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Orcamento Pablico: O Instrumento da Gestao

Resumo: Este trabalho objetivou analisar a relevancia do orgamento como instrumento da
gestdo publica, demonstrando o impacto das informagdes contdbeis, onde e quando se
possibilita o acréscimo de sua eficiéncia e a identificacdo imediata de distor¢Ges que podem
gerar problemas aos gestores publicos. Para maior correlacdo entre orcamento, informacdes
contabeis e administracdo publica que favoreca a comunidade, serd apresentada uma breve
andlise da importancia das informacgdes contabeis e da escrituracdo nas gestdes publicas,
ressaltando entre outros aspectos o papel das informacBes nas modalidades de gestdo e as
vantagens dessas informacdes para o or¢camento publico. Por fim, o orcamento publico €
tratado como recurso democratico para que a comunidade possa participar da administracdo
publica valendo-se dos principios orcamentarios, 0s quais sdo concebidos como premissas a
serem observadas na concepcdo e execucdo das leis orcamentarias e, desta forma,

favorecendo a participacdo da sociedade na gestdo da maquina publica.

Palavras-chave: Orcamento Publico; Informacgdes Contébeis; Administracdo Publica;
Leis Orcamentarias; Principios Orgcamentarios.

Public Budget: The Instrument Management

Abstract: This study aimed to analyze the relevance of the budget as an instrument of public
management, demonstrating the impact of accounting information, when and where possible
the increase of its efficiency and immediate identification of distortions that can cause
problems for public managers. For greater correlation between budget and accounting
information administration that favors the community, will present a brief analysis of the
importance of financial reporting and bookkeeping in public administrations, highlighting
inter alia the role of information in terms of management and the benefits of this information
to the public budget. Finally, the public budget is treated as a resource for the democratic
community can participate in the government taking advantage of the budgetary principles,
which are designed as premises to be observed in design and execution of budgetary laws and

thus favoring society participation in the management of public administration.

Keywords: Public Budgeting; Accounting Information; Public Administration; Budget
Laws; Budgetary Principles.
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1 - Introducéo

De uma forma geral, compreende-se a contabilidade como uma ciéncia que estuda,
interpreta e registra todos os fendmenos, entre 0s quais permeia o orcamento publico.
Estendendo-se aos contextos econémico e administrativo, este trabalho tem como objetivo
geral ampliar os conhecimentos relativos ao orgamento, considerando que este processo é
fundamental para uma administragdo eficaz e competente. Um dos objetivos especificos é
demonstrar a influéncia das informagdes contdbeis na tomada de decisdo, suas diversas
etapas, métodos utilizados, instrumentos e perspectivas. Sendo assim, caracterizar-se-a4 a
importancia da contabilidade na administracdo publica através de suas funcbes basicas de
planejamento e controle para a execucdo e elaboracdo do orcamento publico; pratica por meio
do conhecimento do Estado e das variacdes do patrimbnio dos 6rgdos e entidades que
integram a administracdo publica; funcdo da administracdo publica, acompanhando as agdes
organizadas pelo Estado; importancia do orcamento publico para a comunidade e legislacao

profissional e sua determinancia para a execucdo dos limites impostos por lei.

2 - A importancia das informac6es contébeis e da escrituracéo na gestédo publica

A contabilidade recebe influéncias diretas e indiretas das inovagdes tecnoldgicas. No
mundo atual, todo o universo contabil pode e precisa ser apoiado pelos equipamentos,
sistemas, produtos e servigos, entre eles, o orgcamento. Isso implica no aumento da
produtividade e da qualidade nas apresentacGes das informacBes contabeis, que tém
importancia significativa na manutencdo da dindmica empresarial, sendo assim, consideradas
como das mais importantes dentro de todo contexto de informagdes gerenciais.

Os sistemas de informagdes, de acordo com Dias (2007: p. 01) podem auxiliar as
instituicdes publicas a sanarem um grande problema dos dias de hoje: a necessidade de
informacg0des internas e externas em um curto espaco de tempo. Essa necessidade surge pelo
fato das rapidas mudancas que ocorreram no mercado. Ao longo do tempo, observou-se o
desenvolvimento de diferentes tipos de informacdes e, para a gestdo em geral, convergem
todas as que sdo necessérias para o adequado controle econdmico e financeiro da organizacéo.

Ocorre que, informagdes contabeis podem permitir uma gestdo eficaz. Ainda sob a
visdo de Dias (2007: p. 01), para os gestores que buscam uma exceléncia administrativa, uma
informacao, mesmo que Util, sé é desejavel se conseguida a um custo adequado e interessante

para a entidade.



Assim, a intensificacdo da pesquisa cientifica constitui-se em um fator fundamental
para que a contabilidade possa manter-se permanente, Util e ajustada as necessidades
administrativas de organizacfes e/ou 6rgdos publicos e, as informagdes contabeis, tornam-se

fator relevante para a sobrevivéncia e desenvolvimento desses contextos.

3 - Conceito, finalidade, classificacdo e métodos de escrituragdo contébil

Havia um tempo em que o dinheiro do Estado era usado para fins particulares
conforme as vontades dos governantes. Felizmente o periodo absolutista ja acabou e a criacao
do orcamento foi um dos instrumentos decisivos para que o interesse publico ndo se
confundisse com o interesse privado. Sob a visdo de Segundo (2002: p. 01) h&d muito tempo, a
finalidade do orcamento deixou de ser unicamente a de equacionar despesas e receitas [...]
(modelo classico). Ndo basta ter conta positiva (inexisténcia de déficit), é preciso que o
orcamento produza mudancas significativas no plano so6cio-ambiental. Como se pode
perceber, atualmente, o orcamento é considerado um instrumento de planejamento. Desta
forma, precisa fazer parte da técnica e/ou pratica que a contabilidade tem de estudar e
controlar o patriménio, fornecendo informacoes e orientagcdo sobre o estado patrimonial, suas
variacOes e o registro dos fatos contabeis. Essa técnica chama-se Escrituracdo. Para Franco
(1997: p. 57):

Escrituracéo pode ser definida como: o registro dos fatos contabeis, segundo os
principios e normas técnico-contabeis, tendo em vista demonstrar a situacéo
ecomdmico-patrimonial da entidade e os resultados econdmicos por ela obtidos em
um exercicio. Analisando essa fungdo da Escrituragdo, encontraremos nela dois
elementos bésicos: o historico e o de classificacdo dos componentes patrimoniais e
suas variacoes, expressos em valores monetarios. O elemento histérico compreende
0 registro dos fatos, na ordem cronoldgica, o que d& a contabilidade o carater de

verdadeira histdria do patriménio.

Segundo Gongalves & Baptista (2007: p.45), para que a Escrituracdo se processe ha
necessidade de:

a) existéncia de simbolos escritos que representem o0s diversos componentes
patrimoniais;

b) livros adaptados a técnica contabil;

c) utilizacdo de método e linguagem préprios;

d) observancia a principios e convencgdes geralmente aceitos;



e) documentacdo legal que comprove a ocorréncia do fato objeto do registro.
Sabemos que conforme as necessidades, a escrituragdo adota diferentes métodos para
registrar os fatos contabeis, mas todos provém de dois métodos fundamentais: o das partidas

simples e o das partidas dobradas que assim sao definidos por Franco (1997: p. 58):

O método das partidas simples se constitui do registro de operacdes realizadas com
pessoas omitindo o registro de elementos patrimoniais, enquanto que o método das
partidas dobradas é o registro de todos os acontecimentos, que se verificam no

patrimdénio, conhecendo-se, a qualquer momento, o valor de cada componente do

patriménio suas variagdes e 0s resultados, positivos ou negativos da atividade.

A associacdo entre escrituracdo e informacGes contabeis permite a sensibilizacdo para
a problematica da gestdo e para uma abordagem abrangente e flexivel da organizacéo,
integrada em um meio envolvente e complexo, mas, fundamentalmente, permite um bom
dominio, enquadramento e utilizagdo de conceitos econdmicos e financeiros, como o controle
orcamentario aplicado a atividade empresarial e ao setor publico.

Assim sendo, a importancia das informacdes contdbeis e da escrituracdo enquanto
teoria da contabilidade que trata dos registros dos fatos contabeis ocorridos no patriménio da
entidade se desenha em favor de uma contabilidade adequada e, tendo contabilidade
adequada, organizada e atualizada, qualquer organizacdo tera suporte ferramental suficiente
para geracdo de relatérios gerenciais e tomada de decisdo, além de uma administracdo
financeira moderna e funcional. De acordo com Santos (2006: p. 79) a administracdo podera
visualizar e divulgar a verdadeira “fotografia econdmico-financeira” da entidade e dai sim,
fazer o seu planejamento financeiro e tributario e definir a sua estratégia de crescimento com

um orcamento bem fundamentado.

4 - Contabilidade e Administracdo Publica

Uma das caracteristicas da Administracdo Publica é a preocupacéo generalizada com o
controle do déficit orcamentario e do endividamento publico, além da obtencdo de
informacdes econdmica, financeira e patrimonial que possibilitem a tomada de decisdes e uma

gestdo mais eficiente na utilizacdo dos sempre escassos recursos financeiros.



A relacdo entre Contabilidade e Administracdo Publica pretende dar respostas a esta
exigéncia da sociedade. Fala-se de uma exigéncia porque a Administracdo Publica é parte
integrante do cotidiano de todos os cidaddos que esperam, cada vez mais, respostas imediatas
por partes das instituicdes.

E pertinente que se compreenda um pouco mais sobre Administragdo Publica, pois
estudos e experiéncias mostram que a atual estrutura governamental obriga a sociedade a
analisar os sistemas que integram as instituicGes para oferecer aos profissionais auxilios ao
cumprimento das metas financeiras, administrativas e principalmente atender as necessidades
da populacdo, tais como: Saude, Transporte, Moradia, Seguranca e Educacdo. De acordo com
Aloe, Armando (2002: p. 04 e 05) os sistemas de contas que integram as instituicdes publicas
séo:

Sistema Orcamentario: permite o registro e o acompanhamento do orgcamento ap0s
aprovada a Lei Orcamentaria Anual. (...) € um sistema que permite controlar os atos de
natureza or¢camentaria bem como os fatos deles decorrentes, (...).

Sistema Financeiro: sdo efetuados registros de pagamentos e recebimentos
orcamentarios e extra-or¢camentarios, (...).

Sistema Patrimonial: registra os fatos ndo financeiros ou extra caixa, tais como, bens
imdveis, estoques, (...).

Sistema de Compensacdo: é representado nos atos praticados pelos administradores,
cujas contas tém funcéo de controle, ndo afetam o patriménio de imediato, mas que poderdo
afetad-lo futuramente.

Ha que se considerar que a Administracdo Publica tem um controle desses sistemas a
partir de seus balancetes e demonstracGes contébeis. Essas praticas sdo da Contabilidade
Publica que € um ramo da Ciéncia Contabil que define a complexidade do avancgo tecnoldgico
das ciéncias interdisciplinares, em constante divulgacdo e aplicacdo dos atos e fatos
correlacionados dos Orgdos da Administracio Publica direta e indireta, pertence as trés
esferas de governos (IBID, 2002: p. 06).

Segundo a literatura acima citada a Contabilidade aplicada a Administracdo Publica
registra a previsdo da receita e a fixacdo de despesa estabelecida no Orgamento Publico
aprovado para o exercicio. Reliza a escrituracdo e execucdo orcamentaria da receita e da
despesa. Faz a comparacdo entre a previsao e a realizacdo das receitas e despesas, controla as

operacOes de crédito, a divida ativa, os valores, os créditos e obrigaces, revela as variacdes



patrimoniais e mostra o valor do patriménio e tem como objetivo o Orgamento Publico,
exceto os bens de dominio publico, como: lagos, lagoas, rios, pragas, estradas, logradores,
ruas, entre outros.

Pela definicdo dada, vé-se com clareza, que a Contabilidade Publica ndo esta
interessada, somente no Patrimdnio e suas varia¢fes, mas também, no orcamento e sua
execucao.

Esta modalidade de contabilidade, além de registrar todos os fatos contabeis, registra
também, os atos potenciais praticados pelo administrador, que poderdo alterar qualitativa ou
quantitativamente o patriménio, pois estd interessada nos atos e fatos de natureza
orcamentaria, ja que praticamente quase tudo se origina no orgamento dentro desse contexto.

Na verdade, estudos mostram que as informagdes sobre Contabilidade e
Administracdo Publica contribuem para a cultura do setor publico, considerando toda a sua
abrangéncia e implicagOes, sendo, portanto, igualmente ampla e embasada na Lei n°
4.320/1.964 e revista pela Lei Complementar n° 101/2000 para dar conta da diversidade dos
processos técnico-administrativos pertinentes as esferas federal, estadual e municipal.

Para Flores (2008: p. 01) o departamento de contabilidade sempre foi fundamental
para a gestdo publica, seja como instrumento de controle, seja como elemento imprescindivel
a prestacao de contas dos gestores publicos.

Desde a edicdo da lei n° 4.320, em 1964, até 2000, ano da Lei Complementar n° 101
(LC n° 101), mais conhecida por Lei de Responsabilidade Fiscal, decorreram-se 36 anos nos
quais praticamente ndo houve mudancas na contabilidade governamental. Ocorre que, apos a
edicdo da LC n° 101, outras exigéncias emergiram a contabilidade de forma a por em xeque a
estrutura e a gestdo desses departamentos, exigindo-lhes nova postura.

Por conta dessas exigéncias emergentes, na Contabilidade Publica, o regime contabil
deve ser classificado de duas maneiras. A primeira quando se refere ao orgamento devendo
adotar o regime de caixa e, na despesa, 0 regime de competéncia. A segunda, quando se faz
referéncia aos principios contébeis, pois hoje, ndo é mais possivel que a contabilidade atue
apenas como 6rgdo que centraliza os registros dos fatos contabeis. A contabilidade é tdo
importante que deve estar onde os fatos ocorrem, ou seja, nas secretarias da saude, educacéo,
obras e outras que geram pedidos, empenhos, ordem de pagamento, liquidacGes e prestacdes

de contas.



Nesses termos, a contadoria central deve ser a integradora dos dados e das
informacdes, gerando trabalhos de correlagbes e analises. E preciso pensar na
desconcentracdo da contabilidade como 6rgédo e interliga-la por sistemas de informacéo e
procedimentos uniformes de controles internos. (IBID, 2008: p. 02).

Entende-se, nos tempos atuais, a Contabilidade com uma visdo gerencial, que tem a
técnica capaz de produzir relatérios que sirvam a administragdo publica e privada no processo
de tomada de decis@es e de controle de seus atos de gestdo no patrimdnio das empresas ou das
entidades.

Essa técnica tem ramificagdes, entre elas a Contabilidade Publica que enquanto uma
das divisdes de Ciéncias Contébil e possuidora de caracteristicas especiais pode ser
classificada como o ramo da contabilidade que estuda, controla, orienta e demonstra a
organizacao e execuc¢do da administracédo publica.

Todavia, Flores (2008: p. 02) alerta que demandas operacionais e novas ferramentas
gerenciais e de controle impdem-se ao profissional da contabilidade publica nos tempos
atuais. E importante salientar, que o foco do orcamento publico n&o é estabelecer um plano de
contas, mas sim dispor das receitas previstas e despesas fixadas. Exigéncias como: a nova
estrutura de planos de contas; o controle da receita, da despesa e das contas bancéarias por
vinculo de recursos; o detalhamento das despesas em nivel de desdobramentos, 0 que aumenta
significativamente o nimero de empenhos realizados e emitidos; as prestacGes de contas a
orgdos estaduais e federais, tais como a Secretaria do Tesouro Nacional — STN e o Ministério
da Saude, da Previdéncia e da Educacdo, e 0s convénios.

Para o autor acima citado (IBID, 2008 p. 03) os processos de compras, recebimentos,
pagamentos, gestdo de patrimdnio, materiais e outros, devem ser integrados e informatizados
de maneira que possibilitem evitar retrabalhos, permitindo a contabilizacdo automatica dos
eventos contabeis. Sendo o0s processos conhecidos e integrados, a contabilidade deveria
exercer o papel de articulador dos processos e seus controles, e ndo apenas, como hoje é, o de
responsavel pela etapa final, que é registro, oportunidade na qual, ndo raras vezes, se
observam irregularidades ndo mais passiveis de correcdo. Esse novo papel, de articulador com
visdo sistémica da administracdo, faz nascer a necessidade de evolucao para a Controladoria
na gestdo governamental, o que nada mais € do que a Contabilidade com uma viséo holistica
da Administracdo, a qual deve ser conduzida por profissional da area contabil capacitado e
habilitado.



5 — Planejamento e controle do Orgamento Publico

Sdo0 muitas as tentativas de trazer respostas as questfes relacionadas com a gestdo
publica. As primeiras tentativas demonstram insatisfacdo, tentam esclarecer com mais
cuidados os ganhos e as perdas de todo esse processo de desenvolvimento da humanidade. A
dificuldade em mostrar resultados imediatos num mundo onde as instituicbes s&o
incompetentes e as pessoas estdo assustadas faz aparecer como fraqueza teérica as propostas
de transformacdo social e tentativa de novas estruturas para administrar a instituicoes
publicas.

Assim, surge o planejamento como um processo de teorizagdo e, por isso, ele se
incorpora a todo processo de desenvolvimento que estas entidades executam. Isto explica
também, porgue o planejamento € tdo discutido e porque nele aparecem algumas vertentes.

Para Gandin (1994: p. 24-29) estas vertentes sdo: o gerenciamento da qualidade total,
a qual é a vertente que mais da continuidade ao desenvolvimento processados nos Ultimos
tempos e, neste sentido, é 0 que mais apresenta um carater conservador; o planejamento
estratégico que € a vertente vinculada a um processo de compreensdo das necessidades da
entidade e, o planejamento participativo, sendo a vertente que abre espagos especiais para a
questdo politica das instituices e/ou empresas. E preciso observar que quando se fala em
planejamento, automaticamente, fala-se em administracdo e/ou gestéo. Isto tem a ver com 0s
limites da gestdo e com a abertura indefinidamente ampla do planejamento, mais do que isso,
com a questdo fundamental da participacdo, com sua importancia e finalidades. Segundo
Gandin (1994: p. 37):

Quando se abrem os livros sobre administracdo, encontra-se, quase
inevitavelmente, a concep¢do de que a primeira tarefa da administracdo é o
planejamento, (...). Acontece, que esta aproximacao que se faz entre planejamento e
administracéo leva o administrador a pensar que os destinos, 0s rumos, as decisdes
sobre os fins sdo sua responsabilidade — (...). Assim, o administrador assume o
papel que é do povo — todo o povo de um pais, de um estado, de um setor de
trabalho, de grupos; o administrador chama a uma participacdo que é apenas

colaborar para que as decisdes deem certo



Ou seja, o planejamento convida a uma participacdo coletiva pois impede que o
administrador publico ou privado considere como uma tarefa determinar os meios e os fins,
mesmo porque, a administracdo publica € uma tarefa para qual se requer determinada
preparacdo, que deve ser exercida por determinadas pessoas eleitas ou consensualmente
designadas.

No campo do orcamento, seja ele publico ou privado, o planejamento consiste
exatamente no processo de explicar a realidade desejada e de transformar a realidade existente
nas entidades. O planejamento aqui €, justamente, a inteligéncia que da eficacia a este
processo, pois neste campo o sistema de planejamento envolve trés pecas fundamentais: o
plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentérias e o orcamento anual.

E importante observar que a aprovacdo, pelo Poder Legislativo, das leis relativas ao
planejamento governamental tem carater apenas autorizativo, isto €, o Poder Executivo esta
autorizado a realizar as a¢Oes previstas na lei, mas ndo é obrigado a realiza-las. Torres (2000:
p.19), observa que o planejamento, qualquer que seja ele, controla a Administracdo quanto ao
limite maximo de gastos, mas ndo a obriga a realizar a despesa autorizada.

Isso explica porque o orcamento publico e privado (mais especificamente, o publico)
possui uma dimensao politica, na medida em que é produto resultante do embate travado entre
as forgas sociais organizadas, em busca da maximizacao dos retornos resultantes da aplicagéo
dos recursos publicos geridos pelo governo. Por fim, o orcamento é uma peca econémico-
financeira, na medida em que ndo s6 opera com recursos monetarios, mas, acima de tudo,
porque exerce influéncia significativa sobre os ciclos econémicos via investimentos,
inversdes, consumo, e ainda, pelas consequéncias geradas pelos déficits e pela gestdo da
divida sobre o sistema econémico.

No que se refere ao Orcamento Publico especificamente, os estudos de Silva (2001: p.
01-06) apontam que apo6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o sistema de
planejamento associado ao orgamento-programa passou a Ser composto por trés pecas
complementares e articuladas: o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Orgamentarias —
LDO e a Lei do Orgamento Anual — LOA, cada uma delas com diferencas de contetdo e
abrangéncia temporal. Dois elementos sdo comuns a triade: possuem a natureza de lei e sdo de

iniciativa do Poder Executivo.
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O PPA é uma peca de planejamento estratégico orientada para um periodo temporal de
quatro anos, sendo que o primeiro ano correspondente ao segundo ano do mandato do chefe
do Poder Executivo e o ultimo ano compreende o primeiro exercicio financeiro do mandato
seguinte. Este documento tem por contetdo a definigcdo regionalizada das diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica, relativas as despesas com (1) investimento; (1) inversoes;
(1) transferéncias destinadas a realizacdo de despesas de mesma natureza das anteriormente
mencionadas; (1V) despesas de custeio decorrentes dos investimentos e inversdes previstas e;
(V) despesas de duracdo continuada relativas as acoes - fim desenvolvidas pelo governo.

Todas as previsdes constantes no PPA estdo distribuidas por func@es, subfuncdes e
programas, de acordo com Decreto n° 2.829/98 e a Portaria n° 42/99 da Secretaria de
Orcamento Federal. Cada um dos programas deve disponibilizar informacg6es sobre objetivo,
orgdo responsavel, valor global, prazo de conclusdo, fonte de financiamento, indicadores
quantitativos da situacdo que pretende modificar, metas regionalizadas e a¢des ndo integrantes
do OPA. Estas regras representam um progresso relevante no desenho institucional do ciclo
orcamentario. Ao permitir o maior detalhamento das acdes e disponibilizar um amplo e
diversificado leque de informacGes sobre as acdes previstas, garantem maior transparéncia
informacional e ampliam as condicGes para o controle das a¢cdes governamentais.

A LDO é uma peca do sistema de planejamento que, a partir dos programas e das
determinac6es do PPA, dispde sobre um conjunto de elementos que necessariamente devem
ser observados quando da elaboracdo do or¢camento anual, sdo eles: (1) metas e prioridades da
administracdo publica; (1) despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente; (I11)
alteracdes na legislacao tributaria; (1) politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento; (V) equilibrio entre receitas e despesas; (V1) critério e forma de limitacdo de

empenho; (VII) controle de custo; (VI1I11) avaliagdo de resultados.
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Por fim, notaremos que a Lei Orgamentéria, com periodicidade anual e composta pelo:
(1) orcamento fiscal, que envolve o conjunto de receitas e despesas, inclusive as relativas a
seguridade social, dos poderes Executivo — seus fundos, suas fundacdes e todo o conjunto da
administracdo direta e indireta — Legislativo e Judiciario; (Il) o orcamento da seguridade
social, composto por todas as receitas e despesas com salde, assisténcia social e seguridade
social da administracdo direta e indireta, e (I11) o orgamento de investimento das empresas
cujo Poder Publico disponha da maioria do capital social com direito a voto, neste caso, ndo
admite-se a hipotese de inclusdo das despesas de custeio. A LOA é um documento que
formaliza o conjunto de decisdes politicas relativas as fontes dos recursos repassados ao setor
governamental e a aplicagdes dos mesmos em bens e servigos cujo destino final deve ser a
satisfacdo do interesse publico. Em tese, € um documento que expressa as escolhas publicas
realizadas por um determinado grupo social em relacdo a quanto estdo dispostos a pagar para
dispor da cesta de bens demandas junto ao governo.

Sendo assim, pode-se considerar o planejamento como o pilar sobre o qual é
desenvolvida a previsdo or¢camentaria seja de empresas ou instituicdes e drgdos publicos e,
deste pilar, surgem ramificacdes concretas de uma administracdo e/ou gestdo eficaz, tais
como, o Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentéria (LDO), Lei Orgamentaria
Anual (LOA), considerando que essa lei compreende o orgamento fiscal, o orcamento de
investimento das empresas e o orcamento de seguridade social Feijo (2003: p. 28). Por
conseguinte é fundamental observar que a dimensdo a complexidade e a linguagem relativa ao
planejamento e controle dos or¢camentos publico e privado ainda ndo permitiam a participacdo

ativa e qualificada dos cidaddos.
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6 — A administracdo publica, suas funcdes e a gestdo das empresas

Parece evidente que 0 orgcamento enquanto instrumento de gestdo tem alguns
elementos constitutivos, entre eles, o planejamento, as funcdes administrativas e a gestdo
publica ou privada. Assim, o orcamento, deve claramente apresentar 0s propdsitos e objetivos
para 0s quais se solicitam as dotacGes, 0s custos propostos para alcancar os objetivos
planejados e os resultados quantitativos e qualitativos que permitem medir as realizagcdes da
administracdo publica e da gestdo empresarial. Na verdade, todos os estudos referentes a
Contabilidade Publica mostram que o or¢camento consiste em quatro etapas: planejamento,
programacao, projeto e orcamento. Entretanto, é importante destacar que essas etapas so seréo
executadas se houver uma administracdo publica e uma gestdo empresarial eficazes. Em
outras palavras, a administracdo dos fins sociais (publica), embora, sustente seu aspecto
econbmico ndo o vé como subsidio para saber se 0s investimentos patrimoniais estdo
produzindo rendimentos satisfatorios, ou seja, se o lucro € proporcional ao capital investido.

E pertinente reconhecer que a administracdo publica tem como funcgdo principal
contribuir com a cultura dos 6rgdos publicos, considerando todas as suas abrangéncias,
especialmente, se as rendas obtidas sdo suficientes para atender a demanda das despesas. Por
isso, é importante que se trate dos seus principios basicos que segundo Granjeiro e Oliveira
(2001: p. 20) sdo:

Legalidade: significa que o administrador publico est4, em toda a sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal, conforme o caso. Na Administracdo Publica, ndo ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto na administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na
Administracdo Publica s6 é permitido fazer a lei autoriza. A lei para o particular significa
“pode fazer assim”; para o administrador publico, significa “deve fazer assim”. Excec¢do ao
principio da Legalidade: medida provisoria; atos de gestao, aqueles em que o poder pablico
comparece em condicgdes de igualdade com o particular, fazendo tudo que a lei ndo proibe.

Moralidade: o agente administrativo, como ser humano dotado da capacidade de atuar,
deve, necessariamente, distinguir o bem do mal, o honesto do desonesto, e, ao atuar, nao
podera desprezar o elemento ético de sua conduta. Assim, ndo tera que decidir somente entre
o0 legal e o ilegal, o justo e o injusto, 0 conveniente e 0 inconveniente, 0 oportuno e o

inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto.
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A moral administrativa € imposta ao agente publico para sua conduta interna, segundo
as exigéncias da instituicdo a que serve a finalidade de sua agdo: o bem comum. A moralidade
administrativa estd intimamente ligada ao conceito do “bom adminiStrador” que “é aquele
que, usando de sua de competéncia legal, se determina ndo sO pelos preceitos vigentes, mas
também pela moral comum”. Ha que conhecer, assim, as fronteiras do licito e do ilicito, do
justo e do injusto nos seus efeitos.

Impessoalidade: nada mais € que o classico principio da finalidade, o qual impde o
administrador publico que s6 pratique o ato para o seu fim legal. E o fim legal é unicamente
aquele que a norma de Direito indica, expressa ou virtualmente, como objetivo ato, de forma
impessoal. A finalidade tera sempre um objetivo certo e inafastavel de qualquer ato
administrativo: o interesse publico. Todo ato que se apartar desse objetivo sujeitar-se-a a
invalidacdo por desvio de finalidade, que a nossa lei da acdo popular conceituou como o “fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia” do agente.
Desde que o principio da finalidade exija que o ato seja praticado sempre com finalidade
publica, o administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou de pratica-lo no interesse
préprio ou de terceiros.

Publicidade: ¢é a divulgacao oficial do ato para conhecimento publico e inicio de seus
efeitos externos. Dai por que as leis, atos e contratos administrativos, que produzem
consequéncias juridicas fora dos 6rgdos que os emitem, exigem publicidade para adquirirem
validade universal, isto €, perante as partes e terceiros. A publicidade ndo € elemento
formativo do ato; é requisito de eficacia e moralidade. Por isso mesmo, 0s atos irregulares ndo
se convalidam com a publicacdo, nem os regulares e dispensam para sua exequibilidade,
quando a lei ou o regulamento a exige. Em principio, todo ato administrativo deve ser
publicado, porque publica é a Administracdo que o realiza, s6 se admitindo sigilo nos casos de
seguranga nacional, investigacOes policiais ou interesse superior da Administragdo a ser
preservado em processo previamente declarado sigiloso.

Eficiéncia: € o mais moderno principio de Administracdo Publica que ja ndo se
contente em que 0s seus agentes desempenhem suas atividades apenas com legalidade e
moralidade (ética); exigindo resultados positivos para o Servico Publico e satisfatorio
atendimento das necessidades da comunidade, de seus membros. Eficiéncia consiste em
realizar as atribuicbes de uma funcdo publica com competéncia, presteza, perfeicdo e

rendimento funcional, buscando, com isso, superar as expectativas do cidaddo-cliente.
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A reforma administrativa federal (Emenda Constitucional n°19/98), ao consagrar o
principio da eficiéncia administrativa, recomenda a demissdo ou dispensa do servidor publico
comprovadamente ineficiente e desidioso no exercicio da funcdo publica.

N&o menos importantes sdo as trés espécies de administracdo publica, que de acordo
com Granjeiro e Oliveira (2001: p. 23) sdo:

Administracdo Puablica Patrimonialista - no patrimomalismo, o aparelho do Estado
funciona como uma extensdo do poder soberano, e 0s seus auxiliares, servidores, possuem
status de nobreza real. Em consequéncia, a corrup¢do e o nepotismo sao inerentes a esse tipo
de administracéo.

Administracdo Publica Burocrética — surge na segunda metade do século XIX, (...),
como forma de combater a corrupcdo e 0 nepotismo patrimonialista. Por isso, sdo sempre
necessarios controles rigidos dos processos, como por exemplo, nas compras € no
atendimento a demandas.

A administracdo Publica Gerencial — emerge na segunda metade do século XX, como
resposta a expansdo das funcBes econdmicas e sociais do Estado e, ao desenvolvimento
tecnoldgico e a globalizacdo da economia mundial. A administracdo publica gerencial esta
explicita e diretamente voltada para o interesse publico. O que ocorre é que a Administracdo
Publica Gerencial é uma referéncia da redemocratizacdo do pais porque vé o cidaddao como
contribuinte de impostos e cliente de seus servi¢os. Neste modelo de administracdo publica,
vé-se uma definicdo clara de objetivos para cada unidade da administracdo, se relevando mais
capaz de promover o aumento da qualidade e da eficiéncia dos servicos sociais oferecidos
pelo setor publico.

Por outro lado, na gestdo das empresas que segundo Franco (1997: p. 53-56) o
conjunto dos acontecimentos ali verificados sejam fatos contabeis ou meramente
administrativos os quais se dividem em duas partes, uma de carater econémico-financeiro e
outra de natureza puramente técnica ou administrativa, ndo se percebe com tanta clareza os
objetivos das mesmas, portanto, as eficiéncias de seus servigos dependem desses objetivos.

Sendo assim, a administragcdo publica e a gestdo das empresas se distanciam porque 0s
responsaveis pelas empresas e pela gestdo das pessoas que nelas trabalham, estdo desenhando
um novo formato das relagdes do homem com o mundo, especialmente no que diz respeito a
competitividade. Essa distancia tem ainda a influéncia de uma relacdo de duradoura simbiose

entre pessoas e empresas, 0 que quase nunca € vista em institui¢oes e 6rgdos publicos.
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Segundo Cherulli e Ferreira (2007: p. 09), as organizacGes podem ser escolares,
industriais, comerciais, bancarias, financeiras, hospitalares, universitérias, (...), dentre outras.
Podem ser pequenas, médias e grandes quanto ao tamanho; publicas e privadas quanto a
propriedade e assim nascemos nelas, (...), trabalhando e passando a maior parte de nossas
vidas. Justamente por isso, que a sua gestdo, ou a gestdo das empresas é condicionada por
uma série de varidveis que atuam sobre as empresas num acelerado ritmo para mais
objetividade e pertinéncia com a administracdo. Entre essas variaveis se destacam a sociedade
do conhecimento, a sociedade da informacdo.

Entretanto, seja na administracdo publica, seja na gestdo das empresas, do ponto de
vista conceitual, a administracdo é o processo racional de organizacdo, comando e controle
que pressupde algumas condicionantes que vdo desde o ambiente de trabalho até o controle
contabil e na administracdo publica. Podemos acrescentar o carater democratico pois, a
transparéncia dos atos praticados pelos poderes publicos e a divulgagdo dos mesmos em
tempo real sdo condicBes essenciais a construcdo e ao fortalecimento da democracia. O
espaco local parece ser o lugar mais adequado, ainda que ndo suficiente — dado que grande
parte dos recursos e das tematicas de interesse publico sdo tratadas de forma compartilhada ou
exclusiva pelas esferas estaduais e federais, para iniciativas inovadoras de participacdo direta
da sociedade nos procedimentos de governanca e no didlogo com as autoridades

governamentais.

7 — Politicas publicas e controle orcamentario

Para Silva (2001: p. 01-06), o termo politicas publicas € utilizado para tratar as acdes
sistematicamente ordenadas, desenvolvidas por organismos governamentais ou nao
governamentais, com o objetivo de afirmar ou modificar um cenario cujo conteudo e a
dindmica sdo de interesse do conjunto da sociedade. Aqui ndo estdo contempladas as acGes
ndo governamentais desenvolvidas com objetivos voltados aos interesses privados ou
corporativos.

Observa-se que as politicas publicas podem ser governamentais, mas nao
necessariamente assumem tal condicdo. O que prova que as politicas publicas ndo assumem a
condic¢do de governamentais € segundo a maioria dos estudos acerca da administracdo publica
o fato do seu ciclo de politicas ser constituido de sete momentos: (1) agenda: definicdo dos
problemas a serem tratados pela agdo publica governamental; (I1) elaboragdo: construcdo das
alternativas técnicas de superacdo dos problemas identificados; (I111) formulago: escolha,
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pelos atores sociais — politicos, burocratas, grupos e organizagdes de interesse - sobre a opcéo
de politica a ser executada; (IVV) implementacdo: constituicdo das condi¢cdes administrativas,
juridicas e financeiras necessarias a execucdo das acoes; (V) execucdo: realizacdo das acoes
constantes no planejamento; (VI) controle: acompanhamento das ages; e (VII) avaliacdo:
identificacdo dos resultados segundo critérios previamente estabelecidos. (Contabilidade
publica. 142, Ed. Sao Paulo: Atlas, 1996.p.157).

O que precisa ser verificado € se esses momentos conseguem estruturar o controle das
acOes realizadas no setor publico, especialmente o orcamento. Os estudos de Silva (2001: p.
01-06), apontam que o controle sobre as acdes realizadas pelo setor publico governamental é
uma fungdo administrativa. Isso envolve um conjunto de procedimentos adotados com o
objetivo de acompanhar e identificar se as ac@es relativas ao ciclo das politicas publicas
planejadas sdo executadas conforme a necessidade dos atores sociais interessados e se estdo
produzindo os resultados esperados, de acordo com o principio da legalidade definido pelo
conjunto de regras em vigor. O objetivo central do sistema de controle sobre o orgamento
publico é verificar se 0 poder publico esta executando acbes conforme as escolhas pablicas
manifestadas nos foruns competentes e materializadas na peca orgcamentaria aprovada pelo
Legislativo e promulgada pelo Executivo. Como objetivos derivados do elemento central
supramencionado, estdo a busca da constatacdo de que as a¢Bes ndo so estdo sendo realizadas
conforme as escolhas publicas, mas também estdo sendo conduzidas conforme os preceitos de
legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. As acbes de controle podem ser
desenvolvidas antes, durante e depois da execucéo das politicas. E desejavel que seja exercida
nos dois primeiros momentos supracitados.

Primeiro, sobre os procedimentos que antecedem as acgdes relativas a execugdo de
politicas: agenda, elaboragdo, formulacdo e implementagdo, isto pode evitar a adocdo de
procedimentos julgados técnica ou politicamente inadequados. Segundo, de forma
concomitante a execucéo das acdes, de forma a criar condi¢des necessarias a percepcao de
situagdes-problema e corre¢cdo das mesmas, evitando custos maiores. Diferentemente, o
controle sobre a¢des de interesse social pode ser executado por meio da dindmica de mercado,
acdo do Estado e acdo da sociedade, mas, na verdade, o controle or¢camentario é assim
dividido:

1. O controle governamental interno sobre o or¢camento é exercido pelo proprio Poder
Executivo, ou seja, 0 proprio segmento responsavel pela conducdo da realizacdo das a¢Ges

relacionadas ao ciclo orcamentario.
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2. O controle externo é exercido pelo Poder Legislativo, com auxilio técnico do Tribunal de
Contas.

3. O controle exercido pela sociedade civil sobre o orcamento puablico, resultante da acao
individual de cidaddos e por intermédio de organizagdes ndo-governamentais, pode estar
orientado a defesa de interesses privados, corporativos e publicos. Tédo importante quanto os
interesses que estdo sendo defendidos sdo os métodos adotados na a¢do — que devem primar
pela ética e pelo respeito as regras do jogo — e a transparéncia de propositos.

Dessa forma, é oportuno reconhecer que as responsabilidades de controle social sdo
definidas pela constituicdo de 1988 que estabelece em seu artigo 5° (inciso XXXIII), que todo
cidaddo tem direito de se informar sobre a administracdo dos 6rgdos publicos, podendo
inclusive, denunciar possiveis irregularidades.

Por fim, pode-se concordar com Silva (2001: p. 01-06) quando ele enfatiza que todas
as formas de controle supramencionadas séo relevantes e complementares. Relevantes porque
desempenham papéis essenciais a conducdo democrética da gestdo da “coisa publica”,
relevantes porque geram condicdes necessarias a gestdo eficiente dos recursos repassados pela
sociedade ao Estado, para que este ultimo regulamente, fiscalize, produza e distribua os bens e
servicos resultantes das escolhas publicas. Complementares, porque intercambiam dados,
informacdes e andlises que enriquecem os registros gerados pelos diferentes tipos de sistemas
de controle existentes.

8 — O Orcamento Publico e a comunidade
O orcamento possui muitas conceituagdes, sendo que a citacdo de Feijo (2003: p. 47)

relata o seguinte:

A acdo planejada do Estado quer na manutencdo de suas atividades quer na
execucao de seus projetos, se materializa através do orgamento, que é o instrumento
de que dispde o Poder Publico para expressar, em determinado periodo de tempo, o
seu programa de a¢do, discriminando a origem e 0 montante de recursos a serem

arrecadados, bem como os dispéndios a serem efetuados.
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Objetivos da Politica Or¢camentéria:

Os objetivos da politica orgamentéria s&o corrigir as falhas de mercado e as distor¢des,
visando manter a estabilidade, melhorar a distribuicdo de renda, e alocar recursos com mais
eficiéncia nos gastos. O Orcamento também visa regular o mercado e coibir abusos, reduzir as
falhas e as externalidades negativas (fatores adversos causados pela producédo, como poluigéo,
problemas urbanos, etc.), proporcionar o acesso de todos aos produtos, construir obras
publicas, assegurar o cumprimento das fungdes elementares do Estado como justica,
seguranca, salde, educacao, etc.

Evolucdo do Orgamento:

O Orgcamento evoluiu ao longo da nossa histdria, desde o Orgamento tradicional, com
énfase no gasto, até o que denominamos hoje de Orcamento-programa, com énfase nas
realizaces. Na verdade, outras versdes do orcamento foram caracteristicas da sua evolucgao.
O Orcamento tradicional era caracterizado apenas por uma simples planilha contendo uma
projecdo de receitas e despesas, a serem executadas no exercicio, com a aquisi¢do de bens e
servicos publicos. Havia énfase no gasto, e ndo nas realizacbes que o Governo pretendia
executar.

N&o havia um planejamento de agfes, visando minimizar ou solucionar um problema
do Estado, como a Educacdo, a Salde, dentre outros, com objetivos, propdsitos, programas,
custos, ou até mesmo, medidas de desempenho para avaliar estas a¢Ges. Era apenas um
documento formal, indicando o que o Governo iria comprar durante o ano, sem qualquer
ligacdo com um processo de planejamento ou funcdes que o Estado deveria desempenhar.
Apenas dotava 0s 0rgaos de recursos para pagamentos de materiais ou pessoal, sem se
importar com os objetivos econdmicos ou sociais. No Orgamento de desempenho, houve uma
tentativa de se melhorar o processo orcamentario, buscando-se saber onde o Governo gastava
0 recurso. Assim, tentou-se, de alguma forma, ndo apenas projetar receitas e despesas, mas
saber onde se estava gastando e porque o recurso estava sendo gasto. Em que pese este
orcamento ter representado uma evolugdo do or¢camento tradicional, ainda ndo poderia ser
considerado um orgamento programa, tendo em vista que lhe faltava uma caracteristica
primordial: a vinculagdo a um sistema de planejamento publico.

O Orcamento-programa, criado no Brasil pelo Decreto-Lei n°® 200/67, consagrou a
integracdo entre o planejamento e o orcamento publico, uma vez que, com o seu advento,

surgiu a necessidade de se planejar as acOes, antes de executar o Orcamento.
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Era preciso, antes de fixar as despesas ou distribuir as receitas, saber quais as reais
deficiéncias ou necessidades da populacdo e categorizar as acfes necessérias visando a
corre¢do ou minimizacdo dos problemas. A énfase no orcamento-programa eram as
realizacOes, ou seja, interessava 0 que o0 governo realizava.

O Orcamento base zero foi um sistema paralelo criado no Texas EUA e néo
representou uma evolucdo do orgamento, como 0s outros, mas uma simples variacdo no
método de planejamento naquele pais, onde ndo existiam direitos adquiridos sobre verbas
anteriormente concedidas. No final de cada periodo orcamentario, 0os programas existentes
eram tecnicamente “zerados” no seu valor, o que obrigava os 6rgdos envolvidos a novas
demonstracfes de custos e beneficios com vistas a priorizacdo, concorrendo por verbas,
programas em fase de execucdo avangada com aqueles iniciados no novo periodo.

A Classificacdo Funcional Programatica representou um grande avanco na técnica de
apresentacdo orcamentéria. Ela permitia a vinculacdo das dotagdes orcamentérias aos
objetivos de governo. Os objetivos sdo viabilizados pelos Programas de Governo. Esse
enfoque permite uma visdo de "o que o governo faz", o que tem um significado bastante
diferenciado do enfoque tradicional, que visualiza "o que o governo compra"”. Os programas
geralmente representam os produtos finais da acdo governamental. Esse tipo de orcamento é
denominado Orgamento-Programa.

No Brasil, o Orcamento-Programa esta estruturado em diversas categorias
programaticas, ou niveis de programacao, que representam objetivos da acdo governamental
em diversos niveis decisérios. Um rol de funcdes, representando objetivos mais gerais, 0
maior nivel de agregacdo das acdes, de modo a refletir as atribuicbes permanentes do
Governo. Um rol de subfuncbes, como meios e instrumentos de agdes organicamente
articuladas para o cumprimento das funcfes. Uma subfuncdo agrega varios programas.
Um rol de programas, com projetos, atividades e operacOes especiais representando acgoes
especificas, como subprodutos destes programas.

Em sintese:

* As fungoes representam as areas de atuagdo do Governo, divididas em subfungdes;

* Os programas representam os objetivos que se pretende alcancar e estdo articulados as
funcdes e subfuncdes.

* Os projetos e atividades representam os meios de alcangar os objetivos dos programas.
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O orcamento-programa estd intimamente ligado ao sistema de planejamento e aos
objetivos que o governo pretende alcancar. E um plano de trabalho expresso por um conjunto
de acOes a realizar e pela identificacdo dos recursos necessarios. A énfase &€ nos objetivos a
realizar. As caracteristicas principais do Orcamento-Programa sdo: evolucdo do orcamento
tradicional, vinculando-o ao planejamento, melhor controle, identificacdo das funcdes, da
situacdo, das solucdes, objetivos, recursos, etc. Enfase no que se realiza e nfo no que se gasta.
O Planejamento no Brasil, estruturado por um Orcamento-Programa surgiu
concomitantemente ao préprio surgimento do Orgcamento-Programa no Decreto-lei n° 200/67.
Eram principios basicos do DL 200/67:

* Plano geral de Governo;

* Programas gerais, setoriais e regionais de duracdo plurianual;
* Orgamento-programa anual;

* Programacao financeira de desembolso.

* Planejamento, coordenagdo, controle, descentralizagdo, delegacdo de competéncia.

9 — Principios orcamentarios

O orcamento publico surgiu para atuar como instrumento de controle parlamentar das
atividades financeiras governamentais. Para que o controle fosse mais eficaz era necessaria a
vinculagcdo do orgcamento a normas e regras que orientassem a sua elaboracdo e execugédo. A
partir dai foram criados os chamados "Principios Orcamentarios” que visam estabelecer as
regras orcamentarias.

Anualidade/Periodicidade: este principio € também denominado de principio de
periodicidade, onde as estimativas das receitas e despesas devem referir-se a um periodo
limitado de tempo, em geral, um ano. Exercicio financeiro é o nome dado ao periodo de
vigéncia do orcamento. Este principio esta consagrado na legislacdo brasileira através da
Constituicdo Federal, artigo 165, inciso Il1; e artigos 2° e 34 da Lei n° 4.320/64.

Unidade: o orcamento deve ser uno, ou seja, deve existir apenas um s6 orcamento para
um exercicio financeiro. Desta forma procura-se eliminar a existéncia de multiplos
orcamentos (or¢camentos paralelos). Este principio esta consagrado na legislagdo brasileira
pelo artigo 165, § 5° da Constituicdo Federal e no artigo 2° da Lei n° 4.320/64. E importante
destacar que alguns tratadistas divergem em relacdo ao artigo constitucional. Uns referem-se
ao artigo, porém destacando o principio da universalidade, que sera tratado mais adiante, e

outros se referem ao principio de unidade.

21



Analisando o texto do artigo constitucional 165, § 5°, notamos que sdo mencionados
trés orcamentos (o fiscal, o de investimentos das empresas estatais; e o de seguridade social).
Fica parecendo, entdo, que hd quebra do principio de unidade. No entanto a Constitui¢éo
consagra o Principio da Totalidade, que é uma derivagédo do principio de unidade. O principio
da totalidade, dada a descentralizacdo das atividades governamentais, prevé a coexisténcia de
maltiplos orcamentos que, no entanto, devem ser consolidados em um s orgamento.

Assim, a LOA compreende os trés tipos distintos de orcamentos da Unido a saber:

a) Orcamento Fiscal: compreende os poderes da Unido, os Fundos, Orgdos, Autarquias,
inclusive as especiais e Fundaces instituidas e mantidas pela Unido. Abrange, também, as
empresas publicas e sociedades de economia mista em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto e que recebam desta quaisquer recursos
gue ndo sejam provenientes de participacdo acionaria, pagamentos de servicos prestados,
transferéncias para aplicagdo em programas de financiamento atendendo ao disposto na alinea
"c" do inciso | do art. 159 da CF, e refinanciamento da divida externa;
b) Orcamento de Seguridade Social: compreende todos 0s 6rgaos e entidades a quem compete
executar acdes nas areas de salde, previdéncia e assisténcia social, seja da Administracdo
Direta ou Indireta, bem como os fundos e fundacGes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico. Compreende ainda, os demais subprojetos ou subatividades, ndo integrantes do
programa de trabalho dos Orgéos e Entidades acima relacionados, mas que se relacionem com
as referidas acbes, tendo em vista o disposto no art. 194 da CF; e
c) Orcamento de Investimento das Empresas Estatais: previsto no inciso Il, paragrafo 5° do
art. 165 da CF, abrange as empresas publicas e sociedades de economia mista em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Portanto, a Constituicdo Federal inovou com a criagcdo de trés esferas de orgcamento,
compondo a lei orcamentaria anual. As esferas orcamentarias, fiscais e da seguridade social
seguem os ditames da Lei 4.320/64. Enquanto que a esfera que trata dos investimentos das
estatais obedece a Lei 6.404/76. Apesar de ter ordenamentos legais diferenciados entre as trés
esferas orcamentarias, existe apenas um unico documento autorizativo, ou seja, uma Unica lei
orcamentaria. O artigo 194 da CF/88 define que a seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos:

- a Saude;

- & Previdéncia; e
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- a Assisténcia social.

Universalidade: o orgamento deve conter todas as receitas e despesas referentes aos
Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta. Como
dissemos anteriormente, o artigo constitucional refere-se, também, ao principio da unidade. E
preciso destacar que para haver universalidade do orcamento é preciso que este seja Unico.
Por isso, a citacdo do mesmo artigo constitucional para os dois principios. O mesmo acontece
com o artigo 2° da Lei n® 4.320/64, onde os principios de anualidade, unidade e universalidade
sdo citados textualmente. O artigo 3° da Lei n° 4.320/64 impGe o principio de universalidade a
receita quando determina a incluséo das "operagdes de crédito autorizadas em lei" e excetuam
as operacOes de crédito por antecipacdo da receita. O artigo 4° da Lei n°® 4.320/64 imp0e a
universalidade da despesa.

Exclusividade: este principio foi consagrado pela reforma constitucional de 1926 e sua
adocdo visava por fim as chamadas "caudas orcamentarias” ou, como Rui Barbosa
denominava "orcamentos rabilongos”. Segundo este principio, 0 orcamento deve conter
apenas matéria or¢camentaria, ndo incluindo em seu projeto de lei assuntos estranhos. Dentre
0s assuntos estranhos podemos citar a tentativa de incluir a "lei do divorcio™ no projeto de lei
orcamentaria. Isto se dava face a celeridade do processo de discussdo, votagdo e aprovacao da
proposta orcamentaria

Especificacdo: também chamado de principio da especializagdo ou da discriminagéo.
Visa vedar as autorizacdes de despesas globais, isto é, as despesas devem ser classificadas
com um nivel de desagregacédo tal que facilite a analise por parte das pessoas. Este principio
estd consagrado nos artigos 5° e 15 da Lei n° 4.320/64. A excecdo aos artigos anteriormente
citados, esta contida no paragrafo Unico do artigo 20, que permite dotacdes globais para 0s
programas especiais de trabalno que, por sua natureza, nao possam cumprir-se
subordinadamente as normas gerais de execucdo da despesa que poderdo ser custeados por
dotacOes globais, classificadas entre as Despesas de Capital.

Publicidade: o conteudo orcamentario deve ser divulgado através dos veiculos oficiais
de comunicacdo/divulgacdo para conhecimento publico e para eficacia de sua validade
enquanto ato oficial de autorizagdo de arrecadacdo de receitas e a execucdo de despesas. A
publicacdo deve ser feita no Diario Oficial da Unido. Além disso, Constituicdo Federal exige

a publicacdo até trinta dias ap0s o encerramento de cada bimestre, do relatério resumido da
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execucao orcamentaria. Entretanto devemos considerar que isto é apenas um atenuante para a
falta de conhecimento deste valioso instrumento que é o orgamento. Acreditamos que deve ser
dada maior énfase ao processo orgcamentario nos meios de comunicacao, através de linguagem
acessivel ao cidaddo comum.

Equilibrio: o equilibrio orcamentério estabelece, de forma extremamente simplificada,
que as despesas ndo devem ultrapassar as receitas previstas para o exercicio financeiro. O
equilibrio, assim como alguns outros principios, ndo é uma regra rigida e visa deter o
crescimento dos gastos governamentais. No entender de alguns doutrinadores o equilibrio
pode ser encarado a médio e longo prazo. Para o leigo, a0 examinar 0 orcamento, vera que ele
estard sempre em equilibrio, isto &, receitas exatamente iguais as despesas.

Entretanto, esta € uma maneira simplista de se analisar o or¢camento. Devemos
observar as contas orcamentarias internamente, através das contas do Orcamento Corrente e
de Capital. Nestas contas "escondem-se" os desequilibrios orcamentarios.

A Constituicdo Federal de 1988 adota uma visdo realista diante do déficit
orcamentario ao conceitud-lo. Nas classificacdes orcamentarias brasileiras, é possivel
verificar que o déficit aparece embutido nas contas publicas através das contas denominadas
OperacBes de Crédito que classificam os financiamentos de investimentos estatais de longo
prazo, bem como a rolagem da divida, através de operacdes de curto prazo para recompor seu
caixa (sdo, geralmente, operacdes correntes). A utilizacdo de déficits orcamentarios é
recomendacdo da teoria Keynesiana para solucionar crises econémicas. Em geral, estes
déficits tendem a permanecer por longos periodos constando dos or¢camentos, levando ao
aumento rapido do endividamento publico, trazendo consequiéncias graves para a populacédo
que, mais cedo ou mais tarde, terd que pagar a conta. E preciso salientar que uma politica de
gastos publicos que contemple superavits continuados também traz maleficios a economia
assim como déficits orcamentarios. Vai depender apenas do periodo econdémico por que passa
0 pais.

Orcamento Bruto: este principio estabelece que todas as parcelas de receitas e
despesas devem constar do orcamento em seus valores brutos, sem qualquer tipo de deducdes.
Busca-se com esta regra impedir a inclusdo de importancias liquidas, ou seja, descontando
despesas que serdo efetuadas por outras entidades e, com isto, gravando o orcamento e
impedindo sua completa visdo, conforme preconiza o principio da universalidade. As cotas de
receita que uma entidade publica deva transferir a outra, se incluirdo como despesa no

orcamento da entidade obrigada a transferéncia e, como receita, no orcamento da que as
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receba.

N&o-Afetacdo da Receita: 0 proposito desse principio é definido da seguinte maneira:
"Nenhuma parcela da receita geral podera ser reservada ou comprometida para atender a
certos e determinados gastos.” Esta € uma exigéncia de bom senso, pois qualquer
administrador prefere dispor de seu orgcamento sem restricdes ou comprometimentos e desta
forma atender as despesas conforme suas prioridades e necessidades. Deve-se observar que
orcamentos excessivamente vinculados trazem dificuldades de toda sorte, principalmente no
que diz respeito escassez de recursos em programas de elevada prioridade e excesso em
outros com menor importancia, mas que possui recursos vinculados legalmente.

A Constituicdo Federal consagra esse principio atraves do artigo 167, incisos IV e IX.
No entanto, abre excecdes ao principio nos artigos 158 e 159, que tratam das participacdes
dos Estados, Municipios e Distrito Federal tém no produto da arrecadacdo dos impostos sobre
a renda e proventos de qualquer natureza, sobre produtos industrializados, sobre a propriedade
rural, sobre a propriedade de veiculos automotores, sobre a circulagdo mercadorias e a
prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao.

Além destas excecdes, conforme artigo 212 da CF/88 temos a vinculacdo da aplicacdo
da receita de impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino, onde a Unido deve
aplicar nunca menos que 18% e os Estados, Distrito Federal e Municipios, nunca menos que

25% nestas areas.

10 — Mecanismos retificadores do Orcamento

O orcamento anual é produto de um processo de planejamento que incorpora as
intencdes e as prioridades da coletividade. Entretanto, é possivel que durante a execucéo do
orcamento ocorram situagOes, fatos novos ou mesmo problemas ndo previstos na fase de
elaboracdo. H& que se criar mecanismos que venham a corrigir estas falhas de previsdo e
retifiquem o orcamento. Estes mecanismos sdo denominados de Créditos Adicionais.

O orcamento ndo deve ser uma "camisa-de-forca” que obrigue aos administradores a
seguirem exatamente aquilo que esta estabelecido no programa de trabalho e a natureza da
despesa. Em vista disso, o art. 40 da Lei n° 4.320/1964 permite que sejam abertas novas
dotacGes para ajustar o orcamento com o0s objetivos a atingir. Sdo as autorizagdes de despesas

ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei Or¢camentaria Anual.
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De acordo com o art. 41 da Lei n® 4.320/1964, os creditos adicionais podem ser
classificados como:
a) Suplementares - s@o os créditos adicionais destinados a reforco de dotacdo orcamentaria ja
existente no orcamento;
b) Especiais - sdo destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo especifica; e
¢) Extraordinarios - sdo destinados a atender despesas urgentes e imprevistas, casos de guerra,

comogdo interna ou calamidade publica.

11 — Politica e Principios Or¢amentéarios favoraveis a comunidade

A administracdo publica tem sofrido influéncias do processo da redemocratizacéo da
sociedade brasileira por isso 0s seus modelos tradicionais de gestdo deixaram de ser
determinantes.

Sob a visdo de Gomes (2005: p. 01-05) nesse contexto, desenvolveu-se a Reforma
Estrutural do Estado Brasileiro em 1995, como tentativa de resgatar a eficiéncia,
responsabilidade e transparéncia da Administracdo, e, consequentemente, a capacidade de
governar do Estado, introduzindo-se o debate sobre o desempenho da gestdo governamental.
A Reforma envolve basicamente a descentralizacdo, a participacdo cidada e o controle social
dos atos, enfatizando a necessidade de uma administragdo mais proxima e mais permeavel em
relacdo as demandas de uma cidadania cada vez mais plural e ativa, atuando assim, no
fortalecimento dos municipios e impondo a construcdo de uma nova administracdo publica
voltada para o cidaddo. Percebemos que as acdes governamentais mostram-se mais eficientes,
de forma que a descentralizacdo das politicas publicas e a municipalizacdo permitem perceber
que a comunidade tem sido mais participativa, 0 que faz com que as propostas de uma nova
administracdo e de desenvolvimento local sejam mais enfatizadas.

Aqui, emerge o Principio da Clareza conceituando por Ferreira (2007: p. 01-03) que
diz que o orcamento € um instrumento eficiente de administracdo, pois, pode-se considerar
que essa administracdo deve ser democratica e/ou compartilhada. Um dos marcos dessa
referida administracdo é a elaboragéo das leis organicas, um dos resultados da autonomia dos
municipios.

Quando se fala de Politicas e Principios Orgamentarios que favorecem a comunidade,

fala-se da participacdo politica da sociedade civil ou popular, especificamente no que tange a
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participacdo do cidaddo nas acgdes e decisdes governamentais em nome da coletividade. Essa
participacdo cidadd nos governos locais, por sua vez, envolve a institucionalizagdo de
mecanismos que combinam o0s principios da democracia representativa com a democracia
direta, mecanismos juridico-administrativos que possibilitam a gestdo democratica no ambito
municipal, na busca da maior eficiéncia, transparéncia e responsabilidade publica dos
governos locais

A autora anteriormente citada (IBID, 2005, p. 01-02) ressalta ainda que a participacdo
da sociedade civil nas politicas publicas é pressuposto para que a reforma se operacionalize
devidamente, para passarmos, efetivamente, a um modelo de administragdo gerencial, voltado
para a eficiéncia, transparéncia e responsabilidade do Estado, construindo assim uma nova
administracdo voltada para o cidaddo. Para que isso ocorra, essa participacdo tem
necessariamente que se verificar no plano fatico, e se essa efetividade ndo se der como
produto de reivindicacBes populares, entdo ao menos, devera ser promovida pelos governos,
especialmente os municipais, mais suscetiveis as demandas da sociedade.

Como célula politica da organizacdo nacional mais proxima a sociedade civil, é no
municipio que se apresentam as condicdes favoraveis a efetiva participacdo da sociedade na
gestdo da coisa publica, pela maior possibilidade de identificacio dos meios a serem
utilizados para a sua realizacdo. Remetendo novamente a questdo da Lei Organica Municipal
pode-se dizer que ela permite ainda, a formulacdo, o planejamento e a execu¢do das politicas
publicas municipais de acordo com as prioridades locais eleitas pela sociedade civil e,
certamente, o planejamento € um dos instrumentos que mais se adéqua ao enfoque das
sociedades comunitérias.

No que se refere as politicas orcamentarias que possam favorecer e/ou atender tais
necessidades Gomes (2005: p. 01-03) argumenta que as leis orgcamentérias explicitam os
planos de investimentos em longo e curto prazo, a previsao de receita e as despesas do
exercicio, portanto, no &mbito do Estado Democréatico de Direito, é intuitiva a necessidade de
seus principais destinatarios participarem de seu processo elaborativo, bem como de sua
execucao, fortalecendo a um sé tempo a democracia, a cidadania e elevando o padrdo de
eficiéncia e a autonomia dos municipios. No mesmo sentido, também a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabelece que o poder executivo tenha que permitir a participacdo da
sociedade no processo de elaboracdo das leis supra-referidas, o que determina a necessidade
de realizacdo de audiéncia publica para que a sociedade seja ouvida. Da mesma forma a
participacdo da sociedade deve se processar no ambito de atuacdo do Poder Legislativo em
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todos os atos que visem a preparacdo do texto final das leis.

E importante ressaltar que a participacdo popular no processo orcamentario tera
verdadeira repercussao se realmente ocorrer na elaboracdo de todas as leis orcamentarias.

Tedricos e administradores dizem que nao basta a comunidade ser consultada para a
formacdo do projeto de lei orcamentéria, € preciso ser chamada para elaboragdo do Plano
Plurianual e da Lei de Diretrizes Or¢camentérias, pois, se a comunidade ndo participar dessas
duas primeiras fases, a possibilidade de atuar decisivamente na administracdo Publica ficara
muito limitada e suas reivindicacdes podem ndo ser atendidas.

Segundo Gomes (2005: p. 01-05) isso se deve ao fato de a participacdo da sociedade, a
despeito de ser um importantissimo principio constitucional, que imprime legitimidade a
gestdo, tornou-se pressuposto obrigatério nos processos de elaboracdo e discussdo das Leis
Orcamentarias e Planos. No que tange as fases do processo de participacdo cidadd na gestdo
publica, observa-se que a mesma deve ultrapassar todos 0s momentos, a saber: normatizacéo,
execucao e fiscalizacdo das politicas publicas.

Desde o momento da identificacdo dos objetivos e necessidades e da discussdo dos
planos, projetos, programas, inclusive das formas pelas quais a comunidade pode participar na
implementacdo do que for decidido e, observando-se caso foram ou ndo atendidas ao final, as
demandas dos varios atores sociais presentes no panorama da gestao publica.

Para que o processo de participacdo popular nas decisfes orcamentérias seja 0 mais
democratico possivel e conseqlentemente funcione melhor, devem ser incluidas as
participacbes de minorias, de grupos discriminados, e ainda, de grupos diretamente afetados,
como associagdes comunitarias, representando interesse de grupos especificos, como bairros,
unidades de vizinhanga, distritos ou usuario de determinados servigos.

Conforme o exposto, garantir a participacdo popular nas decisfes orcamentarias, na
gestdo publica apresenta-se como um desafio de grandes proporcdes. Historicamente, o
Orgcamento € um campo de conhecimento restrito aos especialistas, devido a propria estrutura
da Administracdo Publica, aos termos técnicos e a complexidade da legislacdo. Assim pode-se
observar que a breve caracterizacdo da problematica e do cenéario atual indica que sdao amplos

e diversos os desafios e as possibilidades colocados na ordem do dia a administra¢do publica.
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12 — Consideragdes Finais

Pelo exposto, pode se constatar que a Contabilidade Aplicada a Administracdo Publica
seja no ambito Federal, Estadual, Municipal ou no Distrito Federal, tem como primordio a
denominada Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, que instituiu as normas gerais de direito
financeiro para elaboracédo e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

Em se analisando os dispositivos da Lei 4.320/64 e o exposto neste trabalho, pode-se
definir que a Contabilidade Publica é uma secdo da contabilidade que registra, controla e
demonstra a execucdo dos orgcamentos, dos atos e fatos da fazenda publica, o patrimonio
publico e suas variacOes. Pelas definicbes expostas, pode-se deduzir que a Contabilidade
Publica esta interessada da mesma forma em todos os atos praticados pelo administrador,
sejam de natureza orcamentaria (Previsdo da Receita, Fixacdo da Despesa, Empenho,
Descentralizacdo de Créditos, etc.), ou seja, meramente administrativos, representativos de
valores potenciais que poderao afetar o Patrimoénio presente e futuro.

Desta forma, a Contabilidade Publica, juntamente com a LRF representam o0s
principais pontos de influéncia da contabilidade para o controle da gestdo publica,
possibilitando a transparéncia gerencial na administragdo, com 0 reconhecimento da
sociedade pela boa atuacdo do gestor dos negocios publicos. Além disso, essas medidas
podem indicar a aplicacdo das penalidades previstas na legislacdo aos que infringirem essas
leis.

Assim, observa-se que um sistema orcamentario-financeiro-contabil eficiente é
fundamental para que as entidades da Federacdo atendam, com eficiéncia e eficacia, todos 0s
requisitos para orientar o administrador na conducdo adequada dos negdcios publicos,
permitindo, também, esta comprovacdo junto aos orgdos fiscalizadores e a populacdo em
geral, contribuindo para minimizar os desvios de conduta e descasos praticados pelo mal

dirigente.
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