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RESUMO

O objeto principal deste trabalho é a distingdo sobre o carater da Lei Orcamentaria, se
autorizativa ou se impositiva, posicionando-se pela adocdo da segunda alternativa, haja vista o
embasamento constitucional e legal que apresenta. Independente das discursdes e das
correntes doutrinarias, este trabalho demonstra que a interpretacdo da Lei Orgcamentaria como
autorizativa e o fato de o Poder Executivo decidir sozinho sobre o contingenciamento de
determinadas dotacfes tém contribuido diretamente para a elevada discrepancia entre as
dotacdes aprovadas e o que é executado. Desta forma, Por meio de aprofundada pesquisa
bibliografica, foi possivel levantar medidas de melhorias do processo citado e propor
sugestdes para amenizar estas diferencas. Este estudo sugere, como proposta para minimizar
os problemas identificados, a adocdo de ferramentas ao processo orcamentario vigente, que
torne a Lei Orcamentaria de execugdo obrigatdria, permitindo ao Poder Legislativo decidir
junto ao Executivo o0 que deve e 0 que nao deve ser executado em casos excepcionais da
programacdo orcamentaria anual. Os instrumentos contidos na proposta estdo baseados no
modelo adotado nos Estados Unidos da América e também em estudos e pesquisas realizados.
As sugestdes visam uma melhoria na gestdo dos recursos publicos, objetivando assim
solucionar ou minimizar as diferencas entre o que foi planejado e o que é executado.

Palavras-chave: Processo Orcamentario; Lei Or¢camentaria Autorizativa; Lei Orcamentaria
Impositiva.
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1.INTRODUCAO

Ao estudar a histéria orcamentéria, verifica-se que o orgamento surgiu como meio
de os suditos, por intermédio de seus representantes legitimos, controlarem o poder do Estado
frente a fragilidade do cidaddo. Com o passar do tempo, evoluiu de mero instrumento de controle
sobre a exacdo fiscal para alcancar também o controle sobre os dispéndios. No processo
evolutivo, chegou aos dias atuais, em que seu interesse atém-se basicamente a parte das despesas,
porquanto as receitas sio definidas em normas especificas® e incorporadas ao orcamento como a

partida contabil® para suportar aquelas.

Né&o se queira concluir dai que o orcamento € uma peca fria, que so traz a relacédo
das varias receitas e o rol das diversas despesas do Estado para determinado exercicio, formando
duas faces de uma moeda de mero valor contabil. O orcamento tem a caracteristica de servir
como espelho do bolso estatal em determinado periodo, pois, de um lado, apresenta as receitas,
que é tudo o que entra no caixa para fazer face aos dispéndios; de outro, apresenta as despesas,

que é tudo o que merece ser realizado com o montante auferido.

Mas o orcamento tem também a caracteristica de revelar o compromisso do Estado
para com a sociedade, em termos de prestacdo de servicos, entrega de beneficios, reducdo das
desigualdades, promocdo do desenvolvimento. O orgcamento €, assim, 0 meio de que dispde a
comunidade em geral, e o cidaddo em particular, para enxergar tudo o que o poder publico Ihe

entregard em contrapartida aos impostos, taxas e contribui¢des recolhidos.

Sendo um instrumento que revela ndo apenas nimeros, mas toda a vida financeira
do Estado, o orcamento é voltado para o equacionamento das questdes econdmicas e sociais® nele

retratadas, desta forma, o orcamento ndo pode ficar a mercé de um s6 6rgdo ou Poder. Dai que,

! Os tributos, por exemplo, somente podem ser exigidos ou aumentados em virtude de lei (art. 150, inciso I, da
CF/88); as operacOes de crédito e a emissdo de titulo dependem de prévia resolucdo do Senado Federal (art. 52,
incisos V a 1X)

2 A Somula 66 do STF definiu nos seguintes termos a questdo da necessidade da inclusdo da receita na lei
orcamentaria, para viabilizar sua cobranca: “E legitima a cobranga de tributos que houver sido aumentado apds o
or¢amento, mas antes do inicio do respectivo exercicio financeiro.” Essa SUmula deve ser vista com reserva, pois, na
vigéncia da atual Constituicdo Federal, nem todos os tributos devem atender ao principio da anterioridade da lei. As
contribuicdes, o IOF, o IPI, o imposto sobre exportacdo e 0 imposto extraordinario em caso de guerra podem ser
arrecadados no mesmo exercicio em que foram criados (§1° do art. 150 e 86° do art. 195 da CF/88).

¥ N4o se pode olvidar que o orgamento também inclui uma grande soma de recursos voltados para a manutencéo dos
orgdos do Estado. Mas o Estado ndo € um fim em si mesmo: sua razdo de ser é sustentar a harmonia e bem-estar do
Seu povo.



por forca de mandamento constitucional, o seu contetdo é definido com base na visdo do Poder
Executivo (administracdo), que serd quem ao final o executara e respondera por essa execucao, e

com base na visdo do Poder Legislativo, que é quem o aprovaré e controlara a execugao®.

A Carta Politica acometeu a parcela mais expressiva de responsabilidade ao Poder
Executivo, vez que é desse Poder a competéncia para iniciar o projeto e as respectivas
modificagdes e executar a lei decorrente; contudo, ndo estabeleceu prevaléncia de um Poder
sobre o outro, uma vez que o0 or¢camento somente tem vigéncia depois de elaborado pelo

Executivo e aprovado pelo Legislativo®.

Assim sendo, uma vez transformado em lei, que corresponde a sua apresentacao a
sociedade, 0 orgamento torna-se mais que um pacto, torna-se um compromisso do poder publico.
Qualquer eventual frustracdo na execucdo de seu contetdo merece justificativa plausivel,
amparada técnica e legalmente, para s6 assim se respeitar por inteiro a representatividade popular
nesse aspecto. Esta € a tbnica deste trabalho, visto que atualmente no Brasil, a prética
orcamentaria tem seguido os moldes de um orgamento apenas autorizativo, e que em funcéo disso
resta um problema a ser resolvido: afinal, a execucdo da LOA, com carater autorizativa, gera

discrepancias significativas entre o orcamento planejado e o executado?

Assim, a justificativa para a realizacdo deste estudo é dar uma contribuicdo ao
debate visando sugerir uma reestruturacdo ao processo or¢camentario brasileiro, considerando que
atualmente existe um entendimento de que a Lei Orcamentéria tem um carater autorizativo, e,
considerando também, que existem diversos estudos e uma forte corrente que defende uma Lei

Orcamentaria impositiva.

Desta forma, o trabalho em seu primeiro capitulo, partirda de uma visao

histérica, em direcdo a evolucdo do orcamento em diversos paises até os dias atuais. Em

4 No ambito federal, ndo se dispbe ainda do mecanismo conhecido como orgamento participativo, por isto que a
elaboracdo, discussdo e aprovacdo da lei orcamentaria ficam a cargo apenas de dois interessados, os Poderes
Executivo e Legislativo. De todo modo o povo esta ai representado, vez que tais Poderes representam legitimamente
a sociedade, tendo em vista que seus membros sdo escolhidos pelo exercicio democratico do voto popular, nos
termos preconizados pela Constituicdo Federal.

> O projeto aprovado pelo Legislativo podera ser vetado pelo Presidente da Reptblica, que no caso deve manifestar o
ponto (dispositivo, acdo, programa) em que discorda, sendo que a discordancia tem que ter por base ofensa do
projeto a Constituicdo ou ao interesse publico. Entretanto, o veto serd resolvido pelo Legislativo, que podera manté-
lo ou rejeita-lo (§881° ao 5° do art. 66 da CF/88). Dai que o projeto aprovado tera a configuragdo final que este Poder
Ihe atribuir. Mas é bom lembrar que o Legislativo tem atuacdo vinculada, querendo isto dizer que s6 pode alterar
certas partes o projeto (83° do art. 166).



seguida, no segundo capitulo, serd descrito o processo orcamentario brasileiro, com suas
principais caracteristicas e consideracGes caracterizando a problematica atual. O capitulo
terceiro trard o referencial tedrico, no qual é citada a opinido dos mestres e doutrinadores do
assunto, o que permite o embasamento de uma proposta onde a Lei Orcamentaria Anual
(LOA) passe a ter um carater de execucdo obrigatoria, mas com 0S mecanismos necessarios
para ndo deixar a gestdo publica engessada, buscando sempre a exceléncia no emprego dos

recursos publicos.

O presente estudo é relevante e tem por objetivo demonstrar que a adoc¢do do
modelo de orgamento impositivo trard uma melhoria na gestdo dos recursos publicos,

solucionando ou minimizando as diferencas entre o que foi planejado e o que é executado.
Além disso, ter-se-4 como objetivos especificos:
1- Expor as Origens e Evolucdo do orcamento publico;
2- Demonstrar o ciclo orcamentério brasileiro vigente;

3- Propor uma reestruturacdo no Processo Orcamentario Brasileiro,
que vise diminuir a elevada discrepancia entre as dotagdes aprovadas e sua execucao,

ou seja, 0 aprimoramento do processo da Lei Orcamentaria da Uniao.

Com o proposito de se operacionalizar a pesquisa de carater qualitativo realizar-
se-a um estudo bibliogréfico, por meio do qual se revisara grande parte da literatura teérica

pertinente ao tema.

Diante do exposto acima, esta pesquisa pode ser classificada quanto aos
objetivos, em exploratéria; quanto as fontes de informacdo em bibliografica; e quanto a

natureza em qualitativa.

A pesquisa terd carater exploratério porque tem o objetivo de levantar as
informagdes necessérias para se familiarizar com a teméatica em estudo, como esclarece Gil
(2002), que acrescenta que referidas pesquisas normalmente séo desenvolvidas por meio de
pesquisas bibliograficas e estudos de casos. Este autor destaca , ainda, que a pesquisa
bibliografica permite ao investigador se familiarizar com o problema em estudo, além de

permitir consultas de materiais ja publicados. Desta forma, para fundamentar e embasar



teoricamente a presente pesquisa utilizar-se-a4 de uma revisdo bibliografica, buscando autores

que j& estudaram o tema.

Na pesquisa bibliografica, segundo Cervo, Bervian e da Silva, (2007):
Levantamento bibliografico — E necessario saber como “estio organizados os textos, as
bibliotecas e os banco de dados, bem como as formas de melhor utilizacdo” (p. 79). Ha
documentos que estdo disponiveis em meios impressos, magnéticos e eletrénicos, em
documentos decorrentes de reunifes cientificas e até notas de aula. Portanto, todos os
materiais de consulta do pesquisador devem ser selecionados com vistas no tema ou nos

aspectos que se quer focalizar.

E por ultimo, a pesquisa qualitativa de acordo com Minayo (2011, p. 21)
responde a questdes muito particulares. Ela se ocupa, nas Ciéncias Sociais, com um nivel de
realidade que ndo pode ou ndo deveria ser quantificado. Ou seja, ela trabalha com o universo
dos significados, dos motivos, das aspiracOes, das crencgas, dos valores e das atitudes. [...]
Desta forma, a diferenca entre abordagem quantitativa e qualitativa da realidade social é de

natureza e ndo de escala hierarquica.



2. ORCAMENTO PUBLICO: ORIGENS E EVOLUCAO

Segundo GIACOMONI®, o orcamento é um dos mais antigos e tradicionais
instrumentos utilizados na gestdo dos negdcios publicos. A histéria orcamentaria diz respeito a
prépria histdria do Estado, ja que este, para alcancar seus fins, financia suas despesas por meio

dos impostos arrecadados dos cidad&os.

Essa atividade financeira estatal (arrecadar e gastar) vem, desde tempos remotos,
sempre como uma preocupacdo central dos povos. Assim, 1300 anos antes de Cristo, a ideia de
controle das finangas publicas ja se fazia presente, como na arrecadacdo dos dizimos

(PEREZINO, 2008).

Ja na Inglaterra do século XIII, o orcamento surge como uma imposi¢do dos
barGes ao Rei Jodo Sem Terra, como uma forma de se instituir maior controle sobre as receitas
que o Estado deveria arrecadar. Assim rezava o artigo 12 da famosa Magna Carta, outorgada em

1217:

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino, sendo pelo seu conselho comum,
exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavaleiro e casar sua
filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razoaveis em seu montante’.

Mais tarde, na Revolucdo de 1688, a Otica da despesa comeca a ganhar relevancia
no exame da peca orcamentaria, com a submissdo dos gastos militares anuais a apreciacao do
Parlamento. Nesse compasso, em 1830, 0s gastos civis passam também a ser objeto do controle

legislativo.

® Fonte: Orgamento Publico: Origens e evolugdo foi elaborada com base no autor: GIACOMONI, James. Orcamento
publico. 172 ed. rev. atualizada. Séo Paulo: Atlas, 2017.
" James Giacomoni (2017), pagina 41.



Atualmente, na Inglaterra, o Gabinete caracteriza-se como uma espécie de
Comissdo da Camara dos Comuns. O programa do Executivo € apresentado e definido perante os
Comuns, que podem aprovar reducdes nas despesas ou solicitar formulas alternativas sem que
isso signifique mocéo de desconfianca em relacéo ao Gabinete. Se, porém, a Camara dos Comuns

propuser aumento de despesas, isso significara a queda do Gabinete (PEREZINO, 2008).

Na Francga, a instituicdo orcamentaria surgiu posteriormente a ado¢do do principio
do consentimento popular do imposto outorgado pela Revolucdo de 1789. A partir de 1831, o
controle parlamentar sobre o orcamento passou a ser complexo. Nota-se que o sistema
orcamentario francés ajudou a consolidar regras, como os principios hoje aceitos: a anualidade, a
votacdo antes do exercicio, a universalidade e o principio da ndo afetacdo das receitas

(PEREZINO, 2008).

O Orcamento dos Estados Unidos também ¢é citado como determinante das
praticas orcamentarias atuais, onde, a partir de 1802, foi criada a Comissdo de Meios e Recursos
que passou a assumir o controle sobre as financas do Governo. No periodo de 1802, até a
Segunda Guerra Mundial, o Pais passou por Vvérias tentativas para melhorar a qualidade, a

quantidade e a eficiéncia de seu orgamento.

Em meados de 1930, surge o Orcamento de Desempenho baseado em funcoes,
atividades e projetos, que representava assim a formula capaz de aproximar a tecnica

orcamentaria do planejamento, instrumento gerencial que comecava a ter ampla aceitagéo.

Ja em 1950, com o veloz crescimento dos encargos governamentais e sua
progressiva complexidade, exigia-se da Maquina Administrativa do Estado a adogdo de métodos
e processos administrativos mais sofisticados. Foi quando o Congresso aprovou a Lei de Processo

do Orcamento e da Contabilidade, que tinha como diretriz basica o desempenho.



10

Para GIACOMONI®, as relacdes entre a Presidéncia e o Congresso dentro do
Processo Orcamentario Americano foram significativamente alteradas em 1974, com a aprovacdo
da Lei de Orcamento e Retencdo de Recurso do Congresso. A norma significou um
aperfeicoamento na participacdo dos congressistas no processo global do orcamento, ai
compreendidas ndo apenas as autorizacGes de despesas, mas também questdes sobre impostos,

prioridades, financiamento de déficit, dentre outras.

No Brasil, mesmo antes da independéncia, j& se levantava para o principe um
quadro de comparagdo entre as receitas e as despesas, embora ndo se tratasse ainda de um
orcamento. Com a Constituicdo de 1824, o Ministro da Fazenda recebia dos demais Ministros de
Estado os orcamentos das respectivas areas e 0s enviava a Camara dos Deputados, a quem
competia aprecia-los. A Camara também competia a iniciativa das leis dos impostos. A literatura,
entretanto, afirma que o primeiro orcamento regularmente votado foi o do periodo 1831-1832.

Tratava-se de uma peca Unica para a receita e para a despesa (PEREZINO, 2008).

Segundo GIACOMONI®, o orcamento publico serviu inicialmente como
instrumento de controle, tanto do Legislativo sobre o Executivo, como desse sobre suas proprias
unidades. Durante o Império e em quase toda a Republica Velha, o orcamento ndo sofreu
evolucdo. A aprovacdo do Cdadigo de Contabilidade da Unido, em 1922, significou um grande
progresso. Em 1933, o Decreto-lei n® 23.150 determinou a adocdo de um novo critério de
classificacdo da despesa. Com a nova classificacdo, além de os gastos continuarem evidenciando

meios, 0 orgamento expressaria suas finalidades.

® Fonte: GIACOMONI, James. Orcamento plblico. 172 ed. rev. atualizada. Sdo Paulo: Atlas, 2017.
% Fonte: GIACOMONI, James. Orcamento publico. 172 ed. rev. atualizada. S3o Paulo: Atlas, 2017.
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O autor explica que a Lei n°® 4.320, de 17-3-1964, chegou com 0 compromisso de
consolidar a padronizacdo dos procedimentos orgcamentarios para os diversos niveis de governo.

Esse adotou a classificacdo econdmica e a classificacdo funcional.

A Constituicdo de 1988 reforcou a concep¢do que associa planejamento e
orcamento como elos de um mesmo sistema, ao tornar obrigatoria a elaboracdo de planos

plurianuais, abrangendo as despesas de capital e demais programas de duragdo continuada.

A evolucéo conceitual de orcamento publico se divide em duas fases: o0 Orcamento
Tradicional e o Or¢camento Moderno. O Orcamento Tradicional tem como funcdo o controle
politico, onde sua funcéo principal foi a de possibilitar aos 6rgaos de representacdo um controle
politico sobre os Executivos. O orcamento e 0s demais elementos financeiros estavam a servico
da concepcdo do Estado Liberal, preocupado em manter o equilibrio financeiro e evitar ao
maximo a expansao dos gastos. O controle contabil e financeiro acabava sendo um corolario do

controle politico (PEREZINO, 2008).

No Orcamento Moderno a funcdo principal é o instrumento de administracdo, de
forma a auxiliar o Executivo nas varias etapas do processo administrativo: programacéo,

execucao e controle. O orcamento representa a prépria programacao de trabalho do governo.

A questdo das receitas ganha relevancia, especialmente, com o aumento anual da
carga tributaria imposta pelos governantes. 1sso acontece para o financiamento de despesas novas
e, quase sempre, crescentes, pois é pouco plausivel a hipdtese de um bom gerenciamento do gasto

publico. Em anos eleitorais essa assertiva resulta mais evidente ainda (PEREZINO, 2008).
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Desta forma, fica caracterizado que o desenvolvimento de técnicas orgamentarias

se desenvolve de acordo com as necessidades que s@o apresentadas pela sociedade e pela propria

administracao publica.

Segundo D’AVILA JR.:

A sociedade demanda o desenvolvimento de novas técnicas orcamentarias porque elas
podem trazer maior transparéncia, uso eficiente de recursos e, consequientemente,
reducdo de tributos. Por outro lado, o préprio governo (por vontade prépria ou
respondendo as pressdes de empresarios e do restante da sociedade) busca desenvolver
novas formas de elaborar o orcamento do Estado, aumentando a capacidade da
administracdo publica em cumprir o seu papel.*

As técnicas de orcamento sdo:

Orcamento Tradicional;

Orgamento de Desempenho;

Orcamento — Programa;

Orgamento Participativo;

Orcamento Base Zero;

Orgamento Incremental (ou Inercial);

Orcamento com Teto Fixo.

D’AVILA JR, ainda explica, que as alteragdes/ evolugdes observadas nas técnicas

orcamentdrias ndo extinguem as técnicas anteriores. “E possivel, portanto, dentro de um

orcamento — programa, encontrar elementos que estdo presentes na técnica do orcamento

tradicional”.

0 Fonte: JR., Anténio d’Avila. Administragdo Financeira e Or¢amentaria (AFO) e Finangas Piblicas. 1.ed.
Brasilia:FDK, 2005, p. 21 - 22.
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Atualmente, no Brasil, a técnica adotada ¢ a do orcamento — programa, esse foi
extraido da experiéncia americana com a implantacdo do Orcamento de Desempenho. O
orcamento — programa é um instrumento do governo voltado para os aspectos administrativos e
de planejamento. Esta direcionado para o alcance dos objetivos almejados pela Administracdo
Pablica, sendo muito mais do que um mero instrumento financeiro. E um tipo de técnica de
orcamento que mais se aproxima do modelo ideal de orcamento, tornando-se um elemento

fundamental de todo o processo de gestdo dos objetivos do Estado (PEREZINO, 2008).

Mesmo com toda a evolucdo verificada no Processo Orcamentéario em geral e
especificamente no processo brasileiro, verifica-se que ha sempre a necessidade de inserir novos
instrumentos voltados para o controle dos recursos publicos, de forma a estabelecer um
instrumental necessario para que o administrador publico, a partir dos problemas existentes na

sociedade, possa estabelecer as metas e 0s meios mais eficazes de gestdo (PEREZINO, 2008).

O processo orcamentario  brasileiro, para PASCOAL!! ainda exige
aperfeicoamentos, ja que a média de execucdo dos investimentos dos or¢camentos federais do
anos de 1998 a 2002 ndo chegou a 70% do total projetado. O autor considera que fatos como este
contribuem para o descrédito do Orgamento, tornando-o, em parte, “peca de ficgdo”. Verificando-
se os Dados do Relatorio “Or¢amento da Unido em Foco — Parametros, resultados e execucéo,
Ano 4, n. 1, 2017, pag. 53, verifica-se na Tabela 8, Execu¢do orcamentaria anual por esfera, que a
execucdo dos investimentos oscilou entre 69% e 74%, 0 que demonstra 0 descompasso entre 0
orcamento aprovado e o efetivamente executado. Fato este que corrobora a afirmacao do autor,

para os dias atuais.

Fonte: ** PASCOAL, Valdecir Fernandes. Orcamento Impositivo, Revista do Tribunal de Contas de Pernambuco,
2003.
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3. O PROCESSO ORCAMENTARIO

3.1. Ciclo Orcamentario: elaboracéo e apreciacao

DIVERSOS
ORGAOS

SUBCOMISSOES

(Figura 2.1, Ciclo Orgamentéario: elaboracéo e apreciagao)
(Fonte: PEREZINO (2008))

3.2. Aspectos gerais do Processo Or¢camentéario

Conforme demonstra a Figura 2.1, elaborada a partir da Cartilha CONORF*, o

Estado arrecada recursos com a finalidade de atendimento as diversas demandas sociais, como

2 ps consideragdes sobre o processo or¢camentario foram baseadas na fonte: SENADO FEDERAL, Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle - CONORF. Cartilha: Planos e Orgamentos Pudblicos: Conceitos, Elementos
Bésicos e Resumo dos Projetos de Leis do Plano Plurianual/2004/2007 e do Orgamento/2004. Brasilia, maio de
2004.
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educacdo, saude, transportes, etc. Como estes recursos sdo escassos, estratégias devem ser

tracadas para a alocacdo das receitas, fase que € denominada de planejamento.

No modelo de orgcamento brasileiro, tem-se um planejamento de "longo prazo”, o
chamado Plano Plurianual ou PPA. Neste plano, expressos por uma lei, estdo previstos 0s
principais investimentos de cunho duradouro, a exemplo da construcdo de rodovias e portos,

investimentos em infra-estrutura e telecomunicacoes.

O Plano Plurianual — PPA, novidade da Constituicdo Federal de 1988, define os
programas/planos de acdo do governo por um periodo de quatro anos e deve ser enviado pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu

mandato.

De acordo com a Constitui¢do Federal®®, o PPA deve conter “as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas

decorrentes e para as relativas aos programas de duragio continuada”.

Feito o planejamento de longo prazo, o Governo necessita, em cada ano,
identificar as prioridades do periodo seguinte. Assim, do grande universo de programas
explicitados pelo PPA, retira-se um conjunto de prioridades com as respectivas metas, que seréo
trazidas pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). A LDO estabelece, portanto, a ligacdo entre

as prioridades de longo prazo e a Lei Orgcamentaria Anual.

O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) deve ser enviado pelo Poder

Executivo ao Congresso Nacional até o dia 15 de abril de cada ano. Essa Lei:

e Estabelece as metas e prioridades para o exercicio financeiro subsequente;

B BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil.
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e Orienta a elaboracdo do Orcamento;
e Dispde sobre alteracdo na legislacéo tributaria;
e Estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento.

Com base na LDO aprovada pelo Legislativo, a Secretaria de Orgamento Federal
(SOF) elabora a proposta orcamentéria para o0 ano seguinte, em conjunto com os Ministérios e as
unidades or¢camentarias dos poderes Legislativo e Judiciério. Segundo a Carta Politica de 1988, o
governo é obrigado a encaminhar o Projeto de Lei do Orgamento ao Congresso Nacional até o dia
31 de agosto de cada ano. Acompanha o projeto uma mensagem do Presidente da Republica,

trazendo um diagndstico sobre a situacdo econémica do pais e cenarios prospectivos.

No tocante a Lei Orcamentaria Anual (LOA), o governo quantifica em projeto de
lei 0 que foi planejado no PPA e priorizado na LDO, para que as metas possam se executadas
naquele ano. A Lei Orcamentaria espelha todas as acbes do Governo Federal, de tal maneira que

nenhuma despesa publica pode ser executada fora do Orcamento.

Apesar de a LOA contemplar obrigatoriamente o universo da despesa publica,
enfatiza-se que nem tudo é feito pelo Governo Federal. Existem ac¢fes dos governos estaduais e
municipais que devem estar registradas nas leis orcamentarias dos Estados e Municipios. O
Orcamento Geral da Unido ndo financia todas as despesas publicas. Evidentemente, se a Unido
tiver interesse em colaborar com os entes da Federacdo, podera descentralizar recursos,

geralmente por meio de convénios (PEREZINO, 2008).
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No Congresso Nacional'*, deputados e senadores discutem na Comissdo Mista de
Orcamentos e Planos o projeto enviado pelo Poder Executivo, fazendo as modificacGes que
julgarem necessarias por meio de emendas e votando, finalmente, a proposta. A Constituicao
determina que o Orcamento deve ser votado e aprovado até o final de cada Legislatura. Com a
aprovacdo parlamentar, o projeto vai a sangcdo do Presidente da Republica, para se transformar

em Lei. Conforme reza a Constituicdo Federal de 1988:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1° Cabera a uma Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos nesta Constituicdo e exercer 0 acompanhamento e a fiscalizacdo orgamentaria,
sem prejuizo da atuacdo das demais comissfes do Congresso Nacional e de suas Casas,
criadas de acordo com o art. 58.

8 2° As emendas serdo apresentadas na Comissdo mista, que sobre elas emitira parecer, e
apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacional.

8§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias;

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo de
despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou
111 - sejam relacionadas:

a) com a correcgdo de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias ndo poderdo ser aprovadas
guando incompativeis com o plano plurianual.

§ 5° O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso Nacional para
propor modificacdo nos projetos a que se refere este artigo enquanto ndo iniciada a
votacgdo, na Comissdo mista, da parte cuja alteracéo é proposta.

4 BRASIL Congresso Nacional. Regimento Comum edicao impressa em 2003 do Regimento Comum (Resolugéo do
Congresso Nacional n° 1, de 1970), com as alteragOes posteriores publicadas até 2017, incluindo a legislagdo conexa
(leis, decretos legislativos e resolucdes.
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§ 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do orgamento
anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, nos termos da
lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°.

§ 7° Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o disposto
nesta secdo, as demais normas relativas ao processo legislativo.

§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei
orcamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser utilizados,
conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica
autorizacdo legislativa.

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria serdo aprovadas no limite de
1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada a
acoes e servicos publicos de sadde. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

§ 10. A execucdo do montante destinado a a¢Bes e servigos publicos de salde previsto no
§ 9°, inclusive custeio, sera computada para fins do cumprimento do inciso | do § 2° do art.
198, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

§ 11. E obrigatoria a execugdo orcamentaria e financeira das programacdes a que se refere
0 § 9° deste artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios
para a execugdo equitativa da programacdo definidos na lei complementar prevista no § 9°
do art. 165. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

8 12. As programagOes orcamentarias previstas no § 9° deste artigo ndo serdo de execucéo
obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem técnica. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015)

§ 13. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido, para a execugdo da programacao
prevista no 811 deste artigo, for destinada a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios,
independera da adimpléncia do ente federativo destinatario e ndo integrara a base de
calculo da receita corrente liquida para fins de aplicacéo dos limites de despesa de pessoal
de que trata o caput do art. 169. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

§ 14. No caso de impedimento de ordem técnica, no empenho de despesa que integre a
programacdo, na forma do 8 11 deste artigo, serdo adotadas as seguintes
medidas: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

| - até 120 (cento e vinte) dias apds a publicacdo da lei orgamentéria, 0 Poder Executivo, o
Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a Defensoria Publica
enviardo ao Poder Legislativo as justificativas do impedimento; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015)

Il - até 30 (trinta) dias ap6s o término do prazo previsto no inciso I, o Poder Legislativo
indicard ao Poder Executivo o remanejamento da programacdo cujo impedimento seja
insuperavel; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

111 - até 30 de setembro ou até 30 (trinta) dias ap6s o prazo previsto no inciso 1, o Poder
Executivo encaminhara projeto de lei sobre o remanejamento da programacdo cujo
impedimento seja insuperéavel; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

IV - se, até 20 de novembro ou até 30 (trinta) dias apds o término do prazo previsto no
inciso 11, o Congresso Nacional ndo deliberar sobre o projeto, 0 remanejamento seré
implementado por ato do Poder Executivo, nos termos previstos na lei
orcamentaria. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

§ 15. Apds o prazo previsto no inciso 1V do § 14, as programagfes orcamentarias previstas
no § 11 ndo serdo de execucdo obrigatdria nos casos dos impedimentos justificados na
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notificagdo prevista no inciso | do § 14. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de
2015)

§ 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execucéao
financeira prevista no § 11 deste artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015)

§ 17. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no nao
cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias, o
montante previsto no § 11 deste artigo podera ser reduzido em até a mesma proporcao da
limitacédo incidente sobre o conjunto das despesas discricionarias. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015)

§ 18. Considera-se equitativa a execucdo das programagdes de carater obrigatorio que
atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas, independentemente da
autoria. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

Segundo D’AVILA JR™, a etapa da execucdo da Lei Orcamentéria trata das
operacOes que sao efetuadas para que possa ser colocado em pratica o plano de governo para o
exercicio. Ou seja, € a etapa onde efetivamente serdo despendidos 0s recursos na consecucao dos

objetivos que foram propostos no PPA, priorizados ou ndo na LDO e quantificados na LOA.

O mesmo autor explica que, logo que a LOA ¢é publicada, o Ministério do
Planejamento Orgamento e Gestdo (MPOG) encaminha ao Tesouro Nacional os dados dos
Créditos Orcamentérios e suas respectivas dotacdes, para que possam ser registrados no SIAFI —
Sistema de Administracdo Financeira do Governo Federal. O repasse aos demais poderes ocorre
até o dia 20 de cada més, conforme a Constituicdo Federal, art. 168. A forma como esses recursos
serdo repassados ainda depende de tratamento pela Lei Complementar do art. 165, que ainda néo

foi aprovada.

O controle e a avaliagdo da Lei Orcamentaria tiveram uma grande evolucgéo, ao
que era apenas um controle de conformidade, acrescentou-se o controle operacional, onde se

verifica a eficécia, efetividade, economicidade, eficiéncia e equidade. A Constituicdo Federal

" D’AVILA JR., Anténio. Administragio Financeira e Or¢amentaria (AFO) e Financas Publicas. 1. ed. Brasilia:
FDK, 2005.
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estabelece dois sistemas de controle: o Controle Externo, que esté a cargo do Congresso Nacional
e é exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, e o Controle Interno, que cada poder
devera realizar de forma integrada, este ultimo deveria verificar o cumprimento das metas
previstas no PPA, a execu¢do dos programas de governo; a execucdo dos orgamentos e
comprovar a legalidade quanto a eficacia e a eficiéncia, mas o que ocorre na Administracdo

Publica ainda deixa muito a desejar em relacdo aos dispositivos expostos.

Desta forma, o presente estudo, limita-se a analisar a eficacia da execucdo da
LOA, a partir da analise do Processo Orcamentario e da pesquisa bibliografica realizada, que se

apresenta a seguir.

A partir do estudo realizado, constatou-se que o orcamento no Brasil exige a acdo
planejada de governo por intermédio dos instrumentos estatuidos no art.165 da CF: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Desse modo, a constitucionalizacdo da acao planejada de governo ndo permite discricionariedade
ao Poder Executivo em agir de forma contraria ao estabelecido no capitulo reservado ao
Orgcamento. O art. 174 da CF reitera a obrigatoriedade da agédo planejada do Estado, observando

que para o setor privado a orientacdo € indicativa, no entanto, determinante para o setor publico.

Durante a fase de aprovacdo do orcamento, sdo inseridas as emendas
parlamentares. Elas representam a participacdo da populacdo por meio de seus representantes no
Congresso Nacional. Nesta etapa, 0s congressistas se preocupam em canalizar recursos para as

regides de interesse de sua base eleitoral.

Somente as emendas parlamentares tém aptiddo legal para interferir na proposta

orcamentaria. Apds o encaminhamento do projeto de lei orcamentaria em 31 de agosto, 0
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Parlamento tem prazo constitucional até o dia 22 de dezembro para aprovar 0 or¢camento para o

préximo exercicio financeiro.

Ap0s a aprovacdo, sancao e publicacdo da LOA ela ainda sofre alteracGes, estas
estdo previstas na préopria CF, que se materializa por intermedio dos créditos adicionais. A Lei n°
4.320/64 define estes créditos como as autorizacbes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei Orcamentaria. Estes podem ser classificados, segundo
D’AVILA JR'® em trés grupos: suplementares, especiais e 0s extraordinarios. Os suplementares
sdo aqueles que reforcam dotacdo ja existente, os especiais sdo aqueles destinados a despesas
para as quais ainda ndo havia dotacdo, extraordinarios sdo os destinados a despesas urgentes e

imprevistas, como calamidade pablica.

Para abertura dos créditos suplementares e especiais é preciso da autorizacdo do
poder Legislativo, apds autorizados sdo abertos pelo Executivo, para os extraordinarios nao ha

necessidade de autorizacdo devido ao seu carater de urgéncia.

Ao longo dos anos, logo ap6s a aprovacdo e publicacdo da Lei Orgamentéria, 0
Poder Executivo tem expedido decreto de restricio das dotagdes, o que se conhece por

contingenciamento, tendo variado o fundamento legal para a sua expedicé&o.

Essa constante mudanca na fundamentacédo para a ado¢do do contingenciamento
revela a inseguranca dos 6rgdos técnicos do Poder Executivo sobre se ha efetivamente amparo
para tanto. Nesse sentido, o decreto de contencdo apresenta-se como instrumento para a
manifestacdo concreta da concep¢do do Poder Executivo, que ndo ¢ de agora, de que 0 orcamento

apenas “pode” (em vez de “deve”) ser executado, de que ¢ autorizativo e ndo determinante.

1 D’AVILA JR., Antdnio. Administracdo Financeira e Or¢camentaria (AFO) e Financas Publicas. 1. ed. Brasilia:
FDK, 2005.
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Segundo a Cartilha CONORFY’, o Contingenciamento é procedimento utilizado
pelo Poder Executivo, e que consiste no retardamento e, ndo raro, na inexecucdo de parte da
programacdo de despesa prevista na lei orcamentaria. Considerando que no ordenamento juridico
brasileiro, a lei orcamentaria tem mantido o seu carater autorizativo na questdo da despesa, 0
Poder Executivo tem se valido desse expediente para a consecucao de metas de ajuste fiscal, sob

0 pretexto de adequar a execucao da despesa ao fluxo de caixa do Tesouro.

Consequentemente, se ha um excesso de remanejamento entre despesas, alterando
significativamente a LOA, restard deturpado o planejamento governamental original

encaminhado pelo Poder Executivo e aprovado pelo Congresso Nacional.

Atualmente, cerca de 80% das despesas constantes das LOAs sdo de carater
obrigatério. As leis de diretrizes orcamentarias (LDOs) elencam, no anexo V, as despesas que
ndo estdo sujeitas a limitacdo de empenho, nos termos do art. 9°, § 2°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) — Lei Complementar n° 101, de 5 de maio de 2000. S&o despesas que, por
disposicao constitucional ou legal, devem ser obrigatoriamente realizadas. Se a essas despesas
forem acrescidas as relativas ao custeio, que, embora ndo sejam de carater obrigatdrio, sdo
essenciais para o funcionamento da maquina administrativa, o percentual acima mencionado,
aproxima-se dos 90%. Portanto, chega-se a conclusdo que apenas cerca de 10% das despesas

orcamentarias tém carater discricionario, ou seja, podem ou néo ser realizadas.

A autorizacdo legislativa a que se refere o texto constitucional é um principio cuja

origem é a propria génesis do Parlamento, ou seja, dos governos representativos. Desse modo,

7 Fonte: SENADO FEDERAL, Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacio e Controle - CONORF. Cartilha: Planos e
Orgamentos Publicos: Conceitos, Elementos Basicos e Resumo dos Projetos de Leis do Plano Plurianual/2004/2007
e do Orgamento/2004. Brasilia, maio de 2004.
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autoriza-se o Poder Executivo a iniciar o processo anual de alocacéo dos recursos publicos apos a

aprovacao legislativa da proposta encaminhada, também nos termos constitucionais.

Existe sempre uma disposicdo implicita de insisténcia na tese de que o or¢camento
tem um carater apenas autorizativo, a fim de que ndo se impute responsabilidades futuras ao

Chefe do Poder Executivo pelo ndo cumprimento da lei orcamentaria.

O Contingenciamento é disciplinado pelo art. 9° da Lei n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), onde esta previsto a limitacdo de empenho, na hipotese de que, durante
a execucdo orcamentaria, exista o risco de nao observancia das metas fiscais estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais da LDO. Este mecanismo estd alicercado também na Lei de
Responsabilidade Fiscal e em mandamentos especificos, aprovados anualmente na lei de

diretrizes orcamentarias.

A ndo execucdo da Lei Orcamentaria nas condicdes previstas implica crime de
Responsabilidade. O art. 85 da CF enumera os crimes de responsabilidade e prescreve no inciso
V que o ilicito resultaria evidenciado quando atentasse contra a Lei Orcamentéria. Mas, 0 crime
politico é de dificil caracterizacdo e somente uma crise politica de extrema gravidade justificaria
a imputacdo extrema ao Presidente da Republica sob o manto de descumprimento da Lei
Orcamentaria. Em 2015 o TCU por unanimidade rejeitou as contas da Presidente do Brasil Dilma
Rousseff, entre as irregularidades apontadas estd o fato de apds o envio pelo governo de uma
proposta de reducdo da meta de superavit primario ao Congresso, ele publicou decretos de
abertura de créditos suplementares, isso indicaria que 0 governo aprovou novos gastos mesmo ja
sabendo que ndo cumpriria a meta fiscal original, contrariando a legislacdo orgamentaria. Além

das conhecidas “pedaladas fiscais” (atraso de repasses financeiros aos bancos publicos), a
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abertura dos referidos créditos suplementares sem autorizacao legislativa, serviram para embasar

0 processo de impeachment da Presidente Dilma em 2016.

Outro fator que contribui para ndo execucdo do orcamento € a definicdo do
or¢camento como “lei formal”, sem conteudo juridico. A inexisténcia de abstracao e generalidade,
condicdes para caracterizar a lei material, alicerca a tese de lei apenas autorizativa e, portanto,

inepta para exigir o seu fiel cumprimento por parte do Poder Executivo.

Desta forma, resta ineficiente a execucdo do or¢camento, que é fundamental, pois €
através do seu cumprimento que se verifica o programa do Governo. Por isso, 0 or¢camento
também é um mecanismo de controle dos 6rgdos de representacdo sobre o Executivo. Esse
controle politico do orcamento € a avaliacdo do programa anual de governo expresso na lei

orcamentaria nos aspectos da eficacia, eficiéncia, economicidade e legitimidade, entre outros.

O Brasil estd numa etapa intermediaria de transparéncia. O SIAFI é um sistema
exemplar de acompanhamento. Da parte do Poder Legislativo, por intermédio do projeto SIGA,
na pagina do Senado Federal, é possivel fazer o acompanhamento sistemético e atualizado da
execucdo orcamentaria, em linguagem mais acessivel e por intermédio de consultas pré-
elaboradas. Esses sdo exemplos de significativos avangos no acompanhamento da alocagdo dos
recursos publicos e modelo inclusive para paises avancados em se tratando de matéria

orcamentaria.

Apos os estudos realizados, foram observados diversos fatores responsaveis pela
discrepancia entre os valores constantes do Orgamento Publico da Unido e sua execucdo, 0s quais

séo relacionados a seguir:
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Verifica-se por meio dos dados que dentre os problemas apresentados o
principal é que atualmente no Brasil a pratica orcamentaria tem seguido 0s
moldes de um orgamento apenas autorizativo e que os maiores problemas
surgem depois de a lei ter sido aprovada, em especial no que toca a
execucdo de apenas parte da lei e & limitacdo das dotagdes por meio de

decretos do Executivo, sem a anuéncia do Legislativo.
Falta de uma gestéo eficiente dos recursos publicos.

Falta de uma Lei Orcamentaria Impositiva, com os devidos mecanismos de
excecdo, para as hipoteses especiais, de forma que o Poder Executivo ndo

fique numa camisa de forca.

Falta de participagdo do Poder Legislativo na fase da execugdo
orcamentaria, onde o Executivo concentra o poder de decidir 0 que serd e o

que ndo sera realizado.

O excesso de contingenciamento praticado pelo Poder Executivo, sob o

pretexto de adequar a execucgédo da despesa ao fluxo de caixa do tesouro.

A grande dificuldade de caracterizagdo do crime politico (crimes de
responsabilidade), devido ao consentimento tacito da sociedade e das

instancias judiciais superiores de que o Orcamento ¢ autorizativo.

As divergéncias em relagdo a caracterizacdo do Orcamento como lei formal
ou material, ou seja, a LOA néo tem a mesma natureza das leis materiais,

portanto inepta para exigir o seu cumprimento.
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e Falta de interesse e de maior participacdo da sociedade em relacdo as

matérias orcamentarias.
Diante dos fatores observados, chegou-se ao seguinte questionamento:

Na perspectiva de que o Orgcamento seja visto e aceito como instrumento

obrigatdrio, quais as providéncias legislativas mais adequadas e necessarias?
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4. REFERENCIAL TEORICO
4.1. Orgamento impositivo

O orcamento é caracterizado como lei especial, tanto pela sua tramitacdo
diferenciada, quanto pelo seu conteldo, qual seja o de fixar o programa de trabalho da
administracdo publica para um exercicio, quanto pelo prazo de iniciativa e de vigéncia, que tém
data precisa, quanto por expressar a parcela do planejamento do Estado a ser executada no
exercicio. Nao tem o fim de criar direitos subjetivos, de revogar normas, de proibir. Dai que € lei
Unica, que ndo guarda os parametros de outras leis, seja de natureza financeira ou tributaria, seja

de lei formal ou material (PEREZINO, 2008).

Pela sua natureza de lei especial — lei formal, segundo boa parte da doutrina
orcamentaria — o0 orcamento ndo criaria direitos e obrigagcdes. As receitas publicas sao
arrecadadas com base na legislagdo propria: leis tributarias, que autorizam alienacGes,
empréstimos etc., ja as despesas deverdo ou poderdo ocorrer se devidamente amparadas em

legislacéo instituidora de servigos publicos.

Para GIACOMONI, parte significativa dos créditos orcamentarios €
obrigatoriamente executada: pagamento do pessoal ativo, encargos com o0s inativos, despesas
com o servico da divida, transferéncias constitucionais dos recursos tributarios aos Estados e
Municipios, despesas que por lei se vinculam as receitas especificas e assim por diante. Resta a
parcela da programacdo or¢camentaria que ndo tem amparo em nenhuma legislacdo especifica.

S&o os créditos autorizativos, que poderdo ou vao vir a ser executados.

O mesmo autor explica que sdo inumeras as razdes que servem como justificativa
para a ndo execucdo de programacdes. Exemplo disso sdo: atraso na elaboracdo dos projetos;

processo licitatorio impugnado, ocorréncia de imprevistos e impedimentos legais, etc. Ha razdes
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ligadas a gestéo fiscal responsavel, conceito introduzido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que

determina a suspensdo da realizacdo de despesas quando as receitas deixam de ser arrecadadas

conforme o estimado. Nessa hipdtese, cabe protelar, suspender ou deixar de realizar apenas 0s

créditos autorizativos, ja que os demais sdo de execucdo compulsoria.

Considerados esses condicionamentos, como transformar em obrigatorios o0s

créditos autorizativos do orcamento? Para GIACOMONI, deve-se buscar 0s mesmos principios

qgue norteiam a colaboracdo entre os Poderes Executivo e Legislativo na formacdo da lei

orcamentaria, uma vez que se ambos os poderes compartilham as decisdes sobre a programacao a

ser realizada, ambos devem compartilhar o que suspender, cancelar ou ndo realizar. Para o autor

citado:

E atil, aqui, observar a experiéncia de outros paises. Em 1974, o Congresso norte-
americano aprovou o “Congressional Budgetary and Impoudment ControlAct”, com
objetivo de fortalecer o papel do Poder Legislativo nas decisdes orcamentarias. Um dos
motivadores da referida norma foi, em particular, a pratica presidencial de reter os
recursos necessarios para a execucdo de projetos de interesse dos congressistas. Um dos
mecanismos introduzidos pela lei em questdo é 0 “rescission”, por meio do qual os
créditos orcamentarios so deixariam de ser executados ap6s anulagdo autorizada por uma
das Casas do Congresso. Convencido da impossibilidade ou mesmo da ndo conveniéncia
de realizacdo de determinada parte da programacdo orcamentéria, o presidente norte-
americano deve remeter mensagem a uma das Casas do Congresso — Camara dos
Deputados ou Senado Federal — solicitando, com devidas justificativas, a anula¢do da
programacdo. No caso de negativa ao pedido, os recursos deverdo ser imediatamente
disponibilizados para a execucdo da programagcao. E interessante observar a existéncia de
decurso de prazo em beneficio do Poder Legislativo: se, no prazo de 45 dias do
recebimento da solicitacdo, a Casa provocada ndo se manifestar, isso significard que o
pleito ndo foi aceito e o Poder Executivo devera disponibilizar os recursos.

No Brasil, as propostas de emendas constitucionais e os projetos de lei complementar
adotam mecanismo similar ao do “rescission” americano. Para fugir da celeuma quanto a
sua constitucionalidade, a implantacdo do instituto da anulacdo de crédito,
preferentemente, deve ocorrer por intermédio de emenda constitucional. Além disso,
necessitara de adequada regulacdo que contemple a questdo dos prazos e, especialmente, a

transicéo entre os exercicios'®.

8 Fonte: Revista do Tribunal de Contas do Estado do Parand — nimero 145, janeiro/fevereiro/margo, 2003.
Giacomoni é¢ Professor da Universidade de Brasilia e consultor nas areas de planejamento e de gestdo orgamentaria e
financeira do setor publico e foi consultor de orgamentos do Senado Federal.
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Para PASCOAL™, a tese do orcamento impositivo merece ser amadurecida,
através deste, caso 0 Executivo deseje contingenciar despesas ndo podera mais recorrer a decreto,
devendo solicitar ao Legislativo, motivadamente, autorizacdo legal. Ndo havendo possibilidade
de o Executivo decidir isoladamente sobre contingenciamentos, e diante da possibilidade da néo-
autorizacdo, o autor considera que haveria um choque de realidade e prudéncia quando da
previsdo do montante da receita. Dessa forma, os gastos planejados poderdo ser maiores e 0

orcamento ganhara em credibilidade.

No entanto, o0 mesmo autor considera que a proposta traz um risco de crise
institucional. E que o Legislativo podera negar o contingenciamento, diante de uma situacio onde
0 Executivo ndo disponha das condicGes financeiras para realizar os gastos, neste caso, poderia 0
Legislativo processar o Chefe do Executivo e até mesmo afasta-lo do cargo, possibilidade esta
que deve ser considerada especialmente em vésperas de eleicdes. Como medida para atenuar este
risco de desarmonia institucional seria exigir um quorum qualificado para o Legislativo deixar de
autorizar o contingenciamento. Por exemplo: a solicitacdo do Executivo s6 poderia ser negada

por decisdo de 2/3 dos parlamentares®.

PASCOAL, explica que o orcamento impositivo surge do desejo de conferir maior
efetividade ao orcamento. Mas que também € necessaria uma mudanca cultural dos
administradores publicos e da populacdo que precisa tomar consciéncia da importancia do

orcamento enquanto ferramenta de transformacao social e cidadania®.

YPASCOAL, Valdecir Fernandes. Orcamento Impositivo, Revista do Tribunal de Contas de Pernambuco, 2004.

0 Fonte: Valdecir Fernandes Pascoal é professor de Direito Financeiro da Escola de Contas do TCE e conselheiro
substituto do TCE-PE, Artigo de 06/01/2004 — Editora Impetus.

21 NR: Orcamento Participativo.
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Conforme Nota Técnica Da Consultoria De Orcamentos, Fiscalizacdo e
Controle®?, o orcamento impositivo, consiste em criar mecanismos que permitam ao Congresso
Nacional, no uso de suas atribuicdes constitucionais, compartilhar com o Poder Executivo as
decisOes a respeito do que deve e do que ndo deve ser executado na programacdo orgamentaria
anual. Se determinadas programacfes encontrarem &bices, por razbes de ordem técnica,
econdmica, financeira ou juridica, para serem executadas, o Poder Executivo devera solicitar ao

Congresso, fundamentadamente, autorizacdo para proceder ao seu cancelamento.

Isso ndo implica, em nenhuma hipdtese, colocar o Poder Executivo numa camisa-
de-forca, vis-a-vis a execucdo orcamentaria, mas devolver ao Congresso a plenitude de suas

prerrogativas constitucionais na definicdo da alocacdo do gasto publico (PEREZINO, 2008).

Na préatica atual, uma vez sancionada a lei orcamentaria anual, a primeira
providéncia do Poder Executivo, numa visdo puramente exclusivista e unilateral, tem sido baixar
um decreto de contingenciamento, a pretexto de assegurar o cumprimento do resultado primaério,
previsto no Anexo de Metas Fiscais. Pouco importam as arduas negociagdes, o tempo despendido
pelas liderancas partidarias, no &mbito do Congresso Nacional, para encontrar o ponto de
equilibrio entre as legitimas demandas dos senhores parlamentares e as possibilidades financeiras
do Tesouro Nacional. Nada disso é levado em conta, na hora do contingenciamento da despesa, 0
que contribui para a hipertrofia de um poder — no caso o Poder Legislativo — que, nessa matéria,

vem sendo, cada vez mais, apequenado (PEREZINO, 2008).

Abre-se aqui um paréntese em 2015 foi promulgada a Emenda Constitucional n°
86, oriunda da PEC 358/13, a PEC do Orgamento Impositivo cuja a principal modificagdo foi a

que instituiu a obrigatoriedade de empenho e pagamento de emendas individuais em montante

2 SENADO FEDERAL, Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF. Nota Técnica 16, de 29
de margo de 2005. Autor: Anténio Augusto Bezerra Ribeiro.
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correspondente a 1,2% da RCL do ano anterior, sendo obrigatéria destinacdo de 50% dos
recursos das emendas individuais para acdes e servigos da area de satde. Assim, a partir de 2015,
a Constituicdo Federal Brasileira, passou a garantir, também, a execugdo ‘“equitativa” das
emendas individuais, independente da autoria. O impacto de tal medida é pifio uma vez que o
Executivo aumentou os casos de impedimentos técnicos, dificultando a liberacdo de recursos para

emendas individuais.

Na verdade, o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — manda adotar o procedimento da limitacdo de
empenho, ao cabo de um bimestre, caso a realizacdo da receita possa ndo comportar o
cumprimento do mencionado resultado®. Segundo RIBEIRO?*, o Poder Executivo sequer tem a
cautela de aguardar o final do primeiro bimestre para verificar a tendéncia do comportamento da

receita. J& inicia o exercicio financeiro com um decreto de contingenciamento.

Segundo a Cartilha CONORF?, o contingenciamento é o procedimento utilizado
pelo Poder Executivo, e que consiste no retardamento e, ndo raro, na inexecucdo de parte da
programacdo de despesa prevista na Lei Orcamentaria. Considerando que no ordenamento
juridico brasileiro a Lei Orcamentaria tem mantido o seu carater autorizativo, na questdo da
despesa, 0 Poder Executivo tem se valido desse expediente para a consecugdo de metas de ajuste

fiscal, sob o pretexto de adequar a execucdo da despesa ao fluxo de caixa do Tesouro.

2 BRASIL. Lei de Responsabilidade Fiscal: Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000 - Brasilia: Senado
Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, 2000. 80 p.

*SENADO FEDERAL, Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF. Nota Técnica 16, de 29 de
margo de 2005. Autor: Antdnio Augusto Bezerra Ribeiro - Consultor — Geral Adjunto de Orgamentos da Consultoria
de Orcamentos Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal.

% SENADO FEDERAL, Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e Controle - CONORF. Cartilha: Planos e
Orgamentos Publicos: Conceitos, Elementos Basicos e Resumo dos Projetos de Leis do Plano Plurianual/2004/2007
e do Orgamento/2004. Brasilia, maio de 2004.
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FIGUEIREDO e NOBREGA® explicam que as reservas de contingéncia sio
realizadas sem a participacdo do Poder Legislativo; pela mesma forma, o cancelamento de

dotacGes orcamentarias é feito pelo Poder Executivo, quando assim este quer e deseja.

O vocébulo contingéncia deriva do latim contingentia e € empregado para designar
um evento futuro que podera ser certo ou incerto. Dai por que a reserva de contingéncia configura
a politica econdémico-orcamentaria, plasmada no principio da compensacéo financeira, visando a
suprimir ou restringir gastos para 0s quais as receitas previstas ndo sejam suficientes, em funcédo

de eventos imprevisiveis no futuro (PEREZINO, 2008).

Ainda segundo estes autores, as reservas de contingéncia tém por escopo atender
perdas que conquanto sejam previsiveis, sdo episddicas, contingentes ou eventuais. Por justo
motivo, é que deve ser prevista em lei sua constituicdo, com vistas a enfrentar provaveis perdas

decorrentes de situaces emergenciais (PEREZINO, 2008).

Decorre disso que a Lei Orcamentaria exige um procedimento legislativo especial
que, circunscrevendo a um periodo determinado de vigéncia, caracterizando-se como mero
instrumento autorizador de despesas, ou seja, atualmente a lei orcamentéria tem carater
nitidamente facultativo para o gestor publico no que tange a execucdo total da programacdo

estabelecida, funcionando como mera autorizadora de despesas.

As reservas de contingéncias de recursos financeiros e 0s cancelamentos de
dotacGes orgamentarias pelo Poder Executivo tém causado transtornos no curso do processo

orcamentario, por causa da auséncia do Poder Legislativo na participacdo do processo.

% FIGUEIREDO, Carlos Mauricio e NOBREGA, Marcos. Administracdo Publica. Sdo Paulo: Editora dos Tribunais,
2002.
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Desta forma, as propostas de emendas constitucionais que tramitam no Congresso
Nacional, terdo o conddo de tornar o orcamento mandatario ou impositivo, como é o desejo da

sociedade.

Na linha doutrinaria nacional, FRANCISCO CAMPOS, JOSE AFONSO DA
SILVA, e JOSAPHAT MARINHO APUD PONTES (2003) véem impositividade no or¢camento.
Para os dois primeiros, ha no orcamento pelo menos as caracteristicas do que se tem entendido

por lei material. O Gltimo aceita a doutrina da lei impositiva.

Para CAMPOS?’, a Lei Orcamentaria contém o seguinte preceito juridico de
ordem geral: o Tesouro ndo podera efetuar pagamento de nenhuma soma, ainda que a ela o
individuo tenha direito em virtude de lei, contrato ou qualquer outro titulo juridico, se do

orcamento ndo constam os fundos necessarios a satisfacao da divida.
CAMPOS afirma:

O preceito em questdo é ndo somente uma regra juridica, como contém, por igual,
ordem, autorizacao e proibicédo, todos os elementos, em suma cuja presenca caracteriza, segundo

Laband, a lei propriamente dita, ou a lei em sentido material

Para SILVA?, o orcamento constitui inegavelmente um sistema de limites de
atuacdo do Poder Executivo. Ele aceita para o direito positivo orgamentéario brasileiro a licdo de
Alvaro Rodrigues Bereijo, no sentido de que a lei de orcamentos tem um caréater coativo,
imperativo, de normagdo de condutas da Administracdo e dos cidad&os, tipico de toda norma
juridica. E se a isso se acrescentar que a emanacdo do orcamento se faz pelo Poder Legislativo

seguindo o item constitucionalmente estabelecido para a emanacdo das leis, hd de concluir-se

27 CAMPOS, Francisco. Parecer: Orgamento — Natureza Juridica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
FGV, 71 v., p. 324-345, jan.-mar.1963.
28 SILVA, José Afonso da. Orgcamento-Programa no Brasil. Sdo Paulo : Revista dos Tribunais, 1973.
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forcosamente que o orcamento é uma lei formal e material, ou melhor, simplesmente, uma lei. E
o fato de que a ordenacdo juridica (constitucional) estabeleca determinadas cautelas no
procedimento de elaboracdo da Lei de Orcamento (iniciativa exclusiva do Governo para a
apresentacdo do projeto de lei; limitagcdo da iniciativa parlamentar do direito de apresentacédo de
emendas ou de proposicdes de lei em matéria de gastos ou de ingressos etc.) ndo € algo que
derive da natureza intrinseca do ato legislativo mesmo, isto é, do fato de ser uma lei formal, mas

de sua especial transcendéncia econdmica e politica.

MARINHO? citado por PONTES afirma que se reconhece na lei autorizativa em
matéria orcamentaria ndo uma delegacdo de poder para decidir discricionariamente, mas, antes,
uma vinculacdo ao Poder Executivo quanto ao que realizar e em que montante, de acordo com

sua programacao de trabalho, que € constitucional e juridicamente legitima.

O professor GIACOMONI®, quanto & questdo do caréter da lei, julga dever-se
entender o exato significado da expressdo “autorizacdo” implicita na Lei Or¢amentaria. Para ele,
a expressdo “significa que ao Poder Executivo cabe realizar determinada programacdo de
trabalho — e ndo outra -, devendo aplicar os recursos publicos nos varios créditos orcamentarios
(dotacOes) de acordo com valores-teto devidamente especificados”. Acrescenta que essa
interpretacdo ¢ “bastante distinta daquela que, possivelmente, entende a autorizacdo como a
medida que, por ser apenas uma ‘autorizacdo’, implicitamente, deixaria o Poder Executivo

liberado para cumprir ou ndo as apropriagdes or¢amentarias.” (GIACOMONI, 2002, p. 252)

SILVA ensina que:

2% Marinho apud PONTES, Jodo Batista. O processo legislativo do orcamento publico: aspectos diferenciais e
peculiares. Processo legislativo: do projeto ao processo. Edicdo comemorativa dos 15 anos da Constituicdo de 1988.
Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, 2003. 324p., p. 67.

% GIACOMONI, James. Orcamento publico. 5. ed. rev. atual. de acordo com a nova Constituicdo Federal. Sdo
Paulo: Atlas, 2002, p. 252.
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Os funcionarios administrativos devem cumprir as metas previstas na programacao
orcamentaria, e ndo o podem fazer livremente, mas nos termos e limites fixados na lei do
orcamento. Nao podem deixar de cumprir as atividades e projetos constantes da lei de
orcamentos sem justificativa para tanto, ou com a simples justificativa de que nao eram
obriglados a executa-las, porquanto a lei ndo lhes d& mais do que uma autorizacdo para
iss0™".

Os mestres tém razdo, segundo o pensamento deste trabalho. Certamente que o
Poder Executivo ndo pode executar coisas ndo aprovadas no orcamento; contudo, também néo
estd autorizado a selecionar e realizar apenas o que quer da lei, pois que 0 orgcamento nao € uma
lista de opgBes. E um conjunto programatico impositivo, que apenas em situacdes muito

peculiares pode deixar de ser realizado (PEREZINO, 2008).

No que se pese, 0 presente estudo ndo tem como objetivo adotar a postura radical
de negar a discricionariedade para determinados tipos de despesas. O que se enfatiza é a auséncia
de dispositivo que ofereca essa discricionariedade, aspecto que contamina o processo de evidente

ilegalidade (PEREZINO, 2008).

Além da ilegalidade, ndo parece logica a idéia de que, apds um exaustivo processo
legislativo-or¢camentario, chegue-se a um consenso em torno de determinada despesa, sendo esta,
posteriormente, sem quaisquer justificativas ao parlamento, seja excluida pelo Poder Executivo

da pauta de aplica¢des da Unido.

Por tudo isso, entende-se ja estarem previstas, e razoavelmente equilibradas,
normas constitucionais e infraconstitucionais para se exigir a execucao inteira do orcamento. No
entanto, ndo se pode achar que, num passe de mégica, de uma hora para outra a execugdo passara
a se dar dentro dessa concepgdo, pois implanta-la implica suprimir o privilégio do Governo, que

de longa data ele proprio se atribui, de decidir o que executar em cada exercicio. Alteracoes

SLSILVA, José Afonso da. Orgamento-Programa no Brasil. Sdo Paulo : Revista dos Tribunais, 1973, p. 272.
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normativas precisariam ser providenciadas de forma a eliminar as interpretacdes equivocadas,
estabelecendo os mecanismos para legalizar os contingenciamentos, dividindo a responsabilidade
entre os poderes, caracterizando efetivamente o crime politico para os maus gestores dos recursos
publicos, e por fim melhorando a eficicia na aplica¢do dos recursos orcamentarios (PEREZINO,

2008).

O presente estudo se limitara ao levantamento de teorias e de doutrinas sobre o
carater da Lei Orcamentaria no Brasil, ou seja, evidentemente, a despeito do conhecimento
doutrinario construido e da jurisprudéncia péatria sobre o assunto. Propor uma reestruturacdo no
Processo Orcamentario Brasileiro, que vise diminuir a elevada discrepancia entre as dotacfes

aprovadas e sua execucdo, ou seja, 0 aprimoramento do processo da Lei Orcamentaria da Uniao.
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5. ADAPTACOES NECESSARIAS NA PERSPECTIVA DE UM ORCAMENTO

IMPOSITIVO NO CONTEXTO CONSTITUCIONAL VIGENTE

No contexto da Constituicdo vigente, seria preciso um movimento do Legislativo,
estabelecendo regras que tornem evidente tal concepcdo, seja em seus instrumentos de controle,
seja nas leis de diretrizes orcamentarias, seja na lei complementar que advira por exigéncia do §9°
do art. 165 da CF. H& também de haver uma atuacdo do Ministério Publico. Neste caso, €
inexplicavel a inércia dessa importante instituicdo na defesa do regular cumprimento das leis,
ocasido em que deve atuar custos legis, especialmente no que tange a leis de ordem publica.
AdaptacGes Legais Necessarias na Perspectiva de um Orcamento Impositivo no Contexto

Constitucional Vigente (PEREZINO, 2008).

Na perspectiva de que o0 orcamento seja Vvisto e aceito como instrumento
obrigatdrio, ha que se tomar providéncias legislativas mais adequadas. E com base no terceiro

objetivo especifico apresentado neste estudo foi estabelecida a seguinte proposta:

Reestruturar e modernizar o processo or¢camentario, por meio da adogdo de mecanismos,
onde a sua execucdo seja devidamente compartilhada entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo, dando a Lei Orgamentaria um carater impositivo, de forma a diminuir a elevada
discrepancia entre as dotagdes aprovadas e sua execugao, ou seja, 0 aprimoramento do processo

da Lei Orcamentaria da Uniéo.
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5.1. Caracterizacdo da proposta

A proposta apresentada consiste em criar ferramentas que torne a Lei
Orcamentaria de execucdo obrigatoria, impositiva, determinante, por meio da adocdo de técnicas
que permitam ao Congresso Nacional, decidir junto ao Executivo o que deve e o0 que ndo deve ser
executado na programacdo orcamentaria anual. Com o objetivo de solucionar ou minimizar 0s
fatores que influenciam negativamente para a elevada distor¢do entre o orgamento aprovado e o

que ¢ executado (PEREZINO, 2008).

O modelo que se pretende instituir assemelha-se ao adotado nos Estados Unidos da
América (EUA). Naquele pais, toda a programacao orcamentaria aprovada pelo Parlamento deve
ser executada, salvo nas hipoteses em que determinadas dotacGes devam ser tornadas
indisponiveis ou ndo mais se justifique sua execucdo. Nesses casos, existem dois instrumentos a
disposicdo do Presidente dos EUA, denominados deferral e rescission, que mitigam o rigor da

obrigatoriedade (PEREZINO, 2008).

Esse modelo se adequa ao modelo orcamentério brasileiro, por ser o que mais se
aproxima da realidade do pais, uma vez que aquele pais — como o Brasil — pratica o sistema

presidencialista de governo — com separacgdo dos Poderes.

A presente proposta estabelece critérios que tém como principal objetivo dar um
carater obrigatorio ao cumprimento da Lei Orcamentaria Anual e, consequentemente, diminuir os
casos de ndo execucdo do orgamento aprovado. Através das medidas, a serem adotadas, pretende-
se também promover uma melhor distribuicdo dos recursos publicos entre as diversas bases
eleitorais, reduzir o excesso dos decretos de contingenciamento praticados pelo Poder Executivo,
dividir as decisdes a respeito do que executar entre os poderes, dando ao Executivo e ao

Legislativo uma participacdo em pé de igualdade na execucgéo da Lei Orcamentaria Anual.
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Portanto, pode-se dizer que a presente proposta tem como objetivos:

e Incorporar ferramentas ao modelo orcamentario ja existente, de forma que

seu carater impositivo fique definido;

e Definir as competéncias de cada Poder quando das decisdes do que néo

executar;
e Propor as excecgdes, onde a Lei Orcamentaria deixaria de ser cumprida;
e Proporcionar uma melhor realizagcdo do Orgcamento aprovado.

Para instituir as técnicas de um orcamento impositivo ao Processo Orcamentario
Brasileiro, ndo se pode esquecer que o primeiro passo a ser mencionado é que por tratar-se de
uma lei, esta s6 poderéa ser alterada por meio dos instrumentos legais. Para a presente proposta, a
melhor ferramenta legal sera a Emenda a Constituicdo Federal. Esta deverd ser elaborada
contendo as novas técnicas de uma Lei Orcamentaria Impositiva e proposta nos moldes do art. 60

da CF:

Art. 60. A Constituicdo poderd ser emendada mediante proposta:

I - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal,

Il - do Presidente da Republica;

Il - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacao,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

§ 1° - A Constituicdo ndo poderd ser emendada na vigéncia de intervencdo federal, de
estado de defesa ou de estado de sitio.

§ 2° - A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
respectivos membros.

§ 3° - A emenda a Constituicdo serd promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem.
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§ 4° - N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;

Il - 0 voto direto, secreto, universal e periddico;

111 - a separacdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

§ 5° - A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada néo
pode ser objeto de nova proposta na mesma sessao legislativa®.

Desta forma, ndo se pode esquecer que devido a relevancia do assunto tratado, o
presente estudo, conforme ja mencionado, tem apenas o intuito de sugerir e contribuir, no sentido
de propor melhorias e sugestdes, com o objetivo de reestruturar e modernizar 0 processo

orcamentario da unido.

Segunda fase: Apoés publicacdo da Emenda a Constituicdo Federal, a Lei Orcamentaria
ficaria claramente definida como impositiva, como passaria a funcionar nos casos de néao

execucao?

%2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Texto constitucional promulgado
em 5 de outubro de 1988, com as alteragcdes adotadas pelas Emendas Constitucionais n® 1/91 a 99/2017 e pelas
Emendas Constitucionais de Revisdo n° 1 a 6/94. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢es Técnicas, 2002.
526 p.
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|33

Primeiro instrumento: Deferral® - Comunicacdo da indisponibilidade, por certo

periodo de tempo, de determinadas dotacdes.

Mensagem Especial
PR CN

A 4

A\ 4
O Congresso pode em até 30 dias:

Comunicado de indisponibilidade

- O montante;
- Aprovar o deferral, no

- O programa afetado;

todo ou em parte;
- As razdes da medida;

) ) - Pode cancelar.
- O periodo de sua vigéncia

(Figura 4.1, Primeiro Instrumento da Proposta)
(Fonte: PEREZINO, 2008)

Pelo primeiro instrumento deferral, o Presidente tem a prerrogativa de comunicar
ao Congresso, por meio de mensagem especial, a indisponibilidade, por certo periodo de tempo,
de determinadas dotagGes. No comunicado, devem ser especificados o montante, o programa
afetado, as razbes da medida e o periodo de sua vigéncia. O deferral serd mantido se aprovado
pelo Parlamento — no todo ou em parte — ou tornado sem efeito se cancelado por ato de qualquer

das Casas do Congresso.

% Fonte: Deferral (adiamento) - Acdo, por meio da qual dotagdes alocadas no Orgamento aprovado sdo tornadas
indisponiveis para comprometimento por certo periodo de tempo. Sanches (2004).
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Segundo instrumento: Rescission®*, - cancelamento, total ou parcial, de dotagdes

incluidas no orgcamento, que se tornaram desnecessarias para que se atinja de certos objetivos ou

para a viabilizacdo de programas constantes da lei orcamentaria.

PR

Mensagem Especial

CN

A 4

\ 4

Se até 45 dias do periodo regular de
sessdes (contados do recebimento da
mensagem), as Casas do Congresso ndo
decidirem, por meio de lei, pela
homologagéo da proposta de
cancelamento, os recursos blogueados
terdo de ser tornados, de imediato,

disponiveis para empenho.

(Figura 4.2, segundo instrumento da proposta)
(Fonte: PEREZINO, 2008)

Pelo segundo rescission, o Presidente propde ao Congresso, também por meio de

mensagem especial, o cancelamento, total ou parcial, de dota¢des incluidas no orgamento, que se

tornaram desnecessérias para a consecucdo de certos objetivos ou para a viabilizacdo de

programas constantes da lei orcamentaria. Da mensagem, devem constar o montante, as dotagdes

e 0s programas atingidos, a estimativa dos efeitos fiscais e programaticos e as razdes do

% Fonte: “Rescission” (proposta de cancelamento) — Ag¢éo que faculta ao Chefe do Executivo propor ao Congresso o
cancelamento, total ou parcial, de dotagdes incluidas no Orgcamento. Sanches (2004).
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cancelamento proposto. Se, apos 45 dias do periodo regular de sessfes (contados do recebimento
da mensagem), as Casas do Congresso ndo decidirem, por meio de decreto legislativo, pela
homologacdo da proposta de cancelamento, os recursos deverdo ser desbloqueados e, portanto,

disponibilizados para empenho (PEREZINO, 2008).

5.2. Resultados esperados

A impositividade da lei supriria a lacuna que gera a interpretacdo equivocada de
que a LOA tem um carater autorizativo; desta forma ndo haveria como descumprir a

programacéo aprovada, exceto por meio dos mecanismos sugeridos (PEREZINO, 2008).

Demandaria maior respeito do Poder Executivo no trato da coisa publica atraves
de uma nova postura desse poder em relacdo ao Poder Legislativo, uma vez que ndo mais
prevalecerd a visdo exclusivista e unilateral do Poder Executivo, na definicdo do que deve e do
que ndo deve ser executado. Essa definicdo passaria a ser compartilhada com o Congresso
Nacional, na medida em que toda a programacdo que ndo puder, por qualquer motivo, ser

executada seria submetida a aprovacdo do Congresso (PEREZINO, 2008).

A partir desse compartilhamento de decisbes sobre o que ndo executar, haveria
uma melhor distribuicdo dos recursos em programas e investimentos dos diversos grupos
eleitorais, pois as promessas dos politicos sdo realizadas por meio das emendas inseridas no
processo de aprovacdo do orgamento. Se 0 monopolio sobre as decisdes fica com um Unico
poder, somente o grupo ao qual pertencem terdo suas reivindicacfes atendidas (PEREZINO,

2008).
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Haveria uma preocupacdo maior com o planejamento de médio e curto prazo das

acOes de governo, pois o contingenciamento restaria dificultado.

Como a proposta nasce de uma emenda a Constituicdo Federal, esta se
descumprida permite a san¢do. Desta forma, o descumprimento das etapas para deixar de
executar determinada dotacdo ou o descumprimento da LOA, como lei impositiva, ficaria mais
evidente a caracterizacdo do crime de responsabilidade, impondo maior responsabilidade ao

gestor publico (PEREZINO, 2008).

Além disso, 0 novo processo passaria a exigir do Poder Executivo maior
compromisso com o realismo orcamentario, na selecdo das prioridades e metas para cada
exercicio financeiro. Também, exigiria maior rigor do Poder Legislativo no acréscimo de novas
programacdes e na reestimativa da receita, por exemplo, de modo que o que for aprovado seja
compativel com os parametros e projecdes que identificam as possibilidades de dispéndio e de

realizacdo dos acréscimos da receita (PEREZINO, 2008).

Sobre a execuc¢do da despesa propriamente, a nova formula ndo significa nenhum
processo revolucionario, na medida em que, atualmente, mais de 89% das despesas programadas
ja sdo de execucdo obrigatoria, por imperativo constitucional ou legal. As leis de diretrizes
orcamentarias, anualmente, arrolam, no Anexo V, todas as despesas que ndo serdo objeto de

limitacdo de empenho, nos termos recomendados pelo art. 90, 8§ 20, da LRF.

Desse modo, apenas pouco mais de 10% do total das despesas é de execucgédo
discricionaria, ou seja, de um orcamento global de R$ 879 bilhGes (valor or¢ado para 2018,

desconsiderando-se o refinanciamento da divida), apenas R$ 65 bilhdes constituem despesas
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discricionarias®™ O restante constitui despesas para atender a compromissos de natureza
constitucional ou legal, a exemplo de transferéncias constitucionais a Estados, Distrito Federal e

Municipios, pessoal e encargos sociais, encargos previdenciarios, Lei Kandir, bolsa-familia etc.

Portanto, os efeitos da proposta incidiriam apenas sobre pouco mais de 10% do
total das despesas, 0 que ndo implicaria nenhuma revolucéo a ser instituida na execucdo do gasto
publico, mas uma grande melhoria, ja que é a partir desses recursos que sdo feitos o0s

investimentos no pais (PEREZINO, 2008).

5.3. Dificuldades previstas e pontos fortes

Em qualquer processo de mudanca, sempre ha dificuldades e obstaculos a serem
superados. Para o presente estudo as principais dificuldades a serem enfrentadas para

concretizacdo segundo Perezino (2008) sao:

e Por tratar-se de um assunto altamente relevante e que depende de lei, a
proposta para ser implantada dependeria do interesse de parlamentares,
pois, conforme ja mencionado, ela seria realizada atraves de uma emenda a
Constituigdo Federal, e como tal deveria ser feita nos moldes do art. 60, ja

citado;

e Como se trata de um assunto politico, envolve varios interesses. Desta

forma sua aprovacao estaria dificultada;

% Fonte: Mensagem Presidencial ao PLOA 2018 - PL n° 20/2017-CN
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e Atualmente, tramita nas Casas do Congresso Nacional outras Propostas de
Emendas (PEC’S), que tratam do assunto, sendo que varias ja foram

arquivadas e nenhuma aprovada;

e O Poder Executivo ndo tem nenhum interesse que uma proposta como esta
seja aprovada, pois uma mudanca do processo or¢camentario exigiria muito
mais esforcos de sua administracao, devido a um natural aprimoramento do

processo de transparéncia na alocacdo dos recursos publicos.

Como pontos fortes relacionados ao assunto, o presente estudo conta com as
diversas PEC’S ja propostas no Congresso, pois ao mesmo tempo em que nenhuma ainda foi
aprovada, mas o simples fato de terem sido elaboradas, j& demonstra a importancia da sua

implementacao e o interesse de parlamentares sobre o desenvolvimento deste tipo de projeto.

5.4. Recursos necessarios

Para a implementacdo da proposta, ndo sera necessaria a utilizacdo de recursos
financeiros, mas somente o seu desenvolvimento por parte dos Consultores de Orcamentos,
Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, que podera desenvolvé-la através de uma nota técnica
e também do interesse por parte dos Parlamentares para dar sequéncia a implementacdo da
Proposta de Emenda a Constituicdo Federal, que, conforme jA mencionado, o presente estudo

resultaria em uma PEC (PEREZINO, 2008).

5.5. Acompanhamento e avaliagio
A proposta apresentada neste trabalho ndo altera a forma de planejamento e nem

de controle e avaliacdo dos instrumentos relacionados ao processo or¢camentario, até mesmo por
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ser um sistema muito complexo. O presente estudo limitou-se ao tema sobre o cumprimento ou
ndo da programacdo orcamentaria. O modelo de controle orcamentario brasileiro esta estruturado
na Lei n © 4.320/64, que estabelece dois sistemas de controle da execugdo orcamentaria, que Sao o
controle interno e o externo. A Constituicdo Federal de 1988 manteve essa concepgdo

estabelecendo no caput do artigo 70:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Uni&o e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renlncia das receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno, de cada Poder.*®

O exercicio do controle externo é da competéncia do Poder Legislativo que conta

com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

Desta forma, verifica-se que os sistemas de controle orcamentéario ja estdo
instituidos em leis. O que se espera com a proposta de reestruturagdo € que a partir do momento
que o orgcamento passe a ser de cumprimento impositivo e que as decisdes sobre 0 que néo
executar fiquem compartilhadas entre os Poderes, necessariamente haja uma maior
responsabilidade com o planejamento, pois o que for aprovado s6 podera deixar de ser executado
em situacdes excepcionais. Sendo assim, o proprio orcamento passa a ser a principal ferramenta
de controle dos recursos do Estado, pois através de seu cumprimento sera possivel verificar a

efetividade do que foi programado (PEREZINO, 2008).

Conforme ja mencionado o Brasil também possui ferramentas de controle bem

desenvolvidas como o SIAFI, que é considerado um sistema exemplar até por parte de outros

% Fonte: BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Texto constitucional
promulgado em 5 de outubro de 1988, com as alteraces adotadas pelas Emendas Constitucionais n® 1/91 a
99/2017 e pelas Emendas Constitucionais de Revisdo n° 1 a 6/94. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
EdicGes Técnicas, 2017. 526 pg.
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paises, e que é utilizado pela Administracdo Publica. Outro mecanismo que merece ser
estimulado é o acompanhamento por parte da populagéo através do projeto SIGA, na pagina do
Senado Federal, no qual é possivel fazer o acompanhamento sistematico e atualizado da execucao

orcamentaria, em linguagem mais acessivel e por intermédio de consultas pré-elaboradas.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se que a adocdo de um modelo de orgamento impositivo nos mesmos
moldes do Estados Unidos da América, seria a solugdo adequada para orgamento brasileiro, pois
atualmente ha um descompasso, como demonstrado ao longo deste trabalho, entre o orcamento

aprovado e 0 orcamento executado.

Além disso, conforme os argumentos expostos, a discussdao e proposicdo de
Emenda Constitucional para tornar o Orgcamento Impositivo carece de muitos debates, mas é o

caminho necessario para torna-lo efetivo.

Haveria, ainda, uma melhor distribuicdo dos recursos em programas e
investimentos dos diversos grupos eleitorais, como também uma preocupagdo maior com o
planejamento de médio e curto prazo das acbGes de governo, pois o contingenciamento ficaria
dificultado. Passando a exigir do Gestor Publico maior compromisso, na selecdo das prioridades e

metas para cada exercicio financeiro.

Tais mudancas acarretariam uma nova cultura sobre a discricionariedade
orcamentaria que certamente ndo ocorreria apenas com a mudanga normativa do processo, mas
principalmente, com uma melhor distribuicdo das decisbes sobre as modificacdes que vierem a
surgir entre os poderes, representando, assim, o inicio de um aperfeicoamento do qual a
administracdo publica necessita, cujo objetivo principal € o bem-estar social, pois € através destes
recursos que sdo realizados os investimentos no pais e isso s6 sera alcancado se o0 orcamento for

assumido como efetivo compromisso do Estado com o seu povo.

Por fim, a adogdo de um Orgamento Impositivo traz mais transparéncia e acaba
com as negociatas politicas entre Executivo e Legislativo que envolvem a destinacdo de recursos
previstos no orcamento anual, o que se traduz em beneficios para sociedade pois 0s

investimentos, acdes e projetos e/ou atividades previstas no Orgcamento serdo executados.
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