HISTORICO DAS ATIVIDADES ORCAMENTARIAS

Introducao

No Brasil, a evolucao e o desenvolvimento da técnica orcamentaria sao recentes, datando dos dias
de atividade do Conselho Federal do Servigco Publico Civil, criado pela Lei n. 284, de 28 de outubro
de 1936 e extinto pelo Decreto-lei n. 579, de 30 de julho de 1938, que organizou o Departamento
Administrativo do Servigo Publico - DASP, subordinado diretamente ao Presidente da Republica e
em cooperagéo e articulagdo com o servigo publico federal.

As atividades administrativas brasileiras foram exercidas de forma empirica, apesar da abundancia
de leis e de regulamentos e do funcionamento de instituicdes criadas por improvisagfes mais ou
menos felizes. N&do existia um método inspirado nos modernos principios de administragdo, nem
linhas de qualquer sistema racionalmente estruturado e organicamente atuante.

Ao ficar a mercé de conveniéncias pessoais ou de grupos, a administracdo publica foi se
adaptando as experiéncias internacionais mais convenientes as peculiaridades do pais.

A evolucdo tecnolégica e a expansao econdmica mundial forcaram o inicio da expansdo do
aparelho administrativo, a criacdo de novos 6rgéos e o recrutamento de servidores para funcées
técnicas.

Em consequéncia, um grupo de servidores, operando a principio, no citado Conselho Federal do
Servico Publico Civil e depois no Departamento Administrativo do Servico Publico - DASP, e em
outros centros de estudos, resolveram aparelhar o governo e a administracdo. Foram criados
novos processos da administracdo publica federal.

Com o objetivo de organizar os servi¢cos, estabeleceu-se dentro da estrutura administrativa, duas
atividades fundamentais:

- as atividades-fim e
- as atividades-meio

Adotou-se, em seguida a centralizacdo das atividades-meio (as institucionais) pela sua
semelhanca ou identidade, em 4rgdos proprios, de maneira a serem exercidas uniformemente,
procurando dar uma padronizacao em todas as reparticdes do Governo.

O orcamento passou de mero quadro de receitas e despesas para ser base de planejamento das
atividades futuras, quais sejam:

- auxiliar o Executivo na sua organizacao;

- dar ao Legislativo as bases em que se processam a previsao da receita e da
fixacdo das despesas;

- proporcionar a administracéo a oportunidade de exercer um controle mais efetivo
ereal;

- servir de base para a tomada de contas;

- tornar-se um instrumento fundamental a administracao;

- centralizar as atividades orcamentarias da Unido num 6rgéo especializado.



Historico brasileiro

| - Periodo: 1824 — 1945

As primeiras Constituicbes Federais - de 1824 e de 1891- ndo trataram diretamente da questéo
orcamentaria, deixando para as leis ordinarias o encargo de regular o assunto. Para tanto, a mais
importante foi a Lei n° 23, de 30 de outubro de 1891, aperfeicoada pela Lei n° 30, art.30, que
conferiu competéncia ao Ministério da Fazenda para "centralizar, harmonizar, alterar ou reduzir os
orcamentos parciais dos Ministérios para organizar a proposta”.

Este dispositivo tornou-se inconciliavel com artigo 34 da Constituicdo que atribuia competéncia
privativa ao Congresso para orgar a receita e fixar a despesa. Além disso, a legislacdo da época
determinava que toda e qualquer iniciativa de lei era de exclusiva competéncia do Poder
Legislativo.

Por outro lado, a Lei n. 30, de 8 de janeiro de 1892, que fixava as responsabilidades do Presidente
da Republica, estabelecia "que a ndo apresentacdo da proposta constituia crime contra as leis
orcamentarias". Isto trouxe um impasse que quase resultou na reforma da Constituicdo na época,
mas que foi superada pela decisdo tomada de que o Executivo apresentaria a proposta como
subsidio ao Poder Legislativo, que deliberaria.

Em 1926, através de uma reforma na Constituicdo foi finalmente realizada a transferéncia da
elaboracdo da proposta orcamentéria para o Poder Executivo, 0 que ja acontecia na pratica. A
competéncia transferida ao Executivo foi confirmada posteriormente pela Constituicdo de 1934,
depois na Carta Politica de 1936 e afinal normatizada pela Constituicao de 1946.

Em 1936, importantes inova¢c8es foram introduzidas na proposta orgcamentaria que resultou na Lei
n°® 284, de 28 de outubro de 1936 que veio consolidar essas inova¢des. Logo em seguida, houve a
histérica Exposicdo de Motivos de 16 de junho de 1937, do Conselho Federal do Servigo Publico
Civil ao Executivo que prop6s modificagdes na técnica orgamentaria e sugeriu a criagdo de um
orgdo especializado, incumbido de tratar os problemas orgamentarios do governo federal.

Assim, a Carta Politica de 10 de novembro de 1937 admite na estrutura burocratica do Governo
Federal um Departamento de Administracdo Geral e a Lei n°® 579, de 30 de julho de 1938, em seu
art. 3° assim se expressa:

"Até que seja organizada a Divisdo de Orgcamento, a proposta orcamentaria continuara a ser
elaborada pelo Ministério da Fazenda com a assisténcia do DASP".

O DASP, ndo estando em condi¢Bes de colocar em funcionamento a Divisdo de Orcamento,
sugeriu uma solugdo provisoria, ou seja, o 6rgao central orcamentario foi administrativamente
estruturado no Ministério da Fazenda e, tecnicamente subordinado ao DASP. Entretanto, o
Executivo, percebendo a necessidade de dotar a administracdo de servicos tecnicamente
organizados, editou o Decreto-Lei n°® 2.026, de 21 de fevereiro de 1940, criando a Comisséo de
Orcamento do Ministério da Fazenda como o primeiro érgéo central orcamentario.

Com esta natureza eclética - subordinacdo administrativa ao Ministério da Fazenda e técnica ao
DASP -, inovagdes comegaram a surgir, despertando a consciéncia orgamentaria, tais quais:

- aumento de fidelidade em termos numéricos do programa de trabalho;

- maior atencdo as perspectivas da receita;

- expedientes de audiéncias entre a equipe do 6rgéo central e os representantes
das unidade administrativas;



- coligacdo e sistematizacéo de todos os elementos necessarios a constituicdo de
uma base iddénea para célculo das estimativas dos recursos, erigindo método de
previsdo das rendas publicas como instrumento fundamental de sua atuacao.

Essa Comissdo de Orcamento tornou-se num instrumento de preparo da base de acdo do futuro
6rgao permanente que foi a Divisdo de Orcamento do DASP.

Embora a Divisao de Orcamento do DASP tenha sido criada pelo Decreto-lei n°® 579/38, somente
tornou-se realidade pela edicdo do Decreto-lei n © 7.608, de de junho de 1945, época em que a
Comissdo de Orcamento da Fazenda deixou de existir. As propostas orcamentarias do Executivo
passaram a ser elaboradas por esta Divisdo, modificando completamente o panorama até entdo
existente.

Até a criacdo do DASP, a proposta das despesas da Unido era realizada da seguinte maneira:

- estabelecimento de normas/prazos orcamentarios através de lei ou Decreto-lei;
- designacao de funcionarios do Ministério da Fazenda para acompanharem a
organizacao de propostas parciais das despesas dos Ministérios;

- apresentacdo, pelos ministérios, de propostas parciais de suas despesas, com
justificativas minuciosas quanto as alteracfes realizadas;

- designacédo de comisséo, sob a presidéncia do chefe de Gabinete do Ministro da
Fazenda, para organizar a proposta geral;

- encaminhamento ao Presidente da Republica pelo Ministro da Fazenda,
acompanhado de minuciosas exposi¢oes;

- encaminhamento a Camara dos Deputados, apos aprovacao definitiva do
Presidente da Republica.

Il - Periodo: 1945 — 1964

A Constituicdo de 1946, denominada "planejamentista”, explicita a criacdo de planos setoriais e
regionais, com reflexos no orcamento, ao estabelecer vinculacdes com a receita. A experiéncia
brasileira na elaboracao de Planos Globais até 1964 caracterizou-se por contemplar somente 0s
elementos de despesa com auséncia de uma programacao de objetivos, metas e recursos reais,
intensificando a desvinculacédo dos Planos e dos Or¢camentos.

O Decreto n® 51.152, de 5 de agosto de 1961, alterado pelo Decreto n° 152, de 16 de novembro de
1961, cria a Comissdo Nacional de Planejamento.

Il - Periodo 1964 — 1988 — SECRETARIA DE ORCAMENTO FEDERAL

O Decreto n°® 53.914, de 11 de maio de 1964, cria o cargo de Ministro Extraordinario do
Planejamento e Coordenacao Econémica, ocupado por Celso Furtado, com a atribuicdo de “ dirigir
e coordenar a revisdo do plano nacional de desenvolvimento econémico; coordenar e harmonizar,
em planos gerais, regionais e setoriais, 0s programas e projetos elaborados por 6rgdos publicos;
coordenar a elaboracdo e a execucdo do Orcamento Geral da Unido e dos orcamentos dos 6rgaos
e entidades subvencionadas pela Unido, harmonizando-os com o plano nacional de
desenvolvimento econémico”.



E de 1964, a Lei n® 4.320 que tracou os principios orcamentarios n Brasil e é ainda hoje, a principal
diretriz para a elaboracdo do Orcamento Geral da Unido, apesar de varias alteracdes que foram
sendo realizadas ao longo desses anos.

A Lei 4.320 estabelece pela primeira vez os principios da transparéncia orcamentaria no seu art.
2°:

“A Lei do Orcamento conterd a discriminacao da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos os principios da unidade,
universalidade e anualidade”

Em 1967, o Decreto Lei n°® 200, de 25 de fevereiro criou o Ministério do Planejamento e
Coordenacéo Geral e estabelece como sua area de competéncia a programacdo orcamentaria e a
proposta orcamentaria anual.

Por sua vez, o Ministro, através da Portaria n® 20, de 2 de marco de 1971, alterada pela Portaria n°
46, de 5 de junho de 1972, d4 a entdo Subsecretaria de Or¢camento e Financgas, hoje Secretaria de
Orcamento Federal, a atribuigdo de 6rgao central do sistema orgcamentario.

Vale ressaltar que o processo de planejamento e programacgéo/execu¢ao orgcamentaria no Brasil se
desenvolveu, a partir de 1969, através da elaboracao, revisdo e acompanhamento dos seguintes
documentos:

| - Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) - | PND em 1972-74
Il - Programa Geral de Aplicacédo (PGA) - | PGA em 1973-75

Il - Orgcamento Plurianual de Investimento (OPI) - | OPI em 1968-70
IV - Orcamento Anual da Unido.

V- Decreto de Programacéao Financeira

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento, criados pelo Ato Complementar n°® 43, de 29 de janeiro
de 1969, com as alteracdes introduzidas pelo Ato Complementar n°® 76, de 21 de outubro de 1969,
instituiu a sua sistematica de elaboracdo e aprovacado, que terdo duracéo igual a do mandato do
Presidente da Republica.

O Programa Geral de Aplicagcdo (PGA), instituido pelo art. 4° do Decreto n°® 70.852, de 20 de julho
de 1972, foi definido "como um instrumento complementar dos PNDs", cabendo a sua elaboragéo
ao Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral. O Ministério fazia a consolidagdo dos
orcamentos-programa da Unido, das entidades de administracdo indireta e de todos os demais
orgdos e entidades sujeitas a supervisdo ministerial, constituindo um manual basico de dados
guantitativos para o planejamento, a nivel global, regional e setorial.

O PGA era um documento interno do Governo que agregava ao Orcamento Plurianual de
Investimentos (OPI), os valores correspondentes a programacédo das entidades da administracdo
Indireta e fundacdes que ndo recebiam transferéncias do Governo Federal e, eventualmente, a
programacao dos Estados.

O OPI era trienal e foi instituido pelo Ato Complementar n° 43, de 29 de janeiro de 1969. Era
constituido pela programacao de dispéndios da responsabilidade do Governo Federal, excluidas,
apenas, as entidades da Administracéo Indireta e das Fundacdes que néo recebam transferéncias
do Orgcamento da Unido.



O Orcamento Anual detalha as Funcdes, Programas, Subprogramas, Projetos e Atividades,
previstos no OPI e relativos ao primeiro ano do periodo abrangido por aquele documento, inclusive
com a especificacao da despesa por sua natureza.

O PND, o OPI e o Orcamento anual constituiam documentos publicos, a serem encaminhados ao
Congresso Nacional; e sao, na realidade, partes integrantes de um mesmo conjunto de diretrizes,
programas e projetos, formulados de maneira consistente, una e harménica, como expresséo dos
objetivos governamentais em determinado periodo;

Devem traduzir, em termos financeiros, todos esses objetivos, diretrizes, programas e projetos; e
definem de forma mais exaustiva e com especificacdo completa dos esquemas financeiros, todos
0s projetos e atividades a serem desenvolvidos no periodo trienal mais imediato.

Com a Constituicao Federal de 1988, o sistema or¢camentario federal passou a ser regulado por
trés leis:

- a Lei do Plano Plurinanual (PPA)
- a Lei de Diretrizes Or¢camentéria (LDO)
- a Lei Orcamentaria Anual (LOA).



