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RESUMO

Um dos temas em debate nos circulos politicos, técnicos e académico
relaciona-se a adocdo do chamado orcamento impositivo através do Projeto de
Emenda a Constituicdo n°. 22 em tramitacdo no Senado desde 2000. Atualmente
a Lei orcamentaria ndo estabelece a obrigatoriedade de se executar o que foi
definido no orcamento, pois ndo é preciso pedir autorizacdo ao Congresso para
nao executar determinada despesa permitindo ao Poder Executivo uma certa
discricionariedade. Esta liberdade delegada através da LOA ao Executivo para a
execucao or¢camentaria, provoca controvérsia sobre o carater autorizativo da Lei
Orcamentaria Anual-LOA. O objetivo deste trabalho é identificar e analisar a
proposta do orcamento impositivo, tendo como base principal aspectos do
sistema da execucdo orcamentaria do atual sistema em vigor no Brasil,
procurando identificar a necessidade e a procedéncia das proposicbes da
Proposta de Emenda Constitucional n°® 22/2000, que obriga o Poder Executivo a
pedir autorizagdo ao Congresso para nao realizar determinada despesa fixada na
Lei Orgcamentéria.

A partir dessa identificagdo procura analisar as implicagbes econdmicas e

politicas que cada modelo poderia trazer para o Brasil.

Palavra-chave: orgamento impositivo
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1 - INTRODUCAO

O Estado tem algumas oscilagfes na abrangéncia de sua atuacdo na economia,
abrangéncia esta definida de acordo com os pensamentos econdémicos dominantes na
época. Podemos citar quatro grandes correntes de pensamentos que demandaram diferentes
tipos de atuacGes, o ideal intervencionista que demandava situacdes especificas para o
desenvolvimento do capitalismo exercido pelo estado mercantilista, o periodo do
liberalismo econdémico em que predominavam as idéias de Adam Smith como a méo
invisivel que “regulava” a economia vivida no Estado mais liberal durante o capitalismo
concorrencial, o retorno do predomino intervencionista se deu claramente apés a crise de
1929 e o trabalho de John Maynard Keynes serviu para instituir um Estado atuante
intervencionista, pois o capitalismo monopolista havia exigido esta atitude, por ultimo
temos o novo predominio do ideal liberal onde o Estado volta a se distanciar do centro das
acOes com o capitalismo globalizado sendo defendido pelos ideais de desregulamentacéo e

maior liberdade para o capital.

OLIVEIRA (2007, p.12) faz uma analogia interessante entre a evolugéo do

Estado e do desenvolvimento da vida humana:

... podemos identificar no mercantilismo a infancia do capitalismo, o
periodo em que, chegando a um mundo desconhecido e, as vezes
hostil, o capital (ou a crianca) precisa contar essencialmente com
protecdo para nele se situar e se instalar, o que encontra no Estado (ou
no pai). No capitalismo concorrencial, a sua adolescéncia, periodo de
rebeldia em que, se sentindo capaz de andar com suas préprias pernas,
dispensa a tutela do pai (do Estado) e se aventura por caminhos
ignotos, como dono do mundo. No capitalismo monopolista, a fase de
maturidade, em que se retorna ao lar, reconhecendo a importancia do
pai (do Estado) para a travessia da longa jornada da vida com menores
riscos e conflitos. No mundo globalizado, a terceira (ou quarta) idade,
em que se mesclam sonhos juvenis de liberdade com a percepcédo dos

sinais de outono, e, sentindo-se privado de limites, quer-se reviver



projetos e ilusGes que se mostraram inviaveis, em outros periodos,

desprezando 0s riscos que isso representa.

No Brasil a Administracdo Publica evoluiu historicamente tendo como
parametro trés modelos: administracdo publica patrimonialista, a administracéo

burocrética e a administracao gerencial.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e a Emenda
Constitucional n°. 19/98 vieram com obijetivos claros para fortalecer a governanca
do Estado, aumentando sua eficiéncia com enfoque no atendimento ao cidadao;
limitando a acdo do Estado, transferindo da Unido para o Estado e municipios as
acoes locais transferindo parcialmente da Unido para o Estado as acdes de caréater

regional em maior parceria entre Estados e a Unido.

A Emenda Constitucional n°. 19/98, € chamada de Emenda da Reforma do
Estado que veio modificar os principios da Administracdo Publica, servidores e
agentes publicos, controle de despesas e financas publicas, custeio de atividades a

carga do Distrito Federal, entre outras providéncias.

A EC n° 19/98 acompanhou a tendéncia mundial, no sentido de propor
alteracdes formais nos principios e normas que regulamentam a Administracdo
Publica. Assim a reforma administrativa ndo é um fenémeno brasileiro, mas algo
gue acontece como uma experiéncia universal, que vem sendo adotado em
diversas partes do mundo, sobretudo face &as mudancas impostas pela

globalizac&o que impde a constru¢cdo de uma nova ordem mundial.

Conforme ressalta BULOS (1998, P.71),

Dentre os inUmeros aspectos comuns as reformas administrativas, esta
implantacdo do modelo gerencial em substituicdo ao modelo burocratico
de Estado, erigindo-se o que pode ser denominado de Administracédo
Pdblica de Resultados. Esta, por sua vez, lastreia-se num modelo

gerencial, bem como definir o nacleo estratégico do Estado, através da



delimitacdo de politicas publicas e do equacionamento financeiro da
maquina administrativa. Neste Gltimo aspecto, tem em vista o equilibrio

da receita e da despesa.

O terceiro ponto importante é o rigoroso controle da despesa publica com
pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados e dos Municipios, que ndo podera

ser superior a limites fixados em lei complementar.

Os principios constitucionais que norteiam a Administracdo publica foram
acolhidos pela EC 19/98, seja pela sua manutencdo no artigo 37, caput, da
Constituicdo Federal de 1988, com a introducdo do principio da eficiéncia, seja
pelo conteudo da reforma, a qual procura reduzir os gatos publicos, atendendo, em
escala mais ampla, os principios da economicidade e legitimidade dos gastos

publicos.

Estas mudancas propiciaram de forma gradativa uma melhor
governabilidade, ndo ainda, a estabilidade politica, mas uma condicdo que
distingue algumas sociedades permitindo-as enfrentar positivamente os desafios.

A governabilidade proporciona o0 desenvolvimento e este depende
fundamentalmente da governanca existente. Esta capacidade de governar enfoca
tanto a dimenséao operacional do Estado, como sua dimenséao politica do processo,
onde investigam o encontro de apoio as politicas governamentais, 0 processo
decisorio, as relagcdes Executivo e Legislativo, o sistema partidario, além do

Judiciario e a capacidade de liderar e coordenar do governo.

1.1 - Justificativa

Ha de se notar no decorrer deste trabalho que durante toda a historia

orcamentéria no Brasil tivemos prés e contras em relacao ao tipo de orcamento a



ser adotado e de quem deveria ser a competéncia de controle dos gastos
publicos, e mais ainda, se no total ou parcial no que diz respeito a sua elaboracao

quantitativa.

Atualmente hd em discussdo no meio politico assuntos abordando a

elaboracdo de outros tipos de orcamento, hoje o adotado é autorizativo e

pretendem torné-lo impositivo, com justificativas diversas.

Esta nova modalidade de orcamento que o Poder Legislativo pretende
adotar em um futuro muito préximo no Brasil — orcamento impositivo, é tema

principal deste trabalho.

A lei orcamentaria no Brasil teve de acompanhar a evolugcdo das funcdes
do Estado, porque a despesa publica crescia consideravelmente, e
consequentemente a receita deveria ser revista e acompanhar também esta

evolugao.

A Execucdo Orcamentaria é maleavel na medida legal de promover
alteracdes no decorrer de sua execucdo com a possibilidade de se abrir Créditos

guando necessario.

1.2 Metodologia

Este trabalho tem como base a pesquisa bibliografica, que procura explicar
um problema a partir de referéncias teéricas publicadas, buscando conhecer e
analisar as contribuicdes culturais ou cientificas do passado existentes sobre um

determinado assunto, tema ou problema.
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1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo Geral

Analisar os principais aspectos de uma “possivel” adocdo de um orgcamento

impositivo no Brasil.

1.3.2 Objetivo Especifico

Analisar as propostas em discusséo, bem como os modelos de orcamento

existentes.

Analisar as implicacdes econémicas e politicas que cada modelo poderia

trazer.

1.4 Estrutura do trabalho

1 — Introducéo

1.1 Justificativa

1.2 Metodologia

1.3 Objetivos

1.4 Estrutura
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2 - Evolugdo da Lei Orcamentéria no Brasil,
3 — Orgcamento Atual,
4 — Execucao Orcamentaria;
4.1 Créditos Adicionais
4.1.1 — Suplementares e Especiais
4.1.2 - Extraordinarios
5 — Propostas da PEC n° 22/2000;
6 — O papel do Poder Legislativo;
7 — O papel do Poder Executivo;
8 — Relacgdo dos Poderes: Executivo X Legislativo;
9 — Emendas;
10 — A liberdade do Poder Executivo para executar o orcamento;
11 — Implica¢des da Aprovacao do Orgcamento Impositivo no Brasil;
12 — Consideracdes Finais;

13 — Referéncias Bibliogréficas.

2 — EVOLUCAO DA LEI ORCAMENTARIA NO BRASIL

Orcamento é um dos mais antigos e tradicionais instrumentos utilizados na

gestdo dos negdcios publicos. Foi concebido inicialmente como um mecanismo
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eficaz de controle politico dos 6rgdos de representacdo sobre os Executivos, e
sofreu, ao longo do tempo, mudancas no plano comercial e técnico para

acompanhar a prépria evolucdo das funcdes do Estado.

No Estado Liberal preponderava o aspecto juridico orcamentario, cujos
principios, regras e o proprio formato legal visavam dar & peca orcamentaria
maior forca e eficacia. Naquela fase das financas neutras e equilibradas, o
aspecto econdémico do orcamento ndo assumia maior significacdo. O Estado
Intervencionista, as voltas com encargos sempre crescentes, obrigou-se a

incorporar formas modernas de organizagao e geréncia.

Reservou-se, entdo, ao orcamento, papéis mais complexos na area
administrativa, particularmente como veiculo da programacédo de trabalho do
governo, que ligava funcdes decisérias, executivas, de gestdo financeira e de
controle. Para tanto, a técnica e a linguagem orcamentaria sofreram significativas
mudancas, em especial nos ultimos quarenta anos. Atualmente quanto a sua
funcionalidade administrativa, o orcamento moderno tem enorme importancia
econbmica, haja vista 0 peso que as despesas publicas tém na formacdo da

renda de praticamente todos os paises.

O primeiro Orcamento formal no Brasil surgiu com a Constituicdo Imperial
de 1824. De acordo com seus termos, s6 a lei poderia autorizar o gasto e tal lei
deveria ser votada pelo parlamento. Era de responsabilidade do Executivo a
elaboracdo do orcamento, que, depois de pronto, seria encaminhado para a
aprovacao pela Assembléia Geral. Entretanto, as leis sobre impostos seriam de

iniciativa exclusiva da Camara dos Deputados.

Em seu artigo 172, a Constituicdo assim determinava:

O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
ministros os orgamentos relativos as despesas de suas repartigées,
apresentard na Camara dos Deputados anualmente, logo que esta
estiver reunida, um balanco geral da receita e despesa do Tesouro
Nacional do ano antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas
as despesas publicas do ano futuro e da importancia de todas as
contribuicBes e rendas publicas.
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Entretanto, somente em 1827 foi formulada a primeira lei orcamentéria
brasileira. Porém, os deficientes mecanismos arrecadadores a nivel de provincias,
as dificuldades de comunicacdo e conflitos com normas legais, frustraram sua

aplicacao.

Na Constituicdo de 1891, que se seguiu a Proclamacdo da Republica,
houve importante alteracdo na distribuicdo de competéncias em relagdo ao
orcamento. A elaboracdo passou a ser privativa do Congresso Nacional, assim
como a tomada de contas do Executivo (art. 34). Visando auxiliar o Congresso no
controle de gastos, a Constituicdo Federal instituiu um Tribunal de Contas (art.
39).

A iniciativa da lei orcamentaria ficou a cargo da Camara, mas na realidade
"sempre partiu do gabinete do ministro da Fazenda que, mediante entendimentos
reservados e extra-oficiais, orientava a comissdo parlamentar de financas na

elaboracao da lei orcamentaria”. (Gontijo, 2004)

Com a Republica, as antigas provincias transformaram-se em Estados
regidos por constituicdes proprias, o que lhes assegurou grande autonomia,

igualmente estendida aos municipios.

Em 1922, por ato do Congresso Nacional, foi aprovado o Cddigo de
Contabilidade da Unido (Decreto 4536/1922), possibilitando o ordenamento dos
procedimentos orcamentérios, financeiros, contabeis e patrimoniais da gestdo
federal. O Cddigo formalizou a pratica de o Executivo fornecer ao Legislativo
todos os elementos para que este exercitasse sua atribuicdo de iniciar a

elaboracao da lei orcamentaria.

No Art. 13 do referido Codigo |é-se: "O governo enviara a Camara dos
Deputados, até 31 de maio de cada ano, a proposta de fixacdo da despesa, como
calculo da receita geral da Republica, para servir de base a iniciativa da Lei de
Orgcamento”. Esse artigo deixava claro que a proposta do governo deveria ter a

forma de um projeto de lei acabado, ndo se assemelhando ao caso americano no
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qual o Congresso recebia e analisava as solicitacbes de dotacdes por parte dos

orgaos.

A Revolucdo de 1930 representou o0 rompimento com o passado e a
proposta de nova ordem, inclusive na modernizacdo do aparelho do Estado. A
autonomia dos Estados e o federalismo da Constituicdo Federal de 1891 cederam

lugar a centralizacdo da maior parte das funcdes publicas na area federal.

A competéncia para elaboracdo da proposta orcamentaria voltou a ser
atribuida ao Presidente da Republica. Porém deixou uma total liberdade ao
Legislativo de emendar propostas e aprovar o orcamento, assim como encarregar

do julgamento das contas do Presidente, com auxilio do Tribunal de Contas.

A Constituicdo de 1937 foi gerada no regime autoritario do Estado Novo. A
proposta orcamentaria seria elaborada por um Departamento Administrativo junto
a Presidéncia da RepuUblica e votada pela Camara dos Deputados e pelo
Conselho Federal (uma espécie de Senado com dez membros nomeados pelo
Presidente da Republica). Na verdade, este udltimo nunca foi instalado e o

orcamento sempre foi elaborado e decretado pelo Executivo.

A competéncia era do DASP - Depto. Administrativo do Servigo Publico.
Seu Diretor passou a presidir a Comissdo de Orcamento do Ministério da
Fazenda. ApGs a conclusdo do orcamento, este era encaminhado diretamente ao

Presidente para aprovacao.

Em 1939 foi instituido o Plano Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional, cujas despesas eram cobertas por créditos
paralelos ao orcamento geral da Unido. Em 1943, o Plano Especial foi
transformado em Plano de Obras e Equipamentos, configurando-se, assim, um
orcamento paralelo de capital, ou seja, o Principio da Unidade deixou de existir.
Observe-se, portanto, que os orcamentos de 1944 e 1945 continham apenas
despesas de custeio. Em 1947, com a reducdo dos recursos provenientes das

fontes especiais, o Plano de Obras foi incorporado ao Orgamento.
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Na Constituicdo de 1946, com a redemocratizagcédo, o orcamento voltou a
ser do tipo misto. O Executivo elaborava o projeto de lei do orcamento e o
encaminhava para discussdo e votacdo nas casas legislativas. Os legisladores
co-participavam com emendas. Entretanto, essa abertura era exagerada, pois as
emendas ndo exigiam os cancelamentos compensatérios. Como consequéncia,

em 1959 o numero de emendas foi de 8.572 e, em 1963, alcancou quase 100 mil.

Os dispositivos constitucionais consagraram certos principios basicos:
unidade, universalidade, exclusividade e especificacdo, além de evidenciar de

forma clara o papel do Tribunal de Contas.

Destaca-se, ainda, que, em 1956, a Presidéncia da Republica criou a
CEPA - Comissédo de Estudos e Projetos Administrativos - com funcdo de gerar
um sistema nacional de planejamento e adequar as informacdes orcamentérias a

essa finalidade.

A partir de 1964, o Regime Militar, marcadamente autoritario, refletiu
novamente no equilibrio de poder entre Executivo e Legislativo, especialmente na
matéria orcamentaria. O quadro de descontrole provocou a Lei 4.320/64, que
impds sérias restricdes a possibilidade de emendar. Veja-se, por exemplo, o art.

33: "Nao se admitirdo emendas ao projeto de lei do orcamento que visem a":

Alterar a dotacdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando

provada, nesse ponto, a inexatiddo da proposta,

e Conceder dotacédo para o inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado

pelos 6rgaos competentes;

e Conceder dotacdo para instalagcdo ou funcionamento de servico que nao

esteja anteriormente criado;

e Conceder dotacdo superior aos quantitativos fixados em resolucdo do

Poder Legislativo para concessao de auxilios e subvencoes.
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A Constituicdo de 1967 terminou por retirar as prerrogativas do Legislativo
quanto a iniciativa de leis ou emendas que criem ou aumentem despesas,
inclusive emendas ao projeto de lei do orgcamento. Veja-se o teor do Art. 67: "Nao
seréo de deliberacdo emendas de que decorram aumentos de despesa global ou
de cada oOrgao, projeto ou programa, ou que visem modificar 0 seu montante,

natureza e objetivo."

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

em emendas.

A Constituicdo de 1988 trouxe duas principais novidades na questao

orcamentaria:

1 - Devolveu ao Legislativo a prerrogativa de propor emendas sobre a

despesa no projeto de lei de orgcamento;

2 - Reforcou a concepgdo que associa planejamento e orgcamento como

elos de um mesmo sistema.

Determinou que questdes como: exercicio financeiro, prazos, vigéncia,
elaboracdo, organizacdo dos orcamentos, das normas de gestao financeira e
patrimonial seja objeto de disciplinamento de Lei Complementar, até hoje em

discusséo no Congresso Nacional.

A elaboracao de planos plurianuais passou obrigatoriamente a abranger as
despesas de capital e demais programas de duragdo continuada. Tornou
obrigatéria também o encaminhamento anual ao Legislativo do projeto de lei de

diretrizes orcamentarias.
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A ConstituicAo Federal de 1988, em seu art. 165, atribui ao Poder
Executivo a responsabilidade pelo sistema de Planejamento e Orcamento que se

da de trés modos distintos:
1) - Lei do Plano Plurianual (PPA);
2) - Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) €;
3) - Lei do Orgamento Anual (LOA).

O PPA é a lei que define as prioridades do Governo pelo periodo de 4
(quatro) anos. O projeto de lei deve ser enviado pelo Presidente da Republica ao
Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu mandato (4
meses antes do encerramento da sessdo legislativa). De acordo com a
Constituicdo 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 duracdo continuada. O PPA
estabelece a ligacao entre as prioridades de longo prazo e a Lei Orcamentaria

Anual.

Segundo OLIVEIRA (2000, p. 66)

Com o PPA, procurou-se, assim, sanar um dos problemas limitadores do
orcamento como um instrumento do planejamento, presente na versao
anterior do Orcamento Plurianual dos Investimentos (OPI), que consistia
no estabelecimento de meras dotacdes financeiras, excluindo a definicdo
de metas fisicas, 0 que se revelou inviavel em ambientes inflacionarios.
Além de contornar estes problemas, e permitir sua retificacdo por lei
durante sua vigéncia — flexibilizando, portanto, a possibilidade de revisdo
de seus objetivos e metas — o PPA cumpre o papel de balizar a
elaboracdo das outras pegas do sistema — a LDO e a Lei Orgamentaria

Anual — que, com ele, devem ser compatibilizados.
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A LDO é a lei anterior a lei orcamentaria - LOA, estabelece as metas e
prioridades para o exercicio financeiro subsequiente, orienta a elaboragdo do
Orcamento (Lei Orcamentaria Anual), dispde sobre alteracdes na legislacao
tributaria e estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de
fomento. O projeto de lei da LDO deve ser enviado pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional até o dia 15 de abril de cada ano (8 meses e meio antes do
encerramento da sesséo legislativa). Tem validade de um ano, uma vez que seu
propésito € exclusivamente o de fornecer orientacbes e parametros para a lei

orcamentéria anual.

Com base na LDO aprovada pelo Legislativo, o Poder Executivo elabora a
proposta orcamentaria para o ano seguinte que balizara a confeccdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Por determinacdo constitucional, o governo é
obrigado a encaminhar o Projeto de Lei do Orgamento ao Congresso Nacional até
o dia 31 de agosto de cada ano que devera ser aprovado antes do término da

sessdao legislativa, em 15 de dezembro.

Caso o0 ano se inicie sem a aprovacdo do orcamento, somente certas
despesas poderdo ser feitas (como as de pessoal e custeio), obedecendo ao

limite mensal de um duodécimo do valor anual previsto na proposta orcamentaria.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) estima as receitas e fixa as despesas de
acordo com a previsdo de arrecadacdo. Se durante o exercicio financeiro houver
necessidade de realizacdo de despesas acima do limite que esta previsto na Lei,
o Poder Executivo submete ao Congresso Nacional projeto de lei de crédito

adicional.

O Congresso, deputados e senadores discutem na Comissdo Mista de
Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo (CMPOF) a proposta enviada pelo
Executivo, fazem as modificagbes que julgam necessarias atraveés das emendas e
votam o projeto. A Constituicdo determina que o Or¢camento deve ser votado e

aprovado até o final de cada Legislatura.
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3 - ORCAMENTO ATUAL

O modelo de orcamento no Brasil, definido fundamentalmente na
Constituicdo da Republica, arts. 165 a 169, ndo estabelece a obrigatoriedade de

se executar tudo o que foi definido no orgamento, pois ndo é preciso pedir
autorizacdo ao Congresso Nacional para ndo executar determinadas despesas.

A admissao da previsdo orcamentaria, ndo implica, em prejuizo do gestor,
gque ndo tem a obrigacdo de realiza-las, sendo apenas, a de observar 0s

parametros e limites contidos na lei orcamentaria.

Mesmo despesas ocasionais que integram a lei orcamentaria anual ou
outros instrumentos normativos de natureza orcamentaria, cuja execucao €
compulséria por forca do que estabelece normas constitucionais ou
infraconstitucionais, terdo essa imposicdo como decorréncia destas normas e nao

do fato de que constam na lei orcamentéria.

Essa situacdo ocorre justamente porque o0 nosso ordenamento ndo adota o
chamado orcamento impositivo, que limita a acdo do governante e impde a sua

execucao.

Ha intensas discussfes no Congresso Nacional sobre a obrigatoriedade da
execucdo integral do orgcamento publico, ou seja, a adocao do chamado
orcamento impositivo que visa obrigar o Poder Executivo a executar a

programacao or¢camentaria aprovada pelo Poder Legislativo.

A cada novo contingenciamento® promovido pelo Poder Executivo surgem
discursos, debates e proposi¢cdes para alterar o processo orcamentario brasileiro
e ampliar a for¢ca do Poder Legislativo, dentre eles, a PEC N°. 22/2000, de autoria

do senador Antdnio Carlos Magalhaes.

! Contingenciar é um instrumento que limita o empenho, a movimentago financeira e os pagamentos das
despesas discricionarias.
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No modelo atual, também conhecido como orcamento autorizativo, o
governo reavalia periodicamente as contas publicas e, com base na arrecadacao
de imposto e contribuicdes, reprograma os gastos até o final do ano. Se adotado

o Orgcamento Impositivo, 0 governo perderia essa discricionariedade.

A discussdo em torno da conveniéncia do orcamento impositivo abre uma
controvérsia sobre a independéncia dos poderes, pois, a aprovacdo do orgcamento
cabe ao Legislativo e a sua efetivagdo ao Executivo. O orgamento impositivo faria

o Poder Legislativo assumir uma tarefa reservada ao Executivo.

Ao considerar o fato de que a funcdo administrativa pertence ao Poder
Executivo, cabendo a este, exercer e executar as politicas governamentais,
admitir que as previsbes orcamentarias, sobretudo quanto as obras, servicos,
atividades, empreendimentos e investimentos a realizar, vinculam completamente
a acdo de o referido Poder, significaria consideravel afronta ao principio da
separacédo de poderes - clausula pétrea da Constituicdo federal brasileira.

Com isso a acao governativa do Poder Executivo seria controlada e néo
fiscalizada, pelo Poder Legislativo, que definiria e imporia aquele ndo apenas 0s
limites monetarios das despesas publicas, mas as despesas em si, determinando
prioridades e valores.

4 — EXECUCAO ORCAMENTARIA

Além da possibilidade de n&do se gastar o valor fixado no orcamento o
Poder Executivo pode também promover alteracdes em seu orgamento por meio
de mecanismos capazes de retificar o orcamento durante sua execucao. Estes

mecanismos retificadores sdo conhecidos como créditos adicionais.

As autorizacbes serdo mais ou menos restritivas conforme a regra

aprovada pelo Poder Legislativo, ou seja, conforme o nivel de autonomia que o
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Poder Legislativo aceita conceder ao Poder executivo. A autorizagdo do crédito
adicional é apoiada pela Lei n° 4.320/64, diploma legal que se insere no campo
tematico reservado pela Constituicdo & lei complementar? prevista no seu art. 165,
8 9° suprindo suas fungbes até que esta seja editada em virtude de suas

caracteristicas.

Na execucgdo do orgamento, € comum existir a insuficiéncia de recursos em
algumas dotacdes, inclusive aquelas nao programadas. “Visando dar solugao de
continuidade as acfGes administrativas, o Poder Legislativo autoriza novos
acréscimos e cancelamentos atinentes a despesa publica utilizando os créditos
adicionais”. (PEREZINO, 1999, p. 297)

4.1 - Créditos Adicionais

O artigo 40 da Lei n°. 4.320, de 17 de margo de 1964, define: “Séao créditos
adicionais as autorizacbes de despesa ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei de Orcamento.” Essas autorizagdes sao introduzidas no
ordenamento juridico por meio de legislacédo ordinaria. “A autorizacao legislativa
prévia da despesa publica é o principio constitucional que harmoniza todo
ordenamento positivo atinente as financas publicas.” (PEREZINO, 1999, p. 298)

Para Peres (1997, p. 61), em principio os créditos adicionais so terdo
vigéncia no exercicio de sua abertura. Porém, os especiais e 0s extraordinarios
poderdo ter vigéncia até o final do proximo exercicio, nos casos em que,
tecnicamente, ndo for viavel a programacdo, no orcamento para O exercicio
seguinte, de algumas parcelas de despesas necessarias a conclusdao da meta,

objeto do referido crédito.

2 Lei complementar que deveria tratar das questdes gerais relacionadas a administracdo orcamentéria e
financeira.
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Estes se classificam em: suplementares, especiais e extraordinarios (art.
41, Lei 4320/64).

4.1.1 - Suplementares e Especiais

Os créditos adicionais suplementares sao aqueles destinados a reforco de
dotacdo orcamentaria. Estes serdo autorizados por lei e abertos por decreto
executivo (art. 42, Lei 4320/64).

A abertura de créditos suplementares e especiais depende da existéncia
de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao
justificada (art. 43, Lei 4320/64).

Os créditos suplementares reforcam as alocacdes orcamentarias ja
incluidas na LOA quando o montante original de recursos é insuficiente para
concluir o projeto. Se essa mudanca esta dentro dos limites estabelecidos pela
LOA, os créditos suplementares significam basicamente uma redistribuicdo de
recursos sem implicar novas despesas. Por essa razdo, o crédito é aberto por
decreto presidencial e ndo requer a aprovagcdo do Congresso, 0 que confere ao
Executivo um instrumento adicional para recompensar ou punir os parlamentares

em funcdo de como votam no Congresso.

Para a abertura de créditos suplementares e especiais, devem ser

considerados os recursos, desde que nao estejam comprometidos, sendo estes:

- 0 superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio
anterior (art. 43, § 1°, inciso |, Lei 4320/64);*

® Entenda-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro
conjugando-se ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operacdes de crédito a eles
vinculadas.
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| - os provenientes do excesso de arrecadacgao (art. 43, 81°, inciso I, Lei
4320/64);*

Il - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotacGes orcamentarias

ou de créditos adicionais, autorizados em lei (art. 43, 8§ 1, inciso lll, Lei 4320/64);

V - o produto de operagbes de crédito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao Poder executivo realiza-las (art. 43, § 1°, inciso IV, Lei
4320/64)

4.1.2 - Extraordinarios

Para os créditos adicionais extraordinarios, a Constituicdo da Republica
trouxe novidades no que concerne a forma de abertura. Até entdo ocorria por
Decreto do Poder Executivo, que deles devia dar conhecimento imediato ao
Poder Legislativo (Art. 44, Lei 4320/64).

Atualmente, na Constituicdo Federal, em seu artigo 167, 83°, combinado
com o art. 62, dispde que a abertura de crédito extraordinario somente sera
admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes
de guerra, comocdao interna ou calamidade publica, e que em caso de relevancia
e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar Medidas Provisorias, com

forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

Como se viu anteriormente os créditos suplementares e especiais séo
autorizados por lei e abertos por decreto do Poder Executivo. Esse mandamento
consubstancia o citado principio da autorizacdo legislativa prévia dos gastos
publicos. Ja os créditos extraordinarios, a Constituicdo Federal conferiu a eles

sistematica diversa daquela adotada para os primeiros, baseada na possibilidade

* Por excesso de arrecadagdo, entenda-se o saldo positivo das diferencas acumuladas, més a més, entre a
arrecadacdo prevista e a realizada considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio, assim como a deducédo
dos valores dos créditos extraordinarios abertos no exercicio.
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de serem abertos antes de sua autorizacdo. Entretanto, imediatamente apds a
sua abertura o chefe do Executivo devera submeté-lo a apreciagéo legislativa, a
fim de que este proceda a analise da existéncia dos pressupostos que

fundamentaram o ato de disponibilizacdo de Créditos. (Art. 44, Lei 4320/64).

Giacomoni (2000, p. 270), ao abordar o assunto, assim discorre:

A Constituicdo de 1988 trouxe duas novidades nesta questdo: ampliou
as situacbes possiveis de ser atendidas por meio de crédito
extraordinario e estabeleceu a medida proviséria como instrumento legal

de abertura de crédito.

Para o autor, o emprego de medida proviséria para abertura do crédito
extraordinario ndo € uma boa solucdo, pois, ao ser apreciado, ela pode ensejar a
apresentacao de emendas e, até mesmo, a rejeicao do crédito. Em sua opinido, a
possibilidade de abertura de crédito extraordinario deveria ficar restrita apenas em
caso de guerra, comocéo interna ou calamidade publica, e sua abertura deveria
continuar sendo feita por Decreto do Poder Executivo, com conhecimento

imediato ao Poder Legislativo, conforme prevé o artigo 44 da Lei n°. 4.320/64.

5- PROPOSTAS DA PEC N.22/2000

O principal instrumento utilizado pelos governos para demonstrar as
receitas a serem arrecadadas e projetar 0s gastos que se espera realizar durante

0 ano é o orgamento publico.

Segundo GIACOMONI (2000) temos alguns principios que norteiam a

elaboracdo dos Orgamentos Publicos no Brasil, como por exemplo:
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Principio da unidade: consiste na reunido de todas as receitas recebidas de
um lado, e de todas as despesas do outro; mais tarde este principio foi
substituido pelo principio da totalidade, que possibilita a coexisténcia de
orgamentos multiplos, mas devem ser consolidadas para uma visdo do

conjunto geral das financas publicas.

Principio da universalidade: garante conhecer a priori todas as receitas e
despesas do governo, bem como conhecer o exato volume global das
despesas projetadas, além de impedir ao Executivo a realizacdo de
qualquer operacdo de receita e despesa sem prévia autorizacao

parlamentar.

Principio do Or¢camento Bruto: devem constar todas as parcelas de receitas

e despesas sem qualquer deducéo.

Principio da anualidade ou periodicidade: No Brasil atualmente, pela
Constituicdo Federal de 1988 o periodo estipulado para os instrumentos do
sistema orcamentario: Plano Plurianual de duracdo de um mandato de
governo (4 anos), Lei de Diretrizes Orgcamentarias de duracdo anual
estabelecendo metas e objetivos para o exercicio subseqiente e Lei do
Orcamento Anual que de acordo com o préprio nome € de periodicidade

anual.

Principio da ndo-afetacdo das receitas: deve ser obedecido para nao
comprometer o orgamento com vincula¢des de qualquer ordem as receitas,
mas sabemos que no Brasil ha varias vinculagbes como, por exemplo, na

Educacao e na Saude.

Principio da discriminagcdo ou especializacdo: deve permitir ao Legislativo
total conhecimento de causa no que concerne as classificacbes

orcamentarias.

Principio do equilibrio: trata de haver equilibrio entre receitas e despesas.
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Muitas vezes o0 orcamento € tido como simples previsdo de receitas e
fixacdo de despesas. Como instrumento do planejamento estatal, o orgamento
cogita o futuro, estabelece caminhos, mas ndo impde medidas. Na melhor das
hipoteses, proibe acdes contrarias, na medida em que veda despesas sem
dotacdo orcamentéria ou além dos saldos que tais dota¢cdes possuem. Lan¢ga méao
de dispositivos constitucionais na intencdo de melhor gerir o pais a exemplo da
Proposta de Emenda a Constituicdo n°. 22/2000. A PEC n° 22/2000, originaria do
Senado Federal, tem por objetivo alterar os arts. 57, 165, 166, e acrescentar art.
165-A, todos da Constituicdo Federal, tornando de execucdo obrigatéria a

programacao constante da lei orcamentaria anual.

Nesse sentido, altera os prazos para o Congresso Nacional apreciar 0s
projetos de lei orcamentaria anual, de diretrizes orcamentarias e do plano
plurianual; determina o detalhamento da programacao de gastos por Estados e
Distrito Federal; determina a apreciacdo dos projetos relativos a matéria
orcamentaria em forma bicameral (Camara e Senado) e extingue a comissao
mista de orcamentos; torna obrigatoria a execucdo da lei orcamentéria, salvo
solicitacdo do Presidente da Republica de contingenciamento ou cancelamento a
ser votada em trinta dias pelo Congresso; e veda a existéncia de receitas

condicionadas ou de programacdes genéricas nas leis orcamentarias.

A PEC N° 22, de 2000, tem por objetivo tornar o orcamento anual peca de
execucdo obrigatoria. Estabelece prazo de cento e vinte dias antes do
encerramento da sessao legislativa para que o Poder Executivo solicite
cancelamento ou contigenciamento de dotacdes. Além disso, aborda a importante
questdo do tramite das solicitagdes no congresso, instituindo o prazo de trinta dias
para deliberagcdo em regime de urgéncia; ndo havendo deliberacdo, a solicitagéo
€ considerada aprovada. Casos especiais, nos quais a solicitagdo do Executivo
poderia se dar em qualquer tempo, sdo também previstos pela PEC N° 22:
situagcdes que comprometam a arrecadacgdo, de calamidade publica de grandes
propor¢cdes e aquelas previstas no inciso Il do art. 137 da Constituicao

(decretacdo de estado de sitio em caso de guerra).
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Art. 1652 ...

8§ 1° A solicitagdo de que trata o caput deste artigo somente podera ser
formulada até cento e vinte dias antes do encerramento da sessao
legislativa e sera acompanhada de pormenorizada justificativa das
razbes de natureza técnica, econdmico-financeira, operacional ou

juridica, que impossibilitem a execucao.

§ 2° A solicitacdo podera, ainda, ser formulada a qualquer tempo, nas
situacbes que afetem negativamente a arrecadacdo da receita, de
calamidade publica de grandes propor¢fes, ou ainda nas previstas no

art. 137, inciso Il.

§ 3° Em qualquer das hipéteses, as solicitacdes tramitardo no Congresso

Nacional em regime de urgéncia.

§ 4° N&o havendo deliberacdo do Congresso Nacional, no prazo de

trinta dias, a solicitacdo sera considerada aprovada.

Trés outras inovacdes, no que diz respeito a discussao sobre orgcamento

impositivo, também sdo propostas pela PEC n° 22, de 2000:

1-determina-se que os orcamentos fiscal e da seguridade social, fora as
dotacBes para o atendimento da divida publica, tenham suas programacfes

detalhadas, no minimo, por unidade de federagéo.

Art. 165. .....

§ 7° Os orgcamentos previstos no 8 5° | e Il deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, ressalvadas as dotacdes para
atender ao servigo da divida publica, terdo a programacao dos gastos
detalhada, no minimo, por Estado e Distrito Federal, com o objetivo de

reduzir as desigualdades inter-regionais.
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2 - impede a inclusdo de novas categorias de programacéo na LOA se néo
houverem sido adequadamente contempladas com dotacbes as categorias de
programacao em andamento. A intensdo desse dispositivo € estabelecer, na fase
de elaboracdo do orcamento, prioridade para acfes que terdo continuidade no
ano subsequente. Pretende-se, dessa forma, que apenas se dé inicio a novos
projetos ou atividades se houver garantia de que existirdo recursos suficientes

para a conclusédo dos que estejam sendo executados.

Art. 165. .....

8 10. A lei orcamentaria anual somente incluira novas categorias de
programacdo se tiverem sido adequadamente contempladas com
dotacdes aquelas em andamento.

3 - diz respeito a proibicdo da ocorréncia de receitas condicionadas, que
sao recursos que dependem de norma legal para serem efetivados.A
possibilidade de inclusdo na LOA dessas receitas permite que o montante de
despesas ultrapasse as receitas oriundas de normas ja em vigor ou que
certamente entrardo em vigor. De modo a coibir tal pratica da vigéncia posterior a

31 de maio.

Art. 165-A.....

8§ 6° Do projeto de lei orcamentaria anual, bem como do autégrafo
encaminhado para sancdo do Presidente da Republica, ndo constardo
receitas cujas leis que as autorizem tenham o inicio de vigéncia posterior

a data prevista no inciso Il do § 6° do art. 166.
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6 - O PAPEL DO PODER LEGISLATIVO

O papel do poder legislativo no processo orcamentario esta definido na
Constituicdo Federal, em seu artigo 48, inciso II: “cabe ao Congresso Nacional
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:
plano plurianual, diretrizes orcamentarias, orcamento anual, operacdes de credito,

divida publica e emissbes de curso forgado”.

O artigo 166, Secéo Il, Capitulo Il da CF/88 estabelece que o PPA, a LDO
e a LOA serdo apreciados por uma comissdo mista do Congresso Nacional cuja
funcdo € analisar, emendar e consolidar a proposta, oferecendo um projeto

consolidado para ser votado em sessao pelo Congresso.

A Comissédo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) é
constituida em carater permanente por 21 senadores e 63 deputados. E formada
no inicio de cada sessdao legislativa, isto € a cada ano, seguindo o critério de
proporcionalidade das bancadas partidarias. As vagas na comissao pertencem ao
partido, podendo ser seus integrantes destituidos pelos respectivos lideres

partidarios.

Uma vez formada a comissdo, sao eleitos o presidente e trés vice-
presidentes para mandatos de um ano. Os cargos de direcdo da comissao assim
como os dos relatores devem ser exercidos em rodizios pelas duas camaras do
Poder Legislativo. A comissao pode se subdividir em até dez areas tematicas para

a apreciacéo da LDO e da LOA.

Além disso, dentro da CMO sdo constituidos comités de apoio aos
relatores, formados por trés a sete parlamentares, sendo que trés comités sao
permanentes: comité de avaliacdo da receita orcamentéria, de avaliagdo das
emendas, de avaliacdo das informacdes enviadas pelo Tribunal de Contas da

Unido.
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Também cabe ao Congresso Nacional, secundado pelo Tribunal de Contas
da Unido a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido. Por ultimo cabem ao poder legislativo algumas iniciativas
como definir o nivel de endividamento dos entes da federacdo, autorizar a

captacdo de empréstimos externos por estados e municipios entre outras.

Portanto, a Constituicdo assegura relevante participacdo ao Legislativo no
planejamento governamental através da apreciacdo e aprovacao do PPA e/ou da
fixacdo de metas especificas através da LDO. Além disso, instituiu meios para
ampliacdo da participacdo do Poder Legislativo através da efetiva faculdade de
emendar as proposicbes sobre planos e matérias orcamentarias, com a
possibilidade de modificar, suprimir ou instituir programacdes especificas. Diante
disto, pergunta-se: O orcamento impositivo € uma reivindicacdo do legislativo que
quer a garantia de que o orcamento aprovado seja executado como tal? Por que
entdo ndo exercer maior controle sobre a concessdo de autorizagdo prévia na

abertura dos créditos suplementares?

7 - O PAPEL DO PODER EXECUTIVO

A Constituicdo Federal de 1988 atribui ao Poder Executivo a
responsabilidade pelo sistema de Planejamento e Orcamento que tem a iniciativa
dos seguintes projetos de lei: Plano Plurianual (PPA), Diretrizes Orgcamentarias
(LDO) e de Orgamento Anual (LOA).

Na Lei autorizativa a grande maioria dos recursos or¢gamentarios ja tem
destinacdo obrigatoria como as despesas de pessoal, beneficios previdenciérios,
transferéncias constitucionais, pagamentos de juros e amortizagbes da divida
publica, o que deixa uma margem reduzida de discricionariedade para quem faz a
programacao orcamentaria. Atualmente, a Lei 9.496/97 que trata da
Renegociacdo da Divida Publica dos Estados e Municipios com a Unido; a Lei
Complementar 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), as Constituicdes
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Federal e Estadual e as Emendas e Decretos que instituem vinculacbes de

receitas (que ja tém destinagdo definida), tém “interferido” na elaboragdo dos

orcamentos dos Estados e Municipios, bem como na execucao financeira de seus

gastos, como podemos ver nos exemplos citados abaixo:

A Lei 9.496/97 estabelece um percentual da Receita Liquida Real — RLR
para pagamento mensal da divida renegociada com a Unido (para o
Estado de Minas Gerais atualmente é de 13%). A RLR € conceituada na
propria Lei 9.496/97 como: “receita realizada nos 12 meses anteriores ao
més imediatamente anterior aquele em que estiver apurando, excluidas as
receitas provenientes de operacdes de crédito, de alienacdes de bens, de
transferéncias voluntarias ou doacfes recebidas com o fim especifico de
atender despesas de capital e, no caso dos estados, as transferéncias aos

municipios, por participagdes constitucionais e legais”;

As Constituicdes Federal e Estadual instituiram um minimo de gastos a
serem destinados com a Salde e a Educacao, a saber, o Estado destinara
um percentual minimo (25% para Educacdo e 12% para Saude) das
receitas resultantes de impostos, incluidas a provenientes de

transferéncias;

Leis especificas (bem como Emendas e Decretos) estipulam (vinculam)
destinacdo para algumas receitas dos entes da federacdo. A titulo de
exemplo, no Estado de Minas Gerais, podemos citar as receitas advindas
das Taxas de Seguranca e de Incéndio (destinadas a seguranca publica) e

da Taxa de Fiscalizagcdo Ambiental (destinada ao Meio Ambiente).

Mesmo nas despesas de custeio, a maioria € de execucdo obrigatoria, ja

que é impossivel deixar de pagar contas de agua, luz, servicos de limpeza

inerentes ao funcionamento da maquina publica, como também interromper a

continuacao de obras iniciadas no passado, 0 que causaria grandes prejuizos aos

cofres publicos. Portanto, sobra pouca margem para que determinado crédito

orcamentario possa nao ser executado por discricionariedade do Poder Executivo.
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O que explica a existéncia do termo “autorizacdo” também ¢é o fato de que
nao pode haver execucdo de despesas sem a certeza da realizacdo da receita,
porque nao se tem previsao de seu comportamento. SO se pode gastar 0 que esta
autorizado; além disso, depende-se de novos créditos, isto €, de novas

autorizagoes.

Uma observacgao critica que se faz é, enquanto houver diferencas entre o
gue é estimado e o que € arrecadado, também pode existir diferenca entre o que
€ autorizado e o que é gasto, porque a sua efetivacdo pode se tornar inviavel se
houver frustracdo de receita arrecadada. Outra critica refere-se ao fato de que o
orcamento autorizativo pode ser um incentivo a irresponsabilidade dos
parlamentares. Se for possivel, na sistematica atual, para deputados e senadores
auferirem bonus politicos em decorréncia da aprovacao do maior niumero possivel
de emendas, deixando o O6nus do ajuste para o0s executores, qual seria o
obstaculo para tal com o orcamento impositivo? Nesse caso, é necessario que a
adocdo do orcamento como peca impositiva seja acompanhada do fortalecimento
das instituicbes, para o que ja contribui a Lei de Responsabilidade Fiscal, na
medida em que impde limitacBes aos gastos publicos, e para o que contribuiria o
efetivo comprometimento do Legislativo no processo orgamentario.

8 — RELACOES DE PODERES: EXECUTIVO X LEGISLATIVO

Com a adocdo do orcamento impositivo que exigisse a autorizagdo do
Congresso Nacional para que determinado crédito orcamentario ndo fosse
executado, imediatamente haveria o fortalecimento do Poder Legislativo. Afinal,
uma decisdo que, atualmente, é tomada unilateralmente passaria a depender de
autorizagdo de outro Poder, o que envolveria, naturalmente, negociacdes. Em
contrapartida, haveria enfraquecimento do Poder Executivo, pois 0 orgamento
autorizativo acaba por ser um forte instrumento de barganha nos momentos de

votagdes importantes no Congresso.



33

Os parlamentares de oposicdo também seriam beneficiados, ja que o
Executivo ndo poderia mais decidir a implementacdo de uma obra de acordo com
0 apoio ou nado de determinado parlamentar. Assim, as emendas individuais
seriam executadas independentemente do partido do legislador. Outro fator
importante é que os parlamentares de apoio ao governo perderiam vantagens que
ora desfrutam em relagdo aos de oposicdo. No atual modelo, quem apdia o
governo terd muito mais possibilidades de levar recursos federais para seu
estado, por meio de suas emendas. O de oposicdo tera mais dificuldades.
Portanto, a sobrevivéncia politica do primeiro tende a ser mais facil que a do

segundo.

Considerando, ainda, que o Congresso teria mais poder em matéria
orcamentaria haveria necessidade de modificacbes no processo decisério de
elaboracdo do orcamento porque teria obrigatoriamente mais responsabilidade na
apuracdo de eventuais erros e omissdes nas receitas e despesas obrigatorias.
Também o processo de autorizagdo para a anulacdo de determinado crédito teria
de ser rapido, porque a demora de deliberacédo por parte do Congresso acabaria

por implicar a ndo-execucédo do crédito pelo Executivo.

A partir dessas consideragbes podem-se perceber as dificuldades para
uma modificacdo institucional dessa natureza. Tornar 0 or¢camento impositivo
implicaria em profundas mudancas nas relacdes entre os Poderes Executivo e

Legislativo como também dentro do proprio Legislativo.

9 — EMENDAS

No sistema presidencialista de coalizdo ha recursos politicos utilizados
pelos parlamentares, que usam de prerrogativas legais para fazerem valer a
oportunidade de suas acles serem atendidas e satisfazerem suas promessas de
campanhas e reivindicagcdes de suas bases eleitorais, que sdo as emendas

parlamentares.
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As emendas de parlamentares s&o submetidas a regras gerais
estabelecidas na Constituicdo para que possam ser aprovadas: nao podem
acarretar aumento de despesas, a menos que compensadas por erros na
estimativa de receita do projeto original; se este ndo for o caso as emendas que
introduzirem novos gastos devem indicar o cancelamento de outras acdes a
serem substituidas pela programacdo proposta; as emendas devem ser
compativeis com as metas e disposicées do PPA e da LDO. Observa-se que
determinadas despesas ndo podem ser alteradas por emendas, a exemplo das
despesas com pessoal, previdéncia, juros e transferéncias constitucionais. Para

as emendas sao também estabelecidos limites numéricos e de valor.

A apreciacdo do projeto de lei orcamentaria anual é atividade da Comisséo
Mista de Orcamento que tende a despertar atencédo nos parlamentares e de suas
bancadas, para obter maiores alocacdes de beneficios, porque através das

emendas € que as suas intencdes eleitorais serdo realizadas.

As prerrogativas mais tipicas do Poder Legislativo circunscrito na
Constituicdo a determinadas matérias sdo: limitar a acdo do Estado sobre a
sociedade; orientar a dire¢édo, a forma e a intensidade de intervencao da entidade
do setor publico; e de estabelecer restricbes basicas a atuacdo dos cidaddos e
entidades do setor privado.

Embora em nossa cultura — sobretudo como consequéncia do Estado Novo
- a divisdo de papéis nos regimes democraticos situa no Legislativo que decide e
no Executivo que executa, pressupondo, naturalmente, cooperacao entre ambos
para que o primeiro ndo decida sem levar em conta as possibilidades de estrutura
de execucao do outro e que o segundo nao se utilize de racionalidade limitada na
interpretacdo das decisdes do primeiro, distorcendo os propésitos e fundamentos
de decisao. Mas, um dos maiores problemas existentes no processo
orcamentario tem sido o desequilibrio na relagéo entre Executivo e Legislativo, até

0 momento marcado pelos excessos do primeiro.

Ao contrario do esperado, o Congresso Nacional pouco intervém no

Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) enviado, pois o debate sobre emendas
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parlamentares restringe-se quase totalmente a um “espago” reservado pelo
proprio Executivo para emendas, através de uma utilizacdo indevida da reserva
de contingéncia. Esta que por determinacdo legal®’, deveria destinar-se ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos, é inflada artificialmente e tratada como uma margem de negociacao
para que os parlamentares aceitem n&o alterar o PLOA, numa subordinagao
implicita do Legislativo ao Executivo. O acordo politico € usualmente fechado pelo
relator do Orcamento. (NUNES, 2005)

A reestimativa de receita € uma prerrogativa utilizada pelos parlamentares,
guando consideram a falta de espacgo da reserva de contingéncia para realizar
suas emendas. Neste caso o Executivo acusa o Congresso de inflar receitas,
distribuir recursos inexistentes e pulverizar despesas orcamentarias em iniciativas
de interesse exclusivamente local. Este, por sua vez, alega que nos ultimos anos,
confirmaram-se as reestimativas da receita promovidas durante a tramitacdo do
PLOA, o que segue, entdo, € um jogo de culpas que em nada beneficia a
sociedade. (NUNES, 2005). Nesse impasse a vantagem estratégica do Executivo

estende-se a execucao dos gastos previstos pela LOA.

A lei orcamentaria é autorizativa; ndo é mandatoéria. Isto €, o Executivo
necessita de aprovacao legislativa para efetuar qualquer gasto, mas nao precisa

fazer todos os gastos autorizados.

Portanto o governo utiliza de certa “calibragem” na execug¢ao das emendas
parlamentares, jA que normalmente sdo utilizadas para se buscar aderéncia da
base do governo e na constituicdo de maiorias. Em 2007, no governo do Estado
de Minas Gerais foram executadas 83% dos recursos destinados as emendas
demonstrando que um percentual elevado das alteracbes propostas pelo
legislativo foi respeitado e liberado pelo governo provavelmente no bojo de

negociacdes para aprovacado dos seus projetos.

> Lei de Responsabilidade Fiscal n°101/2000, art. 5, 11, b.
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Tabela 1

Orcamento de Minas Gerais - 2007

EMENDAS

AUTORIZADO REALIZADO %

68.105.000,00 56.556.659,09 83%

Fonte: Armazém SIAFI/MG

10 - A LIBERDADE DO PODER EXECUTIVO PARA EXECUTAR O
ORCAMENTO

Como ja foi comentado, no Capitulo 7 — O Papel do Poder Executivo, a
grande maioria dos recursos ja tem destinacao obrigatéria, ndo deixando qualquer

margem para quem faz a programacgao orgcamentaria, ou seja, o Executivo.

Tomando como exemplo o Estado de Minas Gerais, conforme demonstra a
Tabela 2, observa-se que as Despesas Obrigatorias e 0s Recursos com
Destinacdo Especifica — despesas que o governo ndo tem como deixar de fazer —
abrangem 86% do valor de 30,5 bilhdes aprovado pela LOA, dando pouca

margem para gastos realmente discricionarios.



Tabela 2

Orcamento de Minas Gerais - 2007
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R$mil

TOTAL DESPESA FIXADA NA LEI 16.696/07 30.553.704 | 100%
DESPESAS OBRIGATORIAS 11.973.794 39%

Pessoal e Encargos Sociais 8.826.540 29%
Juros e Encargos da Divida 2.136.270 7%
Amortizacdo da Divida 829.360 3%
Precatérios 181.624 1%
DESTINACAO ESPECIFICA 14.372.703 47%

Educacao 5.443.219 18%
Saude 2.482.038 8%
Aplicacdo de Recursos no Amparo a Pesquisa 172.896 1%
Outros Poderes 482.123 2%
Transferéncias a Municipios 5.792.427 19%
DESPESAS OBRIGATORIAS + DESTINACAO ESPECIFICA 26.346.497 86%

FONTE: Armazém SIAFI/MG

Analisando a Tabela 2 concluimos que realmente a maioria dos recursos

orcamentarios fixados na LOA n°® 16.696/2007, fica evidente que as despesas

obrigatérias representam 39% e as destinaces especificas 47%, totalizando 86%

das despesas totais do Governo de Minas Gerais.

Essas evidéncias dificultam o Executivo a fazer

a programacao

orcamentaria porque a margem livre de recursos discricionarios é extremamente

limitada, o que de um lado, restringe sua capacidade de adequar-se a situagdes

adversas e de outro, dificulta e, em determinados casos, até impossibilita a

execucao das emendas parlamentares.
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Considerando, portanto, a totalidade do orcamento e 0 expressivo volume
de despesas que ja se encontram comprometidas por forca de dispositivos legais,
a adocao do orcamento impositivo ndo acarretaria em mudancas significativas em
relacdo ao modelo atual, porque 0 orcamento impositivo iria impactar ndo s6 na
alocacao dos recursos de livre aplicacdo, mas também na parcela de recursos de

destinacao especifica.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) concede ao Poder Executivo autonomia
para abertura de crédito suplementar, ampliando sua liberdade de execucao
através de seu paragrafo Unico, do art. 7°, incisos |, Il, lll, IV e V gque estabelecem

as condicdes de suplementagbes que ndo oneram os limites.

Art. 7° Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos
suplementares ao seu orcamento até o limite de 10% (dez por
cento) da despesa fixada no art. 1°.

Paragrafo tnico. N&o oneram o limite estabelecido no caput:

| - as suplementacdes ao orcamento do Poder Executivo de
dotacdes referentes a pessoal e encargos sociais;

Il - as suplementacbes ao orcamento do Poder Executivo com
recursos vinculados, quando se referirem a remanejamento ou
utilizarem como fonte o excesso de arrecadacdo e o saldo
financeiro desses recursos;

lIl - as suplementacbes ao orcamento do Poder Executivo com
recursos diretamente arrecadados, quando se referirem a
remanejamento ou utilizarem como fonte o excesso de
arrecadacédo e o superavit financeiro desses recursos;

IV - as suplementacdes ao orcamento do Poder Executivo de
dotacbes referentes ao pagamento da divida puiblica, de
precatorios e de sentengas judiciarias, bem como os créditos a
conta da dotacdo Reserva de Contingéncia;

V - as suplementacdes ao orcamento do Poder Executivo de
dotacbes com recursos constitucionalmente vinculados aos
Municipios.

Analisando a Tabela 3, observa-se que no decorrer do processo da

execucdo orcamentaria ocorrem varios tipos de alteracdes necessarias,
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decorrentes das circunstancias que envolvem o processo de execucao, tais como:

se h& excesso de arrecadagdo de recursos ordindrios ou vinculados, Superavit

Financeiro, etc.,

Tabela 3

Orcamento Minas Gerais - 2007

Em R$ mil
TIPO DE ALTERACAO
COD DESCRICAO VALOR

1 |Excesso Arrecadacao Rec.Ordinarios 1.066.575
4 Excesso Arrecadacgéo Pessoal e Encargos 981.153
5 |Outros 116.541
8 Excesso Arrecadacédo Rec. Vinculados 433.656
9 | Superavit Financeiro Rec. Vinculados 174.620
11 |Excesso Rec. Diretamente Arrecadados 132.713
12 | Superavit Fin.Rec. Diret. Arrecadados 19.329
16 |Excesso Pag. Precatorios 66.966
19 |Anulacdo Reserva de Contingéncia 274.169
21 |Outros 391.300
22 |Lei Especifica Excesso Arrec. todas Fontes 222.330
TOTAL 3.879.352

Fonte: Armazém SIAFI/MG

Apesar dessa ampla liberdade para suplementar, é necessario esclarecer

gue no Estado de Minas Gerais do total dos recursos suplementados, observa-se

gue a maioria ndo onerou os limites de 10% da despesa fixada e, ademais, em

sua grande maioria, 0s recursos foram destinados para cobertura de despesas

obrigatérias ou de destinacdo especifica, conforme pode ser observado na Tabela

3.
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A Tabela 4 evidencia as categorias de despesa contempladas com o0s

acréscimos orcamentarios.

Tabela 4

Orcamento Minas Gerais - 2007

Em R$mil
APLICACAO
TIPO DE DESPESA VALOR

Auxilios 3.934
Capital 750.636
Contrapartida de Capital 11.818
Contrapartida de Custeio 100
FUNFIP Custeio 302.556
Manutengéo 915.696
Pessoal 1.355.873
Precatorios 87.034
Projeto Estruturador Capital 418.704
Projeto Estruturador Custeio 33.002
TOTAL 3.879.352

Fonte: Armazém SIAFI/MG

Como se pode perceber pelo exame da Tabela 4, as alteracdes
orcamentarias, em sua maioria, foram destinadas a despesas obrigatorias. Os
gastos com pessoal e pensionistas, R$ 1.355.873 e R$ 302.556, respectivamente,
absorveram 43% do total das alteragbes. Auxilios, contrapartidas e precatorios
absorveram 3%, 0s projetos estruturadores que, vale lembrar, sdo consideradas
acOes prioritarias para o atual governo, foram responsaveis por 12% do total das
alteracdes. Quanto as despesas com manutencéo, € necessario ressaltar que, em

grande parte, tratam-se de despesas obrigatdrias, tais como agua, luz, servigos
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de limpeza entre outros, necessarios ao funcionamento da maquina publica. Nas
despesas de capital, que corresponderam a 19% do total, pode haver uma
discricionariedade relativa, tendo em vista que muitos projetos dependem de
investimentos realizados ao longo de varios anos, o que torna dificil sua

interrupcao.

A Tabela 5 sintetiza 0 processo da execugdo orgcamentaria e suas

suplementacdes (alteracdes por acréscimos)

Tabela 5

Orcamento de Minas Gerais - 2007

Em R$mil
ALTERACOES ORCAMENTARIAS - ACRESCIMOS
Previséo Inicial 30.553.704
Suplementacdes 3.879.352
(-) Reserva de Contingéncia (274.169)
TOTAL 34.158.888°

Fonte: Armazém SIAFI/MG

A Tabela 5 mostra de forma sintética as alteracbes orcamentarias,
demonstrando a previsao inicial, o volume total de suplementagdes, deduzindo o

valor de reserva de contingéncia estabelecido na LOA.

Esta liberdade que € outorgada ao Executivo através da LOA, anos apos
anos, significa que o excesso de suplementagcbes nao incomoda tanto ao

Legislativo. Porque no momento da apreciagdo da LOA, bastaria que os

® 0 Valor do Crédito Autorizado para o Orgamento de 2007 foi R$34.159.022.131,48. A diferenca entre o
total das alteragdes Orcamentarias e o Valor Autorizado refere-se ao registro indevido no langcamento do
Decreto n° 274, de 27/12/2007.
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parlamentares ndao aprovassem seu art. 7°, que garante ao Executivo ampla
liberdade de suplementar o orgamento, ou poderia impor limite ao “caput” referido
de forma que o Executivo tivesse um limite mais rigido, para abertura de créditos

orcamentarios.

11 — IMPLICACOES DA APROVACAO DO ORCAMENTO IMPOSITVO NO
BRASIL

No orcamento autorizativo o Poder Executivo tem autorizacdo para realizar
0S gastos publicos. Basicamente trata-se de uma permissdo para que

determinado programa seja executado e nao outro.

O ponto central, contudo, € que o ndcleo principal da programacdo é
definido no ambito do Executivo. Entdo o papel do Congresso Nacional em

matéria orcamentaria é secundario.

Com a possivel aplicacdo do orgcamento impositivo haveria mudancas
profundas no sentido de responsabilidade pela programacdo. Implicaria,
essencialmente, em transferir a maior responsabilidade de programar o
orcamento para o Congresso, pois quem ndo faz a programac¢ao nao tende a ter

muito interesse em obrigar que ela seja integralmente cumprida.

Adotar o orgcamento impositivo sugere transferir a maior responsabilidade de
programar o orgamento para o Congresso Nacional. E de se esperar, portanto,
que quem programa 0 orcamento exija que ele seja cumprido. Situacdo adversa
de governos em que a programacao orcamentaria é essencialmente uma peca do
Poder Executivo. O Poder Legislativo toma conhecimento dela e a autoriza. As

modificacdes que séo feitas, ndo alteram a esséncia da proposta do Executivo.

Tornar o orgamento impositivo, portanto, implica na exigéncia da

implementacéo integral da programacdo aprovada, como também, na mudanca
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sobre quem decide a programacao, passando o essencial da decisdo para o
Congresso.

12 — CONSIDERACOES FINAIS

Como no Brasil a governabilidade se assenta, em boa medida, na
construcdo de maiorias por meio das liberacbes de emendas parlamentares,
existe um forte interesse do legislativo de se tornar “auténomo” com a garantia de
que as emendas aprovadas sejam executadas. Entretanto perderd o Executivo,
que ndo mais podera contar com a poderosa ferramenta do orcamento publico

enguanto fonte de garantia de coesao.

O carater autorizativo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) garante que as
readequacdes necessarias, sejam realizadas sem burocracias em demasia, 0 que

vem possibilitar o alcance dos objetivos almejados pelo Estado.

Sabe-se que com o Orcamento Impositivo estas readequacdes ndo seriam
completamente proibidas, porém seriam dependentes de apreciacdo do
Legislativo. Porém, surge a davida de qual seria 0 agente mais capacitado para
apreciar a real necessidade das mesmas. O que se sabe é que o Executivo esta
diariamente em contato com a execucdo orcamentdria, acompanhando
diretamente a implantacdo dos programas. Dessa forma, ha evidéncias empiricas
para inferir que este Poder encontra-se munido de maior experiéncia e

conhecimento técnico para julgar os pedidos de alteracdo orcamentaria.

Hoje na préatica durante a execucdo orcamentaria se houver uma
necessidade de atendimento a alguma emergéncia por exemplo, a alteracdo
necessaria é feito sem mais transtornos. O Executivo através do setor de
planejamento suplementa por remanejamento ou utilizacdo de superavit da

receita ordinaria. E logo em seguida é disponibilizada no SIAFI (Sistema Integrado
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de Administracdo Financeira) tanto federal quando estadual, e o financeiro sera
disponibilizado escrituralmente para a finalidade desejada.

Claro que é necessario haver ajustes e melhorias na elaboracéo
orcamentaria no Brasil. Entretanto na forma como esta sendo proposto na PEC n°
22/2000, os proprios parlamentares propdem, alteram e executam as suas
proprias intencdes, o que, certamente, ndo é desejavel sob o ponto de vista do

equilibrio entre os Poderes Executivo e o Legislativo.

Outro ponto a ser considerado € que nao esta claro ainda a intencdo do
legislativo quanto a adoc¢éo desta medida. Se for para diminuir a distancia entre o
orcamento proposto contra 0 executado ou se € para estabelecer procedimentos

que garantam a execucdo de suas emendas parlamentares.

Além destas consideracdes ha a necessidade de votacao da lei de financas
publicas amparada pela CF no seu art. 163, para substituir a ultrapassada LEI
4.230/64, de forma a regular os procedimentos de execucdo orcamentaria, a
dindmica entre os poderes e a integracdo de planejamento e orcamento publico.
A auséncia dessa lei € um dos motivos que explica por que o sistema
orcamentério brasileiro de 1988 ainda néo foi totalmente consolidado, dando
margem a propostas radicais de politica orcamentaria.

Fato € que a reforma orcamentaria resultante das PECs n°
22/2000(Federal) e 69/2007 (Estadual) é carente de diversas disposicfes que sao
necessarias para que uma mudanca realmente eficaz fosse implementada no

processo orgamentario no Brasil.

Na realidade ndo é possivel prever todos os impactos que a implantacao
do orgamento impositivo acarretaria, por isso ndo se pode empreender conclusao
apurada sobre o seu status de solugao ou problema. No entanto se o objetivo do
Poder Legislativo ao propor a PEC 22/2000 for garantir que o orgamento
executado ndo se distancie tanto do orcamento aprovado, seria viavel que o
Legislativo exerca maior controle sobre a concessdo de autorizacdo prévia na

abertura dos créditos suplementares.
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ANEXO A - PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 22, DE 2000

Altera disposicbes da Constituicdo
Federal, tornando de execucao
obrigatéria a programacédo constante da
lei orcamentaria anual.

Altera os arts. 57, 165, 166, e acrescenta art. 165-A, todos da Constituicao
Federal, tornando de execucdo obrigatéria a programacdo constante da lei

orcamentaria anual.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
§ 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto

constitucional:

Art. 1° - Os arts. 57, 165 e 166 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a

seguinte redagéo:

§ 7° - Os orcamentos previstos no § 5°, | e Il deste artigo, compatibilizados com
o plano plurianual, ressalvadas as dotagcOes para atender ao servico da divida
publica, terdo a programacdo dos gastos detalhada, no minimo, por Estado e

Distrito Federal, com o objetivo de reduzir as desigualdades inter-regionais (NR)

§ 9° Cabe a lei complementar:
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| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, a elaboragcéo e a organizacéo do

plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentéarias e da lei orcamentaria anual;

8 10 - A lei orcamentéaria anual somente incluird novas categorias de programacao
se tiverem sido adequadamente contempladas com dotacbes aquelas em

andamento. (NR)

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 dos respectivos

FEJIMENTOS. ...t

8 6° - No ambito da Uni&o, os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da

Republica ao Congresso Nacional nos seguintes prazos:

| - do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subsequente, até oito meses antes do encerramento do
primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do

primeiro periodo da sessdao legislativa;

Il - das diretrizes orcamentarias, até 20 de fevereiro e devolvido para sancao até
30 de abril, aplicando-se as disposicdes do art. 64, § 2°, in fine, na hipétese de
nao haver deliberacdo sobre a matéria na data indicada;

lll - do orcamento anual, até sete meses antes do encerramento do exercicio
financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo

legislativa...........ccceevveveiinnnnnn. (NR)

Art. 2° - A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte art. 165-A:

Art.165-A - A programacao constante da lei orcamentaria anual é de execugéo
obrigatéria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitacdo, de iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica, para cancelamento ou contingenciamento,

total ou parcial, de dotacéao.
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8§ 1° - A solicitacdo de que trata o caput deste artigo somente podera ser
formulada até cento e vinte dias antes do encerramento da sessao legislativa e
sera acompanhada de pormenorizada justificativa das razées de natureza técnica,

econdmico-financeira, operacional ou juridica, que impossibilitem a execucao.

§ 2° - A solicitacao poderd, ainda, ser formulada a qualquer tempo, nas situacfes
que afetem negativamente a arrecadacdo da receita, de calamidade publica de

grandes proporcdes, ou ainda nas previstas no art. 137, inciso Il.

8§ 3° - Em qualquer das hipoteses, as solicitagbes tramitardo no Congresso

Nacional em regime de urgéncia.

§ 4° - Nao havendo deliberacdo do Congresso Nacional, no prazo de trinta dias, a

solicitacao sera considerada aprovada.

8 5° - A ndo execucdo de programacao orcamentaria, nas condi¢des previstas

neste artigo, implica crime de responsabilidade.

8 6° - Do projeto de lei orcamentaria anual, bem como do autégrafo encaminhado
para sancao do Presidente da Republica, ndo constardo receitas cujas leis que as
autorizem tenham o inicio de vigéncia posterior a data prevista no inciso Ill do 8§ 6°
do art. 166.

Art. 3° - As normas estabelecidas no § 2° do art. 57 e na Secao Il do Capitulo Il do
Titulo VI aplicam-se aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Art. 4° - O disposto no art. 165-A sera cumprido nas condi¢des fixadas em lei
complementar a ser editada no prazo de 120 (cento e vinte) dias contados da

promulgacéao desta Emenda.

Art. 5° - Esta Emenda Constitucional entra em vigor no primeiro dia util do

segundo ano subsequente ao de sua publicagéo.

Art. 6° - Revogam-se 0s 88 1° e 2° do art. 166 da Constituicdo Federal.



