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ORCAMENTO PUBLICO: INSTRUMENTO DEMOCRATICO DE GES-
TAO ESTRATEGICA DOS RECURSOS PUBLICOS

Kayo César Santos™

Marcellus Rodrigues Bastos™*

RESUMO

Este trabalho explora o conceito de orgamento publico, e busca compreendé-lo como
forma de gestao estratégica dos recursos publicos. Para isso é utilizado a reviséo
bibliografica, cuja abordagem se da sobre os principais instrumentos envolvidos em
seu desenvolvimento e aplicagdo no Brasil, bem como os principios orgamentarios
que norteiam todo o processo de construgao do orcamento publico. Propde discorrer
sobre o tema no aspecto de gestao estratégica apresentando as caracteristicas e pro-
cessos desde sua apresentacao até a real implementagcido do que nele é proposto. O
tema deste trabalho, apresenta grande relevancia, principalmente no momento atual
em que o pais vivencia o ajuste das contas publicas, com cortes, contingenciamentos
e reformas.

Palavras Chave: Orcamento Publico, Gestao Estratégica, Gestdo Democratica

ABSTRACT

This paper explores the concept of public budgeting, and seeks to understand as a
form of strategic management of public resources. For this, a literature review is used,
whose approach is given to the main instruments involved in its development and ap-
plication in Brazil, as well as the budgetary principles that guide the whole process of
public budget construction. Proposes to discourse the theme in the aspect of strategic
management, presented as resources and processes from its presentation to a real
implementation of what in it is proposed. This paper theme presents great relevance,
especially at the present time in which the country of residence experiences adjust-
ment of public accounts, with cuts, contingencies and reforms.
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1. INTRODUGAO

Governos sao escolhidos a cada quatro anos para administrar o pais, estados
€ municipios. Para o funcionamento da maquina publica se efetivar sdo arrecadados
pelos governos, recursos financeiros oriundos principalmente de tributos pagos pelos
cidadaos. Em contrapartida, para atender os anseios dos pagadores de impostos, sao
aplicados os recursos arrecadados nas mais diversas areas como a educagao, segu-
ranga, saude, infraestrutura, entre outras.

O poder executivo € o responsavel pela gestdo e aplicagdo dos recursos, mas
nao pode por si s6 definir como e onde eles serao aplicados. Para isso existe o orga-
mento publico e alguns instrumentos legais que influenciam em seu planejamento. A
soma desses instrumentos de gestdo dos recursos publicos pode trazer-nos a ideia
de planejamento estratégico de um governo, pois atraveés de todo o processo, serao
direcionadas as acdes a serem implementadas pela esfera executiva, desde quanto
sera arrecadado até como sera aplicado o dinheiro do pagador de imposto.

A partir dessa conjuntura o objetivo geral desse trabalho é explorar o conceito
de or¢camento publico dentro do arcabougo de uma gestao estratégica. Para que isso
se cumpra se faz necessario a abordagem de alguns objetivos especificos: adentrar-
nos nos aspectos histéricos aceca do tema, apresentar os principios orcamentarios,
demonstrar o processo como um planejamento estratégico de governo apresentando
as ferramentas envolvidas. Por fim é de suma importancia relacionar todo esse pro-
cesso com os conceitos de estratégia e gestao.

E importante aqui, destacar a decisdo de escrever sobre tal tema. A possibili-
dade de jungéo entre o que foi visto durante o curso, nas disciplinas de politicas pu-
blicas e gestao financeira, contabil, patrimonial e de suprimentos, com a minha area

de atuacao profissional, a contabilidade, foi 0 que me direcionou para esse caminho.
2. ASPECTOS HISTORICOS

Antes de adentramos diretamente no aspecto do orgamento publico na conjun-
tura atual do Brasil, € importante trazer alguns aspectos historicos acerca do tema. A
origem da esséncia orcamentaria esta diretamente ligada a aplicagdo de tributos. Na
Europa haviam conselhos formados por nobres e o clero, que acompanhavam os mo-

narcas em algumas resolugdes relevantes de interesse coletivo. Dentre os assuntos



importantes estava a questdo da tributagcdo. Esses conselhos, posteriormente torna-
ram-se maiores, com insercao de outros participantes da sociedade, onde era exami-
nado a concessao de tributos, ora solicitados de maneira extraordinaria pela coroa
para suprir certas emergéncias, ora para aplicagdes de carater politico.

Conforme citado por Gontijo (2004, on-line.) “o primeiro documento relacionado
as finangas publicas data de margo de 1091. Afonso VI, monarca espanhol, notifica a
cobranga de um tributo extraordinario e alude o consentimento dos que vao paga-lo.”

Na Inglaterra, bardes e cardeais insatisfeitos, os primeiros com os gastos béli-
cos e aumento dos tributos, os ultimos com algumas posturas, abusos e decisdes do
rei em relagdo aos clérigos, editaram o texto da Magna Carta de 1215. O documento,
entre outros valores de liberdade e direitos, trazia consigo o carater de limitar o poder
da monarquia na Inglaterra. Cardoso (1986, p.140), cita em seu artigo publicado na

Revista de Informagéao Legislativa, o artigo 12 da Magna Carta:

Nao langcaremos taxas ou tributos sem o consentimento do conselho geral
do reino (commune concilium regni), a ndo ser para resgate de nossa pessoa,
para armar cavaleiro nosso filho mais velho e para celebrar, mais uma Unica
vez, o casamento de nossa filha mais velha; e esses tributos nao excederéo
limites razoaveis. De igual maneirasse procedera quanto aos impostos da ci-
dade de Londres.

Segundo Viana (apud Giacomoni, 2012. P.32.), "mesmo nao envolvendo o lado
da despesa publica, o artigo 12 da Magna Carta é geralmente considerado pelos tra-
tadistas como uma espécie de embrido do orgamento publico. ”

Ainda na Inglaterra, em 1688 outro importante conflito ocorrido entre a coroa e
o parlamento da mais clareza ao artigo 12 da Magna Carta, citado anteriormente. A
chamada “Revolugao Gloriosa”, (denominacao dada ao atrito entre o Rei Carlos Il e 0
parlamento da Inglaterra) teve como resultado a divisdo entre o que era as finangas
do estado e as finangas da coroa. Elas passaram a ser organizadas de forma anual
na chamada "Lista Civil” e transitar pelo parlamento para aprovacgao.

Posteriormente, em 1787, foi aprovada a Lei do Fundo Consolidado. Tal lei trouxe
grande avancgo na organizagao das financas publicas da Inglaterra. O sistema é ex-
planado da seguinte forma por Viana (apud Giacomoni, 2012. P.32, 33):

Consiste o sistema do fundo consolidado no seguinte: certo niumero de im-
postos existe na Inglaterra para atender a certos servigos de carater perma-
nente; anualmente o Parlamento inglés ndo discute a legitimidade desses
impostos nem dessas despesas; aprova o pedido do Governo, em globo;
quando ha excedente, isto é, quando a receita do fundo excede as despe-



sas, torna-se possivel discutir esse excedente, para ver se ha impostos des-
necessarios e que devam ser abandonados; mas essa discussao nunca se
verifica, porque os servicos administrativos crescem e o Governo é sempre
obrigado a pedir maiores verbas e, dai, a aprovagao dos recursos solicita-
dos, ainda que, para obté-los, seja preciso criar novos impostos ou agravar
os existentes.”

Com a lei do Fundo Consolidado, passou a ser possivel a contabilizagdo dos
fundos publicos, e posteriormente passou-se a publicar um relatério de financas deta-
Ihado. Considerado o marco do orgamento desenvolvido de forma plena, em 1822 as
finangas publicas passaram a ser apresentadas ao parlamento pelo Chanceler do Era-
rio (equivalente ao nosso ministro da fazenda) de maneira que as despesas e receitas

fossem fixadas por cada exercicio. Segundo Giacomoni (2012, p.33):

Em todo o decorrer do século XIX, o orgamento publico inglés foi sendo aper-
feicoado e valorizado como instrumento basico da politica econdmica e finan-
ceira do Estado. A trajetéria histérica do orgamento inglés, é especialmente
importante em dois aspectos: primeiro por delinear a natureza técnica e juri-
dica desse instrumento e, segundo, por difundir a instituicdo orgamentaria
para outros paises.

Na Francga, a instituicdo orgcamentaria surgiu durante a revolugao francesa de
1789. Foi adotado através desta, o principio do consentimento popular do imposto,
principio este que, como ja de esséncia na Magna Carta inglesa, infere que sem re-
presentagao popular, ndo havera tributagdo alguma. Esse principio veio a ser infrin-
gido durante o periodo Napolebdnico (1799 a 1815), mas posteriormente, com a res-
tauracdo da Assembleia Nacional, esta passou a participar do processo orgamentario.
No ano de 1815 foi decretado a lei financeira anual, mas somente a partir de 1831, o
controle do parlamento acerca do orgcamento passou a ser efetivo.

Segundo Burkhead (apud Giacomoni, 2012, p.34), “ o sistema orgamentario
francés em sua fase inicial ajudou a consolidar algumas regras, hoje aceitas como
basicas na concepgao doutrinaria do orgamento publico.” As regras observadas por
Burkhead sao as seguintes:

¢ Anualidade do orcamento
e A votagao do orgamento
e Todas as previsdes financeiras devem estar contidas no orgcamento

¢ A néo vinculagao de itens da receita a despesas especificas



Outro pais, cuja historia tem grande importédncia em relagdo ao tema orga-
mento, € os Estados Unidos da América. Entre varios aspetos importantes que culmi-
naram na revolugao pela independéncia deste pais, como a maturidade politica e in-
dependéncia econdémica, o descontentamento dos colonos para com os tributos exi-
gidos pelo governo inglés teve sua relevancia. O Parlamento inglés lancava a aplica-
cao de impostos sem qualquer consulta aos interessados.

Proclamada a independéncia (1776), agora ja no inicio da republica, ndo eram
nitidas as separagoes das fungdes executivas e legislativas de carater financeiro. Em
1789, foi outorgado ao Congresso pela Constituigdo, a autorizagao para criar tributos,
orgar gastos e tomar empréstimos. O Congresso, nesse mesmo ano, repassou ao
Departamento do Tesouro, a incumbéncia de organizar as estimativas de receitas e
despesas publicas. A partir do ano de 1802 foi instituida pela Camara dos Represen-
tantes, uma “Comisséo de Meios e Recursos. ” Essa comissdo assumiu controle rele-
vante sobre as finangas do governo, mantendo-se até o ano de 1865 a autoridade
maxima sobre questdes relacionadas a receita e apropriagdes da despesa. O levan-
tamento anual das estimativas de despesas das diversas unidades de composigao do
governo era apresentado ao Congresso pelo Secretario do Tesouro. A Comisséo de
Meios e Recursos por sua vez, consolidava os programas setoriais, promovia uma
visdo sincrona das finangas do Estado, exercendo assim um papel de planejamento.
A Comissao de Meios e Recursos perderia seu carater centralizador por volta de 1865,
quando comegou a dividir a autoridade dos assuntos relacionados as finangas com
outras comissdes. Em 1885, ja existiam oito comissdes na Camara dos Representan-
tes e oito no Senado, todas opinavam no que tange a autorizagdo de gastos. Aqui
houve um periodo de forte desorganizacao das finangas publicas Americanas.

A ocorréncia de déficits orgamentarios, a crescente corrupgao a niveis alarman-
tes, fez com que, em 1910, o entdo presidente William Howard Taft, designasse uma
Comisséo de Economia e Eficiéncia, cujo objetivo era um estudo amplo do funciona-
mento da administragao federal, visando sua modernizagao. Durante dois anos tal
comissao realizou estudos em diversos setores do governo, e estes concluidos, em
1912, foi encaminhado pelo Presidente ao Congresso, o relatério da comissao, reco-
mendando entdo a adogdo de um novo orgamento nacional. Tal relatério sugeria a
cooperacgao entre os poderes Executivo e Legislativo. O primeiro apresentaria ao Pais
e Congresso um programa administrativo de trabalho para ser cumprido; o segundo

entregaria ao Presidente uma lei que Ihe caberia cumprir. Nesse momento nao foi



possivel vencer as resisténcias encontradas no Congresso, mas o debate acerca da
reforma orgamentaria passou a se dar também em outros niveis, e ndo somente no
espectro politico.

Em 1919 a propria Camara dos Representantes designou uma comissao para
estudar uma reforma orgamentaria, visto o crescimento dos encargos governamentais
e sua progressiva complexidade, o que exigia sofisticagcdo nos métodos de adminis-
tracdo dos processos relacionados. As conclusées foram de encontro a adogéao do
orgamento cuja elaboragao se daria pelo poder Executivo, sendo tal proposta apro-
vada no mesmo ano e transformada em lei no ano de 1921, denominando-se Lei de
Orcamento e Contabilidade.

Outro traco historico marcante a se ressaltar em relagao aos Estados Unidos
da América, é a autonomia municipal oriunda do federalismo americano. Essa carac-
teristica permitiu o surgimento de reformas orgamentarias a niveis municipais, mesmo
antes da ado¢ao do orcamento nacional.

No Brasil, a vinda de D. Joao VI marcou o inicio do processo de organizagao
orgamentaria. A abertura de portos exigiu-se uma organizagcéo em relagao a tributagao
aduaneira. No ano de 1808, institui-se o Erario Publico e o regime de contabilidade. A
Constituicao Imperial de 1824 trouxe as primeiras exigéncias de elaboragédo orgcamen-
taria. Giacomoni (2012, p.40) cita o artigo 172 da Carta Magna:

O ministro de estado e da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros
os orgamentos relativos as despesas das reparticdes, apresentara na Ca-
mara dos Deputados anualmente, logo que esta estiver reunida, um balango
geral da receita e despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igual-

mente o orgamento geral de todas as despesas publicas do ano futuro e da
importancia de todas a s contribui¢gdes e rendas publicas.

A constituicao Imperial de 1824 dividiu desta forma a competéncia dos poderes
na questao orgcamentaria: o Executivo elaboraria a proposta or¢gamentaria; a Assem-
bleia Geral cabia a aprovacao da lei orcamentaria; a Camara dos Deputados a inicia-
tiva de leis relacionadas aos impostos.

Apo6s a Proclamacgao da Republica, € implementada a Constituicao de 1891 que
traria mudanca relevante em relagao a distribuicdo de competéncias relacionadas ao
processo orgamentario. O grande ponto aqui € o fato de que passou a ser competén-
cia exclusiva do Congresso Nacional, a elaboragédo do orgamento bem como a tomada

de contas do Executivo. Para auxilio no controle das contas publicas, foi instituido um



Tribunal de Contas. Para que se cumprisse o previsto na Constituicdo, coube ao par-
lamento decidir qual das casas legislativas (Senado ou Camara dos Deputados) ela-
boraria o orgamento, ficando com a Camara dos Deputados essa incumbéncia.

Posteriormente, mediante a nova Constituicao de 1934, foi novamente alterado
as competéncias dos poderes em relacdo ao orcamento: a elaboragado da proposta
orcamentaria passou a ser atribuicdo exclusiva do Presidente da Republica, cabendo
ao poder legislativo a votagao do orgamento, permanecendo como atribuigdo também
a tomada de contas do Executivo, ainda com o auxilio do Tribunal de Contas.

No ano de 1937 foi decretada nova Constituicdo. O orcamento aqui € tratado
com destaque, tendo um capitulo especial destinado a ele com seis artigos. Nas dis-
posigdes previstas, a proposta orgamentaria passaria a ser elaborada por um depar-
tamento administrativo cuja criacao seria feita junto a Presidéncia da Republica. Seria
criado a figura do Conselho Federal, uma espécie de Senado (que fora dissolvido),
que contaria com representantes dos estados e mais dez membros nomeados pelo
Presidente, que juntamente com a Camara dos Deputados seriam os responsaveis
pela votacdo do orgamento. Diga-se de passagem, esse poder legislativo (as duas
Camaras) nunca foi instalado, sendo o orgamento sempre elaborado e decretado pelo
poder Executivo.

No ano de 1946 foi implementada nova Constituicdo. Foram reabertas as duas
casas legislativas e o orcamento voltou a ser elaborado pelo poder Executivo e efeti-
vamente discutido e votado no Congresso.

Em 1967, outra Constituicdo foi outorgada. Novamente houveram altera¢des
nas questdes orcamentarias cabendo destaque a um dispositivo que retirava do Le-
gislativo a prerrogativa de elaboracao de leis relacionadas a criagcdo ou aumento de

despesas. Giacomoni (2012, p.44.) cita o dispositivo previsto no artigo 67:

E de competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentarias e
das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores pu-
blicos, concedam subvengdo ou auxilio ou de qualquer modo autorizem,
criem ou aumentem a despesa publica.

No paragrafo primeiro do artigo supracitado, estava presente a grande limitagao
ao exercicio de emendas por parte dos legisladores ao orgamento apresentado pelo
Executivo. Basicamente o dispositivo impedia emendas que ocasionassem o aumento
de despesas, ou que modificassem o montante, natureza ou objetivo. Como conse-

quéncia, o poder Legislativo passou a ser o de aprovar o orgamento proposto pelo



Executivo, visto que emendas importantes, diante das restricdes impostas, ndo teriam
possibilidades de serem implementadas, e a possibilidade de nao aprovacéo do orca-
mento proposto pelo Executivo também se tornaria inviavel, visto a impossibilidade de
iniciar um Exercicio Financeiro sem um orcamento como diretriz.

No ano de 1988 implementou-se nova constituicdo. Primeiramente foi devolvido
ao legislativo a prerrogativa de propor emendas ao projeto de lei do orgamento na
questao das despesas. Houve a explicitagao sobre quais receitas e despesas publicas
deveriam integrar o orgamento, merecendo assim a aprovagao legislativa. O texto
ainda trouxe a implementacao do plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentarias,

sendo essas juntamente om o orgamento anual, composi¢céo do sistema orgamentario

3. ORGAMENTO PUBLICO

Orgcamento publico, de maneira geral € o instrumento utilizado pelos governos
na organizagao dos recursos financeiros. Através dele é possivel verificar a arrecada-
¢ao obtida pelo governo e como esta sendo empregado esses recursos. O orgamento
cumpre autorizar o recebimento de fundos financeiros bem como a sua aplicagéo.
Allan D. Manvel (apud Machado, 1962, p.5) define que “o orgcamento € um plano que
expressa em termos de dinheiro, para um periodo de tempo definido, o programa de
operagdes do governo e os meios de financiamento desse programa. ”

De acordo com Mota (apud Haddad e Mota, 2010, p.66):

O orgamento publico, portanto, é o ato administrativo revestido de forga le-
gal que estabelece um conjunto de a¢des a serem realizadas, durante um
periodo de tempo determinado, estimando o montante das fontes de recur-
sos a serem arrecadados pelos 6rgaos e pelas entidades publicas e fixando
o montante dos recursos a serem aplicados por eles na consecugao dos
seus programas de trabalho, a fim de manter ou de ampliar os servigos pu-
blicos, bem como de realizar obras que atendam as necessidades da popu-
lagao.

A Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964, em seu artigo 2°, tratou da lei orga-
mentaria estabelecendo que:
A Lei do Orgamento contera a discriminacao da receita e despesa de forma a eviden-
ciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos
os principios de unidade, universalidade e anualidade. (BRASIL, 1964, art. 2°)

Em conformidade com as citagdes, percebe-se que o orcamento publico é de

fato uma ferramenta de gestao dos recursos publicos em forma de lei. O Orgamento
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Publico, possuindo por esséncia o carater de planejamento, € composto pelos seguin-
tes instrumentos: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias e a Lei Orca-
mentaria anual.

No processo de planejamento, analise e aprovagao de um orgamento existem
algumas premissas a serem observadas as quais norteiam todo o desenvolvimento

deste. Sd0 denominados principios orgamentarios.

4. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS:

Os principios orgamentarios sao regras a serem seguidas no intuito de se ter o
melhor direcionamento das agdes relacionadas ao orgamento publico. Segundo Car-
valho (2009, p.7) “ sua principal finalidade é disciplinar e orientar a agdo dos gover-
nantes”.

Aqui serao tratados os principios mais relevantes na elaboragdo do orgamento
publico, aqueles que norteiam principalmente a responsabilidade e transparéncia para

com o uso dos recursos publicos

4.1 Principio da Unidade

O principio de unidade se remete ao fato de que se deve haver apenas um
orcamento para dado exercicio financeiro. Nesse sentido Milatchitch (apud Silva,
1962. P.5.) afirma que “unidade or¢camentaria tende a reunir em um unico total, todas
as receitas do Estado, de um lado, e todas as despesas, de outro. ”

O que evidencia a efetivacao deste principio é o fato de que apenas um unico
orgamento é examinado, aprovado e homologado. O caixa unico e a contabilidade,

regulamentados pelo decreto n°® 93.872/1986, corroboram o exposto acima.

4.2 Principio da Totalidade

O principio da totalidade surgiu reconceituando o principio da unidade, no in-
tuito de se ter um alcance a situag¢des ainda nao consideradas, situagdes novas. Aqui
emerge a possibilidade da coexisténcia de orcamentos multiplos, que, de acordo com
Paludo: (2013, n.p)

[...] € denominado principio da totalidade em face de ser composto pelos: Or-
camento Fiscal; Orgamento de Investimento; Orgamento da Seguridade So-
cial — e ao mesmo tempo consolidar os orgamentos dos diversos 6rgéos e
Poderes de forma que permita a cada Governo uma visao geral do conjunto
das finangas publicas.
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4.3 Principio da Universalidade

O principio da Universidade preceitua que o orgamento deve conter todas as
despesas e receitas do estado. Segundo Sebastido de Sant’Anna e Silva (apud Gia-
comoni, 2012, p.66):

Esse principio € indispensavel para o controle parlamentar pois possibilita a
priori conhecer todas as despesas e receitas do governo e dar autorizagéo
prévia para a arrecadacgao e realizagao; controle no sentido de impedir que
seja realizado pelo executivo, qualquer operacao de receita e despesa sem
autorizacgdo prévia do legislativo; inteirar-se sobre o valor global das despe-
sas projetadas pelo governo, a fim de autorizar a cobranga de tributos estri-
tamente necessarios para atendé-las.

4.4 Principio da Anualidade ou Periodicidade

Esse principio determina que o orgamento seja elaborado e autorizado para um

determinado periodo de tempo, no geral um ano. Giacomoni (2012, p.72) explana que:

A origem mais remota desse principio esta na regra da anuidade do imposto,
que vigorou na Inglaterra antes mesmo do surgimento do orgamento. A cada
ano novo, o parlamento votava os impostos, bem como o programa de apli-
cagdes desses recursos. Renovando periodicamente as autorizagdes para a
cobranca dos tributos, o Parlamento mantinha eficaz vigilancia sobre os gas-
tos do executivo.

4.5 Principio da Exclusividade

Conforme Silva (apud Giacomoni, 2012, p.78.) “a lei orgamentaria devera con-
ter apenas matéria financeira, excluindo-se dela qualquer dispositivo estranho a esti-
mativa da receita e a fixacdo da despesa para o proximo exercicio.”

Esse principio surgiu para impedir que se utilizassem mecanismos de aprova-

cao de outras pautas sem nenhuma relacdo com a matéria financeira.

4.6 Principio da Especificagédo, Especializacéo ou Discriminagao

Esse principio tem o intuito de que seja possivel saber minuciosamente, as ori-
gens dos recursos e suas aplicagdes. Assim sendo, tem a exigéncia de que as receitas
e despesas aparegam de forma discriminada no orgamento.

Segundo Giacomoni (2012, p.77), “um orgamento altamente especificado for-
nece condi¢des ideais para fiscalizacdo parlamentar, além de inibir a expansao das

atividades governamentais. ”
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4.7 Principio da N&o Vinculagdo ou Nao Afetagao das Receitas

Em regra geral, ndo pode haver vinculagédo de receitas de impostos a 6rgaos,
entidades, fundos ou despesas. A vinculagéo reduz o grau de liberdade do gestor e
engessa o planejamento de longo, médio e curto prazos.

Conforme Carvalho (2009, p. 13), “depois de arrecadado, o imposto pode ser

aplicado em qualquer coisa, ndo estando relacionado a nada”.

4.8 Principio do Or¢gamento Bruto

Este principio prevé que ndo é permitido dedugdes a titulo de ajuste ou com-
pensacdes, sendo os valores da proposta orcamentaria, representados pelos seus
totais. Para Carvalho (2009, p.14):

Se nao fosse desta forma, ao elaborar a proposta orgamentaria, um determi-
nado municipio, credor e devedor da uniao, poderia elaborar seu budget pelo
valor liquido, o que dificultaria sobremaneira o entendimento e a execugéo
orcamentaria.

4.9 Principio do Equilibrio

O principio equilibrio, como préprio do nome, pressupde que a receita prevista

seja igual a despesa fixada na LOA. Carvalho (2009, p.14) diz que:

Trata-se do equilibrio formal. A priori, s6 é recomendavel que gaste aquilo
que se tem. Assim, o orgamento deve funcionar como uma ferramenta de
planejamento real, contemplando gastos que ser&o realizados em fungao das
receitas que serao arrecadadas. Por isso, ndo se deve prever mais despesas
que receitas.

5. O PLANO PLURIANUAL

O Plano Plurianual, PPA, pode ser visto como um planejamento estratégico de
meédio prazo da Administragcdo Publica, pois traga os objetivos e metas a serem atin-
gidas pelo governo no periodo de quatro anos. E elaborado e aprovado no primeiro
ano de mandato do Governante e se entende até o primeiro ano do mandato do pré-

ximo Governante. Carvalho (2009, p.127) expressa que:

O PPA é plano de governo, nele estando inserto tudo o que devera ser rea-
lizado nos proximos quatro anos. Nesse sentido, devera conter a previsdo de
receita anual para o periodo mencionado e todos os programas de trabalho
que serdo realizados. E na verdade, o grande instrumento de planejamento a
partir do qual serdo confeccionados as LOA.
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Ainda nesse sentido Giacomoni (2012, p. 101,102):

O elemento organizativo central do PPA é o Programa, entendido como um
conjunto articulado de a¢des orgamentarias, na forma de projetos, atividades
€ operagoes especiais, e agdes ndo orgamentarias, com intuito de alcancgar
um objetivo especifico. Os programas estruturam o planejamento da agao
governamental para promover mudangas em uma realidade concreta, sobre
a qual o Programa intervém, ou para evitar que situagdes ocorram de modo
a gerar resultados sociais indesejaveis. Os programas também funcionam
como unidades de integragao entre planejamento e o orgamento.

O projeto do PPA é enviado pelo Executivo para apreciagdo do congresso,
onde este € discutido, alterado e posteriormente aprovado. Apds aprovado, retorna
para a sangao presidencial. O PPA compreende grandes obras como construcao de
hidrelétricas ou a recuperagao profunda da malha ferroviaria, por exemplo, mas tam-
bém é incluido os gastos necessarios para que seja garantido permanentemente a

oferta de determinados servigos publicos.

6. LEI ORGAMENTARIA ANUAL:

A lei orcamentaria anual, a LOA, é uma ferramenta em forma de lei cuja elabo-
racao se da pelo poder executivo onde sao estipulados as despesas e receitas que

serdo realizadas no ano seguinte. Segundo Paludo (2013, p. 13):

A LOA é o documento que define a gestdo anual dos recursos publicos, e
nenhuma despesa podera ser realizada se nao for por ela autorizada ou por
lei de créditos adicionais. E conhecida como a lei dos meios porque é um
“meio” para garantir créditos orgamentarios e recursos financeiros para a re-
alizagao dos planos, programas, projetos atividades dos entes governamen-
tais [...] Ela € composta pelos orgamentos Fiscal, da Seguridade Social e de
Investimento das estatais. Ela prevé os recursos a serem arrecadados e fixa
as despesas a serem realizadas pelo Governo Federal, referentes aos Pode-
res Legislativo, Executivo e Judiciario

A Lei Orgamentaria Anual, é enviada Pelo Executivo ao Congresso Nacional, e
este por sua vez, possui a incumbéncia de avaliar e ajustar tal proposta. Na Lei Orga-
mentaria Anual, os gastos previstos pelo governo séo organizados por areas de go-
verno, Como segurancga, saude, educacao, seguranga, possuindo cada uma dessas
areas, seu proprio programa e agdes orgcamentarias. Outra caracteristica é que a LOA
nao compreende apenas as despesas, mas também as receitas esperadas para o ano

em questao.
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7. LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS:

A Lei de Diretrizes Orgamentarias, LDO, traz consigo as regras para elaborar e
executar o orgamento do ano seguinte, definindo as prioridades, quais os gastos mais

importantes daquele periodo e as metas do governo. Carvalho (2009, p.131) diz que:

A LDO, criada pela atual Carta Magna, inovou em matéria orgamentaria ao
estabelecer uma ponte, um link entre o PPA e a LOA. Nesse diapaséo, com-
pete a LDO, com base no previsto PPA, elencar as metas e prioridades que
deverao ser observadas na confecgao do orgamento. Cumpre ressaltar que
o PPA traz os programas de trabalho que serdo executados ao longo dos
proximos quatro anos. A LDO, explicitando as prioridades, define o que sera
feito primeiro.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias possui uma abrangéncia que passa pela fi-
xagao de recursos que o governo pretende economizar, impde restricdes e limites as
despesas dos poderes, envolve também a questao das prioridades para financiamen-
tos por parte dos bancos publicos, transferéncia de recursos a entes publicos e priva-
dos, pode autorizar o aumento de despesa com pessoal e por fim disciplina o equilibrio

entre as receitas e despesas.

8. GESTAO ESTATEGICA:

A conceituagao de estratégia foi abordada durante o tempo por dimensdes, as-
pectos diversos, passando por exemplo, pelo cenario de agdes militares chegando até
a abordagem no ambito corporativo, alcangando grande importancia na geragao de
conhecimento, seja em métodos, conteudo, conceitos, aplicagdes e praticas, no pro-
prio meio corporativo e também no académico.

A palavra estratégia, de origem grega, vem de strategds, que designava o co-
mandante militar. A origem, e relagdo da palavra na literatura com aspectos politicos
e militares (guerra principalmente), nos remete a caracteristica de alcangar determi-
nado objetivo com melhor desempenho. Segundo Ghemawat (apud Lobato, 2012,
1.182) "a estratégia € um termo criado pelos antigos gregos, para os quais significava
um magistrado ou comandante chefe militar. ”

Trazendo o foco ja para o campo corporativo, temos a abordagem de Mintz-
berg, Ahlstrand e Lampel (apud Lobato, 2012, 1.182), definindo a estratégia em ma-
neiras distintas no que denominam de 5 P’s. Sao eles:
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e Plano: a estratégia trata-se de um plano, um direcionamento para o futuro,
um caminho a ser tracado e seguido para que uma organizagao saia do
estado atual para um futuro desejado.

e Padrao: a estratégia € um padrao ou um comportamento constante ao longo
do tempo, ja definido de acordo com certos objetivos.

e Posigao: engloba o posicionamento de determinado servigo ou produto em
um determinado mercado

e Perspectiva: compreende a maneira como a organizagao age, como € per-
cebido a realidade pela organizagéo.

e Estratagema: manobra astuta com intuido de vencer a concorréncia.

O pensamento estratégico possui algumas escolas. Entre elas esta a escola do

Planejamento. Lobato (2012, 1.241) expde que:

Na década de 1970, existiu uma grande divulgagéo das virtudes do planeja-
mento estratégico formal. A escola do planejamento preconiza a formagao
da estratégia como um processo formal, que segue um conjunto especifico
de etapas, as quais dessem ser seguidas rigorosamente. Esses passos par-
tem da analise da situagao atual da empresa até o desenvolvimento e a ex-
ploragédo de diferentes cenarios alternativos. O objetivo é a geragdo de um
conjunto coordenado de planos que guie organizagéo até o alcance de seus
objetivos.

A gestao estratégica pode ser definida como as acbes desenvolvidas e aplica-
das pelos executivos de uma organizagao, no sentido de direcionamento da empresa
ao encontro com objetivos e metas definidas em um momento futuro. Essa visdo de
futuro é caracteristica no aspecto estratégico, porque aqui pode ser definido o sucesso
ou fracasso de uma organizacado. Nesse sentido, cito a estratégia empresarial que
envolve a postura futura da empresa em relagao a produtos, lucratividade, mercados
e todos os stakerolders, ou seja, publico que tenha algum interesse de forma direta
ou indireta na organizagao, como acionistas, clientes, executivos, empregados, popu-
lacao local da area de atuagao da empresa.

Para Lobato (2012, 1.453):

A gestdo estratégica pode ser entendida como o processo continuo e circu-
lar que visa manter a empresa como um conjunto adequadamente integrado
ao seu ambiente. Esse processo abrange o cumprimento, por parte do ges-
tor, de uma série de etapas que envolvem analise do ambiente, estabeleci-
mento de diretrizes organizacionais e formulagéo, implementagao e controle
da estratégia.
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Para haver uma gest&o estratégica, € preciso um planejamento estratégico. Em
se tratando de planejamento estratégico, Chiavenato (1987, p. 447) diz que: “[...] re-
fere-se a maneira pela qual uma empresa pretende aplicar uma determinada estraté-
gia para alcancar os objetivos propostos. E geralmente um planejamento global em
longo prazo”.

Ainda nesse sentido, € expresso por Chiavenato (2000, p. 149):

Enquanto a estratégia empresarial esta voltada para o que a empresa deve
fazer para alcancar os objetivos empresariais, 0 planejamento estratégico
procura especificar como fazer para alcangar aqueles objetivos. Trata-se de
estabelecer o que a empresa deve fazer antes da necessaria acdo empresa-
rial. Isto significa que a empresa toda deve estar envolvida no planejamento
estratégico.

Mediante ao exposto, podemos perceber similaridades na elaboracéo do orga-
mento publico com o conceito de planejamento estratégico e gestao estratégica das
corporacgdes. Agdes de planejamento e desenvolvimento, percepg¢ao da situagao pre-
sente, envolvimento dos trés poderes e da propria sociedade, e a caracteristica de
visdo futura, nos remete ao orgamento publico como sendo um planejamento estraté-
gico de governo. Através da formulagao do sistema orgamentario, sendo aqui inclusos
todas as ferramentas expostas no presente trabalho, as agoes previstas nos projetos,
que impactam direta e indiretamente a sociedade como um todo, serdo efetivamente

implementadas.

9. CONCLUSAO:

O trabalho em questao abordou de maneira geral o conceito de orgamento pu-
blico, aspectos histéricos, bem como seus principios norteadores. Foi exposto tam-
bém a conceituagao de gestao estratégica e planejamento estratégico.

Através da pesquisa conclui-se que o orgamento publico pode ser considerado
sim uma forma de gestéo estratégica, visto que engloba preceitos de planejamento a
médio e longo prazo, visao futura, compreensao da situagao presente, e € o que define
as agoes a serem tomadas e como serao tomadas diante da condi¢gao do orgamento
e as demandas sociais.

O estudo em questao caracteriza-se exclusivamente como uma revisao biblio-
grafica, cuja abordagem se deu basicamente na parte tedrica das questdes relaciona-

das ao or¢camento pubico, gestao estratégica e planejamento estratégico.
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Para aprofundar na questdao do Orcamento Publico, recomenda-se o estudo
das leis que envolvem o tema, leitura da bibliografia disponibilizada nas referéncias, e
com grande relevancia também, acompanhar seja em qual for das esferas (federal,
estadual e municipal) o planejamento, desenvolvimento, aprovacéo e revisao do orga-
mento publico, buscar informacdes disponibilizadas acerca do assunto, e fiscalizar e

propor também acdes integradas ao tema.
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