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QuADRO 2
PROPOSTAS DE EMENDAS VISANDO ALTERAR DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS PARA TORNAR
OBRIGATORIA A PROGRAMAGAO CONSTANTE NA LOA, APRESENTADAS A CAMARA DOS DEPUTADOS

Fonte: Elaboragdo do autor.

Uma simples leitura dos dispositivos contidos nas propostas de emendas
constitucionais permite tecer alguns comentarios. Vé-se, por exemplo, que a
PEC 02/2002 de origem no Senado Federal, e as PECs n®481/2003, n® 385/2005
e n® 96/2007, de origem na Camara dos Deputados, vedam o bloqueio ou
contingenciamento das emendas de autoria dos parlamentares, revelando uma
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preocupacdo do Congresso Nacional com o cancelamento das dotagdes oriundas
de emendas parlamentares.

Ademais, algumas propostas permitem visualizar o reconhecimento do ex-
cesso de intervengdo dos parlamentares no or¢gamento e propdem a reducdo das
emendas individuais apresentadas ao Projeto de Lei Or¢amentaria, como ¢ o caso
das PECs n? 55/2006 e n® 574/2006. Outras reconhecem a vinculagao de recursos
como prejudicial ao or¢gamento e vedam a existéncia de receitas condicionadas nas
leis orgamentarias (PEC n°565/2006). Ha, ainda, as propostas que tratam de prazos
or¢amentarios (PECs n® 419/2001, n® 69/2003 e n°486/2005). Ja as PECs n® 77/99,
301/2002 e n® 527/2002 versam sobre percentuais minimos de execucao or¢amenta-
ria. H4 uma que cria novo or¢amento (o or¢amento social — PEC n® 09/2002), outra
que institui mais leis orcamentarias além das ja existentes (PEC n° 28/2000) e outra,
ainda, exige apenas que se institua uma carta de responsabilidade econémico-social
em relacdo ao orcamento (PEC n° 19/2003).

Pelas versdes do orcamento impositivo apresentadas por Lima (extremas, in-
termediarias e flexiveis), percebe-se que algumas das propostas de emendas apre-
sentadas podem ser enquadradas na versao extremada como, por exemplo, a PEC n®
2/2000, a PEC n° 481/2001 e a PEC n° 24/2003, na medida em que ndo estabelecem
qualquer forma de contingenciamento, nem mesmo com a participagao do Congresso
— 0 que pode ser necessario em certas ocasides. As PECs n® 2/2000 e n° 481/2001 ve-
dam o contingenciamento das dota¢des decorrentes das emendas dos parlamentares,
enquanto a PEC n® 24/2003 inclui novo inciso ao art. 167 da Constitui¢ao, vedando o
bloqueio de dotacdes da parte do or¢amento que trata da seguridade social.

As PECs n° 28/2000, n® 419/2001 e n°® 9/2002, mesmo abrindo espago para o
contingenciamento, t€ém seus comandos um pouco confusos. A primeira ndo trata
dos prazos para sua apreciagdo, além do mais prevé a obrigatoriedade somente
de parte da LOA — o or¢amento social (enquadrando-se, portanto, na versao mais
flexivel). A segunda se mostra de redacdo confusa quando “veda a exclusdo da pro-
gramacao financeira, até o ultimo més do exercicio, das dota¢des consignadas na lei
or¢amentaria”, o que, segundo Graga (2003, p. 18), s6 € compreensivel se entendido
a partir da justificativa da proposta, segundo a qual “a exclusdo da programag¢ao nao
poderd permanecer até o final do exercicio. De qualquer modo, os recursos terdo de
estar disponiveis pelo menos no més de dezembro, para evitar que, artificiosamente,
a despesa ndo possa sequer ser empenhada”. Com relagdo a PEC n® 28/2000, algu-
ma confusao poderia surgir caso a expressao crédito orcamentario fosse tomada em
sentido estrito (¢ comum o emprego das expressoes crédito orgamentario e dotacao
como sindnimos, o que deve ser evitado).®

8 Na realidade, o crédito orgamentario é constituido pelo conjunto de categorias classificatorias e contas que especificam as ag¢des ¢ as opera-
¢Oes autorizadas pela lei orgamentaria. [...] Por seu turno, dotag@o € o montante de recursos financeiros com que conta o crédito orgamentario
(GIACOMONI, apud GRACA, 2003, p. 18).
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Ha propostas em que, mesmo permitido o contingenciamento — autorizado
pelo Parlamento —, se esqueceram de regulamenta-lo, ndo fornecendo os detalhes
da forma de operacionalizagdo do comando. Assim, ndo fica claro se, em caso de
ndo apreciagdo pelo Congresso, o Executivo estaria automaticamente autorizado a
contingenciar (PEC n°® 169/2003).

A PEC n® 22/2000, que se enquadra na versao intermedidria de imposi¢ao,
traz consigo a inconveniéncia de criar mais uma etapa legislativa (art. 165-A, ca-
put e § 1°), quando se sabe que o Parlamento ja anda por demais assoberbado, sem
contar que embates politicos frequentemente emperram a pauta e nada se vota.
Além do mais, conforme entende GRACA (2003, p. 20), a PEC n® 22/2000 também
implica a revogacao do art. 9° da LRF (contingenciamento), pela forca que o artigo
pretendido terd, pois estabelecido em norma hierarquicamente superior. O risco que
se corre, na auséncia do dispositivo legal que regulamenta o contingenciamento, ¢
que este, passando a ser regulado exclusivamente pelo Congresso Nacional, possa
vir a se transformar em mecanismo de inviabiliza¢do do governo.

Na versdo mais flexivel, encontram-se a PEC n® 85/2003 e a PEC n© 09/2003,
ambas de origem no Senado Federal, que determinam a obrigatoriedade apenas de
parte do or¢amento (do or¢amento social e das dotagdes orgamentarias destinadas
as forcas armadas, respectivamente).

Além das PECs elencadas nos quadros 1 e 2, duas propostas, de origem na
Camara dos Deputados, vao no sentido oposto a imposi¢ao e propde o acréscimo de
inciso ao § 9° do art. 165 da Constitui¢ao Federal para instituir o “orcamento par-
ticipativo nacional”. Por meio do or¢amento participativo, a populagdo, junto com
o governo, definiria as prioridades para investimentos e servigos, ajudando a cons-
truir as politicas publicas necessarias ao desenvolvimento em todas as regioes e a
melhoria da condi¢do de vida de todos. Assim, as PECs n°® 454/2001 e n® 162/2003
propdem a “participacdo direta dos cidaddos brasileiros ou entidades civis legal-
mente constituidas, no processo de elaboragdo, aprovagao e controle da execugio
do PPA, da LDO e dos or¢camentos anuais (LOA)”.

Em nivel infraconstitucional, também ha iniciativas no sentido de tornar im-
positiva a LOA, como bem se nota nas Propostas de Leis Complementares (PLC) n®
87/2003 e, mais recentemente, pela PLC n°® 39/2007, ambas de conteudo semelhante
ao que ja se viu anteriormente, visando a implanta¢do do orgamento impositivo.

Todavia, cabe ressaltar, que o esfor¢o politico para aprovacao das propostas
de leis complementares citadas, por se tratar de assunto ainda nao pacificado no
Poder Legislativo e rejeitado pelo Poder Executivo, seria tdo grande, ou até maior
do que aquele que se poderia despender para a aprovagao da lei complementar exi-
gida pelo § 9° do art. 165 da Constituicao Federal (esta sim de grande relevancia,
pois sua aprovagdo resolveria parte das questdes que fomentam o debate sobre a
imposicao orcamentaria).
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Como se pode observar, as questdes que se apresentam sobre o orgamento
impositivo sdo controversas e parecem estar longe de um consenso no atual cenario
politico brasileiro.

Sabe-se — diz Vieira (2001, p. 2) — que “o Executivo usa o contingenciamento
como instrumento de imposi¢do de suas preferéncias”. Além disso, € notério que
0s recursos, muitas vezes, nao chegam ao seu destino e que ¢ muito comum nao
serem bem utilizados. O autor também entende que “o Executivo e o Legislativo
se relacionam de maneira clientelista e que s3o muitas as solugdes normativas que
proliferam na literatura”. No entanto, tornar o orgamento impositivo implicaria uma
modificagdo ainda mais profunda do que a simples exigéncia de implementagao in-
tegral da programagao aprovada. Implicaria mudanga sobre quem decide a progra-
macao, passando o eixo de decisdo para o Parlamento, com os bonus, mas também
com os onus que lhe sdo inerentes.

4.2 Os efeitos do or¢amento impositivo

Cabe ressaltar que, sobre a execu¢do da despesa, propriamente, a nova for-
mula ndo significa nenhum processo revolucionario, como querem fazer crer seus
defensores. Embora a aprovagdo do or¢amento impositivo tenda a implicar subs-
tancial aumento do poder do Congresso Nacional, tal poder est4 longe de definir a
totalidade do orgamento ou mesmo a maior parte dele, pois, pela atual sistematica,
o Poder Executivo também tem o poder de alocagdo de recursos publicos extrema-
mente reduzido.

Além do mais, trata apenas da programagdo e¢ execugdo das despesas “dis-
cricionarias”, pois, quanto as demais, ha leis ou normas especificas que as impoem
como obrigatdrias, sendo o or¢gamento federal brasileiro ja bastante impositivo, por
sua grande rigidez orcamentaria (vinculagdes, despesas obrigatorias e transferén-
cias subnacionais). O que pode ser observado na tabela 1, onde se classificam as
despesas or¢amentarias em Despesas primarias (pessoal, previdéncia social, outros
custeios, investimentos) e Despesas financeiras (juros, encargos, amortizacao da
divida e concessao de empréstimos).

Finangas Publicas — Xlll Prémio Tesouro Nacional — 2008



Orcamentos e Sistemas de Informacao — Francisco Hélio de Sousa

TaBELA 1

DESPESAS PRIMARIAS, OBRIGATORIAS E DISCRICIONARIAS
Em R$ bilh6es

Discriminagcao | Exerc.2005 Exerc. 2006 LOA 2007 PLOA 2008
Valor %  Valor % Valor %  Valor %
Despesas 369,0 100,0 397,7 |100,0 | 459,3 100,0 497,8 | 100,0
Primarias
Obrigatérias | 282,7 76,6 343,6 | 86,4 | 379,3 82,6 417,5| 83,9
Discricionarias | 86,3 234 541 | 136 | 80,0 174 80,3 | 16,1

Fonte: Nota Técnica Conjunta n° 6, de 2007. Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados ¢ Consultoria
de Orgamento, Fiscaliza¢do e Controle do Senado Federal — adaptado de James Giacomoni — Curso UnB — GDF (2008) — s/ide 10, color.
Observagdo: ndo inclui as transferéncias tributarias constitucionais aos estados e aos municipios.

Conforme se visualiza na tabela 1, tem havido decréscimo das despesas
discricionarias, para 2007 foram de apenas 17,4% e a previsao para 2008 de apenas
16,1% do total das despesas primarias. Portanto, a grande maioria dos recursos
or¢amentarios ja tem destinacdo obrigatoria, o que ndo deixa muita margem para
quem faz a programacao orcamentaria.

Parte significativa dos créditos orgamentarios ¢ obrigatoriamente executada,
tais como: pagamento do pessoal ativo, encargos com inativos, despesas com o ser-
vico da divida e transferéncias constitucionais dos recursos tributarios aos estados e
aos municipios. Resta a parcela da programagio or¢amentaria que nao tem amparo
em legislacdo especifica alguma, quais sejam: os créditos autorizativos, que pode-
rdo ou ndo vir a ser executados.

E importante ressaltar que a margem de manobra de alocagio das despesas dis-
cricionarias sofre limitagcdo também pela vinculagdo de determinadas receitas — ou per-
centuais de receitas — a areas ou tipos de despesas especificas, o que poderia dar ensejo
a outra discussdo de largo alcance, sobre a maior ou a menor rigidez or¢amentaria.

5 Alguns entraves a adog¢do do
orcamento 1mMpositivo

Uma vez visualizados os procedimentos caracteristicos da lei orgcamentaria, bem
como sua importancia no sistema de planejamento e or¢amento (PPA/LDO/LOA), ob-
serva-se que o debate sobre o0 or¢amento impositivo se intensificou por causa da ausén-
cia de regulamentacao (lei de finangas publicas), da importancia excessiva dada a LOA
em detrimento da LDO e do PPA, do relacionamento conflituoso entre os Poderes Le-
gislativo e Executivo e da auséncia de integragdo entre o planejamento e o or¢amento,
sendo relevante, também, a limitagdo ao contingenciamento imposta pela LRF.

O constituinte originario achou por bem interligar o planejamento e o orca-
mento, sendo aquele representado pelo PPA e este pela LDO e pela LOA. Definido
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fundamentalmente na Constitui¢do da Republica de 1988, nos arts. 165 a 169, o
modelo brasileiro ndo estabelece a obrigatoriedade de se executar tudo o que foi
definido no orgamento, atribuindo, pois, ao orgamento o carater autorizativo.

Em termos programaticos e finalisticos, o orcamento € a materializa¢do do
planejamento, dentro de uma visdo integrada, pois o or¢gamento constitui a espe-
cificagdo, o detalhamento dos objetivos, as diretrizes, as prioridades e as metas da
programagao governamental.

Contudo, ¢ impossivel prever com exatiddo de detalhes as necessidades de
gastos futuros, por causa, em grande parte, do fato de que as condigdes economi-
cas e as circunstancias em que se desenvolvem as atividades t€ém variagdes. Essas
variagdes e 0s erros normais nas estimativas podem ter como resultado maiores ou
menores gastos que os previstos no orgamento, € ¢ por esta razao que, na execucao
do orcamento, devem ser introduzidos critérios de flexibilidade. A flexibilidade ¢é
propria da natureza de toda a programagdo de trabalho ou plano administrativo.
“Produto da mente humana, qualquer objetivo, plano, programa ou meta deve poder
ser revisado, a partir do momento em que se comprove inadequado ou ndo mais
necessario” (SILVA, 1973 apud GIACOMONI, 2007 p. 287).

Com relagdo as despesas discricionarias, que ndo decorrem de disposi¢des
constitucionais e legais — e ¢ delas que se trata quando se fala em orcamento im-
positivo —, dependem, em maior grau, da disponibilidade adicional ou residual de
recursos ¢ de certa flexibilidade or¢amentaria. Tais despesas traduzem, de uma ma-
neira geral, as metas e as prioridades de cada administragao.

Cabe ao governante, consagrado nas urnas, a responsabilidade de elaborar o
seu plano de acdo governamental, promovendo o direcionamento de despesas pu-
blicas para setores reputados prioritarios e dentro da plataforma de campanha, sob
pena de faltar legitimidade para governar. Nesse contexto, torna-se imprescindivel
a flexibilidade orcamentaria, ja que “os planos podem falhar quando sdo imple-
mentados, mas a implementagdo ndo pode ser tentada sem que as necessarias alo-
cacdes de recursos sejam efetivadas no processo orgamentario” (CASTRO 1993,
apud RAMOS, 2004 p. 23). Conforme visualizado por Castro, o orcamento ¢ de
especial interesse para os planejamentos, porque eles necessitam de dinheiro para
tornar seus planos operacionais.

Enquanto toda a atencao do sistema politico estiver voltada para a disputa em
torno da execucdo das despesas a curto prazo, nao ha chance de se estabelecer um
sistema de planejamento plurianual que ndo seja uma mera formalidade burocrati-
ca. E necessario que se planeje a despesa por mais de um exercicio, e as discussdes
em torno do orcamento publico devem ser mais abrangentes do que torna-lo impo-
sitivo ou deixa-lo autorizativo.

Diante das discussdes apresentadas sobre as consequéncias advindas da ado-
¢do do orgamento impositivo, tem-se elencado, a seguir, o que se entende como os
maiores entraves a sua implementagao.
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5.1 Questoes conceituais: auséncia de abordagens ou argu-
mentos que levem em conta os aspectos técnicos, legais e
politicos, simultaneamente

O orgamento publico dd margem a varias argumentagdes e, para além delas, a
multiplos entendimentos. O ponto de partida dos estudos sobre orgamento publico
costuma ser a andlise das disposicdes legais sobre o tema. Como se consubstancia
em lei, possuindo status constitucional, é bastante ldgica a evidéncia deste enfoque
orcamentario. Porém, a abordagem legal ¢, de certa forma, parcial (como também
sdo parciais as abordagens que enfatizam separadamente os argumentos técnicos
ou politicos) tendo em vista a multiplicidade de fun¢des e nuances que o or¢amen-
to publico apresenta. Assim, quaisquer consideragdes sobre o or¢gamento publico
devem observar, pelo menos, trés abordagens ou argumentos em conjunto, quais
sejam: o argumento legal, o argumento técnico e o argumento politico.

Para Sanches (1996, p. 66), quando se trata de matéria or¢amentaria, um dos
principais problemas com que todos se defrontam hoje, seja no Legislativo, seja no
Executivo, € o que trata das modificacdes introduzidas pela Constitui¢do de 1988,
cuja falta de regulamenta¢do amplifica o espaco para divergéncias, gera incerte-
zas — nos planos técnico, legal e politico — e retarda a articulagcdo do instrumental
metodolédgico apropriado. A auséncia de regulamentacio se soma — continua San-
ches — “o elevado conjunto de discordancias, até mesmo entre os membros dos
orgdos técnicos de cada Poder, sobre a interpretacdo dada a determinados dispo-
sitivos constitucionais” ou, quando ndo raro, complementa Matta (1998, p. 10), as
argumentacdes “ficam presas a determinados aspectos relativamente mais formais
— como, por exemplo, as defini¢gdes quanto ao carater autorizativo, em vez de man-
datorio da lei orcamentéria”, o que limitaria sua eficicia, em termos do seu poder
de direcionamento das a¢des empreendidas pelo Executivo.

Matta (1998, p. 20) acredita que o proprio objeto or¢amento publico, por
possuir multiplas facetas, requer andlises que congreguem as trés abordagens (téc-
nica, legal e politica). O autor alerta, no entanto, que, assim como muitas outras
tipologias, esta também nao apresenta “tipos puros”, o que torna improvavel o uso
de argumentos exclusivamente legais ou unicamente técnicos por exemplo.

Assim, um mesmo argumento poderia ter conotagdo mais fortemente de cara-
ter legal, preferencialmente técnico, ou, ainda, marcadamente politico.

A definicdo classica do orcamento ¢ a de instrumento legal e de controle for-
mal. Originalmente, ¢ por meio das leis de orcamento que o Poder Legislativo exer-
ce seu controle sobre a acdo do Executivo. Numa segunda visdo, mais moderna,
o orcamento pode ser visto também como um eficiente instrumento auxiliar das
atividades e decisdes gerenciais (argumento técnico). Por condensar informagdes
sobre programas, atividades e projetos, suas necessidades e seu custo, quando ade-
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quadamente utilizado, permitem o acompanhamento das a¢des empreendidas pelas
organizagdes governamentais, constituindo uma base bastante sélida para a tomada
de decisdes por parte dos seus gestores. Por ultimo, do ponto de vista politico, na
acepg¢ao mais exata do termo, o orgamento publico € a mais clara e concreta mani-
festagdo das intengdes de governo. “E a pega orgamentéria que contém e expressa
as defini¢des para a alocacdo dos recursos pelas diferentes vertentes das politicas.
Os valores nele dispostos demonstram as prioridades politicas de uma determinada
esfera de poder” (MATTA, 1998, p. 11).

Sob o ponto de vista do argumento técnico, as solu¢des para os problemas
or¢amentarios se dariam por meio da criacdo e/ou adequacdo dos instrumentos
institucionais as dificuldades detectadas com relacdo as questdes colocadas pelo
or¢amento publico. O que se espera, sobre o ponto de vista da abordagem técnica,
¢ que a vinculagdo explicita entre planejamento e or¢amento contida nos preceitos
constitucionais force a revisdo de conceitos, procedimentos e abrangéncia dos ins-
trumentos orcamentarios.

Como argumento politico, Matta (1998, p. 26) destaca as questdes pertinentes
aos Poderes de Estado, suas inter-relagoes, as relagdes destes com a sociedade civil,
bem como o envolvimento de cada uma destas instancias com os processos relati-
vos ao orcamento publico.

E nessa Gltima abordagem que - segundo Matta — se enquadra o debate sobre
o carater autorizativo ou impositivo do or¢amento publico, o qual

tem sido um dos temas mais visados por aqueles que, de algum modo,
estdo envolvidos com a matéria orgamentaria e, ainda, pelo fato de ser
um tipo de argumento que apesar de num primeiro momento aparentar
se enquadrar numa discussdo de ordem legal, quer parecer que, em ver-
dade, esta questao se situa na fronteira entre as abordagens legais e mais
propriamente politicas (MATTA, 1998, p. 20).

Diferentemente das vertentes que procuram abordar os problemas por meio
de argumentos predominantemente técnicos, ou pelo enfoque formal das questoes,
o que se percebe é que aqueles que defendem o estabelecimento do carater impo-
sitivo preferem identificar os problemas encontrados no processo de elaboragdo e
execucao do orgamento como de origem em possiveis causas politicas.

No entanto, abordé-lo por meio da tipologia politica (autorizativo ou impositivo) €
demonstrar visdo parcial sobre a complexidade do processo orgamentario. E necessario
que as propostas visando a implanta¢do do orgamento impositivo levem em considera-
¢do, concomitantemente, as abordagens ou os argumentos técnicos, legais e politicos.

Uma das formas de se visualizar a utilizacdo de abordagem parcial sobre o
or¢amento ¢ que, em vez de se exigir a lei complementar, prevista no § 9° do art.
165, que disciplina o mecanismo or¢amentario criado pela Constitui¢do Federal
de 1988 (abordagem legal), exige-se a implantagdo do carater impositivo do orca-
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mento (abordagem eminentemente politica). Para Matta (1998, p. 22), “¢ obvia a
conclusao de que depender de critérios ndo normatizados ¢, de fato, dar margem ao
discricionarismo na a¢ao publica”. Discricionarismo este tdo criticado por aqueles
que defendem o carater mandatério do orcamento.

Assim, a auséncia de énfase em uma abordagem legal (lei complementar) es-
taria relevando a segundo plano um argumento técnico (énfase no planejamento de
médio e longo prazos e na integragdo entre o planejamento e o orgamento) e priori-
zando aspectos mais imediatistas da LOA por meio de sua tipologia eminentemente
politica do carater mandatorio.

5.2 A necessidade de atuagdo mais responsavel do Congresso
Nacional

A principal argumentagdo daqueles que defendem o or¢gamento impositivo
recai sobre o contingenciamento promovido pelo Executivo. No entanto, ndo se
pode descuidar da motivacao da utiliza¢ao desse instituto que, por vezes, encontra
respaldo na atuacgdo do proprio Poder Legislativo durante as fases de elaboragdo e
aprovacgao do or¢amento. Infelizmente, o Congresso Nacional tem sido lembrado,
em matéria orgamentaria, quase sempre pelas emendas parlamentares em excesso,
pelos atrasos rotineiros na aprovagao do projeto e pelas reestimativas de receita.

Com a adog¢ao do orcamento impositivo, teria de haver uma mudanga pro-
funda de enfoque. Nao ha muito sentido em se falar de orgamento impositivo sem
mudar a responsabilidade pela programagao. Um Congresso que nao faz a progra-
magdo ndo tende a ter muito interesse em obrigar que ela seja integralmente cum-
prida. E natural que o Poder Executivo possa nio cumprir a LOA integralmente por
alguma razao superveniente (LIMA, 2003, p. 12).

Conforme lembra Santa Helena (2000, p. 3-4), a experiéncia orcamentaria histo-
rica de participagdo do legislativo ndo se revelou muito adequada tendo em vista que
“os parlamentos, em toda parte, sdo mais sensiveis a criacao de despesas do que ao con-
trole do deficit”. Tal raciocinio ¢ acompanhado por Kalid (1983, p. 28), para quem

Ao planejador se costuma considerar como um grande esbanjador que
estaria disposto a gastar qualquer quantia para alcancar as taxas de cres-
cimento necessario [por outro lado se considera], a quem elabora o or-
¢amento, como alguém que estaria mais inclinado a reduzir os gastos
(KALID, 1983 p. 28).

Com efeito, adotar o or¢amento impositivo implicaria, essencialmente, trans-
ferir maior responsabilidade de programar o or¢amento para o Congresso. Seria
de se esperar, portanto, que quem programe o or¢amento venha a exigir que ele
seja cumprido. Também exigiria maior rigor do Poder Legislativo no acréscimo de
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novas programagoes € na reestimativa da receita, de forma que o que venha a ser
aprovado seja compativel com os pardmetros e projecdes que indiquem as possibi-
lidades de dispéndio e de realizagdo dos acréscimos de receita.

No que tange a conquista do apoio dos parlamentares aos projetos do gover-
no, o uso da execugdo orcamentaria parece ter entrado em um processo de fadiga.
Os recentes escandalos politicos mostraram forte evidéncia da utilizagdo de emen-
das parlamentares como instrumento de desvio de recursos. E antiga a histéria de
escandalos envolvendo os parlamentares e as emendas ao or¢gamento. Em 1993,
foram “os andes do orgamento”; em 1994, a “CPI do or¢amento”; em 2004, o es-
quema dos “vampiros” montado por lobistas e servidores do Ministério da Satude
para fraudar licitagdes de aquisi¢ao de medicamentos, envolvendo deputados fede-
rais; em seguida, vieram os “sanguessugas’” com a participa¢cdo de parlamentares
na compra superfaturada de ambulancias (em 2004), e a “operacao navalha” que,
em 2007, apurou o esquema de fraude em licitagdes e desvio de verbas publicas
envolvendo diferentes ministérios e alguns deputados federais. Mais recentemente,
o caso do “mensalao” que apontou a venda de apoio politico.

Portanto, tornar o orgamento publico vinculado a interesses de maus politicos
— 0 que, diga-se de passagem, ndo sdo todos, mas existem — ainda é um pouco teme-
rario. Embora seja perceptivel o aperfeicoamento do Poder Legislativo, o historico
parlamentar de atuagdo or¢gamentaria recomenda cautela.

5.3 Revisdo dos normativos orientadores do or¢amento publico

De acordo com o observado, a adogao do carater impositivo do orgcamento também
esta relacionada com a énfase que se tem dado a LOA em detrimento dos planejamentos
de médio e longo prazos. No entanto, uma andlise despretensiosa do processo
orcamentario comprova que nao ha sustenta¢ao para a ado¢ao do orgcamento impositivo,
quando considerado o arcabouco legal de forma mais ampla. Quando analisam-se os
normativos geralmente utilizados pelos defensores do orgamento impositivo, percebe-
se que os argumentos ndo se restringem a impositividade do orcamento, mas que sdo
ampliados para considerar a importancia do planejamento or¢amentario. A comegar pela
Constituicao Federal (art. 174) nota-se que a imposigao ali contida ¢ a de planejamento
para o setor publico, atribuindo-lhe a caracteristica de “determinante” para o Estado.
Ja a legislagdo infraconstitucional, mais especificamente as disposi¢des da Lei n®
4.320/64, do DL n® 200/67 e da Lei n® 8.666/93, bem como da LRF — principal pivo
nas discussdes sobre o or¢amento impositivo —, também conduzem a valorizagdo do
sistema or¢camentario, do qual a LOA ¢é apenas um dos instrumentos.

A preocupagao da Lein®4.320/64 com o contetido programatico dos or¢amen-
tos, sem descuidar dos principios classicos das finangas publicas, torna-se patente
em seu art. 2°, ao afirmar que a Lei do Orgamento contera a discriminagao da receita
e despesa para evidenciar a politica economica financeira e o programa de trabalho

Finangas Publicas — Xlll Prémio Tesouro Nacional — 2008



Orcamentos e Sistemas de Informacao — Francisco Hélio de Sousa

do governo. Relativamente ao DL n° 200/67, o art. 7° — no qual se tem enfatizado a
obrigatoriedade do orcamento — também estabelece que a agdo governamental deve
obedecer a um planejamento que vise promover o desenvolvimento econdmico-so-
cial do pais, compreendendo a elaboragdo ¢ a atualizagdo do or¢amento-programa
anual, programas gerais, setoriais e regionais, de duracao plurianual, entre outros.

Quanto a Lei n® 8.666/93, ela afeta aos procedimentos técnicos, visualiza a
necessidade de haver flexibilidade para executar o orgamento, pois admite que ndo
faz sentido pretender que se execute sempre na totalidade cada uma das agdes fixa-
das, tendo em vista que, em determinados casos, a despesa nao faz mais sentido, seu
montante real estd desatualizado, ou que os devidos procedimentos licitatorios nao
se tenham completado, que os meios materiais ndo o permitam, que a arrecadacao
ndo se tenha verificado da forma estimada etc. Também foge ao bom senso querer
que o governo transfira a outros entes da Federacao recursos além dos que efetiva-
mente cabem a estes, apenas para cumprir o montante fixado na LOA; do mesmo
modo, ndo se pode pretender o pagamento de juros em montante superior aos efe-
tivamente devidos, ou a transferéncia de valores correspondentes a convénios que
ndo foram firmados. Nao se pode, por exemplo, licitar obras, servigos de engenharia
e outros itens de despesa que extrapolem o exercicio financeiro se ndo estiverem
contemplados no PPA (arts. 7° ¢ 57. da Lei n° 8.666/93).

A propria LRF que, segundo alguns autores, introduziu o or¢amento impositi-
vo no Brasil, apresenta as regras para a geracao de despesa a partir da compreensao
de que existe um conceito de “despesa autorizada”, segundo o qual — diz Ramos
(2004 p. 58-59) — varios aspectos importantes devem ser considerados na geracao
dessas e de outras despesas, entre eles a preservacao do patrimonio publico, o cum-
primento dos limites minimos para gastos com educacao e saude ¢ as regras de final
de mandato. Tanto ¢ assim que, na pratica, ndo se observam alteracdes — desde o
advento da LRF — no modo de proceder do Poder Executivo quanto a implementa-
¢do ou ndo de determinados créditos orcamentarios. Ou seja, prevalece, em sintese,
a interpretagdo de que o orcamento, por todas as suas especificidades ja tratadas, ¢
autorizativo.

Como se pode observar, a ndo ser que se direcione as argumentagdes ou se
considere a literalidade de parte de alguns normativos, focalizando as atengdes na
LOA em detrimento da LDO e do PPA (imediatismo versus planejamento de médio
e longo prazos), nao ha respaldo para a adogao do or¢amento impositivo.

5.4 Procedimentos operacionais

Caso seja levada adiante a implantacdo do or¢amento impositivo, além
da revisdo dos atuais normativos teriam de ser aprimorados também alguns
procedimentos de ordem técnica, ndo considerados nas propostas de emendas a
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Constitui¢do Federal de 1988 analisadas neste estudo. De nada adiantaria tornar o
or¢amento impositivo sem definir, por exemplo, o significado da obrigatoriedade
de execucdo da programagdo or¢amentaria, ja que a execucao da programacao
constante da lei orgamentaria corresponde a um processo com varios estagios. Tendo
em vista que o descumprimento resultaria em crime de responsabilidade, torna-se
imprescindivel definir o momento do processo de execugdo que caracterizaria o
cumprimento do novo mandamento constitucional que o tornaria obrigatério. Nesse
sentido, Oliveira (2005, p. 3) faz as seguintes indagacdes: a) a execugao obrigatoria
da programagao estara caracterizada quando houver sido empenhada toda a dotacao
autorizada?’ ou b) “por ‘execugdo obrigatéria da programagdo’ dever-se-a entender
muito mais do que isso, como, por exemplo, cumprir concretamente as metas das
acOes programadas na lei orcamentaria?”. Tais questionamentos ndo encontram
respostas em nenhuma das PECs analisadas.

E bom lembrar que a adogio do orgamento impositivo constitui maior trans-
feréncia de poderes do Executivo para o Legislativo, e que o primeiro buscaria
outras formas de manter seu poder discricionario, utilizando conceituagdes mais
apropriadas ao seu interesse. Por exemplo, o entendimento da STN, exposto nas
notas explicativas do Relatorio Resumido da Execucao Orcamentaria de janeiro de
2005, no qual “considera-se como execu¢ao orcamentaria da despesa, a ocorréncia
do estagio da liquidagéo, efetivado ou ndo seu respectivo pagamento”.'” Desta for-
ma, caso seja considerada a liquidagdo como o estagio que caracteriza a execugao
efetiva da despesa, a consequéncia logica decorrente desse entendimento ¢ que a
execucao obrigatoria da programacao orgamentaria implicara o empenho da despe-
sa em tempo habil para que os servigos, bens e obras possam ser prestados, forneci-
dos ou executados dentro do exercicio financeiro e a despesa, entdo, liquidada antes
do encerramento do exercicio financeiro.

Note-se que, se a execucao obrigatoria fosse caracterizada somente pelo empe-
nho total da dotagdo orgamentaria — como bem lembra Oliveira — ndo seriam inibidas
praticas orcamentarias amplamente criticadas, como a de empenhar a toque de caixa o
saldo da dotagdo ao final do ano, mesmo sabendo que a agdo somente se concretizaria
em exercicio financeiro posterior, apenas para “nao perder” o orgamento, ou, ainda,
consideradando-se a obrigatoriedade de execugdo, para que nao se concretize o descum-
primento constitucional. Sempre ¢ bom lembrar que as a¢des empenhadas podem nao
se concretizar no exercicio seguinte e dessa forma nada teria adiantado o cumprimento
da norma impositiva. Seria uma questao de ordem técnica a ser melhor trabalhada.

? As verbas orgamentarias aprovadas sdo distribuidas as unidades beneficiadas em parcelas trimestrais. Nao ¢ dado nenhum dinheiro, mas uma
autorizagdo de gastos chamada de “empenho”. O empenho ¢ o reconhecimento formal de uma despesa publica, que sera paga pelo Tesouro.
Uma verba “empenhada”, portanto, ¢ apta ser apropriada e gasta (FILELLINI, 1994, p. 163).

12 Conforme observa Oliveira, o estagio de liquidagdo esta definido no art. 63 da Lei n® 4.320/64, “A liquidagdo da despesa consiste na verifi-
cagdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito”. Alcanga-se esse estagio
apos terem sido prestados os servigos ou fornecidos os bens contratados. O autor recorre a Sanches, para concluir que “é nesse estagio que, de
fato, se materializa a realizagdo da despesa, sendo o pagamento (estagio seguinte) uma mera decorréncia” (OLIVEIRA, 2005, p. 3).
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5.5 Dilema quanto ao cumprimento de metas fiscais

Outro ponto a ser levantado € com relagdo ao cumprimento das metas fiscais. Tra-
ta-se da compatibilizacdo da execugao obrigatdria do orgamento com a obrigatoriedade
de cumprimento de metas fiscais, atualmente estabelecidas na LRF e que a Presidéncia
da Republica, desde 1999 (ano do inicio do ajuste fiscal), tem tido como prioridade.

Estas metas fiscais estdo associadas a politica fiscal que os governos imple-
mentam. Em relagdo aos orgamentos, os resultados podem variar de equilibrado,
deficitario e superavitario. No caso do governo federal, a tonica tem sido a busca de
resultados primarios positivos (superavits) com o objetivo de estabilizar a relagdo
divida/PIB (NOBLAT, 2007, p. 36).

Mendes (2008, p. 3) acredita que a combinagdo de caracteristicas do sistema
politico brasileiro tem resultado em um regime fiscal de equilibrio precério, focado
a curto prazo, no qual o Executivo, a0 mesmo tempo em que tenta cumprir metas
fiscais, precisa executar o maximo possivel de despesas de interesse da base par-
lamentar de apoio do governo.'' Nesse sentido, “dois instrumentos principais t€ém
sido utilizados pelos gestores das finangas publicas para manter esse equilibrio: o
contingenciamento de despesas [...] e a elevacdo da carga tributaria, principalmente
através da expansao das contribui¢des sociais”.

Assim, a forca cogente da LOA, caso se adote o or¢amento impositivo, deve
levar em conta a importancia que tem o contingenciamento no tipo de politica fis-
cal a ser adotado pelos governos federais em fungdo de sua relevancia no processo
or¢amentario. Silva (2006, p. 212) considera o contingenciamento ‘“um mecanismo
agil e eficaz no regramento da execug¢do, em caso de perda de arrecadacdo”.

Deve-se observar que o cumprimento de metas fiscais tornou-se obrigatorio a
partir da publicacdo da LRF, conforme lembra Santa Helena (2006, p. 5):

A LRF tornou obrigatdrio o estabelecimento de meta de resultado prima-
rio, a ser alcangado durante a execugao do orgamento, € instituiu processo
operacional de viabilizagdo do cumprimento dessa meta fiscal, art. 9°:
reavaliacdo bimestral das projecdes de receitas e despesas e limitagao de
empenho, no denominado contingenciamento, instrumento de controle
orcamentario que reduz temporaria ou definitivamente o montante das
autorizacdes de despesas constantes da lei orcamentaria anual.

Adotando-se o orcamento impositivo, caso ao longo do ano novas projecdes
bimestrais de receitas indiquem a necessidade de reducao de despesas para viabilizar
o cumprimento de meta de resultado, o presidente da Republica terd de encaminhar
ao Congresso Nacional uma solicitagdo de cancelamento de dotacdes, no montante

11O sistema de planejamento e execugdo orgamentaria ndo consegue se impor a duas caracteristicas fundamentais do sistema politico brasileiro:
fortes incentivos politico-eleitorais a expansdo do gasto piiblico corrente e dificuldade do Poder Executivo para formar maiorias no parlamento
(MENDES, 2008, p. 3).
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necessario para garantir o alcance da meta. O grande risco que aqui se visualiza
¢ que o Congresso pode rejeitar a solicitacdo alegando ndo haver acordo politico
sobre as programacdes a serem contingenciadas. Nesse caso, ndo haveria amparo
legal infraconstitucional que permitisse ao Executivo equacionar o dilema.'? Neste
caso, o governo deveria abrir mao da meta de resultado fiscal, cumprindo os rigo-
res do or¢amento mandatorio, por auséncia de acordo com o Legislativo? Oliveira
(2005, p. 5) vé nesse dilema “uma fissura na consisténcia e na credibilidade dos
instrumentos de controle fiscal instituidos na LRF”. Seria preciso disciplinar essa
questdo, para que seja possivel, a0 mesmo tempo, dar eficacia a execugao obrigato-
ria e a0 cumprimento de metas fiscais, estabelecendo em lei complementar solugdes
normativas adequadas.

5.6 Interferéncia do Poder Judiciario

Uma questdo pouco levantada, mas de grande importancia com relagdo a
adog¢do do or¢gamento mandatorio no Brasil € a interferéncia do Poder Judiciario na
execucdo orcamentaria. A decisdo judicial que impde condutas ativas a Adminis-
tracdo Publica ndo tem compromisso com as limitagdes orcamentarias. Na pratica,
acaba subvertendo as prioridades de alocacdo do gasto publico contidas no orca-
mento, que, por defini¢do, sdo reflexos da vontade conjunta dos Poderes Legislativo
e Executivo. Diante da escassez de recursos para atender a todas as necessidades da
coletividade, o orgamento deve fazer opgdes politicas, que implicam satisfagdo de
alguns interesses, em detrimento de outros.

O fato de o Poder Judiciario interferir fortemente na execucao orgamentaria,
impondo a realizacdo de despesas autorizadas ou — o que € mais grave — também
de despesas ndo autorizadas, ante a falta de adequada inclusdo no or¢gamento, em-
bora motivada por razdes juridicamente meritdrias, constitui fator preocupante, na
medida em que desconsidera as limitagdes inerentes as finangas publicas (PINTO
Jr. 2005, p. 93-94).

5.7 Implantagdo de estrangeirismo e fatores culturais

Muitos dos que defendem a imposicao or¢amentaria o fazem com base prin-
cipalmente na experiéncia norte-americana, por ser uma Republica Federativa, com
regime presidencialista, tal qual o brasileiro. Enumeram as duas figuras de que se
pode valer o Chefe do Poder Executivo para deixar de executar determinadas pro-
gramacdes: o deferral e o rescission. No caso do deferral, o presidente pode so-
licitar que dotagdes aprovadas pelo Congresso sejam tornadas indisponiveis para
comprometimento por determinado periodo de tempo. E algo parecido com 0 nosso

12 Nos termos da PEC n® 22/2000, por exemplo, seria necessario modificar, por Lei Complementar, a Lei de Responsabilidade Fiscal, pois ndo
seria mais admissivel promover o “contingenciamento” sem prévia anuéncia do Congresso.
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contingenciamento, com a marcante diferenca de que, 14, quem na verdade contin-
gencia ¢ o Congresso, quando aprova a solicitagdo do presidente. Pelo rescission,
o chefe do Poder Executivo propde ao Congresso o cancelamento — total ou par-
cial — de dotagdes incluidas no or¢amento, que se tornaram desnecessarias para o
atingimento de certos objetivos ou para viabiliza¢do de programas. Se, no prazo
de 45 dias, ambas as Casas do Congresso ndo se manifestarem pela homologacao
da proposta de cancelamento, os recursos bloqueados serdo tornados, de imediato,
disponiveis (RIBEIRO, 2003, p. 3-4).

No entanto, as experiéncias estrangeiras de imposi¢ao orcamentaria devem
ser vistas com cautela quando trazidas para o contexto brasileiro. O tipo de pro-
cesso orcamentario — em que se incluem as questdes quanto ao orgamento impo-
sitivo — depende do regime politico e da organizacao social ou cultural proprios
de cada sociedade.

Mesmo Wildavsky, que difundiu a teoria do incrementalismo or¢amentario, na
segunda edicao revisada de Budgeting,"* apresenta — conforme observado por Silva
(1988, p. 202) —uma teoria cultural para explicar a coexisténcia de riqueza e incerteza
em governos nacionais e o crescimento do setor publico nas sociedades democrati-
cas modernas. Em resenha ao texto de Wildavsky, Silva demonstra que, a partir das
variaveis riqueza e capacidade de previsdo, sdo definidos cinco tipos de processo
orcamentarios, dos quais trés tipologias sao voltadas para as sociedades ricas (EUA,
Reino Unido, Franga e Japao) e duas voltadas para as sociedades pobres (paises de
baixa renda da Asia, Africa e América do Sul, dentre os quais cita o Brasil). Quais
sejam: “[...] b) o processo de determinagao do gasto em fung¢ao da receita, proprio das
sociedades pobres, mas com alta capacidade de previsdo” e “c) o processo repetitivo
comum as sociedades pobres e com elevado grau de incerteza nas previsoes”.

Em sua hipétese cultural, Wildavsky define quatro regimes politicos prima-
rios: hierdrquico, de mercado, sectario e fatalista.

Os regimes hierarquicos lutam para exercer a autoridade, gastam e tri-
butam em niveis elevados para manter o status quo. Todavia, os regimes
de mercado gastam e tributam o minimo possivel, pois preferem reduzir
a necessidade de autoridade. Os regimes igualitarios ou sectarios, cujo
objetivo ¢ a redistribui¢cdo de renda, gastam o maximo possivel, embora
sejam incapazes de arrecadar receita suficiente, dada a sua rejeicao a
autoridade. Os regimes fatalistas seguem orientagdes recebidas de fora
do seu grupo. Assim, o equilibrio orgamentario seria fun¢do do regime e
ocorreria apenas nos regimes fatalistas e por imposi¢ao legal, visto que
as estratégias adotadas pelos demais regimes resultam em gastos supe-
riores as receitas (WILDAVSKY, 1986 apud SILVA, 1988 p. 201).

13 WILDAVSKY, Aaron. Budgeting: a comparative theory of budgetary processes. Second Revised Edition. New Brunswick (USA) and
Oxford (U.K), Transaction Books, 1986. 403 p.
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Com isso, o modelo americano, por exemplo (regime politico ou cultura po-
litica de mercado), tende a manter um setor publico pequeno e um poder coercitivo
fraco por parte do governo.

Também nesse sentido, de atribuir tipologias ao processo or¢amentario em
funcdo de fatores culturais, Longo e Troster (1993, p. 84) classificam os or¢amen-
tos em fungdo do regime politico e da organizagdo social subjacente. Afirmam que
existem quatro tipos de organizacgao social ou cultural: autoritaria, individualista,
hierarquica e cooperativa. Avaliam que a maioria dos paises desenvolvidos do oci-
dente sdo democracias pluralistas. Isto significa que essas sociedades t€ém elemen-
tos de, pelo menos, trés culturas apontadas, em que as forcas de mercado sao fortes,
as hierarquias s3o dominantes e a participacdo do Estado na economia ¢ elevada
(e.g. Alemanha, Inglaterra e Francga).

Em uma cultura fortemente hierarquica, e voltada para principios de igualda-
de, como nos paises escandinavos, observa-se que a participacao do Estado na eco-
nomia ¢ ainda maior. A cultura norte-americana combina elementos de igualdade
social com acentuada tendéncia individualista, herdada dos pioneiros, o que sugere
um Estado mantido sob controle. Igualmente contidos sdo os or¢gamentos no Japao,
uma sociedade que combina elementos do sistema competitivo e hierarquico com
grande coesdo social. “O Brasil, com baixa coesao social e cultura historicamente
hierarquizada e autoritaria, sugere elevada participagdo do Estado na economia”
(LONGO; TROSTER, 1993, p. 85).

Além dos entraves a ado¢do do orcamento impositivo atribuidos as tipologias
do processo orcamentario em fungdo do regime politico e da organizagdo social ou
cultural, também ¢ necessario que se observem as criticas a adequagao dos proces-
sos or¢amentarios naqueles paises. A versao intermediaria de imposi¢ao or¢amenta-
ria que, segundo Lima (2003, p. 8), “¢é seguida pelos Estados Unidos desde meados
dos anos 19707, também enfrenta uma crise de métodos a respeito das decisdes
or¢amentarias, conforme descrevem Graham e Steven Junior:

National budget decision are now more uncertain and confused, more
limited and weaker. It does not take an expert to recognize that the fe-
deral budget is in crisis. Established budgeting methods have collapsed
and president and the Congress are at odds. The expected roles of major
legislative and executive participants in budget decisions are unstable
and the budget is largely created by methods made up to the fit situation
(GRAHAM; STEVEN JR. apud MATTA, 1998, p. 14)."4

14 As decisdes sobre o orgamento nacional estdo agora mais incertas e confusas, mais limitadas e enfraquecidas. Ndo ¢ preciso ser um
expert para reconhecer que o orgamento federal esta em crise. Reputados métodos de orgamentagdo entraram em colapso, e o presidente
e o Congresso andam se estranhando. Os papéis esperados da maioria dos participantes, do Executivo e do Legislativo, nas decisdes do
or¢amento sdo instaveis e o orcamento ¢ amplamente criado por métodos feitos para se adaptar a situacdo — tradugdo de Jairo Luis Jacques
da Matta (MATTA, 1998, p. 14).
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Cabe ressaltar que — como afirmam Longo e Troster (1993, p. 82) — em muitos
paises nao ¢ por meio do or¢amento que se concretiza a maioria das despesas pu-
blicas. “Por exemplo, metade das despesas publicas norte-americanas, e mais ainda
na Europa, ndo passam pelo processo orcamentério tradicional, e sdo autorizadas
diretamente pelo Tesouro”.

Finalmente, deve-se ter em mente que, pelas particularidades que lhe sio pro-
prias (descritas nos capitulos anteriores), o processo or¢amentario brasileiro ndo se
identifica com orcamentos estrangeiros. Nao se enquadraria, por exemplo, no mo-
delo do regime parlamentarista francés — descrito por Sanches (1996, p. 65) como
“dotado de uma estrutura de administragao publica consolidada” em que “todas as
instrumentalidades do or¢amento estardo mais presentes”. Tampouco no modelo
americano (de mercado ou individualista), no qual Sanches considera que “existe
uma certa suspeicao ideologica em relagdo ao planejamento do Estado e uma forte
orientacdo para o exercicio de estreito controle sobre a execu¢do do orgamento na
forma deliberada pelo Poder Legislativo™.

Em resumo, pelo que se observou com relacdo aos entraves elencados, a
implanta¢do do orgamento impositivo nao se mostra tao simpldria como apregoado por
seus defensores. E bom lembrar que, mesmo com a adogo do or¢amento mandatério,
ainda existiriam outras formas de contornar a execucdao or¢amentaria obrigatdria
ndo abordadas pelas propostas em tramitacdo no Congresso Nacional. Uma delas
poderia ser o cancelamento de dotagdes para suplementagdo autorizada no texto da
lei or¢amentaria (art. 165, § 8°, da Constitui¢do).”” Mediante a possibilidade de a
propria lei orgamentaria autorizar a abertura de créditos suplementares por decreto,
com a utilizacdo de diversas fontes de recursos, entre as quais a anula¢do parcial
(e até mesmo total) das dotagdes de determinadas agdes, seria possivel ao Poder
Executivo cancelar dotagdes sem apresentar ao Congresso a solicitagdo especifica,
como acontece atualmente nas leis orcamentarias de alguns municipios brasileiros.

6 Consideragdes finais

Uma questdo que se coloca em relacdo as discussodes sobre o carater do orca-
mento diz respeito a efetividade da LOA autorizativa como mecanismo de planeja-
mento. A lei de meios, na sua origem, surgiu como forma de justificar e limitar, ante
a populagdo interessada, o recolhimento de tributos pelo Estado. Estabelecia-se,
dessa forma, um tipo de controle social, por meio de representagdes legislativas,
sobre os dinheiros publicos. A experiéncia or¢amentaria, entretanto, nao se limitou
ao aspecto da legitimidade da arrecadacdo e dos gastos dos governos, mas evoluiu
para servir de ferramenta de planejamento estatal.

15 Art. 165, § 82, da CF/88: “A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se
incluindo na proibigdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contragdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagdo
de receita, nos termos da lei”.
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A LOA ¢ a parte politicamente mais relevante do sistema orcamentério
(PPA/LDO/LOA), ¢ nela que se concentra o conflito de Poder entre o Executivo
e o Legislativo, fomentando debates sobre a ado¢do do or¢amento impositivo em
detrimento do seu atual carater autorizativo.

A ideia do “orgamento impositivo” surge do desejo de conferir maior efe-
tividade ao or¢amento, mas a verdadeira mudanga, como se viu, envolve até
mesmo aspectos culturais. Os gestores publicos, os parlamentares e a populagao
precisam tomar consciéncia da importancia do orgamento como ferramenta de
transformagdo social: “instrumento de cidadania”. De nada vale a Constitui¢ao
assegurar educagdo, saude, justica, seguranca, dentre outros direitos, se as do-
tacdes orgamentarias para tanto ndo estiverem prioritaria e responsavelmente
planejadas no or¢amento.

O presente estudo conclui que o orgamento impositivo, nas versoes apresen-
tadas ao Congresso Nacional, ndo parece trazer melhorias ao processo da execugao
efetiva, pois apenas determinar a execuc¢do na forma da lei ndo resolve os proble-
mas or¢amentérios brasileiros. E preciso apresentar mecanismos que se afeicoem a
necessidade de cumprir a lei, a0 mesmo tempo em que ndo imobilizem o governo
em situagdes contingentes, nem criem procedimentos que s6 servem a burocracia.

Nao se esta aqui defendo o carater autorizativo da lei orcamentaria, uma vez
que sdo meritosas as opinides de alguns defensores do orgamento impositivo, pois
ndo se pode aceitar que a execucao da lei orgamentaria padeca da vontade de um s6
interessado. Ainda mais que a lei, na sua fase de elaboracdo, passa por complexos
e demorados processos de negociagdo entre os diversos O0rgaos orcamentarios e,
na sua fase de aprovacgado, por etapas legal, regimental e constitucionalmente esta-
belecidas que envolvem, por cerca de quatro meses, audiéncias publicas, debates
diversos, acordos entre liderangas, bancadas e comissdes. O que se defende com
este estudo € que qualquer discussdo visando a ado¢do do orgamento impositivo
considere o conjunto de abordagens, argumentos técnicos, legais e politicos, bem
como os demais entraves mencionados, sob pena de ser confundida com proposicao
oposicionista com a finalidade de inviabilizar o governo, seja ele qual for.

Além disso, muitas das “solugdes magicas” apresentadas pelos que defendem
0 or¢amento impositivo poderiam ser implementadas pela sistematica atual de for-
ma mais eficiente. Com rela¢do ao contingenciamento, um dos principais motiva-
dores dos debates sobre o orgamento impositivo, uma parte das questdes podem ser
solucionadas por meio da LDO, com a participacdo do Poder Legislativo.

A LDO pode dispor sobre limites e condi¢gdes de cancelamento de dotacdes,
até mesmo ressalvando despesas do cancelamento, reduzindo a discricionariedade
do Poder Executivo (§ 2° do art. 9° da LRF exclui da aplicacdo daquele ajustamento
as despesas que forem ressalvadas na LDO).

No que se refere a LOA, ha espago para varias mudancas, nem todas depen-
dentes de alteragdes constitucionais, bastando, em muitos casos, que se efetive a
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produgdo da lei complementar a que se refere a Constitui¢do Federal de 1988. E
desejavel, num momento politico propicio, debater uma verdadeira “reforma orca-
mentaria”, que deveria se dar por ocasido da votagao da lei de finangas publicas, que
nunca foi votada a despeito de haver previsao constitucional para tanto (art. 163, I;
e art. 165, § 9°). Entende-se que a auséncia dessa lei ¢ um dos motivos pelos quais
o sistema de planejamento e orcamento, instituido pela Constitui¢do Federal de
1988, nunca foi plenamente consolidado. Falta, portanto, apreciar a lei que, dentre
outros pontos, definira as regras de integragao entre o planejamento e o or¢amento
publico.

No atual sistema politico-eleitoral brasileiro, com os problemas de auséncia
de fidelidade partidaria, de excesso de partidos politicos com representacio no par-
lamento, entre outras dificuldades elencadas neste estudo, o orgamento impositivo
poderia ser um fator de imobilismo, de obstaculos para a implementa¢ao de uma
agenda para o pais.

A despeito de todas as consideragdes apresentadas, um orcamento publico,
mesmo que flexivel, com regras claras e constantes, reduziria os riscos de fraudes
e potencializaria a capacidade de agdo do governo. No entanto, sem uma ampla
reformulacdo de procedimentos, ndo hd como implantar o orcamento impositivo,
entendendo-se que o Brasil ndo esta preparado para esse tipo de orgamento.
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