniciativa exclusiva da
Camara dos Deputados.

Veiga Filho (apud GIACOMONI, 2009, p. 40) registra o marco do primeiro
or¢camento brasileiro como sendo aquele aprovado pelo Decreto Legislativo de 15/12/1830
que fixava a despesa o orcava a receita das antigas provincias para o exercicio de 1° de julho
de 1831 a 30 de junho de 1832.

Com o advento da Constitui¢ao de 1891, que se seguiu a Proclamagdo da Republica,
foi conferida ao Poder Legislativo a elaboracao do orcamento, assim como a tomada de contas
do Executivo. O novo ordenamento trouxe essa importante alteracdo na distribuicdo das
competéncias em relacdo ao orcamento.

Em 1922, pelo Decreto n° 4.536, de 28/01/1922, foi aprovado pelo Congresso
Nacional o Cédigo de Contabilidade da Unido, o qual foi regulamentado pelo Decreto n°
15.783, de 08/11/1922, constituindo uma importante conquista técnica. O Cddigo possibilitou
ordenar os vérios procedimentos or¢amentdrios, financeiros, contdbeis e patrimoniais da
gestdo em ambito federal, além de estabelecer que o Executivo deveria fornecer ao
Legislativo todos os elementos para que esse pudesse dar inicio a elaboracdo da lei
or¢camentdria anual (GIACOMONI, 2009).

Pellini destaca a importancia da emenda de 1926 a Constitui¢do de 1891:

A emenda de 1926 a Constituigdo de 1891 trouxe maior regulamentacdo a
elaboracdo da lei orcamentdria, estabelecendo que a mesma ndo podia conter
disposi¢des estranhas a previsdo da receita e a despesa fixada para os servigos
anteriormente criados, excetuando-se a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e para operagdes de crédito por antecipacdo de receita, bem como o
destino a ser dado ao saldo do exercicio ou do modo de cobrir o déficit. Vedou,
ainda, a concessao de créditos ilimitados (2009, p. 9).

Segundo a Camara dos Deputados (BRASIL, 2010-b), a Revolu¢ao de 1930

representou o rompimento com o passado e a proposta de nova ordem, inclusive na
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modernizacdo do aparelho do Estado. A autonomia dos Estados e o federalismo da
Constituicdo Federal de 1891 cederam lugar a centralizacdo da maior parte das fungdes
publicas na éarea federal.

Com isso, na Constituicdo outorgada de 1934, a competéncia para elaboracdo da
proposta orcamentdria passou a ser atribuida ao Presidente da Reptblica. O Legislativo, com
auxilio do Tribunal de Contas, encarregava-se da votacao do orcamento e do julgamento das
contas do Presidente. A Constituicdo nao colocou limitacdes ao poder de emendar por parte
dos legisladores, caracterizando-se a coparticipagdo dos dois poderes na elaboragado da lei.

Pellini detalha que essa Constituicdo trouxe, como um de seus principios, a
necessidade da prestacdo de contas dos administradores: “No ambito federal, cabia ao
Ministro da Fazenda apresentar anualmente, ao Presidente da Republica, para ser enviado a
Camara dos Deputados, com o parecer do Tribunal de Contas, o balango definitivo da receita
e despesa do tultimo exercicio” (2009, p. 10).

A Constitui¢do de 1937 foi concebida no regime autoritirio do Estado Novo. A
proposta orcamentéria era elaborada por um Departamento Administrativo junto a Presidéncia
da Republica e votada pela Camara dos Deputados e pelo Conselho Federal (uma espécie de
Senado com dez membros nomeados pelo Presidente da Republica). Nas palavras de
Giacomoni (2009), este ultimo nunca foi instalado e o orcamento sempre foi elaborado e
decretado pelo Executivo. Entre outras atribuicdes, o Departamento Administrativo
(transformado em Conselho Administrativo pelo Decreto-lei n® 5.511, de 21/05/1943),
integrado por membros nomeados pelo presidente da Republica, aprovava os projetos de
or¢camento do Estado e dos Municipios, bem como fiscalizava a execucao dos mesmos.

Segundo Moojen (apud PELLINI, 2009, p. 11), até entdo os orcamentos eram
elaborados apenas para cumprir a formalidade, sem preocupacdes de ordem técnica. Cada
Estado elaborava o or¢camento a seu modo, ndo havendo entre os Estados ¢ Municipios dois
or¢camentos de igual feicao.

Na Constitui¢do de 1946, com a redemocratizacido do Pais, o orcamento voltou a ser
do tipo misto, ou seja, o Executivo elaborava o projeto de lei do orcamento e o encaminhava
para discussdo e votacao nas casas legislativas. Os legisladores coparticipavam com emendas.
Entretanto, essa abertura era exagerada, pois as emendas ndo exigiam os cancelamentos
compensatérios. Como consequéncia, no ano de 1959 o nimero de emendas foi de 8.572 e,
em 1963, alcangou quase 100.000, conforme informagdes da Céamara dos Deputados
(BRASIL, 2010-b).

Os dispositivos constitucionais consagraram alguns principios bdsicos, como a



unidade, a universalidade, a exclusividade e a especificacdo, além de evidenciar de forma
clara o papel do Tribunal de Contas.
A autora Pellini salienta o importante marco nas finangas publicas estabelecido a partir

da publicacao da Lei Federal 4.320, de 17/03/1964:

Em 17 de marco de 1964, a edicdo da Lei Federal no 4.320, em vigor até hoje,
representou um marco em termos de financas publicas, tendo estatuido normas
gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Quanto ao orgamento,
inovou em varios aspectos, porém os mais relevantes sdo os que dizem respeito as
previsdes plurianuais e ao orgamento-programa. Introduziu a exigéncia de
elaboracdo do orcamento plurianual de investimentos, relativo a um periodo de trés
anos (2009, p. 11).

A Constituicao outorgada de 1967 retirou as prerrogativas do Legislativo quanto a
iniciativa de leis ou emendas que criassem ou aumentassem despesas, inclusive emendas ao
projeto de lei do orcamento. Conforme o § 1°, do art. 67 da norma em questdo, ndo poderiam
ser objeto de deliberacdo emendas que decorressem aumentos de despesa global ou de cada
orgdo, projeto ou programa; ou que visassem modificar o seu montante, natureza e objetivo.

Isso impossibilitava que emendas importantes fossem propostas pelo legislativo. O
papel desse Poder passou a ser o de homologar o projeto oriundo do Executivo. A Emenda
Constitucional n° 1, de 1969, mudou diversos aspectos da Constitui¢cdo de 67, mantendo, no
entanto, os dispositivos sobre orcamento que limitavam a capacidade de iniciativa do
legislativo em leis que acarretem despesas e em emendas.

A Constitui¢ao de 1988, em vigor, foi a sétima recebida pelo pais. Trouxe inovacdes
importantes, em seu art. 165, no que se refere ao orcamento publico. Introduziu uma nova
estrutura para a realizacdo do planejamento orcamentdrio, que passou a ser feito em trés
etapas complementares: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei
Orcamentdria Anual (LOA).

Segundo Giacomoni (2009), desde as primeiras discussdes, 0 tema orcamentdrio
mereceu grande atencdo dos constituintes, pois era visto como simbolo das prerrogativas
perdidas durante o periodo autoritdrio. O novo texto constitucional devolveu ao Legislativo a
prerrogativa de propor emendas ao projeto de lei do orcamento sobre despesa. Outra inovagao
do novo ordenamento ¢é a exigéncia de, anualmente, o Executivo encaminhar ao Legislativo o
Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (PLDO) com o objetivo de orientar a elaboragao

da lei orgcamentéria.



3 ELABORACAO DO ORCAMENTO

Desde a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, o processo de elaboracdo
or¢amentdria no Brasil estd consubstanciado em trés principais instrumentos: Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentdrias e Lei de Or¢camentos Anuais. Por for¢a desse
mandamento constitucional, todo o pais adota uma estrutura orcamentéria baseada nesses trés
documentos.

O Plano Plurianual estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as
metas da Administracao Federal para as despesas de capital e para as relativas aos programas
continuados. E um plano de governo cuja duracio e execucio se estendem por quatro anos. A
Lei de Diretrizes Orcamentdrias estabelece as metas e prioridades da Administracdo Publica
Federal, inclusive as despesas de capital, com a finalidade nortear a elabora¢do dos
or¢amentos anuais para o exercicio subsequente, sendo, portanto, uma lei anual. Por fim, a Lei
Orcamentaria Anual compreende o or¢amento fiscal da Unido, seus fundos e mais a
administracdo indireta, além do orcamento de investimentos das empresas que a Unido

controla e do or¢amento da seguridade social (SANTQOS, 2010).

3.1 PLANO PLURIANUAL

O Plano Plurianual foi uma das principais novidades da Constituicdo de 1988. E um
plano de médio prazo, o qual busca estabelecer as a¢des a serem seguidas pelo governo para
que os objetivos e metas fixados durante o seu periodo sejam atingidos, indicando e norteando
a elaboracdo dos demais planos e programas de governo.

Segundo Zucatto (2009), antes mesmo de tornar-se uma obrigacao, alguns governos ja
o haviam adotado. O autor cita como exemplo o governo do Presidente Juscelino Kubitshek,
que executou um Plano de Metas com o objetivo de consolidar a industrializacdo da regiao
Sudeste e criou a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, com intuito
de desenvolver a regido Nordeste.

O PPA esta previsto no § 1° do artigo 165 da Constituicdo Federal e, de acordo com a

Carta Magna, a lei que o instituir estabelecerd, de forma regionalizada:



= As diretrizes, objetivos e metas da administragcdo publica federal,

= para as despesas de capital e outras delas decorrentes e

= para as relativas aos os programas de duracdo continuada (mais de um exercicio

financeiro).

Estd previsto, ainda, no § 1° do artigo 167 da Constituicdo Federal, que nenhum
investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado sem prévia
inclus@do no Plano Plurianual ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.

Desse modo, o governo fica obrigado pelo PPA a tracar todas as suas acdes e seu
or¢camento de forma a ndo contrariar as diretrizes nele contidas. Ou seja, obriga-se a realizar
investimentos em programas estratégicos prenunciados na lei do PPA para o periodo vigente.

Mesmo existindo regras na Constituicdo que devem ser observadas para a instituicao
do Plano Plurianual, ha citacdo que remete a especificacdo do assunto a lei complementar,

como descrito no § 9°, inciso I, do artigo 165:

§ 9° - Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaborag¢do e a
organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei
or¢amentdria anual (BRASIL, 1988).

Porém, a Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), a que se refere o pardgrafo supracitado, tentou introduzir em seu Capitulo II (Do
Planejamento), Secao I (Do Plano Plurianual), texto relativo a matéria, mas teve seu artigo 3°
vetado, o qual disporia do PPA.

De acordo com Toledo Junior (2001), aprovado no Congresso Nacional, o autégrafo
dessa Lei Fiscal previa prazos e a inser¢do de Anexo ao Plano Plurianual. Mas o Presidente da
Republica vetou tudo isso, sob a alegacdo de que os prazos eram muito restritos e de que o
Anexo de Politicas Fiscais proposto confundia-se com o Anexo de Metas Fiscais, este da lei
de diretrizes orcamentarias.

Com essa vedacdo, desde a entrada em vigor da Constituicdo Federal, de 05 de
outubro de 1988, vem sendo aplicado o dispositivo constante no inciso I do § 2° do artigo 35

do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT):



§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, 1
e II, serdo obedecidas as seguintes normas:

I - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subseqiiente, serd encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para
sancdo até o encerramento da sessdo legislativa (BRASIL, 1988).

Sendo assim, o projeto de lei do PPA deve ser encaminhado pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional até quatro meses antes do encerramento do exercicio (31 de agosto) e
devolvido para sancdo até o encerramento da sessao legislativa (22 de dezembro). As datas
das sessoes legislativas estdo estabelecidas no art. 57 da Constitui¢do Federal: “O Congresso
Nacional reunir-se-4, anualmente, na Capital Federal, de 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1°
de agosto a 22 de dezembro” (BRASIL, 1988). Até a promulga¢do da Emenda Constitucional
n°® 50, de fevereiro de 2006, esse periodo era de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1° de
agosto a 15 de dezembro. Nas palavras de Giacomoni (2009), o Plano Plurianual tem a mesma
duracdo do mandato do Chefe do Poder Executivo, embora ndo coincida integralmente com

este.

3.2 LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

A Lei de Diretrizes Or¢amentérias, assim como o Plano Plurianual, também foi
introduzida no sistema orcamentdrio brasileiro pela Constituicdo Federal de 1988. A LDO tem
como finalidade nortear a elaboracdo dos orcamentos anuais, compreendendo o or¢camento
fiscal, o orcamento de investimento das empresas € o orcamento da seguridade social, de
forma a adequé-los as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica, estabelecidos no
plano plurianual (KOHAMA, 2009).

Ela tem origem no Poder Executivo, que encaminha o Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentdrias ao Poder Legislativo. Uma vez aprovada, busca sintonizar a Lei Or¢amentaria
Anual com as diretrizes, objetivos e metas da administragio estabelecidos no PPA.

A LDO esté prevista no § 2° do artigo 165 da Constituicao Federal e, de acordo com
esta, devera:

= Compreender as metas e prioridades da administra¢ao publica federal; incluindo as

despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente;



= Orientar a elaboracdo da lei orcamentdria anual;

= Dispor sobre as alteracdes na legislacao tributdria;

= Estabelecer a politica de aplicag¢do das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ainda em relacdo aos mandamentos constitucionais, além das previsdes acima, na lei
de diretrizes orcamentdrias poderdo constar também:

» Parametros para iniciativa de lei de fixacao das remunera¢des no ambito do Poder

Legislativo;

* Limites para elaboracdo das propostas orcamentdrias do Poder Judicidrio e do
Ministério Puablico;

» Autorizacdo para concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo,
para a criagdo de cargos, empregos e fungdes ou alteracdo de estrutura de carreiras,
bem como para a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, ressalvadas as empresas
publicas e sociedades de economia mista.

Mas a LDO nio encontra regramento apenas na Constitui¢do. Com o advento da Lei
de Responsabilidade Fiscal, esta passou também a disciplinar diversos temas especificos na
Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

Giacomoni faz uma compilagdo de diversos dispositivos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (art. 4°, inciso I, alineas “a”, “b”, “e” e “f”, § 1° e § 3° art. 5° inciso III; art. 7°, § 2°;

art. 8° e art. 14) que disciplinam esses temas:

Assim, as leis de diretrizes or¢camentdrias passam a dispor, também, sobre:

=  equilibrio entre receitas e despesas;

=  metas fiscais;

= riscos fiscais;

= programacdo financeira e o cronograma de execugdo mensal de
desembolso, a serem estabelecidos pelo Poder Executivo trinta dias apds a
publicagdo da lei orcamentaria;

= critérios e forma de limitagdo de empenho, a serem efetivados nas
hipéteses de risco de ndo-cumprimento das metas fiscais ou de
ultrapassagem do limite da divida consolidada;

= npormas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos or¢amentos;

= condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas;

= forma de utilizacdo e montante da reserva de contingéncia a integrar a lei
or¢amentaria anual,

= demonstragdes trimestrais apresentadas pelo Banco Central sobre o
impacto e o custo fiscal das suas operacdes;

=  concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da
qual decorra rentincia de receita (2009, p. 220).



10

Conforme o § 1° e o § 2° do artigo 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal, devera
integrar o projeto de lei de diretrizes or¢amentdrias o Anexo de Metas Fiscais, em que serao
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primdrio e montante da divida publica, para o exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes.

O Anexo de Metas Fiscais contera, ainda:

= Avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

= Demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de cdlculo

que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés
exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas € 0s
objetivos da politica econdmica nacional;

= Evolu¢do do patriménio liquido, também nos tltimos trés exercicios, destacando a

origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos;

= Avaliagdo da situacdo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador;
b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

* Demonstrativo da estimativa e compensagdo da rentncia de receita e da margem

de expansao das despesas obrigatérias de cardter continuado.

Assim, as leis de diretrizes or¢amentdrias anuais passaram a ter em seu texto o Anexo
de Metas Fiscais. Esse Anexo traz a avaliacio do cumprimento das metas relativas ao ano
anterior, que deve ser apresentada de forma concisa, mas com a clareza suficiente e em termos
adequados a compreensao pelos varios usudrios da informagdo. Se assim ndo for, em nada
resultaria toda a preocupacdo com transparéncia e publicidade da gestao fiscal pregada pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (FIGUEIREDO, 2001).

O § 3° do mesmo artigo da LRF, diz que a Lei de Diretrizes Orcamentdrias deverd
conter também o Anexo de Riscos Fiscais, em que serdo avaliados os passivos contingentes e
outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem
tomadas, caso se concretizem.

Como explica Figueiredo (2001), riscos fiscais sdo quaisquer fatores incertos que
possam comprometer o equilibrio entre receitas e despesas, em decorréncia, por exemplo, de
restri¢des do ambiente econdmico ou de contestacdes judiciais sobre cobranga de tributos, ou
que imponham a realizacdo de despesas antes ndo previstas, como crises financeiras e

cambiais com impacto sobre as taxas de juros, ou decisdes judiciais.
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Ainda, a mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentard, em anexo
especifico, os objetivos das politicas monetdria, crediticia e cambial, bem como os parametros
e as projecOes para seus principais agregados e varidveis, e ainda as metas de inflacdo, para o
exercicio subsequente.

Giacomoni (2009) ainda acrescenta que uma lei de diretrizes composta de defini¢des
sobre prioridades e metas, investimentos, metas fiscais, mudangas na legislacdo sobre tributos
e politicas de fomento a cargo de bancos oficiais, possibilitard a compreensao partilhada entre
os Poderes Executivo e Legislativo sobre os vdrios aspectos da economia e da administracdao
do setor publico, facilitando sobremaneira a elaboracdo da proposta or¢camentdria anual e sua
discussao e aprovacao no ambito legislativo.

Por tdltimo, quanto aos prazos, também como no Plano Plurianual, vem sendo aplicado
o disposto no inciso II do § 2° do art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias

(ADCT) da Constituicao Federal, de 05 de outubro de 1988:

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, 1
e II, serdo obedecidas as seguintes normas:

II - o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias serd encaminhado até oito meses e
meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa (BRASIL, 1988).

Nesse caso, o prazo para encaminhamento, pelo Poder Executivo, do projeto de lei das
diretrizes or¢camentdrias ao Poder Legislativo € 15 de abril (até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro). A devolugdo para san¢ao deverd ocorrer até o dia 17

de julho (até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa).

3.3 LEl ORCAMENTARIA ANUAL

3.3.1 Definicao e Contetido

A Cartilha do Or¢amento da Camara dos Deputados (2010-a) ensina que a Lei
Orcamentdria Anual € a que estima a receita e fixa a despesa que a administracdo publica

federal estara autorizada a realizar em um determinado exercicio. Como instrumento de
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execu¢do do planejamento do governo, a LOA deve ser compativel com a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias e com o Plano Plurianual aprovado para o periodo.

Segundo Kohama (2009), o orcamento anual € elaborado para viabilizar a
concretizagdo das situacOes planejadas no PPA e transformé-las em realidade, obedecida a
LDO. Nele sdo programadas as acOes a serem executadas para alcancar os objetivos
determinados.

Conforme o § 5° do artigo 165 da Constituicao Federal, a Lei Or¢amentdria Anual é
constituida por trés orcamentos:

I - Orcamento Fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgios e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;

IT - Or¢camento de Investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

IIT - Or¢amento da Seguridade Social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundag¢des instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

Na esfera federal, as principais bases da organizacdo da proposta orcamentdria, assim
como da Lei Orcamentdria Anual, estdo fixadas na Lei 4.320/64, que estatui Normas Gerais
de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos or¢amentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Entretanto, a defasagem sofrida por essa norma
geral, como decorréncia do tempo e das inovagdes introduzidas pela Constituicdo de 1988,
vem sendo compensada pelas leis de diretrizes orcamentdrias (GIACOMONI, 2009, p. 239).

Mesmo com essa defasagem, a norma geral que disciplina a apresentagao da proposta
e da lei orcamentdria ainda € a contida na Lei n® 4.320/64. O art. 22 estabelece que a proposta
orcamentaria que o Poder Executivo encaminhara ao Poder Legislativo devera ser composta
de:

I - Mensagem, que conterd: exposi¢do circunstanciada da situagdo econdmico-
financeira, documentada com demonstraciao da divida fundada e flutuante, saldos de créditos
especiais, restos a pagar e outros compromissos financeiros exigiveis; exposi¢ao e justificacdao
da politica econdmica-financeira do Governo; justificacio da receita e despesa,
particularmente no tocante ao orcamento de capital;

IT - Projeto de Lei de Or¢amento;

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

constardo, em colunas distintas e para fins de comparacao:
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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;

) 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.

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

Devera constar, também, na proposta or¢camentdria, para cada unidade administrativa,
descricdo sucinta de suas principais finalidades, com indica¢do da respectiva legislacdo.

Por sua vez, o art. 2° da Lei n°® 4.320/64 estabelece que na Lei Orcamentaria Anual
devera conter:

I - Sumario geral da receita por fontes e da despesa por fungdes do Governo;

IT - Quadro demonstrativo da receita e despesa segundo as categorias econdmicas;

III - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacao;

IV - Quadro das dotagdes por 6rgaos do Governo e da Administragao.

V - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagao dos fundos especiais;

VI - Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos anexos n° 6 a 9 da Lei n°
4.320/64;

VII - Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos de
realizacdo de obras e de prestac@o de servicos.

Essas informacdes servem para esclarecer melhor a politica econdmico-financeira e os
programas do governo. Os sumadrios e quadros que devem estar presentes na lei do orcamento
prestam-se a orientar os elaboradores do orcamento e também servem como meio para
facilitar o levantamento das estatisticas financeiras.

Ainda em relag@o ao projeto de lei orcamentaria, Machado Junior e Reis acrescentam
que, além do determinado no § 5°, incisos I, II e III do art. 165 da Constitui¢do, devera conter,

também, dispositivos que:
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= estabelecam a previsdo da receita e a fixacdo da despesa;

= determinem as fontes da receita publica;

= determinem as destinacdes dos recursos or¢amentdrios aos 6rgaos ou as funcdes
de Governo;

= estabelegcam a previsdo das receitas dos 6rgdos da Administra¢do indireta, bem
como as aplicacdes a serem efetuadas através deles, desde que recebam
transferéncias a conta do orcamento;

= autorizem o Poder Executivo a abrir créditos suplementares até determinado
limite;

= autorizem o Poder Executivo a efetuar operacdes de crédito, inclusive as por
antecipacdo da receita, obedecida a legislacio em vigor sobre a matéria
(2002/2003, p. 73).

Ja Kohama (2009, p. 39), explica que também ha disposicdes na Lei de

Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 5°, que igualmente devem ser observadas na

elabora¢do do projeto de lei orcamentaria:

Deve estar compativel com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias;

Conter demonstrativo da compatibilidade da programag¢ao dos orcamentos com 0s
objetivos e metas constantes do Anexo de Metas Fiscais da LDO;

Serd acompanhado de demonstrativo do efeito sobre as receitas e despesas
decorrentes de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributdria e crediticia, bem como das medidas de compensacdo a
rendncia de receitas e ao aumento de despesas obrigatorias de cardter continuado;
Deve conter reserva de contingéncia, que pode ser calculada utilizando-se
percentual sobre a receita corrente liquida, destinada ao atendimento de passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos;

Todas as despesas relativas a divida publica, mobilidria ou contratual, e as receitas
que as atenderdo, constardo da lei orcamentaria anual;

O refinanciamento da divida publica constard separadamente na lei orcamentdria e
nas de crédito adicional;

E vedado consignar na lei orcamentéria crédito com finalidade imprecisa ou com
dotacgdo ilimitada;

N3ao consignard dotacdo para investimento com durag@o superior a um exercicio
financeiro que nao esteja previsto no Plano Plurianual ou em lei que autorize a sua

inclusio.

A Camara dos Deputados também faz referéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal,

citando novas responsabilidades, com relacdo aos orcamentos, para o administrador publico

que foram introduzidas a partir de sua aprovagao:



15

Algumas dessas responsabilidades sao:

- respeitar o limite de gastos com pessoal;

- proibir a criagdo de despesas de duracdo continuada sem uma fonte segura de
receitas;

- ndo permitir aumento de saldrios as vésperas de eleicdes (180 dias);

- ndlo gerar despesas sem que haja or¢camento correspondente (2010-a).

3.3.2 Competéncia da Elaboracao Orcamentaria

Na esfera federal, Giacomoni (2009) ensina que a elaboracdo do orcamento anual tem
seu desenvolvimento no ambito do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal, cujo
orgdo central é o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG), conforme
especifica a Lei n° 10.180, de 06 de fevereiro de 2001. No MPOG, a Secretaria de Or¢camento
Federal (SOF) € a responsdvel pela coordenacdo, consolidagdo e supervisdo da elaboracdo
or¢camentdria. As unidades de orcamento dos ministérios civis, militares e dos 6rgdos da
Presidéncia da Republica sdo chamadas de Orgdos Setoriais do sistema. Integram ainda o
sistema as Unidades Orcamentdrias que s@o as responsaveis pela programagdo e execucao
or¢amentaria.

O processo de desenvolvimento da elaboracdo da proposta or¢amentdria &
desenvolvido por meio do Sistema Integrado de Dados Or¢camentarios (SIDOR). Esse é o
sistema responsdvel pelo controle e acompanhamento das etapas e aprovagdao do Or¢camento

da Unido cabendo sua supervisdo a Secretaria de Orcamento Federal.

3.3.3 Etapas e Fluxo do Processo de Elaboracao Orcamentaria

O processo de elaboragdo or¢camentdria da Unido é extremamente complexo, pois hd
interesses politicos envolvidos, vultosos montantes financeiros, grande nimero de entidades
abrangidas e um elevado fluxo de informacdes. Para expor essa complexidade de maneira
resumida, a seguir € apresentado um quadro e uma ilustracio com as etapas e o fluxo do
processo de elaboracdo or¢amentdria, ambos extraidos do Manual Técnico de Orcamento

2010:
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ETAPAS RESPONSAVEIS PRODUTO
Planejamento do Processo de | - SOF - Definicdo da Estratégia do processo de elaboragao;
Elaboracdo - Etapas, Produtos e Agentes Responsaveis no Processo;
- Papel dos Agentes;
- Metodologia de Projecdo de Receitas e Despesas;
- Fluxo do Processo; e
- Instrugdes para Detalhamento da Proposta Setorial.
Definicdo de Macrodiretrizes | - SOF; - Diretrizes para a elaboragdo da lei orgcamentaria: LDO
- Assessoria 2010
Econdmica/MP; — ParAmetros Macroecon6micos;
- Orgﬁos Setoriais; - Metas Fiscais;
-MF; e - Riscos Fiscais;
- Casa Civil/ PR - Objetivos das Politicas Monetdria, Crediticia e Cambial;

e
- Demonstrativo da estimativa da margem de expans@o das
despesas obrigatérias de cardter continuado.

Revisio da Estrutura
Programadtica

- SOF, SPI, DEST e IPEA;
- Orgiios Setoriais,

- UO’s e Gerentes de
Programas

- Estrutura Programadtica do Or¢amento.

Avaliacdo da NFGC para a
Proposta Or¢amentaria

- SOF;

- Assessoria
Econdmica/MP;

- Orgiios Setoriais;
-MF; e

- Casa Civil/ PR

- Estimativa de Receitas e das Despesas que compdem a
Necessidade de Financiamento do Governo Central -
NFGC, para a proposta orcamentaria.

Estudo, Definicdo e
Divulgacdo de Limites para a
Proposta Setorial

- SOF;
- MP; e - Casa Civil/PR

- Referencial monetdrio para apresentaciio da proposta
orcamentdria dos 6rgaos setoriais.

Captagdo da Proposta Setorial

- Unidades Orgamentdrias e
- Orgéos Setoriais

- Proposta or¢amentéria dos 6rgéos setoriais, detalhada no
Sistema de Or¢amento e Planejamento.

Andlise e Ajuste da Proposta - SOF - Proposta or¢camentdria analisada, ajustada e definida.
Setorial

Fechamento, Compatibilizacdo |- SOF; - Proposta or¢amentdria aprovada pelo MP e pela PR,

e Consolida¢@o da Proposta -MP; e fonteada, consolidada e compatibilizada em consonancia
Orgamentaria - Casa Civil/PR com a CF, 0o PPA, aLDO e a LRF.

Elaboracdo e Formalizacdo da
Mensagem Presidencial e do
Projeto de Lei Orcamentdria

- SOF, DEST e IPEA;
- Area Economica;

- Orgﬁos Setoriais; e

- Casa Civil/PR

- Mensagem Presidencial, Texto e Anexos do Projeto de
Lei Or¢amentdria elaborados e entregues ao Congresso
Nacional

Elaboracdo e Formalizacdo das
Informagdes Complementares
ao Projeto de Lei Or¢amentéria

- SOF e DEST;

- Area Econdmica;

- Orgiios Setoriais; e
- Casa Civil/PR

- Informacdes Complementares ao Projeto de Lei
Orcamentdria, elaboradas e entregues ao Congresso
Nacional

Quadro 1: Etapas, Responsaveis e Produtos do Processo de Elaboracdo Or¢amentaria
Fonte: Manual Técnico de Orcamento 2010 (BRASIL, 2009).
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3.3.4 Proposta dos Poderes

De acordo com o principio or¢amentdrio da unidade, estabelecido pelo artigo 2° da Lei
n° 4.320/64, o orcamento deve ser uno, ou seja, a “unidade orcamentdria tende a reunir em um
unico total todas as receitas do Estado, de um lado, e todas as despesas, de outro”
(MILATCHITCH apud GIACOMONI, 2009 p. 64).

Sendo assim, a proposta e a Lei Orcamentdria Anual federal abrangem, também, o
or¢camento do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio e do Ministério Publico da Unido, além
do préprio orcamento do Executivo. As etapas e o fluxo mostrados no item anterior referem-
se aos procedimentos a que estdo sujeitos os 6rgaos e as entidades do Poder Executivo.

A matéria estd disciplinada adequadamente na Constituicdo Federal, nos artigos
abaixo, que estabelecem que as propostas dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério
Pablico serdao elaboradas de acordo com os limites estipulados na Lei de Diretrizes

Orcamentarias.

Art. 51. Compete privativamente 8 Cimara dos Deputados:

[...]

IV - dispor sobre sua organizacdo, funcionamento, policia, cria¢do, transformacio
ou extin¢do dos cargos, empregos e funcdes de seus servigos, € a iniciativa de lei
para fixacdo da respectiva remuneracdo, observados os pardmetros estabelecidos na
lei de diretrizes orcamentarias.

[...]

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

[...]

XIII - dispor sobre sua organizacdo, funcionamento, policia, criagdo, transformacio
ou extin¢do dos cargos, empregos e funcdes de seus servigos, e a iniciativa de lei
para fixacdo da respectiva remuneragdo, observados os parametros estabelecidos na
lei de diretrizes orcamentarias.

[...]

Art. 99. Ao Poder Judiciario ¢ assegurada autonomia administrativa e financeira.

§ 1° - Os tribunais elaborardo suas propostas or¢amentdrias dentro dos limites
estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes
orcamentarias.

[...]

Art. 127. O Ministério Piablico é instituicdo permanente, essencial a funcgio
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democriético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

[...]

§ 3° - O Ministério Publico elaborard sua proposta or¢amentaria dentro dos limites
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias (BRASIL, 1988) [grifo nosso].

3.3.5 Prazos

Os prazos de encaminhamento do Projeto de Lei Orcamentdria Anual ao Poder
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Legislativo, assim como de sua devolugdo para sanc¢ao, também sdo os dispostos no art. 35 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias da Constituicao Federal, de 05 de outubro

de 1988, que dispde em seu § 2°, inciso III:

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, 1
e II, serdo obedecidas as seguintes normas:

[...]

IIT - o projeto de lei orcamentdria da Unifio serd encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento da sessao legislativa (BRASIL, 1988).

A aprovacgdo deve ser concluida até o final do periodo legislativo, ou seja, 22 de
dezembro. Apds a aprovagdo pelo Congresso Nacional, em sessdo conjunta € por maioria
simples, o projeto de lei orcamentdria anual € enviado ao Presidente da Republica para sancao
ou veto (PALUDO, 2010, p. 70).

De acordo com o art. 66, § 1°, da Constituicao, o Presidente da Republica dispde de
quinze dias tteis, contados da data do recebimento do projeto, para sanciond-lo ou veta-lo.
Decorrido esse prazo sem manifestacdo, o siléncio importard na sua sancao.

Se houver veto, parcial ou integral, deve ser encaminhado, em quarenta e oito horas,
ao Presidente do Senado Federal expondo os motivos do veto. O veto serd apreciado em
sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado
pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto. Derrubado o
veto e nao promulgada a LOA, cabe ao Presidente do Senado Federal promulgi-la, em
quarenta e oito horas, ou a seu vice, em igual prazo.

Por fim, Paludo (2010) acrescenta que a aprovagdo e promulgacdo da LOA sdo
formalizadas pelos seguintes atos: decretacdo pelo Poder Legislativo, san¢do pelo Presidente
da Republica e promulgagao.

As informacdes disponiveis no sitio da Secretaria de Or¢amento Federal (BRASIL,
2010-c) ainda ensinam que, se durante o exercicio financeiro houver necessidade de
realizacdo de despesas acima do limite que esta previsto na lei, o Poder Executivo submete ao
Congresso Nacional projeto de lei de crédito adicional. Por outro lado, a SOF mostra
exemplos de crises econdmicas mundiais, como aquelas que ocorreram na Rissia e Asia na
década de 1990, que obrigaram o Poder Executivo a editar Decretos com limites financeiros
de gastos abaixo dos limites aprovados pelo Congresso. Sdo chamados de Decretos de

Contingenciamento em que sdo autorizadas despesas no limite das receitas arrecadadas.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O orcamento publico serviu inicialmente como instrumento de controle do Poder
Legislativo sobre o Poder Executivo e também desse sobre suas préprias unidades. Segundo
Giacomoni (2009), desde o principio, a institui¢cdo orcamentdria foi cercada de uma série de
regras com a finalidade de aumentar-lhe a consisténcia no cumprimento de sua principal
finalidade: auxiliar o controle parlamentar sobre os Executivos. Hoje, pode-se dizer que a
Constitui¢ao de 1988 trouxe diretrizes inovadoras de grande significado para a gestdo publica,
pois reforcou o conceito que associa planejamento e or¢amento como elos de um mesmo
sistema ao criar novos instrumentos: o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orcamentadrias.

A peca orcamentaria é de suma importancia, pois ela é o documento que define todo o
processo de gestao dos recursos publicos. Devem ser contemplados, na fase de elaboracdo da
proposta, todos os elementos que facilitem a andlise, sob os aspectos da eficiéncia e da
eficacia, dos propositos e agdes pretendidas pelo governo. Sao inimeros interesses politicos,
vultuosos montantes financeiros, uma diversidade de entidades e de pessoal envolvidos, o que
torna essa peg¢a um produto que decorre de um complexo processo.

A importancia do or¢amento publico fica clara na sua prépria conceitua¢io, conforme
explana Santos (2010). Dada a complexidade da administracdo ptiblica moderna, o orcamento
publico € o principal instrumento de acdo de qualquer governo, independente de sua
ideologia. O governo modifica uma sociedade, em maior ou menor grau conforme a
efetividade de suas acoes.

Porém, a complexidade a que o processo estd submetido e a necessdria diversidade de
legislacbes que normatizam a elaboracdo da proposta or¢camentdria a tornam uma peca
extremamente técnica. A principal interessada envolvida no processo, que € a sociedade que
possui legitimos interesses nas agdes e no desempenho do governo, ndo consegue entender a
linguagem especializada utilizada, tanto na elabora¢do quanto no produto final do orcamento

publico.
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BUDGET PREPARATION IN FEDERAL LEVEL

Abstract: This article presents the development of a drafting, regarding a budget proposal, in
federal level, and a highly standardized path that should be followed in order to achieve a
final result: the annual budget law. This article is based on a theoretical framework and public
material, related to theme of this research. It also encompasses a documental research which
is used to organize information that has been scattered. Thus, it presents a brief historical
evolution concerning the budget in Brazil, taking the Federal Constitutions into consideration.
After that, there are the main instruments used for the development of budgets in the country:
the multi-year plan, the budget directives law and the annual budget law. In this presentation,
the various laws governing the process are related to the article’s theme. It is an attempt to
offer a comprehensive yet concise overview of the complex budget process.

Keywords: Public budget. Budget proposal. Budgeting.
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