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RESUMO

O modelo de execucdo orcamentaria no pais, meramaetarizativo, vem sendo motivo de
criticas pela opinido publica e pelos parlamentares Gltimos anos. Diversas proposi¢cdes
foram apresentadas no Congresso Nacional na tentd& se criar um novo modelo, o
orcamento impositivo. Este trabalho apresenta mitash orcamentaria no Brasil antes e
depois da Constituicdo Federal de 1988 e a fungé@algsempenham os Poderes Executivo e
Legislativo na elaboracdo e na execucao do orcamB@monstra a relagéo entre a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o orgcamento publico. Eguida, exibe o histérico das
proposicdes apresentadas desde o ano 2000 comito e estabelecer a obrigatoriedade na
execucdo do orcamento, com uma breve critica. iRgrdnalisa a proposta de Emenda a
Constituicao n. 565/2006, por ser a mais abranggageproposicées apresentadas para tornar

0 orgamento impositivo no Brasil.

Palavras-chave: Execucdo orcamentaria. Plano Rluaialei de Diretrizes Or¢camentérias.
Lei Orcamentaria Anual. Contingenciamento. Restpagar. Emendas parlamentares. Lei de

Responsabilidade Fiscal. Proposta de Emenda aiiagéd. Orcamento impositivo.
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1 INTRODUGCAO

As primeiras formas de orcamento publico surgiram 1215, na Inglaterra.
Quando os bardes ingleses, na tentativa de impde$s ao poder de tributar que detinham os
soberanos, exigiram que as decisbes de criar asbiaissem analisadas por um colegiado,
cujos principais integrantes eram os proprios &rédrei Jodo Sem Terra decidiu outorgar,

em 1217, a famosa Magna Carta, cujo artigo 12 assiabelecia:

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reisendo pelo Conselho
Comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa das&gar seu primogénito

cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez auxilios para esse fim serdo
razoaveis em seu montante.

Na segunda metade do século XVII, também na Ingégtéoi promulgada a
“Bill of Rights” (Declaracdo de Direitos), segundoqual todo o subsidio (tributo) sera
votado anualmente pelo Parlamehte que representava um avanco enorme em termos de
controle do Estado pelos representantes do povo.

A partir da Revolucéo Francesa de 1789, comecarapa@ecer outras normas
sobre orcamento publico, entre elas a que instiigiucCortes de Contas. Naquela época,
surgiram alguns principios orcamentérios que s#éizados até hoje, como a anualidade do
orcamento, sua votagdo antes do inicio do exergit&visdo de todas as despesas para o
exercicio (universalidade) e ndo-vinculacdo desit® receita a determinadas despesas (néo-
afetacéo das receitas).

Com a revolugdo norte-americana de 1776, foi seatmando nos Estados
Unidos da América — EUA a idéia de intervencao dgislativo na formulagcdo do or¢camento,
tornando-se um forte instrumento de controle dastaso governamentais. Com as
necessidades de alteracao do papel do Estadopgstadima comissdo em 1919, criada para
esse fim, determinaram que o orcamento fosse edbqgoelo Executivo e aprovado pela
Camara.

Mais recentemente, em meados dos anos 70 do ggazdado, perceberam-se
0s primeiros movimentos nos EUA em direcdo ao oegamimpositivo. Sanches (1995, p.
149) explica que:

No que se refere a discricionariedade do Executi@ogxemplar a acgéo
empreendida pelo Congresso dos EUA, em 1974, cstas\a fazer frente aos
abusos praticados pelo Presidente Nixon - que dangelotacBes e programas
aprovados pelo Parlamento - através do “CongresaiorBudget and

Impoundment Control Act”. Por meio desse ato o Gesgp Norte-Americano -
gue ja ndo permite o veto a itens do orcamentongLitem veto”) - impbs ao

! BURKHEAD, 1971, p. 4pudGIACOMONI, 2005, p. 45.
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Presidente a obrigatoriedade de executar a progrgdoa aprovada pelo
Legislativo, podendo este, tdo somente, se entegder certos itens do
programa de trabalho contrariam o interesse puhlisolicitar ao Congresso
autorizacdo para cancela-los (“Rescisions”) ou caruar seu adiamento no
mesmo exercicio (‘“DEFERRALS").

No Brasil, dois movimentos pela Independénciarnémtbem a revolta popular
em relacdo a cobranca de impostos pela Coroa pedaga Inconfidéncia Mineira de 1789,
em Ouro Preto, e a Conjuracdo dos Alfaiates de ,1@@8Bahia. Em marco de 1824, na
primeira Constituicdo brasileira, tratou-se do assuficando a cargo do Executivo a
elaboracdo da proposta orgcamentaria. A reunidountmjda Camara dos Deputados e do
Senado, a chamada Assembléia Geral (hoje Congiéasimnal), ficou responsavel pela
aprovacdo da lei orcamentéafid Camara dos Deputados cabia a iniciativa dasseise
impostos. Atualmente, a Constituicdo Federal - ERL@88 apresenta em seus artigos 165 a
169 as normas gerais sobre orcamento que estamgemmwo Brasil.

Quando o orgamento surgiu, era apenas uma mareggavo, por intermédio
de seus representantes, controlar o poder queaddeshha de tributar e, em sua evolucao,
passou a ser também uma forma de controle dossgdstagoverno. Hoje, além dessas
funcdes, ele € um meio de a sociedade fiscaliatwagdo do Estado no cumprimento de seus
objetivos, ou seja, € pelo orcamento que a soociettada conhecimento do que sera feito em
contrapartida aos tributos que Ihe sdo cobrados.

Por envolver interesses de diversos setores dadsm# em busca da resolucao
dos problemas sociais, a elaboracdo do orcamentidvena participacado de dois Poderes: o
Executivo tem a iniciativa dessa elaboracdo e emtano projeto de lei para ser analisado e
aprovado pelo Legislativo

Pela atual Constituicdo, o Poder Executivo posstbayrau de superioridade
no assunto, pois € quem define o texto a ser discupo Congresso Nacional. Porém, a
prépria Carta Magna possibilita ao Legislativo r@tea proposta enviada pelo Executivo por
meio de emendas.

Apos ampla discussédo e votacdo no Congresso N&cormaojeto de lei é
aprovado e transformado em lei, tornando-se oums&nto no qual o poder publico ird se
basear para realizar as despesas nele relaciorao@l® qual o governo demonstra o que

pretende realizar, criando expectativas para &dade. Caso alguma daquelas despesas nao

2 GIACOMONI, 2005, p. 52-57.

% Artigos 165 e 166 da Constituicdo Federal. Vafebear que os érgdos dos Poderes Legislativo e idtidic
também encaminham suas propostas ao Executivo. dssteonsolida e encaminha ao Legislativo para
apreciagao.
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seja executada, pode gerar desilusdo na populggécaguardara uma justificativa razoavel
do governo para o ndo-cumprimento da obrigacao.

Nesse ponto, especialistas no assunto o tém discutsurgindo o
guestionamento sobre a maneira como o poder puidice realizar seus gastos. Continua-se
no modelo atual meramente autorizativo, caractéoizzela discricionariedade do Executivo
em decidir o que sera executado, ou passa-se aglariogpositivo, segundo o qual o governo
fica obrigado a executar a programacao constants necamentaria anual - LOA?

Lima (2005, p. 51), sobre as versdes do orcamerositivo, destaca que:

Numaversdo extrematrata-se de obrigar o governo a executar integrahte a
programacdo orcamentaria definida pelo Congressaidblaal. Numaversao
intermediaria, para a ndo-execucdo de parte da programacao, eesé a
anuéncia do Congress®ersées mais flexiveideterminam a obrigatoriedade
de apenas parte do orcamento, deixando alguma margara o Executivo
decidir a implementacao ou ndo. (grifos Nnossos)

7

A interpretacdo que tem predominado € a de quezar@nto € meramente
autorizativo e que haveria inUmeras dificuldades g& adotar o orcamento impositivo. Isso
faz com que o governo federal use de toda disa@ciedade possivel para executar de forma
seletiva as despesas aprovadas na LOA de acordsu@uoonveniéncia.

Entretanto, ndo s&o recentes as tentativas derrelor Poder Executivo a
arbitrariedade na hora de decidir o que executarciges (1995, p. 30) lembra duas situacbes
desse ocorrido.

Na primeira, cita o Relatorio do Dep. Jodo Almesdare a Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO para 1995, que diz

A conveniéncia de estabelecer maior controle sabmenpla latitude que possui
0 Poder Executivo para executar apenas 0s subm®jet subatividades que
julgar do interesse da Administracdo, sob a 6tiGa tdcnocracia estatal -
freqUentemente influenciada por fatores externoglmssincrasias — levou-nos
a reincluir a norma constante da ultima LDO, arfmda por esta Comissao
Mista em 1992 e 1993, com vistas a execucdo maislibegda da
programacao...

A norma a que o Dep. Jodo Almeida se referiu emretaidrio trata das
disposicBes de carater supletivo sobre execucédorgamentos. Ela constou da Lei n° 8.694,
de 12.08.03 (LDO para 1994), e estava expressaerarsgo 59:

Art. 59. A lei orcamentéria anual sera executadamtalo a assegurar que, no
ambito de cada orgcamento e de cada poder, nenhumpragrama tenha
execucdo acumulada, ao final de cada trimestre, exmeda em mais do que
30% (trinta por cento) a média da execucdo acumalladbs demais
subprogramas.
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A tentativa do deputado de incluir a mesma normaea8.931, de 22.09.94
(LDO para 1995), ndo prosperou em funcdo de oaamig qual ela constava ter sido
inteiramente vetado pelo Presidente da Republica.

A segunda esta expressa no Relatorio da Comisgéoriéatar de Inquérito -

CPI do Orcamento, que apresenta a seguinte recagéod

Tornar obrigatdria a execucao dos subprojetos ptéoios, identificados como
tal na LDO e na Lei Orcamentaria Anual. Com simifaopdsito, vedar que
subprojetos sejam excluidos da programacéo setaigies de sua conclusao,
exceto com autorizagéo especifica do Congressaamtedito préprio.

Apesar de toda a discussao em torno do orgamemasitivo, deve-se atentar
para o fato de que menos de 10% dos orcamentogagim®nos Ultimos anos foram passiveis
de execucéo discricionaria do governo federal. Aomaarte, as chamadas despesas rigidas,
ja é de execucao obrigatéria, como as despesaguros) amortizacdes da divida publica,
pessoal, previdéncia, transferéncias constituctomaiEstados e Municipios, vinculacdes
constitucionais para saude e educacao, entre outras

Acrescente-se a essas algumas despesas de coste&a, de manutencéo da
maquina administrativa, como agua, luz, telefomapéza e conservacdo, que nado podem
deixar de ser pagas, restando apenas parte dassdssfe custeio e o investimento publico.
Neste ultimo caso, por exemplo, alguns projetos pajiodo de execuc¢ao supere um mandato
e ja estejam em estagio avancado, dificilmente magkr abandonados pelo novo governo.

Vé-se, assim, que a celeuma criada com a possitidicde alteracdo na
execucao orcamentéria afeta apenas pequena pasteastoento. Lima (2005, p. 50) assevera
que:

Embora a aprovacdo do orgcamento impositivo tenda@licar um substancial
aumento do poder do Congresso Nacional, ... tabpedta longe de ser sobre a
definicdo da totalidade do orcamento ou mesmo d#omgarte dele. Pela
simples razao de, pela atual sistemética, o Podercktivo também ter o poder
de alocacéo de recursos publicos... bastante relduzi

Ndo se estd querendo dizer que o montante dispopia execucdo
discricionaria pelo governo é desconsideravel. Apajue, percentualmente, ndo € de fato um
valor bastante expressivo. Porém, em valores absolsédo cerca de 109 bilhdes de feais
para 2007, incluindo os créditos extraordinaricertms no presente exercicio, a disposi¢cédo do
Poder Executivo, provocando no Legislativo um allevgrau de interesse em alterar essa

“ Dado extraido do Relatério de Avaliacdo da Exesu@&amentaria e Financeira — maio/2007, disporivel
<https://www.portalsof.planejamento.gov.br/sof/200& Execucao_Orcamentaria_e_Financeira.pdf.> Acesso
em: 08 jun. 2006.
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estrutura, transferindo para si maior poder decis@obre a alocacdo dos créditos
orcamentarios.

O debate sobre a obrigatoriedade de execucédo dmento nao € recente. Ao
longo dos anos, as discussdes sobre a necessidadéedacdo do texto constitucional
relacionadas a matéria orgamentaria tornaram-sa vad mais freqlentes, haja vista as
diversas proposi¢cOes apresentadas por deputados@cses.

Este trabalho pretende analisar as principais caglies do orcamento
impositivo, caso seja adotado no Brasil, apds deasxperiéncia com o modelo autorizativo;
verificar se, com a aprovacao da Proposta de Emar@anstituicdo — PEC n°® 22/2000, de
autoria do Senador Antonio Carlos Magalhdes, apl@ve Senado Federal e que comeca a
tramitar na Camara dos Deputados como PEC 565/2006;amento publico passara a ter
mais importancia que hoje; e demonstrar algumassiyeis implicacdes politicas e
econdmicas do novo arranjo institucional.

Para isso, tentara identificar as vantagens e demyens relacionadas a
aprovacao da PEC 565/2006, identificar os motivoBtipos envolvidos na alteracdo do
modelo autorizativo para o modelo impositivo e apr¢ar as dificuldades de se implementar
0 orgamento impositivo, tal como proposto na reteEC.

Na proxima secdo, apresentaremos a estrutura ant@maeno Brasil apos a

promulgacéo da Constituicdo Federal de 88.
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2 ESTRUTURA DO ORCAMENTO APOS A CONSTITUICAO FEDERME 1988

Inicialmente, cabem alguns comentarios sobre aitasér do orcamento na
Constituicdo de 1967. Alguns principios |he forarseridos, como o do artigo 13, inciso IV,
pelo qual Estados e Municipios eram obrigados jgeites ‘a elaboracdo orcamentéria e a
fiscalizacdo orcamentaria e financeira, inclusiveaplicacdo dos recursos recebidos da
Unido e atribuidos aos Municipibs

A matéria orcamentéria especifica era tratada ars agigos 63 a 70, onde
constavam os preceitos a seguir: i) a despesacplidivia obedecer a lei orcamentéria anual,
gue ndo poderia conter dispositivo estranho a dieata despesa e a previsdo da receita; ii) as
despesas de capital obedeceriam a orcamentosnplaisade investimento — OPI; iii) era
vedada a abertura de crédito especial ou suplemsara autorizacao legislativa e indicacdo
da receita correspondente; iv) o orcamento eraidiwiem corrente e de capital.

Entretanto, o Poder Legislativo viu reduzida sudigipacdo no processo de
elaboracdo do orcamento. Giacomoni (2005, p. 58maf que a grande novidade da
Constituicdo Federal de 1967 foi“a retirada de prerrogativas do Legislativo quang
iniciativa de leis ou emendas que criem ou aumentespesas, inclusive emendas ao projeto
de lei do orgamento

O artigo 67 estabelecia que:

E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa liés orcamentarias e das
gue abram créditos, fixem vencimentos e vantagesssdrvidores publicos,
concedam subvencdo ou auxilio, ou de qualquer naadorizem, criem ou
aumentem a despesa publica.

O 8§ 1° do mesmo artigo reforcava a idéia de limitar poderes dos
parlamentares na apresentacdo de emendas ao pdgetei orcamentaria, ficando o
Legislativo encarregado apenas de homologar otprojgginario do Executivo:Nao serdo
objeto de deliberacdo emendas de que decorra aungentlespesa global ou de cada 6rgéo,
projeto ou programa, ou as que visem a modificaee montante, natureza e objetivo

Posteriormente, foi aprovada a Emenda Constitutioifa 1 de 1969,
promovendo diversas alteracbes a Constituicdo d&7,18em, contudo, devolver ao
Legislativo as prerrogativas que lhe foram retisadaso se percebia no texto do artigo 65,
81°, da ConstituicAo emendad&ldo sera objeto de deliberacdo a emenda de quert@eco
aumento de despesa global ou de cada 6rgéo, fymageto ou programa, ou que vise a

modificar-lhe o montante, a natureza ou o objétivo
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A Constituicdo Federal de 1988 trouxe avangos dendveis ao processo de
planejamento e elaboracdo orcamentaria. Em sagesaf65 a 169 consta a estrutura desse
processo, que tem como pecas mais importantes doLBiano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentdkiaual (LOA), cujas definigbes
constam do artigo 165, transcrito abaixo, que ettab as normas gerais para elaboracéo

orcamentaria:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivcabstiecerao:

| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias;

[ll — os orcamentos anuais;

8§ 1° - Alei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metasdministracdo publica federal
para as despesas de capital e outras delas dedmsen para as relativas aos
programas de duracéo continuada.

§ 2° - Alei de diretrizes orgamentariasompreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despeda capital para o exercicio
financeiro subsequiente, orientard a elaboracdo dadrgcamentéria anual,
dispora sobre as alteragdes na legislacao tribwtagiestabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fotoe

(-..)

§ 5° - Alei orcamentéria anualcompreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes dadonseus fundos, érgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, isdhe fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas eenagWnido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital sociain direito a voto;

lll - o orgamento da seguridade social, abrangetattas as entidades e 6rgaos
a ela vinculados, da administragéo direta ou inthrebem como os fundos e
fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Pub(igdfos nossos)

A lei do plano plurianual, um dos instrumentos inovadores da Constituicdo
Federal de 1988, ¢é editada a cada quatro anos, elaoracédo inicia-se no primeiro ano de
mandato de cada Presidente da Republica. O Podmutyo tem prazo até quatro meses
antes do encerramento do exercicio (31 de agoata)gncaminhar o projeto de lei do PPA
ao Congresso Nacional, que tera até o encerrandensesséao legislativa (15 de dezembro)
para devolvé-lo ao Presidente da Republica pamgisada sua execucdo comeca no segundo
ano do mandato presidencial para valer por quatos,aou seja, vai até o primeiro ano do
mandato do sucessor.

Uma de suas principais caracteristicas € condicitoda a programacao
orcamentaria ao planejamento de longo prazo, svie orientacdo para se elaborar os
planos e programas de governo. Este modelo substitantigo Orcamento Plurianual de
Investimentos - OPI, que, entre outras diferengasnpreendia apenas trés exercicios

financeiros.
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Giacomoni (2005, p. 200), listando algumas raz@es p insucesso do OPI,
comenta que eleefa constituido apenas pelas despesas de capital;psogramacao nao
tinha carater de autorizacéo plurianual para a realcdo das despesas; e era elaborado de
maneira burocratica e sem empenho, por ndo portaordzacao e ser revisto e atualizado a
cada and.

A lei de diretrizes orcamentariastambém € de iniciativa do Poder Executivo,
e 0 encaminhamento de seu projeto para o Congkessonal deve ser feito até o dia 15 de
abril de cada ano. Este, por sua vez, devera ajwoat® 30 de junho do mesmo ano, sob
pena de ndo se interromper o primeiro periodo sksasdegislativa.

A lei, quando aprovada, tem validade de apenas xercieio, e sua funcéo
principal é estabelecer, antecipadamente, estruitganizacao, diretrizes, metas, prioridades
e normas necessarias a elaboracéo da lei orcamgrdéa o exercicio seguinte.

Com o advento da Lei Complementar n° 101, de O4nde de 2000, a
chamada Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, a pB§3ou a ter maior importancia. Na
auséncia da lei complementar prevista no art. B%°, da Constituicdo Federal, que
regulamentard matéria orcamentéria, ela vem asslongias poucos o papel de implementar
nas trés esferas de governo o conceito de resphdadeé fiscal.

De acordo com a LRF, a lei de diretrizes orcame&ddtevera dispor sobre:

equilibrio fiscal (receitas x despesas);

» critérios e formas de limitacdo de empenho;

* normas sobre controle de custos e avaliacdo détad@ss de programas
financiados com recursos do orgamento;

» condicdes e exigéncias para transferéncia de arentidades publicas
e privadas;

* anexo de metas fiscais, que contera: avaliacdaidprmento das metas
relativas ao ano anterior; demonstrativo das nmegtasis, com memoria de
calculo e comparacdo com as metas fixadas nogxe¥sicios anteriores;
evolucdo do patrimbnio liquido; e avaliacdo da agifio financeira e
atuarial dos regimes geral de previdéncia sociaté@rio dos servidores
publicos e do Fundo de Amparo aos TrabalhadoresT= F

A LDO contera, ainda, o Anexo de Riscos Fiscaisgem devera constar uma

avaliacdo dos passivos contingentes e outros risapazes de afetar as contas publicas,

informando as providéncias a serem tomadas, casanseetizem.
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Por fim, a mensagem que encaminhar o projeto de 4®0nido, apresentara
em anexo especifico os objetivos das politicas taoae crediticia e cambial, bem como os
parametros e as projecfes para seus principaigaape e variaveis, e ainda as metas de
inflagdo, para o exercicio subsequente.

A LDO, outro instrumento inovador trazido pela Citng;édo Federal de 1988
ao sistema orcamentario brasileiro, além da furd@auxiliar a elaboracdo da proposta
orcamentaria, contribui para aumentar os debate€amgresso Nacional sobre financas
publicas e dar maior transparéncia ao processonenario.

A lei orcamentéria anualtambém tem validade de um exercicio fiscal. O seu
projeto deve ser enviado ao Congresso Nacionabatiia 31 de agosto de cada ano e
devolvido ao Presidente da Republica, para samtéa encerramento da sessao legislativa.
Conforme disposto na Constituicdo Federal, a LOAstitui-se de trés orcamentdsscal,
seguridade social e investimento das empresasaestat

O orcamento fiscak o principal deles e se refere aos Poderes d@goUseus
fundos, o6rgaos e entidades da administracéo diretdireta, inclusive fundacdes instituidas e
mantidas pelo poder publico.

O orcamento da seguridade socia@brange todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, que sdo saude, previdéncia e assiat&ugial, da administracdo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundac¢des institugdmantidos pelo poder publico.

Esses dois orcamentos envolvem toda a programagiogakstos da
administracdo publica direta e indireta.

O orcamento de investimento das empresas estatasipreende o0s
investimentos das entidades em que a Unido, dnetadiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto.

Examinando a estrutura de planejamento orgcamentéiBrasil, percebe-se
como deve ser a integragao entre os trés instrasertdos. O PPA cuida do planejamento
de longo prazo, por meio de programas de duracdtnoada. A LDO, além de nortear a
elaboracdo da lei orcamentaria que entrara em wig@&xercicio seguinte, faz a ligacao entre
PPA e LOA, evidenciando aqueles gastos julgadoqmioritarios, que fardo parte da LOA.
Esta, por sua vez, é a materializacdo anual daggras e acdes que serdo executados ao
longo do exercicio de sua vigéncia.

Obviamente, essa estrutura ndo é perfeita e gsitasa criticas em virtude de

algumas falhas que apresenta. Entretanto, ao campas o0 modelo atual com a situacdo que
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vigorava antes de 1988, percebe-se claramente gresante Constituicdo Federal apresenta
uma evolucéo significativa na forma de elaborasrgamentos.

Contudo, ndo ha na Constituicdo Federal dispositjue impeca o Poder
Executivo de ndo executar a dotagcao constante hg 4@e, por sua vez, apenas apresenta o
limite de gasto do governo federal, ndo obrigandoeke Poder a executar o orcamento
integralmente. Lima (2005, p. 53) afirma que Mmodelo brasileiro ndo estabelece a
obrigatoriedade de se executar tudo o que foi @dfimo orcamento. N&ao € preciso pedir
autorizacdo ao Congresso para ndo implementar deteada despesa

Esse tema envolve uma série de particularidades teaptaremos abordar no
presente trabalho ao explicitar adiante a elaboragé orcamento e sua execucéo
discricionaria por parte do Poder Executivo, a gdoado Poder Legislativo, restos a pagar,
contingenciamento, disputa por poder, entre outras.

Na secédo seguinte, abordaremos a atuacéo dos P&te@utivo e Legislativo
no orcamento federal brasileiro, tratando cada efesdseparadamente, tendo o Executivo

quatro subdivisdes: elaboracéo e execucado do onfape®ntingenciamento e restos a pagar.
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3 O PAPEL DOS PODERES EXECUTIVO E LEGISLATIVO NO QRMENTO

3.1 PODER EXECUTIVO

3.1.1 ELABORACAO DO ORCAMENTO

O processo de elaboracdo do orcamento publicodetim inicio, como dito
anteriormente, no Poder Executivo. E ele quem defsregras gerais, por meio da Secretaria
de Orcamento Federal - SOF. A partir dai, os 6rgétsriais de cada Ministério elaboram a
previsdo de seus gastos para 0 exercicio seguirieaminham essas propostas a SOF, que
devera conciliar a previsdo dessa despesa comveasgweda receita a ser arrecadada dos
contribuintes. Os Poderes Legislativo e JudicidaoMinistério Publico e o Tribunal de
Contas da Unido também preparam suas propostaadagseas mesmas regras seguidas
pelos Ministérios, e as enviam a SOF para integrar@rojeto de lei orcamentaria anual.

ApoOs a conclusao da proposta de orcamento, elaa@manhada ao Presidente
da Republica, que a analisa e, caso esteja deca@rdaminha ao Congresso Nacional, sob a
forma de projeto de lei, até o dia 31 de agostcadia ano. Compete ao Congresso Nacional a
andlise, discussdo e aprovacgéo dos projetos ceféeentes a orcamento (PPA, LDO e LOA).

Essa estrutura se apresenta bem definida e deacintretanto, para que o
orcamento impositivo seja bem sucedido, € necesgae o Poder Legislativo tenha maior
participacdo na elaboracdo do orcamento para pexigir sua execucao por parte do
Executivo. Sobre o assunto, Lima (2005, p. 56) diz:

Com o orcamento impositivo, teria que haver uma angd profunda de
enfoque. Nao ha muito sentido em falar em orcamiempositivo sem mudar a
responsabilidade pela programag&o. Um Congressongiaefaz a programacéao
ndo tende a ter muito interesse em obrigar queseja integralmente cumprida.

Para efeitos didaticos, seguiremos do ponto emay@ongresso Nacional
aprova o projeto de lei orcamentaria e o encamindwamente ao Presidente da Republica
para que seja sancionado e publicado em um prazionm@e quinze dias Uteis, momento em
que se transforma em lei. Cabe, ainda, ao Congegssgiar 0s eventuais vetos do Presidente

da Republica, no prazo de trinta dias, e, por dedita maioria de seus membros, derruba-los.
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3.1.2 EXECUCAO DO ORCAMENTO

Inicialmente, é necessario fazer a distincdo eakecucdo orcamentaria e
execucdo financeira. Pode-se defiakecucdo orcamentariaomo sendo a utilizacdo dos
créditos constantes no Orcamento. eXecucdo financeiraé a utilizacdo dos recursos
financeiros voltados ao atendimento das acdes agasv na LOA para cada unidade
orcamentaria. Note-se que do lado orcamentarizaiiie o termo crédito, e do financeiro,
recurso. O primeiro é autorizacao para realizapelss, enquanto o outro é disponibilidade
em caixa, dinheiro.

ApoOs a sancéao presidencial e a publicacédo da Lgar@entaria Anual, a SOF,
utilizando-se do SIAFI — Sistema Integrado de Adstiacdo Financeira, disponibiliza os
créditos orgcamentarios aos 6rgaos respectivos.

A partir dai se inicia efetivamente a execucdo rogggtaria, ou seja, a
realizacdo das despesas publicas constantes dmesrga E nesse ponto que o Poder
Executivo comeca a exercer sua discricionariedaescolhnendo as programactes
orcamentarias que serdo executadas. Com o orcamngmsitivo, restaria a ele dar inicio a
execucao da programacdao, independente do seuarbitr

A Lei 4.320/64, que estabelece as normas geraidiggto financeiro,
disciplina, em seus artigos 58 a 70, os trés emagdr que passa a execucao da despesa

publica, cujas definicbes seguem transcritas abaixo

Art. 58. Empenho de despesa é o ato emanado dedade competente que
cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendentado de implemento de
condicéo.

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na wagfio do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documemmsprobatérios do
respectivo crédito.

Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exapmo autoridade
competente, determinando que a despesa seja paga.

Giacomoni (2005, p. 270) acrescenta que o empealém da finalidade
acima, é o instrumento utilizado pela AdministraBaiblica para acompanhar e controlar sua
execucdo orcamentaria. Vale destacar, o artigo &6Qeai 4.320/64 veda a realizacdo de
despesa sem prévio empenho. Na pratica, a despgma@entaria € realizada quando sao
cumpridos os trés estagios da despesa.

Os o6rgados de execucgdo do orgcamento devem verificées da realizacao de
gualquer gasto, se aquela despesa consta efetitamen.OA, se foi legalmente autorizada

pelo Congresso Nacional. Aléem disso, toda e qualdespesa deve passar pelos trés estagios
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acima citados. Nao se pode efetuar gastos pagaretandente aos credores pelos materiais
entregues ou servigos prestados como se fosseramsa¢ao comercial particular.

A excecado a essa regra fica por conta da concelessigprimento de fundps
gue é a modalidade de pagamento de pequenas despesfuais, em casos excepcionais, e
somente quando sua realizacdo ndo possa ser carpetalvia ordinaria, que exige processo
de licitacéo.

Outro elemento importante na execucdo do orcamedm os créditos
adicionais aqueles aprovados ao longo do exercicio financeaiuja finalidade é sanar
eventuais problemas de falta ou excesso de crédjmentario em determinadas agbes do
orcamento. Segundo o artigo 40 da Lei 4.320/64,“a8oautorizacbes de despesas nao
computadas ou insuficientemente dotadas na Lei marfiento” e se classificam em trés
categorias, conforme sua destinac@&céditos suplementares para reforco de dotacao
orcamentaria ja existenteréditos especiais- para cobrir despesas para as quais ndo haja
dotacdo orcamentaria especificacréditos extraordinarios- para as despesas urgentes e
imprevistas, em caso de guerra, comoc¢ao intestin@atamidade publica. No caso dos
créditos suplementares, sua ocorréncia maior énab do exercicio, quando as unidades
gestoras ja realizaram boa parte do orcamento agoove necessitam de uma
complementacgdo para cumprir suas obriga¢gfes. AFE2006 mantém a possibilidade de
apresentar projetos de lei de créditos adiciormimesma forma que a prevista atualmente.

A tabela abaixo mostra os valores autorizadoseia®tcamentarias anuais, 0s

valores liquidados e a relagéo entre eles.
Orcamento Fiscal e Seguridade Social - Em R$ 1,00

Exercicio Créditos Autorizados Valores Liquidados % Liquidado / Autorizado
2000 1.035.015.681.105 599.094.430.555 57,88
2001 977.568.774.327 579.666.176.783 59,30
2002 708.929.302.418 656.690.957.341 92,63
2003 1.099.968.072.970 846.161.787.615 76,93
2004 1.506.832.003.115 888.261.796.679 58,95
2005 1.634.298.773.380 1.072.136.198.801 65,60
2006 1.730.471.681.204 1.134.366.987.252 65.55

Fonte: SIAFI/STN Elaboracgéo: Consultoria de orcam@amara dos Deputados e PRODASEN

Nota-se que, nos orcamentos de 2000, 2001 e 2@®4exyemplo, foram
executados apenas 57,88%, 59,30% e 58,95%, raspretite. Um dos motivos que levaram
os parlamentares a apresentar diversas propogigbascriar um orcamento impositivo foi

esse baixo percentual de execucdo orgamentaria.
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Caso o orgcamento impositivo passe a vigorar noilBrass moldes da referida
PEC, ndo sera necessaria alteracdo nos procedsramiExecucao orcamentaria e financeira
acima explicitados, haja vista que sdo compativeis o0 modelo de orcamento impositivo
proposto. Como se vera na secao 5 deste trabathneehuma das proposicdes apresentadas
nos ultimos anos houve sugestdo de mudancas messesimentos.

3.1.3 CONTINGENCIAMENTO

Contingenciamento pode ser entendido como proibigioporaria de se
executar a dotacdo orcamentaria, procedimento db spiutiliza o Poder Executivo para
postergar algumas despesas constantes da LOA, sprejoem certas situacdes, essas
despesas sequer chegam a ser realizadas. Comareoto no Brasil apresenta um carater
meramente autorizativo, o Poder Executivo tem festo desse argumento para o atingimento
das metas de ajuste fiscal, alegando necessidaderg®tibilizar os gastos do governo com a
arrecadacéao tributaria ao longo do ano.

Sanches (1997, p. 62) conceitua o contingenciantengeguinte maneira:

Um dos procedimentos empregados pela Administrag@om base em seu
poder regulamentar — com vistas a assegurar o #éxigl orcamentario. ..Por
intermédio desta medida o Poder Executivo limitaealizacdo da despesa
orcamentaria a valores inferiores aos constantes doéditos (dotacdes)
autorizados pela Lei Orcamentéaria e/ou por Créditadicionais, de modo a
evitar que os gastos excedam aos montantes efetivararrecadados em cada
periodo.

ApoOs a promulgacdo da Constituicdo Federal de 188&ssunto sempre
provocou divergéncias entre os Poderes Executiv@gslativo. De um lado o governo
federal retarda a execugdo do orcamento alegarelbddrustracéo de receita em fungéo de
ter sido superestimada pelos parlamentares. Essesua vez, pressionam 0 governo para
gue as despesas de suas emendas sejam atendveasdte.

A LRF regulamenta o contingenciamento em seu affg@stabelecendo que
0os Poderes e o Ministério Publico promovalimitacdo de empenho e movimentacdo
financeird ao final de cada bimestre, caso a realizagdoedaita ndo seja suficiente para
cumprir a meta de resultado primario, conformeédos estipulados na LDO. Constam da
LRF, ainda, de que maneira o contingenciamenta@eepsa, ou seja, em que casos pode 0
Executivo limitar empenhos e seus prazos.

O problema é que o principal motivo do contingem&ato tem a ver com a

garantia de geracédo do superavit primario. O gavéederal, preocupado em produzir um
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superavit acima do necessario, tem realizado agpmitiamentos preventivos, logo apés a
liberacdo do orcamento, ignorando o disposto na ER®&brigando os Orgdos publicos a
executarem apenas parte das despesas aprovadgame!ato.

A LRF, no 8 1° do citado artigo 9°, dizNo caso de restabelecimento da
receita prevista, ainda que parcial, a recomposigias dotacdes cujos empenhos foram
limitados dar-se-a de forma proporcional as redwgOeefetivadas Assim, a
discricionariedade que detinha o Poder Executivesatia aprovacao da LRF estaria reduzida
apos sua entrada em vigor. Lima e Miranda (20084p) alertam sobre a importancia do
tema, lembrando que:

O Poder Executivo ndo pode executar discricionagate um orcamento com
superavit primario muito maior que o aprovado nadegcamentéria, utilizando

7

a limitacdo de empenho como instrumento para talraPfazé-lo é preciso
enviar ao Congresso projeto de lei alterando a @etamentaria. Caso
contrario, estara desobedecendo ao artigo da lenglementar que manda
recompor as dotagoes.

Apos o controle da inflacdo com o Plano Real, oildégio das financas
publicas tornou-se uma tarefa mais complicada gqusetempos de descontrole dos precos.
Isso porque a possibilidade de tornar inviavelrfoggramente a execuc¢do do orgamento era
guase inexistente.

No lado das despesas, por mais que os valorefxXadsem superestimados,
a inflacdo acabava corroendo seu valor real. Cdaseram executadas pelo valor nominal,
ficava apenas a enganosa impressdo de que a peggrartinha sido realizada de forma
acurada.

Quanto as receitas, o valor arrecadado era exypaessnte maior que O
estimado constante do orcamento, em funcdo dacéarrmonetaria. Ela permitia que a
arrecadacdo seguisse o comportamento crescenfagrelgss. Os créditos adicionais obtidos
em funcédo do excesso de arrecadacdo eram mais ganis@o a favor do governo para
equilibrar os orcamentos em periodos de descordodrecos.

Nos dias atuais, com a inflacdo controlada, o gavéeoricamente se vé em
situacao de dificuldade para equilibrar receitaegpesas, porque a arrecadacao tributaria se
apresenta abaixo da estimada no orgcamento. IsSvam@to Poder Executivo a promover o
contingenciamento, na tentativa de garantir o dmiol desejado sem a necessidade de se
endividar ainda mais. Entretanto, como dito anteremnte, ele faz uso deturpado desse
mecanismo, realizando-o previamente, logo apdéshexrd¢do do orcamento, sem sequer

aguardar o tempo necessario para se avaliar o ctanpento da arrecadacao.
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A questdo que interessa ao presente trabalho égains® por que a
arrecadacao tributaria € menor do que a estimadagamento? Uma das explicacbes pode
ser a superestimacao das receitas, que geralmemtenévida pelos congressistas, mas que
agrada também ao governo federal. Ela interesspatsmentares pela falsa sensagcédo de
garantia dos recursos para atender suas emendsagluats, e ao Executivo, porque lhe
permite maior poder de barganha na hora de negomiaios parlamentares a liberacdo desses
recursos.

O que se deve deixar claro € que a possivel suipeagdo ndo se da por
incompeténcia técnica dos oOrgdos responsaveis galeoracdo do orcamento, pois é
conhecida a qualidade dos servidores de ambosdesgsoque lidam com orcamento publico.
Sao fatores politicos, que fogem as técnicas atifiz na estimativa da receita publica, os
responsaveis pelos valores irreais que sao aprevadorcamento.

Apods o advento da LRF, ficou patente a necessidades Poderes Executivo e
Legislativo terem maior cuidado na elaboracdo dgamento. Valores mais proximos da
realidade proporcionam maior transparéncia na e€&cuendividamento publico cada vez
menor e reducdo da necessidade de contingenciamento

Na tentativa de minimizar o problema, foi apresgatao Senado Federal, em
2003, a PEC n° 35 de autoria do Sen. Efraim Morgig cria novas regras para o
contingenciamento, cujo objetivo € transferir agikkativo o poder de definir a respeito da
limitacdo de empenhos e movimentacao financeix@s ppposta do Executivo.

E incontestavel que os valores provenientes dastimesiivas de receita
ocorridas no Congresso Nacional, quando da apéeride proposta orgcamentaria enviada
pelo Poder Executivo, devem ser respeitados. Iesdese ao fato de as Consultorias de
Orcamento da Camara dos Deputados e do SenadoaFegeesentarem seus resultados
baseados em estudos realizados até dezembro darmadenquanto o Poder Executivo tem
somente até julho para fazé-lo.

Entretanto, como s&o utilizados também critérioktipos na definicdo da
receita orcamentaria, e ndo se consegue compraeaasimetas fiscais seriam atingidas sem
0 contingenciamento, o governo federal langca m&selestrumento como forma de garantir
o equilibrio de suas contas.

Pelo exposto, o contingenciamento € uma figurargeessita ser mais bem
regulamentada, para que sejam dirimidas as duavjdassobre ele pairam. Sobre o tema,
Nunes (2005, p. 8) afirma que ‘instituicdo de critérios claros para o contingearoento
contribuiria para a necesséria preservacao da inelegéncia dos Poderes
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3.1.4 RESTOS A PAGAR

A Lei 4.320/64 define restos a pagar em seu aB&dConsideram-se Restos
a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagadd&é3d de dezembro, distinguindo-se
as processadas das nao processadas.”

A diferenca basica entre processadas e nao proessgsague aquelas foram
empenhadas e liquidadas, gerando o compromiss@adkr publico de efetuar o pagamento
aos fornecedores. As nao processadas foram apemaenieadas, mas o servico nao foi
prestado ou o material n&o foi entregue.

Em sua origem, os restos a pagar eram destinaclmscdiar o término de um
exercicio com a continuidade da Administracdo Rablpois ha situacdes em que sO se
consegue pagar as despesas de um exercicio negmnte. Com 0 tempo, passou a ser
utilizado para rolagem de dividas, em funcdo ppaonente de falhas no processo
orcamentario. Nao havia sincronia entre os créditgamentarios e os recursos financeiros
disponiveis, gerando uma necessidade de paganmreasido podiam ser atendidos naquele
exercicio e, por isso, eram transferidos ao exersgguinte na forma de restos a pagar.

No exercicio seguinte, era necessario deixar delatealgumas despesas para
cumprir as obrigagfes inscritas em restos a pagavpcando a transferéncia daquelas para
um terceiro exercicio. Ao longo dos anos, problendassa ordem se acumulavam,
especialmente em udltimo ano de mandato, obrigandsuagssor a comprometer parte
significativa dos tributos arrecadados com o pagéonee despesas do governo anterior.

Com o advento da LRF, essa transferéncia de diVidasredada no ultimo
ano de mandato, conforme o artigo 42 transcritixaba

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rg&o riefie no art. 20, nos ultimos
dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrfgade despesa que néo
possa ser cumprida integralmente dentro dele, cal tgaha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficidisfonibilidade de caixa
para este efeito.

Paragrafo dnico. Na determinacdo da disponibilidadk caixa serdo
considerados os encargos e despesas compromissagagar até o final do
exercicio.

Percebe-se, pelo dispositivo, que as dividas podemroladas durante o
mesmo mandato. O que a lei veda € a transferéetas gara o sucessor. Além disso, foi
aprovada em 2000 a Lei n° 10.028, a chamada L€ridees Fiscais, definindo como crime:

Ordenar ou autorizar a assuncao de obrigacéo, nais dltimos quadrimestres
do ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja despedo possa ser paga no
mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcelseapaga no exercicio
seguinte, que ndo tenha contrapartida suficientdidponibilidade de caixa...
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Com isso, fica evidente a tentativa do legisladernabralizar a gestdo dos
gastos publicos, uma necessidade e um anseio @alade em geral e de diversos setores que
acompanham e defendem o uso racional do orgamento.

Ocorre que a execucado do orcamento pelo Poder txece apenas
autorizativa. Ele ndo pode simplesmente desprezamtetudo da lei orcamentaria aprovada
naquele ano e executar algo que nela ndo consi&mPpédo esta obrigado a executar toda e
gualquer despesa elencada na referida lei.

Outro ponto polémico é a relacédo dos restos a pamyaro superavit primario.
Um dos problemas se da na sua contabilizacdo. ddtiemente das despesas, que sdo
registradas pelo regime de competéncia, o supepéwitario o € pelo regime de caixa, ou
seja, uma despesa ocorrida em determinado exerditsorita em restos a pagar, e
efetivamente paga no exercicio seguinte, é regesttamo sendo deste exercicio.

Pela lei, um crédito orcamentario empenhado sorpask liquidado e pago se
aquela despesa especificada no empenho for exacitadim, enquanto o governo adiar o
pagamento daquelas despesas inscritas em restmgmg plas ndo serdo abatidas no céalculo
do superavit primario. Aléem disso, ha também a ipdgtade de o empenho ser cancelado
sem qualquer tipo de sancéo ao governo federag &ssn artificio usado para mascarar o
superavit primario, mantendo-o sempre acima da esttelecida na LDO.

Lima e Miranda (2006, p. 351) observam que o vadocelado dos restos a
pagar tem se mostrado exagerado, o que sugeretitote alo Poder Executivo no sentido
de:

Reduzir a transparéncia do orgcamento e contornbagislacdo para manter um
superavit primario acima do estabelecido pela LD& final do exercicio

empenha-se despesa suficiente para sinalizar ai®beid a meta de superavit.
No ano seguinte, quando a imprensa ndo esta maistgrdo atencdo aquela
meta, simplesmente cancela-se parte dos restosgar pgerados no ano

anterior.

Apesar de os parlamentares discutirem e votaremcamento, terem uma
participacdo importante no processo, haja vistansegles os representantes da sociedade,
guem executa as despesas € o Poder Executivo. mdnte, surgem as disputas entre
governo e oposicdo visando assegurar que 0s recweam empregados conforme a
conveniéncia de cada um. Deve-se destacar que a®prevaléncia do Poder Executivo em
relacdo ao Legislativo em matéria orcamentéria, geja discricionariedade na execucao das

despesas no ano, seja pela execucao dos restgara pa
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O governo se utiliza dessas duas op¢des como raddarganha politica. Lima
e Miranda (2006, p. 352), citando Pereira e MudR&01), Alston e outros (2005), afirmam
que em funcédo da discricionariedadexécutam-se preferencialmente as emendas indigiduai
dos parlamentares que apbéiam o governo nos proj¢oei de seu interessdsso faz com
que alguns parlamentares da oposicdo sintam-s@setede ndo conseguir atender as
demandas da populacédo que o elegeu e, ocasionalmeitm a favor do governo para ter
suas emendas individuais também executadas.

No caso dos restos a pagar, a situacdo é semellagteverno pode utilizar o
pagamento dos restos a pagar de emendas individnai®m como moeda de troca em favor
de votacOes de seu interesse. Lima e Miranda (3200853), referindo-se a estudo realizado
por Gontijo em 2001, revelam que o pagamento deedes inscritas em Restos a Pagar Nao-

Processados sofreu uma aceleragéo significativa:

Por exemplo, no periodo entre 1° de abril de 20@BD ele maio do mesmo ano,
guando se discutia a instalacdo ou ndo de uma CGdniParlamentar de

Inquérito para apurar denlncias de corrupcdo no €oéxecutivo, a média

diaria de pagamentos de Restos a Pagar saltou d2ZZmilhdes no periodo
entre 1° de fevereiro e 20 de mar¢o de 2001, p&#ad®R3 milhdes. De junho
até 31 de julho, a média diaria volta a cair, p&& 10,3 milhdes.

Diante disso, nao é dificil perceber, como se wagliante, que a intencao dos
congressistas de tornar o orcamento impositivogoassessariamente pela disputa de poder.
Eles desejam mais forca na queda de bracos comeoufxo para conseguir executar o
orcamento da maneira como foi aprovado, principatmaquelas despesas constantes de suas
emendas parlamentares individuais. Do outro ladgpwerno federal ndo quer perder seu
poder discricionario para realizar as despesasiecogdeixaria em situacao de inferioridade
em relacédo ao Legislativo.

Cabe a lei complementar constante do artigo 188, 8a Constituicdo Federal
resolver ao menos parte desses conflitos. Entcgtaetos motivos citados anteriormente, o
Poder Executivo ndo tem interesse na aprovacaefdeada lei. Os diversos projetos de lei
apresentados no Congresso Nacional até o0 momeattvieam a discussédo e a apreciacao

necessarias, dada a importancia do assunto.
3.2 PODER LEGISLATIVO
A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo i€@ilamenta a atuagao do

Poder Legislativo em matéria orcamentéria, cogput estabelece!Os projetos de lei

relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamtégias, ao orcamento anual e aos créditos
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adicionais serdo apreciados pelas duas Casas dogféesso Nacional, na forma do
regimento comum”.

Essa andlise conjunta é feita pela Comissao MistdPldnos, Or¢camentos
Publicos e Fiscalizacdo — CMO, também conhecidaoc@umissdo de Orcamentos. De
acordo com a Resolugdo do Congresso Nacional 1806/2a Comissdo € composta por 40
membros titulares, sendo 10 senadores e 30 depytaaa igual nimero de suplentes.

Essa mesma Resolucdo define, baseando-se no § lartigo 166 da
Constituicdo Federal, as regras de atuacdo da Cd@atesso orcamentario, que sdo emitir
parecer e deliberar sobre: i) projetos de lei ingatao PPA, as diretrizes orgamentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais, e sabreontas apresentadas pelos Chefes do
Poder Executivo; ii) os planos e programas nacgmagionais e setoriais; iii) o0s documentos
pertinentes ao acompanhamento e a fiscalizacdaataigho orgamentaria e financeira e da
gestao fiscal; iv) demais atribuicbes constitucioedegais.

Cabe ao Presidente da CMO designar o Relator-GeRélator da Receita e
os dez Relatores Setoriais do PLOA, os Relatoregpdujetos de lei do PPA e da LDO, e o
Relator das contas prestadas pelos Chefes do Fo@eutivo. O artigo 16 da Resolucdo
estabelece as disposi¢des para indicacao e deSgydasses relatores.

E de fundamental importancia a participagdo do tBel@eral da CMO na
apreciacdo do orcamento. Uma de suas principaisdésy dentre as conferidas pela
Resolucdo n° 1/2006 do Congresso Nacional, é apiegse Parecer Preliminar ao projeto de
lei orcamentaria anual, que, depois de aprovadplenario da Comisséo, estabelecera
parametros e critérios a que devem se submeteorggessistas durante a apreciacdo do
orcamento. Um desses critérios, por exemplo, éiteliglobal de valor para apresentacdo e
aprovacao de emendas individuais, bem como a orggenrecursos para seu atendimento, o
que determina a maneira pela qual cada parlameodgra interferir no orcamento.

Cabe ao Relator-Geral administrar as pressdesiasfg que sdo inerentes ao
cargo. O Poder Executivo 0 pressiona para que rejatido o texto do PLOA, e os
parlamentares, para aumentar a receita estimaddooar mais recursos em determinados
programas. Sao vérias as suas atribuicbes nodhoabda Comissédo, conferindo-lhe um
excesso de poder, que tem sido motivo de critioapgrte de especialistas.

Lima e Miranda (2006, p. 339), citando o problenadirmam que ha
possibilidade de:

Ao sofrer pressbes para incluir novos gastos ngamrento, o Relator-Geral
fique tentado a ampliar a receita estimada paragragcomodar essas pressoes.
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O resultado tende a ser um or¢camento maior: comomegceita estimada
(provavelmente superestimada) e maior despesa.

E Sanches (1998, p. 10) acrescenta que:

Em vista dos niveis de discricionariedade de queed# o Relator-Geral para

fazer o aporte de recursos adicionais para as Relat Setoriais, este pode
influir fortemente em parte das alocagfes duranpearesso de negociacdo dos
aportes que ir4 propiciar a cada Relator Setorial.

Serdo constituidos quatro comités permanentessugjosidiardo a CMO e as
Comissbes Permanentes da Camara dos DeputadosSenddo Federal com informagdes
obtidas e andlises procedidas, por meio de retat@t® suas atividades, de acordo com sua
area de atuacéo, sendo eles: | — Comité de Avalid€idcalizacdo e Controle da Execucéo
Orcamentaria; Il — Comité de Avaliacdo da Recelth;— Comité de Avaliacdo das
Informagdes sobre Obras e Servigos com Indiciosrdgularidades Graves; e IV — Comité
de Exame da Admissibilidade de Emendas.

No lado da avaliacédo da receita, foi instituidégars do Relator da Receita, a
guem cabe analisar a estimativa da receita e dpsativas emendas. Ele devera elaborar o
Relatério da Receita, com o auxilio do Comité dealfa¢do da Receita, respeitando a
metodologia estabelecida na LDO.

Quanto a avaliacdo da despesa, deve-se esclarpdecipio que agmendas
foram criadas pela Constituicdo Federal de 198& pmgarantir aos congressistas sua
participacéo na elaboracao do orgcamento. Por net&s dos parlamentares buscam aprimorar
0 projeto encaminhado pelo Poder Executivo, natieat de melhor atender as necessidades
da populacdo. As exigéncias para se apresentaoeaagmendas estdo previstas no artigo
166 da Constituicdo e nos artigos 37 a 50 da Re&oln°® 1/2006, onde séo classificadas as
emendas a despesa da seguinte forma:

Art. 38 Emenda de remanejamenté a que propde acréscimo ou incluséo de
dotacbes e, simultaneamente, como fonte exclusveeclrsos, a anulacao
equivalente de dotagcbes constantes do projeto,t@xas da Reserva de
Contingéncia.

(...)

Art. 39 Emenda de apropriacd@ a que propde acréscimo ou inclusao de
dotacBes e, simultaneamente, como fonte exclusveeclrsos, a anulacio
equivalente de:

| — recursos integrantes da Reserva de Recursaeae refere o art. 36

Il — outras dotagOes, definidas no Parecer Prelianin

® Art. 56. A Reserva de Recursos serd composta\@ogiais recursos provenientes da reestimativaedaitas,

da Reserva de Contingéncia e outros definidos necBaPreliminar, deduzidos os recursos para aterdo de
emendas individuais, de despesas obrigatdriasetdes despesas definidas naquele parecer.

Paragrafo Unico. Nao integram a base de célculoccajmt os recursos provenientes de autorizacdes de
cancelamentos seletivos contidas no parecer Praimjue dependam de avaliacdo posterior dos Retator



31

Art. 40Emenda de cancelament® a que propde, exclusivamente, a redugéo de
dotacOes constantes do projeto. (grifos Nnossos)

As emendas se dividem emdividuais e coletivas Cabe a cada parlamentar
apresentar até vinte e cinco emendas ao projetnicativa para apresentacdo de emendas
coletivas € das comissdes permanentes do SenadmaFedla Camara dos Deputados e das
bancadas estaduais no Congresso Nacional.

Antes de prosseguir, vale lembrar que, até a prgagéb da Resolugcdo n°
1/2006, havia também a possibilidade de bancadasnas apresentarem emendas. Essas
bancadas podiam apresentar até duas emendas m@sspetele cada regido macroecondémica
definida pelo Instituto Brasileiro de Geografia estdfistica — IBGE. Entretanto, os
parlamentares deturpavam o modelo e se utilizawessads emendas para atender a interesses
apenas daquelas localidades onde recebiam mas voto

Lima e Miranda (2006, p. 343)elatam que:

As emendas de bancadas estaduais e regionais tétors@do uma das
principais disfuncdes do processo orgcamentério. d@bidas com o intuito de
permitir que prioridades de estados e regides fosssontempladas no
orcamento da Unido, na prética o que ocorre, comitasubancadas, € a
‘individualizac@o’ dessas emendas coletivas, fragtaredo os recursos, pratica
conhecida no Congresso como ‘rachadinha’. Isso @cguando uma bancada
faz uma emenda mediante subtitulos genéricos e isditacdo sobre o0s
municipios que se beneficiardo dasnendas, permitindo que durante a
execucao se dividam os recursos entre os parlamentiaquele Estado, que os
direcionam para suas respectivas localidades deréstse eleitoral.

As Comissdes Permanentete cada Casa podem apresentar até quatro
emendas, sendo duas de apropriagcdo e duas de jamani, para as comissdes cuja
competéncia esteja restrita a uma unica subaregtitamne até oito emendas, sendo quatro de
apropriacdo e quatro de remanejamento, para aquoefascompeténcia em mais de uma
subarea tematica. Adesas Diretoragle cada uma das Casas do Congresso Nacional podem
apresentar emendas, sendo até quatro de apropeatéauatro de remanejamento.

As bancadas estaduaodem apresentar no minimo quinze e no maxime vint
emendas de apropriacéo, e mais trés de remane@@mnsento que: a) as bancadas com mais
de onze parlamentares poderdo apresentar, alémimimande quinze, uma emenda de
apropriacdo para cada grupo completo de dez pantanes da bancada que exceder a onze
parlamentares; b) nas bancadas com mais de dezoitomentares, cabera a representacao do
Senado Federal a iniciativa da apresentacdo detnéadas de apropriacdo dentre emendas
de bancada estadual.
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As emendas ao PLOA s6 podem ser aprovadas caso sejapativeis com o
PPA e com a LDO; indiguem os recursos necessatnsjtidos apenas os provenientes de
anulacao de despesa (ndo podem ser objeto de mawectd as despesas de pessoal e seus
encargos, servicos da divida e transferéncias itmrishais a Estados, Distrito Federal e
Municipios); ndo sejam constituidas de vérias agjies devam ser objeto de emendas
distintas; sejam relacionadas com a correcdo @s eu omissdes; e ndo contrariem normas
da Resolucdo n° 01/2006 — CN. Essa regra vale tambdra os projetos de créditos
adicionais, cujo limite é de dez emendas indivigluai

Os Relatores Setoriais devem debater o projeto edlends Comissdes
Permanentes, antes de apresentar seus relatdogaiserespeitada sua area tematica. Apos a
apresentacao de cada relatério, a programacao entana de cada area e as emendas a elas
apresentadas serdo apreciadas pelo Relator-Gerplerm cabe também a apreciagdo da
Reserva de Contingénéia do texto da lei.

Os relatérios setoriais deverdo ser apreciadovithdilmente pela CMO.
Posteriormente, passa-se a apreciacdo do Rel@éral: Por ser um processo com diversas
particularidades, decidimos ndo detalh-lo nestigatho. Apds aprovacdo na Comissao, ele
serad encaminhado para discusséo e votacao noipldo&ongresso Nacional.

O prazo para devolucéo do PLOA para sancédo doderdgsida Republica € até
o término da sesséo legislativa. Caso ndo hajadesuficiente para a promulgacao da lei
orcamentaria antes de se iniciar o exercicio ad glaase refere, a LDO prevé que o
orcamento serd executado na propor¢cdo de um doxe @v12) por més dos valores
constantes da proposta orcamentaria a ser votadghamados “duodécimos”.

O processo orcamentario no Congresso Nacional tanaipéesenta falhas que
ocorrem durante a apreciacdo do PLOA na Comissa@rdamento e que retardam sua
aprovagao. Segundo Sanches (2000, p. 37), a malosaatrasos deriva de inadequagdes
processuais, sendo a mais grave destazlévado nivel de recorréncia dos processos
decisorios no atual sistema de relatotiakle acrescenta que, de acordo com o sistema de

relatorias setoriais e relatoria-geral, cada decg&cisa ser reexaminada trés vezes, o que

® Apesar de a Resolucdo n° 1/2006 - CN ter elimirmgossibilidade de se apresentar emendas regionais
argumento dos autores permanece porque as emestddsags ndo foram extintas.

" Sanches (1997), baseado no Decreto-Lei 200/67 Betoeto-Lei 900/69, define da seguinte forma: “®ob
denominacdo Reserva de Contingéncia, o orcamental @oderd conter dotacdo global ndo especificaament
destinada a determinado programa ou unidade orgari@ncujos recursos serdo utilizados para alzeder
créditos suplementares, quando se evidenciarenfidiesues, durante o exercicio, as dotacdes cotestago
orcamento anual”.
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reduz a transparéncia das decisdes em funcdo dssexde fragmentacdo. Em que pese o
argumento do autor ser anterior a referida Reso|ug@roblema permanece.

Outra dificuldade que enfrenta a CMO é a auséreipatlamentares, em sua
composicao, que tenham maior conhecimento sobeemangto publico e maior prestigio no
Congresso Nacional. Por essa razdo, as discuss@esagla vez menos substanciais,
provocando o desinteresse de cidaddos e servigotdeos ligados a area orcamentaria.

Lima e Miranda (2006, p. 344), corroborando o agslafirmam que:

Um dos problemas do processo or¢camentario no Casgreé que 0S

parlamentares mais influentes do Congresso e 0ss reapecializados em
determinadas areas ndo sdo membros da Comissao rdam@nto, salvo

algumas excegoes. (...) A auséncia de especialstamiores expressdes do
parlamento naturalmente empobrece os debates nasSam..

Além disso, com a pratica de renovacao constantBiggdo da CMO, os
parlamentares que poderiam se aperfeicoar em matégamentaria, exercendo suas
atividades na Comissao durante algum tempo, sagaolms a cumprir mandato de apenas um
ano e perdem a oportunidade de se tornar esptsali® assunto. Ndo se esta aqui
defendendo a experiéncia anterior, que resultoesedndalo divulgado pela imprensa em
1993, a CPI do Orcamento. O fato € que as boaasidEiabam geralmente sendo mal
utilizadas, prejudicando o bom uso dos recursofiqush

Ha que se destacar, como fator positivo ao Parlaamdo nosso pais, a
aprovacao pelo Congresso Nacional da Resolucdo1/2006 que, em substituicdo a
Resolucdo n° 01/2001, demonstra a preocupacgaoat@sr@ntares em aprimorar 0 processo
orcamentario brasileiro. Porém, é necessario premalieracdes constantes, cada vez mais
voltadas a transparéncia e ao aperfeicoamentortleipacdo do Congresso Nacional quando
da definicdo e da implementacéo de politicas paslic

As discussdes em torno da elaboracéo da referidaliR@o poderiam ter sido
mais profundas, na tentativa de resolver problesnasais da sociedade, e ndo apenas alterar
quantidade de parlamentares, procedimentos inted@sComissdo, entre outros. A
apresentacdo de emendas voltadas a investimentasfrarestrutura, por exemplo, poderia
ser estabelecida visando maior equilibrio na aBealps recursos publicos, a fim de reduzir
as desigualdades entre as regides do pais.

Um problema para os defensores da CMO é que a B&2I®6 sugere, como
se vera mais adiante, a revogacdo dos 88 1° e Zirtdw 166 da Constituicdo Federal,

fazendo com que a Comisséo seja extinta.
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A seguir, apresentaremos comentarios sobre a LBiedponsabilidade Fiscal,

suas principais funcdes e sua relacdo com a exeocugcamentaria.
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4 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal, sancionada endedBnaio de 2000 pelo
entdo Presidente da Republica Fernando Henriqudo€ayr veio atender ao mandamento
constitucional previsto no artigo 163, pelo qualestabelece que lei complementar dispora
sobre financas publicas, divida publica externaterma, concessao de garantias, emissao e
resgate de titulos, fiscalizacédo financeira da athtnacdo publica, operacdes de cambio e
compatibilizacdo das fun¢fes das instituicdesaifiale crédito da Unido.

Seu principal objetivo é moralizar os gastos paslicdesde as administraces
de pequenos municipios até o governo federal. Bakeear a cultura ha anos arraigada de
que as despesas publicas podem ser realizadas smuupacdo com sua fonte de
financiamento e, também, obrigar os administradptgsicos a serem mais responsaveis no
exercicio de suas func¢des. Para isso, ndo obsdaleigislacdo propria que prevé crimes de
responsabilidade dos agentes publicos, a LRF \wfmrgar a tese da responsabilidade na
gestao fiscal.

No que se refere a lei do PPA, a Constituicdo F¢dersuperficial, apenas
prevendo em seu artigo 165, § 1°, qestabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes
objetivos e metas da administracdo publica fedpeaih as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas deagdio continuada

Somente apds a LRF tornou-se evidente a obrigagatbdbs os entes da
federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Mpios) elaborarem seu plano plurianual.
Tanto nocaputde seu artigo 5°, como no artigo 16, inciso Il,deféerminacdo expressa de
que a lei orcamentéaria anual devera apresentaratditidade com o PPA:

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elabdo de forma compativel

com o plano plurianual, com a lei de diretrizesarentarias e com as normas
desta Lei Complementar:

(...)

Art. 16 A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento ¢ioagovernamental que

acarrete aumento de despesa serd acompanhado de:

(-..)

Il — declaragdo do ordenador da despesa de queirnento tem adequacao
or¢camentaria e financeira com a lei orgamentariauahe compatibilidade com

o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcandgias.

Com relacdo a LDO, a Constituicdo Federal foi readicita e definiu em seu

artigo 165, § 2°, que:

A lei de diretrizes orcamentarias compreendera atam e prioridades da
administracao publica federal, incluindo as despeda capital para o exercicio
financeiro subsequiente, orientard a elaboracdo dadrgcamentéria anual,
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dispora sobre as alteragdes na legislacao tribwtagiestabelecerd a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fotoe

Ainda assim, coube a LRF estabelecer inovacfesriamges em termos de
responsabilidade no trato da coisa publica, comérias e forma de limitacdo de empenho,
controle de custos, avaliacao de resultados, ggdrsfias de recursos a entidades publicas e
privadas, Anexos de Metas Fiscais e de Riscosikjsgié@m, obviamente, do equilibrio entre
receitas e despesas.

Um exemplo é o disposto maputdo artigo 9°, transcrito abaixo, pelo qual se
percebe a relevancia conferida a LDO, tornand@sgansavel pela fixacdo dos critérios para
0 contingenciamento, caso a realizacdo da recéiaseja suficiente para cumprir as metas
fiscais.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, gueealizacdo da receita
poderd ndo comportar o cumprimento das metas dalteekd primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscaif?ameres e o Ministério
Publico promoverao, por ato proprio e nos montanesessarios, nos trinta
dias subsequientes, limitacdo de empenho e movigdenfmanceira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orcandgias.

Quanto a LOA, a LRF estabelece, entre outras digipes em seu artigo 5°,
citado anteriormente, que seu projeto sera elabodal forma compativel com o plano
plurianual, a lei de diretrizes orgcamentarias enasnas da propria LRF. Conter4d anexo
demonstrando a compatibilidade entre a programaggnentaria e 0s objetivos e metas do
Anexo de Metas Fiscais, bem como reserva de caricig para atender passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscaisanigios.

E inegavel o sucesso da LRF no equilibrio das soptilicas. Entretanto, a
falta de regulamentacdo de alguns dispositivos titocsnais e a presenca de
administradores publicos “criativos” para interpred LRF de forma a beneficiar sua gestao
séo ainda obstaculos a serem vencidos.

A aprovacéo do Projeto de Lei Complementar n° 18%0deria ter sido a
solucdo para o primeiro caso. Entretanto, apds B, ldR/ersos dispositivos deste Projeto
ficaram ultrapassados, tornando necessaria susacevQuanto a “criatividade” dos gestores
publicos, € necessario um trabalho mais intengoectmente nos municipios de menor
expressao, para esclarecer sobre a necessidadegtdanpar os gastos e realizar apenas o que
for autorizado.

Outra providéncia seria a implementacdo do Cons#ghGestdo Fiscal — CGF,
cujos objetivos (classificacdo e padronizacdo @edas publicas e transparéncia fiscal) e a

composicao (representantes de todos os governoslexgs) foram definidos no art. 67 da
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LRF. Porém, o Projeto de Lei n° 3744/2000, queitiisb CGF, encontra-se aguardando
parecer da Comissdo de Trabalho, Administracdo mi¢Be Publico da Céamara dos
Deputados.

Cogitou-se, a época, se a LRF estaria ou ndo ingoiemdo o orcamento
impositivo no Brasil. Para isso, entendemos qui@rsenecessarios termos mais claros, como
0s expressos na PEC 565/2006, obrigando literatmenPoder Executivo a executar a
despesa programada. Lima (2005, p. 53-54), sointerpretacdo dada a lei, lembra:

Alguns intérpretes entendem que com o advento dald dkesponsabilidade
Fiscal a ndo-execucdo de determinada despesa séripodcontecer caso
houvesse risco de ndo se alcancar a meta fiscalHa os que advogam, assim,
gue com esse mecanismo a LRF introduziu o orgamegositivo no Brasil,
pois o Unico caso que justificaria a ndo implemeataintegral do orcamento
seria o da dificuldade com o alcance das metasiisc

E esclarece: Tal entendimento, contudo, ndo € o0 que tem preidaledNa
pratica, ndo se observam alteragfes, desde o adw#stLRF — no modo de proceder do
Poder Executivo quanto a implementacdo ou nado terméados créditos orcamentarios

A préxima secao demonstra por meio de tabelas @mogpicoes apresentadas
nas duas Casas do Congresso Nacional, desde ®@@dodqie tenham como objetivo tornar o

or¢camento impositivo, seja total ou parcialmente.
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5 HISTORICO RECENTE DE PROPOSICOES PARA ALTERAR AORMA DE
EXECUCAO DO ORCAMENTO

Diversas proposi¢cbes foram apresentadas na CéanwsraDdputados e no
Senado Federal, visando alterar a Constituicdorkkode a Lei de Responsabilidade Fiscal no
que diz respeito a matéria orcamentaria, em edpaqgelas para tornar obrigatéria a
execucao do que foi programado na LOA, seja inbegnate, seja apenas em algumas areas
como seguranca, educagdo ou saude.

Dentre essas proposicdes, merece destaque a RrogestEmenda a
Constituicao - PEC n° 22/2000, de autoria do Senadtonio Carlos Magalhaes, aprovada
no Senado Federal, e apresentada na Camara dota@epmo dia 09 de agosto de 2006
como PEC n° 565/2006, objeto de maior atencao diedtalho.

Considerando que existe um numero razoavel de pigjEs sobre o assunto,
foram analisadas somente aquelas apresentadasradpaano 2000, estejam em tramitacao
ou arquivadas, e desconsideradas as proposicGesamalo caso das arquivadas, 0 motivo
de sua inclusdo é a possibilidade de o autor psalaitar, por meio de requerimento, seu
desarquivamento.

No quadro abaixo estéo relacionadas as proposggigsarias da Camara dos
Deputados, em ordem cronologica e, em seguidaidvé@® comentarios sobre cada uma delas

e sobre a justificacdo de sua apresentacao pergastautores.

PROPOSICAO AUTOR EMENTA RESUMO SITUACAO

Introduz dispositivo na
Constituicdo Federal | Cria um orgamento
para tornar obrigatériap  impositivo em

execucao da educacéo e saude,
PEC 313/2000 Dep. Clementing programacéo guando as despesas ARQUIVADA
Coelho or¢camentaria decorrente forem decorrentes de
de emendas de emendas
parlamentares parlamentares.

direcionadas as areas ge
educacdo e salde.

Entre outros, prevé a
inclusdo na CF do ar{. Requerimento n°
165-A, que torna o 482, de 2007,
orcamento impositivo, apresentado pelo

exceto quando o | Dep. Miro Teixeira,
Presidente da gue solicita o
Republica solicitar, € desarquivamento d
0 Congresso Nacional  proposicao.
aprovar, suspensdo ou Indeferido.
cancelamento de
dotacao.

Imprime carater
Dep. Miro mandatério a lei
Teixeira orcamentaria anual e da
outras providéncias

PEC 421/2001

[¢)




39

PEC 481/2001

Dep. Wellington

Acrescenta o inciso XI|
ao art. 167 da

Cria um orcamento
impositivo para as

autoria isolada ou

emendas ao PLOA, de

Encaminhado a
Coordenacao de

Dias Constituicdo Federal.| coletiva dos membros Comissoes
Permanentes
do Congresso
Nacional
Torna o orgamento
impositivo,
Acrescenta 8 10 ao art. es:ﬁgg?ﬁg%?g}%szge "
Dep. Euler 165 e inciso XIl ao art. ~ 1. Apensada a PEC
PEC 527/2002 Morais 167, da Constituicéo execuga;o d~as despe.l as " 421/2001.
Federal. dcom relagéo ao tota
as dotagGes orcamen-
tarias ao longo do
exercicio.
Altera a LRF para
tornar o orgamento
impositivo, determi-
PLP 87/2003 Altera a redacgao do arf. nando que os projetds
(Projeto de Lei Dep. Reginaldo 9° da Lei Complementagre atividades constantes
Complementar F(); 9 n° 101, de 4 de maio deda LOA sejam inteiray ARQUIVADO
A ermano .
da Camara dos| 2000, e da outras | mente executados pelo
Deputados) providéncias. Poder Executivo, na
forma da LDO, ve-
dado o contingencia
mento.
Acrescenta a
Constituicdo Federal p
artigo 165-A para
tornar o orcamento
PEC 169/2003 Dep. qaime Torna.a lei qr_c;amentéria'rgfé);g\rfr?égzn;?égi Apensada a PEC
Martins impositiva. . 565/2006
estabelecidos no PPA,
na LDO e nos outrog
planos e programas|
nacionais, regionais ¢
setoriais.
Torna o orgamento
impositivo, ressal-
Altera disposi¢cBes da| vados os casos de
Lei Complementar n°| frustracdo na reali-
101, de 4 de maio de| zacdo de receita e dp
2000, para estabelecerartigo 9°A, a ser inclu-
PLP 218/2004 Dep. Yeda novos parametros nas ido, para transferir & Apensado ao PLP
Crusius relagBes institucionais| CMO a apreciagéo, 87/2003

entre os Poderes
Legislativo e Executivo
em matéria
orcamentaria.

em carater termina-
tivo, de decisbes sob
limitacdes de em-

ciamento de dotacde
orcamentarias.

penho para contingen-

[€

)

PEC 385/2005

Dep. Marcondes|
Gadelha

Acrescenta o art. 165-A

a Constituicdo Federal
tornando obrigatoria a
execucao dos créditos
constantes da Lei
Orcamentaria Anual de
emendas parlamentare

Cria um orcamento
impositivo das
emendas
parlamentares a LOA
ressalvadas as
| anulagdes previamen

aprovadas pelo

[7)

, Apensada a PEC
169/03
te

‘Congresso Nacional
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PLP 15/2007

Dep. Onyx
Lorenzoni

Acresce artigo as
Disposicdes Finais e
Transitorias e altera o
art. 9° da Lei
Complementar n° 101
de 04 de maio de 200

Cria um orcamento

impositivo na area de

segurancga publica
reduz os gastos
D correntes anuais em

Tramitando em
conjunto (apensad
ao PLP 8/2007, dg
Sen. Alvaro Dias)

O

(Lei de 0,1% do PIB, durante
Responsabilidade 10 anos.
Fiscal).

Fonte:http://www2.camara.gov.br/internet/proposicoasesso em 07 jun. 2007

PEC 313/2000, do Dep. Clementino_Coelhe O objetivo da proposicdo é

tornar de execucao obrigatéria a programacéo auestia LOA destinada a cobrir gastos nas
areas de educacao e saude, quando decorrente dgasnparlamentares.

Em seu texto, define que esses gastos compreendestimentos e custeio de
programas nessas areas, efetuados diretament®&piéa ou por transferéncias a Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Vedam-se o cancelamento ou o contingenciamental tat parcial, pelo
Executivo, de dotacdes constantes da LOA, decasetg emendas parlamentares, na forma
descrita nesta proposicdo, determinando que sua ex@cucdo implique crime de
responsabilidade de que trata o art. 85, incisal¥Constituicédo Fedefal

Na justificagdo, o autor faz um alerta sobre ewantdesrespeito as
prerrogativas do Poder Legislativo, concedidas p€arta Magna ao Parlamento,
especialmente em matéria orcamentéaria, citando cexemplo a liberdade de influir na
deciséo de onde alocar os recursos publicos.

Além disso, evidencia o descontentamento dos Parieares com o descaso
das autoridades do Poder Executivo, especialmentequape econbmica, referente a
contribuicdo dada pelos Membros do Congresso Nakiona forma de emendas
parlamentares a lei orcamentaria.

Destaca, ainda, que essas emendas estdo quase samipnizadas com 0s
anseios e as demandas da populacéo brasileirastextol e Municipios, em raz&o de estarem
os Parlamentares em contato direto com os probleesés da sociedade. Por esse motivo,
alega que nao cabe a equipe econdémica decidir salmetingenciamento dessas despesas.

Por fim, atenta para o fato de que a proposicaa disecionar recursos
publicos decorrentes de emendas parlamentarespar@as de maior caréncia, ressaltando a

necessidade de melhoria desses servigos no ateridienpopulacao.

8 Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atd@rdsidente da Republica que atentem contra a i€ogabD
Federal e, especialmente, contra: ... VI - a leamentaria; ...
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PEC 421/2001, do Dep. Miro_Teixeira— Das propostas de emenda a

Constituicao Federal apresentadas na Camara dagddeg, esta € mais abrangente. Nela
constam alteracdes ou inclusdes de artigos e @dogggue tratam de diversos temas, como
por exemplo, o julgamento das contas dos Presigleltt® 6rgdos dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, a @digde medida provisoria em matéria

orcamentaria, a inclusdo do PPA e da LOA nos mefpalos quais nao se pode interromper a
sessao legislativa ou a fixacdo de novos prazas tpamitacdo dos projetos de lei do plano
plurianual, das diretrizes orgamentarias e do oegamanual.

No entanto, dentre as alteragbes sugeridas nadefeEC, a mais pertinente
ao presente trabalho é, sem duavida, a inclusdotdb6b-A, que torna obrigatéria a execucao
da programacao constante na lei orcamentaria amsaslalvados os casos de aprovacao pelo
Congresso Nacional de projeto de lei de iniciatieaPresidente da Republica, solicitando
autorizacdo para suspender ou cancelar, totalr@iapaente, alguma dotacao.

Em seus treze paragrafos, explicita-se de que falanse-a a tramitacdo do
referido projeto de lei, seus prazos, condicOespedimentos, penas em caso de
inobservancia, sobrestamento de execucao de dot&gae outros.

A justificacdo, apesar de extensa, segue na megegiad das demais, haja
vista condenar o excesso de discricionariedade dderPExecutivo na execugao do
orcamento, alertar para a necessidade de se ataoslalesejos da sociedade e apontar a
necessidade de modificacbes mais profundas em imaigamentaria, justificando nao ter
sido possivel, em algumas oportunidades, fazé+lanwio de emendas aos projetos de lei de

diretrizes orgcamentarias e de lei orgamentarialanua

PEC 481/2001, do Dep. Wellington Dias- Seu objetivo € acrescentar ao

artigo 167 da Constituicdo o inciso XlI: “o bloqueio ou comenciamento de dotacdes
orcamentarias, relativas a emendas ao projeto ider¢gamentéria de autoria, isolada ou
coletiva, de Membros do Congresso Nacional, p@r &stovadas”.

A justificacdo traz criticas ao governo federal ac@nadas ao
contingenciamento de dotacdes or¢camentérias deesspronsideradas prioritarias pelos
Membros do Congresso Nacional, originadas de enseddaautoria destes, em fungéo do

desgaste dos congressistas perante 0 povo queserfae, bem como desprestigio do

° Art. 167. S3o vedados: ...
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Parlamento. Alega-se que, com essa pratica, héeamaento de parte importante das

prerrogativas do Congresso Nacional em matérianteg#aria.

PEC 527/2002, do Dep. Euler Morais- Esta proposicéo acrescenta o § 10 ao

artigo 165 da Constituicdo Federal, para tornarrgaroento impositivo, estabelecendo
percentuais minimos de execucdo das despesas dagioreao total das dotacoes
orcamentérias de cada unidade orcamerifar® longo do exercicio financeiro, como se
verifica em seus inciso8: — de janeiro a marc¢o: vinte por cento; Il — déia a julho: trinta
por cento; Ill - de agosto a dezembro: cinquientagqento”.

Inclui no art. 167, que apresenta as vedacOes dgrimarcamentaria, 0 inciso
XIl, que diz: “o bloqueio, o contingenciamento e o cancelamemdtais ou parciais, de
créditos orcamentérios ou adicionais, salvo se edlida autorizacéo legislativa nos termos
da lei complementar a que se refere o art. 165’8 9

Na justificacdo, € citada a necessidade de se ireduzexcesso de
discricionariedade do Poder Executivo referenteaizacdo das despesas aprovadas pelo
Congresso Nacional, consignadas na LOA e nas éea@bdrtura de créditos adicionais. E que
o Parlamento n&o pode ficar inerte as praticasodtirgenciamento e da execuc¢édo conforme
a livre vontade do governo federal, porque elasaratdo Poder Legislativo a capacidade de
deliberacdo em matéria orcamentéria e tornam itattd o esforco dos Parlamentares quando

da discusséo e aprovacéao da lei de orcamento.

PLP 87/2003, do Dep. Reginaldo Germane Altera a LRF em seu artigo 9°

para tornar impositiva a execucdo or¢camentaria déidJ Determina que 0s projetos e
atividades consignados na LOA serdo executadograiteente pelo Poder Executivo, na
forma da LDO, vedado o contingenciamento de dotagégamentarias.

Em seu paragrafo Unico, permite que haja, com iaatgfo legislativa prévia e
obedecido o que dispuser a LDO sobre o tema:rhanejamento de dotacdo orcamentaria, se
0 projeto ou a atividade se mostrarem desnecessarimviaveis tecnicamente; Il — limitacao
temporéria de empenho e movimentacgéo financeiraasa de frustracdo de receita; e Il —
cancelamento definitivo de dotagdo orcamentéaria, caso de inviabilidade financeira,

inclusive por ndo-realizacao de receita prevista.

19 Unidade Orcamentéria - O segmento da administrdi@ta a que o orcamento da Unido consigna dagacde
especificas para a realizacdo de seus prograniesbad¢ho e sobre os quais exerce o poder de dgFmwsi
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Na justificacdo, o autor diz pretender coibir ataligdo na execucao
orcamentaria causada pelo Poder Executivo, quere@a as despesas aprovadas pelo
Legislativo. Ressalta que, exceto nos casos citad@aragrafo anterior, fica vedada a pratica
do contingenciamento orcamentario, em que o Poalelid® reduz ou cancela a execuc¢do de
determinada atividade ou projeto, tornando semdses trabalhos do Congresso Nacional
em matéria orcamentaria.

7

PEC 169/2003, do Dep. Jaime Martins- O objetivo dessa proposicao é

acrescentar a Constituicdo Federal o artigo 168igendo tornar de execucdo obrigatoria a
despesa autorizada na LOA, de acordo com programastas estabelecidos no PPA, na
LDO e nos outros planos e programas nacionaisymag e setoriais.

Em seus 88 1° e 2°, determina que o Poder Execeticaminhe proposta de
alteracdo da LOA ao Legislativo até quatro meséssate se encerrar o exercicio financeiro e
deixando claras as razdes para tanto, somente ipatkedes de frustracdo da receita ou
impossibilidade de executar a despesa conformbeadstado. Nesse caso, o Poder Legislativo
dispora de 45 dias para apreciar e votar a matéria.

Em sua justificacdo, o autor critica a forma a#vir com que o Poder
Executivo trata o orgamento publico, executandmapelespesas que julga convenientes e no
momento politico mais indicado, e condena as @atito contingenciamento e da repressao
financeira como instrumentos de barganha, apersizgaedo as despesas de interesse dos

parlamentares em troca de votos a favor do goviederal.

PLP 218/2004, da Dep. Yeda Crusius Assim como a proposi¢cdo do Dep.

Reginaldo Germano, este projeto de lei complemetgarpromover alteracdes na LRF.

Seu objetivo é tornar de execucdo obrigatoria @raroacdo das acdes de
governo estabelecidas na lei orcamentéria, resk@svas casos do artigo 9° da LRF, que trata
de limitacdo de empenho e movimentacao financerraazao de a realizacdo da receita ndo
ser suficiente para cumprir metas de resultado gsfrcmou nominal, e do artigo 9°A, a ser
acrescentado por esta proposicéo, cujo proposiemeéferir a Comissdo Mista de Orgamento
a apreciacdo, em carater terminativo, das decisdése limitacbes de empenho para
contingenciamento de dotacfbes orcamentarias.

Pela proposicédo, o Poder Executivo também ficagaldo a justificar a ndo
execugao do orgcamento aprovado, e uma subcomiss@ada por membros de todos os
partidos politicos avaliard as raz6es expostasipatgutivo. H4, ainda, indicacdo do prazo de
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trinta dias para a comissédo deliberar sobre a matfre sera considerada aprovada caso néo
haja deliberacdo nesse tempo, e a prevaléncia eeisdds da comissdo em casos de
divergéncias.

A justificagcdo da autora aponta os poderes excessie que foi dotado o
Poder Executivo, prejudicando o equilibrio entraPosleres, a legitimidade democrética e a

eficiéncia econbmica.

PEC 385/2005, do Dep. Marcondes Gadelha Acrescenta a Constituicao
Federal o art. 165-A, que, eu seEaput torna obrigatéria a execugdo dos créditos de dasen

parlamentares individuais e coletivas, constantas LEDA, ressalvadas as anulacbes
previamente aprovadas pelo Congresso Nacional.

Pela proposicdo, o Presidente da Republica poddicdtar autorizagdo para
anular ou contingenciar os créditos acima citagosmeio de projeto de lei, que tramitard em
regime de urgéncia. O referido projeto podera seaminhado ao Congresso Nacional até
noventa dias antes do encerramento da sessa@iegi® sera acompanhado de exposicao de
motivos que impossibilitem a execucdo, e no casse amigos 137, Il, e 148 o
encaminhamento podera ocorrer a qualquer tempo.

Caso o Congresso Nacional nao delibere nos trinés deguintes ao
recebimento do projeto, este sera considerado agoo\Ha, também, a previsao de crime de
responsabilidade na hipotese de inobservanceaplot

O autor evidencia, na justificacdo, a importan@a drcamentos para atender
as demandas da sociedade e gerenciar melhor ossagcpublicos. Lembra que a
Constituicdo Federal de 1988, depois do periodgwense viveu o regime autoritario, trouxe
a possibilidade de os parlamentares apresentarendas ao orcamento, mas que o Poder
Executivo, de forma arbitraria, ndo tem executadodespesas decorrentes das emendas

parlamentares.

PLP 15/2007, do Dep. Onyx Lorenzont Esta proposicdo também se refere a

seguranca publica, motivo pelo qual se encontrasgua ao PLP 08/07 do Sen. Alvaro Dias.

1 Art. 137. O Presidente da Republica pode, ouvid@®nselho da Republica e o Conselho de Defesahici
solicitar ao Congresso Nacional autorizacdo pacaetir o estado de sitio nos casos de: (...) dcladacdo de
estado de guerra ou resposta a agressao armaatagest.

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, pédestituir empréstimos compulsérios: | - para dena

despesas extraordinarias, decorrentes de calamiddatiea, de guerra externa ou sua iminéncia.
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O artigo 9° da LRF determina que os Poderes e oistdiio Publico
promovam, nos montantes necessarios e nos trigis slibseqientes ao final de cada
bimestre, limitacdo de empenho e movimentacdo d¢misam segundo critérios fixados na
LDO, caso a receita ndo seja suficiente para cumyias de resultado primario e nominal.

Em seu § 2° aparecem as despesas que ndo sam adgsh limitacdo. A
referida proposicéo inclui nessa lista as despmsams/adas na LOA para a area de seguranca
publica, ou seja, € um orcamento impositivo nessa. dAlém disso, acrescenta um artigo as
Disposic¢des Finais e Transitérias da LRF, obrigamékwder Executivo a reduzir, a cada ano,
0s gastos correntes da Unido em 0,1% (um décimogmto) do Produto Interno Bruto — PIB

anual, durante dez anos.

Do mesmo modo como feito com as proposi¢coes da Gadws Deputados,
segue abaixo e em ordem cronoldgica, quadro contasgroposicdes originarias no Senado
Federal e seus comentéarios. Aqui também apareceropesicoes arquivadas pelo mesmo
motivo, ou seja, a possibilidade de desarquivameBta@ecdo feita ao Projeto de Lei
Complementar do Senado Federal — PLS 84/2006, dadSe Antbnio Carlos Valadares, por

encontrar-se definitivamente arquivada, mas inelpiara efeito ilustrativo.

PROPOSICAO AUTOR EMENTA RESUMO SITUACAO

Insere dispositivo na

Constituicdo Federal .
Cria um orcamento

para tornar obrigatéria p .
Sen. José Alencar execucao da IMPOSitivo para as R
PEC 2/2000 ' = despesas referentesjas ARQUIVADA
e outros programagao
L emendas
orgamentaria decorrente
parlamentares.
de emendas de
parlamentares.
Altera os artigos 57, Encontra-se na CCJC
165, 166, e acrescenta Apresenta seis regras da Camara dos
PEC 22/2000 art. 165-A, todos da | basicas de alteragcao ha Deputados, tendo

(PEC 565/2006| Sen. Antonio Constituicdo Federal,| maneira de execucdp apensadas as PEC’
na Camara dos| Carlos Magalhdes tornando de execu¢dq orcamentdria, que | 169/2003, 465/2005

W1

Deputados) obrigatéria a progra- | tornam o orcamento| 385/2005, com parecer
macao constante da lei impositivo. do Relator pela
orcamentaria anual. admissibilidade.

Cria 0 orcamento
impositivo, obriganda
Da nova redacgéo ao o Presidente da
inciso | do 8 9° do art.| Republica a enviar
Sen. Pedro Simon165’ aocaputdo art. 166 mensagem ao Con-|
PEC 28/2000 .e outros e acrescenta novo | gresso Nacional, casp

paragrafo ao mesmo| deseje propor anu-

artigo da Constituicao| lacao de créditos orca-
Federal. mentarios que nao

serdo executados
durante o exercicio.

Apensada a PEC

22/2000, do Sen.

Antonio Carlos
Magalhées.
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Altera a constituicédo

Altera dispositivos dos| dactgA;epeis(j;ngg g
arts. 70, 165, 195 e 198 P

Lo orcamentos social,
da Constituicdo Federal & o :
previdenciario e fiscal,

PEC 9/2002 Sen. Marina Silva dispondo sobre a ~ ARQUIVADA
Lo ~ e torna de execucad
criacdo, execucgdo e L
i e obrigatéria a
fiscalizacdo do =
) programacéo de
orcamento social.
despesas do
orcamento social.
Veda o bloqueio ou
contingenciamento das
- dotac8es do Encontra-se na CCJC
Acrescenta o inciso Xl|
or¢camento da do Senado Federal

PEC 24/2003 Sen. Paulo Paim ao art. 167 da

Constituicio Federal. seguridade social pata aguardando

tornar essas despesadesignagéo do Relatg
de execucgdo

=

obrigatoria.
Acrescenta dispositivo p
Lei Complementar n°
101, de 2000, Lei de Estabelece a
(Eh)s'e?:/gg?_eei Responsabilidade Fiscalpbrigatoriedade da fiel
doJ Senado Sen. Antbnio estabelecendo a execucao do ARQUIVADA
Federal - Carlos Valadares  obrigatoriedade da | orcamento pelo Poder

execucdo do orcamentpExecutivo, nos termos

nos termos da Lei de da LDO.
Diretrizes

Orcamentarias.

Complementar)

Recebido pela
Comisséo de
Seguranca Publica e
Combate ao Crime

Proibe a limitagéo de
empenho e

movimentacao

financeira das

Altera a Lei
Complementar n° 101
de 04 de maio de 2000,

) para definir regras para Organizado
PLS(icljgil/)z 006 Sen. Alvaro Dias as despesas em deuZﬁgzaZ dtraeizg;ri%r:;a (CSPCCO), da
seguranca publica por P &P i Camara dos

de responsabilidade
caso o Presidente d
Republica ndo as
execute.

iDeputados, como PLP
8/2007, com o PLP-
15/2007 apensado.
Aguardando parecer}

parte do Governo
Federal e d& outras
providéncias.

Fonte: http://www.senado.gov.br/sf/atividade/MatggesgAvancada.asp, acesso em 07 jun. 2007

PEC 2/2000, do Sen. José Alencar e outresA proposicao intenciona tornar

de execucdo obrigatdria a programacdo constaniei dacamentaria anual decorrente de
emendas parlamentares, que serd devidamente ickidifna lei, vedando o cancelamento ou
contingenciamento, pelo Poder Executivo, dessascdes. Prevé, ainda, que 0 nhao
cumprimento do disposto implica crime de respotisidoie do Presidente da Republica por
atentar contra a lei orcamentaria, conforme agiganciso VI, da Constituicdo Federal.

Na justificacdo, 0s autores apresentam um reldies participacado do Poder
Legislativo no atual ciclo orcamentério estabelecida Constituicdo, enfatizando seu

importante papel nas decisdes sobre alocacédo dasos publicos. Seguem afirmando que o
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valor global das alteracbes no orgcamento realizaumdss parlamentares, por meio de
emendas, é “irrisorio”, injustificando sua nao-axgn.

Criticam o Poder Executivo pelo excesso de disumaiiedade na execucao
das despesas e apontam a utilizagdo do orcamenio owstrumento de barganha para

aprovar matérias de seu interesse no Congressondéci

PEC 22/2000, do Sen. Antonio Carlos Magalhdes e oo — Esta

proposicao, por sua complexidade e relevancia egtar envolvida diretamente no cerne do
presente trabalho, sera analisada em tépico egpeciéis adiante.

PEC 28/2000, do _Sen. Pedro_Simon e outres Entre outras alteracdes, a

proposicao sugere acrescentar o 8 9° ao artigald&Bonstituicdo Federal. Se for aprovada, o
Presidente da Republica ndo podera deixar de exezwircamento constante da LOA com a
discricionariedade atual. Ele ficara obrigado ai@nwmensagem ao Congresso Nacional
propondo anulacdo de créditos orcamentarios ouoadis que ndo serdo executados no
decorrer do exercicio.

A justificacéo refere-se ao orgamento como “pecdiadio”’ e busca resgatar
as prerrogativas do Congresso Nacional no tratoatéria orcamentaria.

PEC 9/2002, da_Sen. Marina Silva- A referida PEC, na parte que interessa

ao presente trabalho, altera o 8§ 5° do artigo 185Cdnstituicdo Federal, que trata da
constituicdo da LOA, passando a compreender osnemgi@s social, previdenciario e fiscal.

Além disso, inclui trés paragrafos ao mesmo artigopando de execucéo
obrigatdria a programacéo de despesas constanmgalmento social, podendo o Presidente
da Republica, por meio de solicitagdo aprovada pabmgresso Nacional, cancelar ou
contingenciar total ou parcialmente alguma dotagéiodefinindo regras e prazos para
formulacdo da solicitacéo.

A autora critica, em sua justificacdo, a abrangérexcessiva dos atuais
orcamentos fiscal e da seguridade social e a disgdariedade com que conta o governo
federal para executar o orgamento. E sugere a coggmoda LOA com os trés orcamentos
acima citados como forma de melhorar o processanmgtario e sua transparéncia, nao so

dos gastos sociais, mas de todas as despesas otgaase
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PEC 24/2003, do Sen. Paulo Paim Semelhante a PEC 9/2002, da Sen.

Marina Silva, acrescenta o inciso Xll ao artigo H&/Constituicdo, que veda o bloqueio ou

contingenciamento de dotacdes do orcamento daidadarsocial.

Justifica sua proposicéo censurando o entendintenRoder Executivo de que
0 orcamento é autorizativo, e objetivando tornaigaibdria a realizacao integral das despesas
constantes da lei orcamentaria anual.

Alerta que as constantes retencdes orcamentarsas deea tém prejudicado a

parcela mais carente da populacéo brasileira,ajue hecessita desses servigos.

PLP 84/2006, do Sen. Antbnio Carlos Valadares Pretende acrescentar o

artigo 10-A a LRF, com vistas a estabelecer a alwigedade da fiel execucdo do orcamento
pelo Poder Executivo, nos termos da LDO.

Na justificacdo, admite a existéncia de empecillpma se executar
integralmente as acdes constantes da lei orcarenEtretanto, sugere a instituicdo do
orcamento impositivo, mas garantindo uma razodksiikilidade ao Poder Executivo na
gestdo do orgamento. Apresenta como sugestaous@acto citado artigo na LRF, ficando a
cargo da LDO prever as a¢des que devem ser olnayagnte executadas.

PLS 134/2006, do Sen. Alvaro Dias Altera a LRF, proibindo a limitagéo de

empenho e movimentacao financeira das despesasgdeasca publica, exceto se o Poder

Legislativo aprovar solicitagdo do Executivo pavattigenciamento, que somente podera ser
formulada em prazo estabelecido pela LDO e devidé&nestificada, ou a qualquer tempo
nos casos de frustracdo de receita, calamidadé&cad® grandes propor¢cdes e nas situacdes
previstas no art. 137, Il, da Constituicdo Feddtakas solicitacfes tramitardo em regime de
urgéncia no Congresso Nacional e, caso o govederdedeixe de executar o orgamento da
maneira acima exposta, incorrerd em crime de ragbiidade.

Pela proposta, acrescenta-se ao art. 53 da LRHistm®s demonstrativos que
deverdo acompanhar o Relatério Resumido da Exedcdigggonentaria, o inciso VI, que assim
dispbe: ‘execucao orcamentéria e financeira dos programaseatgiranca publica”

Analisando as proposi¢cbes acima, percebe-se quénieatdo orgcamento
impositivo é a disputa de poder entre o Legislave Executivo. Em muitos casos, 0s
parlamentares desejam transferir para si o podeledielir onde alocar os recursos publicos,

hoje pertencente ao Poder Executivo.
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Algumas proposicdes pretendem estabelecer orcamempositivo para
determinadas areas, como seguranca publica ouidadgirsocial, por exemplo. Ha também
as que proibem a limitacdo de empenho e movimenfagiceira em casos especificos.

Entretanto, € flagrante o destaque dado as prdmssique tentam tornar o
orcamento impositivo para atender apenas aos $stsedos parlamentares, por meio da
obrigatoriedade de execucdo de suas emendas naiwid

Entendemos néo ser este o caminho. A aprovacaprdpssicoes da maneira
como apresentadas apenas transfere do Executia® paagislativo o poder de decidir onde e
como executar as despesas previstas no orcamesvocpndo somente uma troca na relagéo
de forcas entre esses Poderes.

Trata-se de alteracdo superficial, que nao colabona o aprimoramento do
sistema or¢camentério brasileiro, nem garante miellmar qualidade do gasto publico.

Na proxima secédo, faremos uma analise da PEC 58%/20n tramitacdo na
Camara dos Deputados, objeto principal do predeattalho. Para isso, tentaremos identificar
as vantagens e desvantagens de sua aprovacaoatiwssmoliticos envolvidos na alteracéo
do modelo de execucdo orcamentaria, apresentandobstéculos a implementacdo do
or¢camento impositivo como proposto na PEC.
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6 EXAME DA PEC 565/2006

Ha varios problemas no processo orgcamentario, slgefes discutidos neste
trabalho. Em termos de execucdo do orcamento,ztalvemais importante seja a disputa de
forcas entre os Poderes Executivo e Legislativ@latente com vantagens para o primeiro.

Isso porque o PLOA enviado pelo Executivo quase sdive alteracoes
durante as discussbes no Congresso Nacional. Qmmeatares, que deveriam promover
amplas discussfes na CMO e apresentar emendadoiggamder as reivindicacfes de toda a
sociedade, estdo preocupados somente em garaniisge para a realizacdo de obras em
municipios onde recebem mais votos nas elei¢cdes.

As tentativas de mudanca do processo sdo quaseessuperficiais, conforme
demonstrado neste trabalho, com as proposicOesempaelas recentemente pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal.

Em 2000, o Sen. Antonio Carlos Magalhaes apresen®HEC 22/2000, que foi
aprovada naquela Casa e recebida no ano passadcC@elara dos Deputados, onde se
encontra em tramitagdo sob o titulo PEC 565/200§0, texto, transcrito abaixo, j& apresenta
as modificacbes decorrentes de emendas aprovadgenado Federal:

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Fedesatermos do § 3°
do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam awetg Emenda ao texto
constitucional:

Altera os arts. 57, 165, 166, e acrescenta art.-A6%odos da Constituicao
Federal, tornando de execucdo obrigatdria a progagdo constante da lei
or¢camentaria anual.

Art. 1° Os arts. 57, 165 e 166 da Constituicdo Faldeassam a vigorar com a
seguinte redacao:

B Y R PSRRI

§ 2° A sessdo legislativa ndo sera encerrada seleliberacdo sobre o projeto
de lei orcamentéria anual.

§ 7° Os orcamentos previstos no 8 5°, | e Il dastigo, compatibilizados com
o plano plurianual, ressalvadas as dota¢des paendér ao servico da divida
publica, terdo a programacdo dos gastos detalhaaaminimo, por Estado e
Distrito Federal, com o objetivo de reduzir as desildades inter-regionais.

§ 9° Cabe a lei complementar:

| — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia elaboracdo e a
organizacdo do plano plurianual, da lei de dire&&zorcamentérias e da lei
or¢camentaria anual;
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8§ 10. A lei orcamentaria anual somente incluird a®vcategorias de
programacdo se tiverem sido adequadamente contelaplaom dotacdes
aguelas em andamento.” (NR)

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano ridaual, as diretrizes
or¢camentarias, ao orcamento anual e aos créditdsi@oais serdo apreciados
pelas duas Casas do Congresso Nacional, na formmaekpectivos regimentos.
§ 1° (Revogado).

§ 2° (Revogado).

8 6° No ambito da Unido, os projetos de lei do plafurianual, das diretrizes

orcamentarias e do orcamento anual serdo enviadek pPresidente da
Republica ao Congresso Nacional nos seguintes prazo

| — do plano plurianual, para vigéncia até o findb primeiro exercicio

financeiro do mandato presidencial subseqiiente, Gité meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro ealedo para sangdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessao legvsiat

Il — das diretrizes orcamentarias, até 20 de feivere devolvido para sancéo
até 30 de abril, aplicando-se as disposi¢fes dott 8 2°jn fine, na hipotese

de n&o haver deliberagao sobre a matéria na dadécada;

Il — do orcamento anual, até sete meses antesndereamento do exercicio
financeiro e devolvido para sancéo até o encerramea sesséo legislativa.

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

“Art. 165-A. A programacao constante da lei orcandeia anual é de execucgéo
obrigatéria, salvo se aprovada, pelo Congresso biaa&l, solicitacdo, de
iniciativa exclusiva do Presidente da Republica,rapacancelamento ou
contingenciamento, total ou parcial, de dotacao.

8§ 1° A solicitacdo de que trata caput deste artigo somente podera ser
formulada até cento e vinte dias antes do encemamda sessao legislativa e
serd acompanhada de pormenorizada justificativa dasdes de natureza
técnica, econdmico-financeira, operacional ou jis&l que impossibilitem a
execucao.

§ 2° A solicitagdo podera, ainda, ser formuladaualquer tempo, nas situacdes
gue afetem negativamente a arrecadacdo da readdtazalamidade publica de
grandes proporc¢des, ou ainda nas previstas nol&, inciso |l.

§ 3° Em qualquer das hipoteses, as solicitacBemiteado no Congresso
Nacional em regime de urgéncia.

8 4° Nao havendo deliberacdo do Congresso Naciomaphrazo de trinta dias,
a solicitacdo sera considerada aprovada.

8§ 5° A ndo execucdo de programacgdo or¢camentaria, aundi¢cdes previstas
neste artigo, implica crime de responsabilidade.

8 6° Do projeto de lei orcamentaria anual, bem como autografo
encaminhado para sancao do Presidente da RepuUbi@a,constaréo receitas
cujas leis que as autorizem tenham o inicio dendgi@éposterior a data prevista
no inciso Il do § 6° do art. 166.

Art. 3° As normas estabelecidas no § 2° do are Ba Secéo Il do Capitulo
do Titulo VI aplicam-se aos Estados, ao Distrita&ml e aos Municipios.

Art. 4° O disposto no art. 165-A sera cumprido nasdicdes fixadas em lei
complementar a ser editada no prazo de 120 (centmte) dias contados da
promulgacao desta Emenda.

Art. 5° Esta Emenda Constitucional entra em vigor primeiro dia atil do
segundo ano subsequente ao de sua publicacéo.

Art. 6° Revogam-se o0s 88 1° e 2° do art. 166 daioigéo Federal.
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Em sua justificacéo, o autor apresenta a PEC d&idim seis regras:

1) Encerrar a sessao legislativa somente apos delitfio sobre o projeto de lei
orcamentaria anual

Sendo a aprovagdo da lei orcamentdria uma dasigaiscfuncdes do
Congresso Nacional, conforme dito na propria jgstfdo da PEC, é razoavel que os
parlamentares deliberem sobre o PLOA antes deran@esessao legislativa. Nao faz sentido
comecar um exercicio financeiro sem que estejarmide$ os valores de que dispde a
administracdo publica para realizar suas despesasng@o do ano.

Em que pese haver liberacdo de duodécimos, osesetesponsaveis pela
execucao orcamentaria e financeira, nesses cagosntam situacées em que ha faturas de
despesas contratuais a serem liquidadas e pagasamda orcamento suficiente para tanto.

A aprovacgdo da lei orgamentéria dentro do periclsessdo legislativa e a
liberacdo do orcamento no inicio do exercicio foero geram tranquilidade ao governo
federal e a seus credores.

Porém, essa regra somente tera eficacia caso etjamados os artificios que
os parlamentares utilizam para se ausentar do €ssmiNacional sem gque seja interrompida
a sessao legislativa.

Silva (2006, p. 209) apresenta uma série de prouidé para adaptacado da
legislacdo vigente ao orcamento impositivo, entas e ‘aprimoramento dos processos de
tramitacdo do projeto de lei do orcamento, comda@de data prevista para envio a sancao,
sob pena de aprovacao por decurso de prazo, a émevitar atrasos no regular inicio da
execucab

Com isso, em vez de sujeitar o encerramento dacésgislativa a deliberacao
do PLOA, o que nédo garante que ele sera apreciadtado no prazo estipulado, estar-se-ia
fixando o prazo maximo para o término dos trabatim€ongresso Nacional e determinando
gue o0 ndo-cumprimento automaticamente aprovarrajetp enviado pelo Poder Executivo.

2) Vedar a ocorréncia de programacdo genérica r@s brcamentarias — os denominados
“projetos guarda-chuvas”

Essa regra pretende fazer valer o disposto ndl@é#t. § 7°, da Constituicao
Federal, que visaréduzir as desigualdademter-regionais (grifo nosso) Para isso,
determina que os orcamentos tenham a programagagastos detalhada, no minimo, por

unidade da Federacéo.
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Atualmente, boa parte das despesas orcamentaridenéficada como de
carater nacional, ou seja, ndo esta vinculada &ugraEstado ou regido geoecondmica,
podendo ser realizada em qualquer parte do pais.

Quando se determina a Unidade da Federacdo ou oicilgion a ser
contemplado com recursos orgcamentarios, retira-se Rbder Executivo a total
discricionariedade na escolha da alocacdo de m;ypsoporcionando a sociedade melhores
condicbes para acompanhar e fiscalizar seus gaweshdocais, podendo melhorar a
qualidade do gasto publico.

3) Incluir novas programacfes na lei orcamentdriamente apO0s adequadamente
contempladas com dotacdes aquelas em execucao

O objetivo dessa regra € impedir o crescimentolitasoinacabadas no pais,
fonte de desperdicio de recursos publicos. Elaméta que, uma vez iniciada a execucéo de
um projeto, o governo devera garantir o aporteed@irsos nos orcamentos dos exercicios
seguintes, até que a obra seja concluida. Paraadsote a inclusdo de novas programacoes
na LOA somente quando aquelas em execucao forenuadi@gmente contempladas com
recursos orgcamentarios.

Esta é uma regra de extrema importancia, vistmguescassos recursos de que
dispbe o pais ndo podem ser desperdicados dessa fOs contribuintes pagam seus tributos
e esperam do governo a contrapartida, nesse casmgio de obras.

4) Tornar de execucao obrigatdria a programacaostante das leis orcamentarias

Esta regra € o cerne do or¢camento impositivo, exatido a natureza
obrigatéria da lei orcamentéria anual. Por meia,del Poder Executivo fica obrigado a
executar o orcamento tal como aprovado pelo Cosgrdacional.

Obviamente, pode haver diversos fatores que impemi&uder Executivo de
executar determinada programacéo. Nesses cas&s; @pétmite ao Executivo empregar 0s
recursos de maneira diversa da programacéao coastaritOA.

Para isso, prevé que o Poder Executivo fica oboigagnviar ao Congresso
Nacional solicitacdo de cancelamento ou contingenento, total ou parcial, de dotacfes
orcamentarias, com a devida justificativa de natrdécnica, econdmico-financeira,
operacional ou juridica da impossibilidade, no pramdximo de 120 dias antes do
encerramento da sessao legislativa. Ao Congressmma cabe o prazo de 30 dias para
deliberacdo, findos os quais a solicitacdo é tidancc aprovada. O ndo cumprimento da

referida norma caracteriza crime de responsabgidad
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Esse prazo ndo prevalecerd nos casos de frustdgdeceita, calamidade
publica de grandes proporcdes, declaracdo de edéaduoerra ou resposta a agressao armada
estrangeira, em que a solicitacdo podera ser faaaubh qualquer tempo. Em todas as
hipoteses, as solicitacdes tramitardo no Congigasmnal em regime de urgéncia.

Percebe-se aqui a maior abrangéncia da PEC 565/F@fuanto outras
proposicdes pretendem, como demonstrado anteritemernar de execucdo obrigatoria
apenas as despesas em determinadas areas ou dalR<®parlamentares, esta PEC cria o
orcamento impositivo para toda a programacao cotestda LOA. Além disso, explicita de
que forma devem proceder os Poderes Executivo mslaggo, no caso de solicitacdo para
cancelar ou contingenciar determinada despesa.

Nesse sentido, Lima (2005, p. 55), sobre a propdstaalteracdo da lei
or¢camentaria, afirma que a PEforhece maiores detalhes da forma de operaciongdida e
com relacdo ao prazo para o Legislativo delibeosires a solicitacdo do Executivo, diz que
ela ‘traz mecanismos de realizar os ajustes no orcamamiendidos pelo Executivo no caso
de o Congresso nao deliberar tempestivamente, ¢ a@mgamente, retira-lhe totalmente a
flexibilidadé€'.

Entretanto, para que o orcamento torne-se de fiapositivo, € necesséria a
edicao de lei complementar no prazo de 120 diewtar pla promulgacéo da PEC 565/2006.
Considerando a complexidade para aprovacdo de cleisplementares no Congresso
Nacional, entendemos ser este um dos problemaseafsentado pela PEC. Sobre o assunto,
Nunes (2005, p. 8) afirma que o dispositiparece ter um carater meramente postergatorio.
Sao bem conhecidas as dificuldades de tramitacaeidamplementar de financas publicas
que deveria dispor sobre a elaboracao e os praasspgcas do ciclo orcamentario”

5) Vedar a ocorréncia de receitas condicionadas|e@&sorcamentéarias

O objetivo dessa regra € prevenir situacfes que a@mrendo nos ultimos
anos, em que a LDO autoriza a incluséo, na estimdas receitas orgcamentarias, dos efeitos
de propostas de alteracdo da legislacéo tribugadi@s contribuicdes previdenciarias ainda em
tramitacdo no Congresso Nacional. O problema sgud@do n&do ha deliberacdo sobre a
proposta ou a mesma é rejeitada, obrigando o @aneeto de toda a programacgao
or¢camentaria que seria atendida por aquela fonte.

Para isso, a PEC proibe a aprovacdo do projeteidedamentaria contendo

receitas condicionadas.
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6) Alterar os prazos para o Congresso Nacional ajeos projetos de lei orcamentaria
anual, de diretrizes orcamentérias e do plano @atial

A presente regra aumenta em trés meses o prazmpaocamgresso Nacional
apreciar o PLOA, justificando que o atual prazol@& dias ndo € suficiente em razdo da
complexidade e do porte do projeto e, também, dd@nyicas causadas pelos diferentes
extratos sociais que disputam os recursos publieddencia, ainda, que apenas nos anos de
1995 e 1998 os autégrafos foram encaminhados pagis do Presidente da Republica no
prazo constitucional.

Por outro lado, a regra diminui os prazos pararogios do PPA e da LDO. A
justificativa para o primeiro (de 105 para 61 di@s)ue, por conter as despesas de capital e
outras delas decorrentes e as despesas de progtardasacdo continuada, ambas referentes
a planejamento de médio prazo, o periodo menodess&éordo com a natureza do projeto.

Quanto a reducdo do prazo para apreciar o progtbDD (de 76 para 69
dias), justifica que a reducéo € pequena e queadaiscutidos nesse momento os valores a
serem alocados, ou seja, os conflitos de intemag@ ndo se manifestaram.

Entendemos que essa alteracdo nos prazos nao ssémaeO fato de nao
terem sido cumpridos em anos anteriores se deve aéalta dequorumno Congresso
Nacional, conforme noticiam regularmente os meieca®unica¢do, do que a exiglidade do

tempo para apreciar os projetos. Sobre o assuntedN(2005, p. 9) afirma que:

Amplia-se muito o prazo das discussfes no Legisl&ireduz-se o prazo para
elaboracdo no Executivo, o que tenderia a compremet qualidade dos
projetos encaminhados. E natural que aquele queetmme elabora um projeto
tenha mais tempo para execuc¢éo dessa tarefa, obnignmais complexa, que
aguele que analisa o projeto encaminhado.

Outro ponto importante na PEC 565/2006 esta neaglie dacaputdo art. 166
da Constituicdo Federal e na revogacao de seus €2°L Com isso, fica estabelecido que os
projetos do PPA, da LDO e da LOA serdo apreciadgdaspduas Casas do Congresso
Nacional, na forma de seus respectivos regimeatndp mais na forma do regimento comum
do Congresso Nacional. Isso faz com que seja axdirfomissao Mista de Or¢camento, hoje
responsavel pelo exame dessas matérias.

Examinando a PEC 565/2006 e comparando-a com asislgmoposicoes
relacionadas a orcamento impositivo, fica claraemqupacado de seu autor em produzir uma
proposta mais abrangente, com a inclusdo de praza®ndicbes bem definidos, as
implicagbes penais em caso de ndo-cumprimentanep@rcebe-se um cuidado maior na sua

formulacao.
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Ela se configura mais abrangente que as demashpgar o Poder Executivo
a executar o orgamento como um todo, e ndo apenasdas parlamentares, orcamento de
seguranca publica ou de seguridade social, conto &igeriormente. Entretanto, em vez de
buscar um equilibrio entre os Poderes na deciddie sdocacdo dos recursos publicos, sua
esséncia é alterar o jogo de forcas, a favor dislatiyo.

Entendemos que o orcamento impositivo pode sercaminho de maior
transparéncia, democracia e controle dos gastoBcpsib Para isso, € necessario que o
Congresso Nacional deixe de ter um papel acessonionatéria orcamentaria, em que se
preocupa apenas com a aprovacado de emendas peksoaigriamentares. Sua participacao
na elaboracédo e no acompanhamento dos gastosqaiélae fundamental importancia para o
sucesso do novo modelo de execucgao do orcamento.

De nada adianta a alteracdo no processo orcantesé&anao vier acompanhada
de uma mudanca cultural entre os parlamentares, gowno afirma Lima (2005, p. 56),
“adotar o orcamento impositivo implica, essencialteetransferir a maior responsabilidade
de programar o orcamento para o Congréssdao bastara a eles discutir uma proposta
pensando em como assegurar recursos para atemdentsoas necessidades da populacéo
gue garantam sua sobrevivéncia politica. Seraguagin envolvimento maior, na busca de
resolver os problemas que enfrenta a sociedadieim@asomo um todo.

Além dessa, outras mudancas também sao impreseisd@® sistema politico
vigente ndo permite que o orcamento impositivoddaxito. A enorme quantidade de partidos
politicos e a falta de fidelidade partidaria sdguabk dos motivos para que se proceda a uma
reforma politica no Brasil.

Sobre o tema, Nunes (2005, p. 5) declara queatual sistema politico-
partidario, com partidos politicos fracos e poucefididos ideologicamente, faz com que
prevaleca, na composicdo do Congresso Nacionapeesentacao individual’Gées (2006),
citando estudo da Fundacdo Getlulio Vargas - FGMtulatio “Temas para o

Desenvolvimento com Equidade”, afirma:

O custo politico e econébmico da manutencao da risair Congresso € alto e
vem aumentando, pois faz com que o governo demingartidos pequenos e
de individuos para obter a sua governabilidade.Vi&io da FGV, a fidelidade
partidaria reduziria 0 nUmero de deputados queizdih o partido de maneira
particular, aumentando a coesdo nos partidos quiaap o governo.

Lima (2005, p. 59) acrescenta queafa diminuir os efeitos negativos de um
possivel imobilismo, seria importante que o orcaimempositivo viesse acompanhado de

outras mudancas institucionais, tais como a refopubhitica e a reforma eleitoral
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Contudo, nao sera facil aprovar a PEC 565/2006amata dos Deputados. O
fortalecimento do Poder Legislativo, com o orcaroembpositivo, ndo interessa nem ao
Poder Executivo nem aos parlamentares da basea a@adjoverno. O Executivo teria que
solicitar autorizagéo ao Congresso para contingerci deixar de executar algumas despesas
programadas. Além disso, perderia o seu poder @@tiaa com os parlamentares quando da
votacdo de matérias de seu interesse. Lima (200®7)p citando Pereira e Mueller (2002),
declara que o orcamento impositivo provocatien “enfraquecimento do Poder Executivo. O
orcamento autorizativo acaba por ser um forte iastento de barganha nos momentos de
votacdes importantes no Congresso, conforme natieimplamente os jornais do Pais

Os parlamentares da base aliada também perderigan éon relacdo aos de
oposicdo porque as emendas individuais teriam gueexecutadas obrigatoriamente, néo
importando se o parlamentar apdia ou ndo o governo.

Séo claras as dificuldades de se aprovar o orcamermositivo na Camara.
Seja qual for o partido politico que estiver goagio o Pais, ndo ira abrir mdo do orcamento
autorizativo que, como ja dissemos, Ihe proporcioraor discricionariedade na decisao
sobre alocacdo dos recursos publicos. Para Limab(3® 58), parece improvavel que os
beneficidrios do atual sistema apéiem mudancasligee reduzam os mecanismos que lhe
asseguram a prevaléncia no processo. Como elesndatémaioria, € facil antever as

dificuldades de aprovacéo no atual contéxto
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7 CONCLUSAO

O presente trabalho pretendeu apresentar as pessivdificacdes no modelo
de execucdo orcamentéria do Brasil, caso seja agaoa PEC 22/2000, do Sen. Antonio
Carlos Magalhaes, hoje em tramitacdo na CamareéDdpsitados como PEC 565/2006, as
vantagens e desvantagens de um modelo impositsranativos politicos envolvidos na
alteracéo do modelo e as dificuldades de sua inmgieanao.

Pelo exposto, e conforme mencionado anteriorment® orcamento
impositivo, na versdo mais rigida, ndo € possieetel executado. A aprovacdo da referida
PEC, mesmo configurando-se um modelo intermediarém sera tarefa facil para seus
defensores. O Executivo ndo cedera facilmenteia i@ orcamento impositivo porque nao
deseja ver seus poderes reduzidos. E, como oratddlo Ihe possibilita barganhar com os
parlamentares, durante a votagdo da PEC, € mut@yel que sejam liberados recursos para
atender emendas individuais de parlamentares @a d®votos para rejeita-la.

E necessaria uma reforma orcamentaria mais ammay@anhada da reforma
politica e da mudanca cultural de nossos repregestao Congresso. Eles ndo podem abrir
mao de sua principal fungcdo, especialmente em matdcamentaria, que é legislar.
Parlamentares mais sérios e preocupados em resaslygpblemas sociais seriam capazes de
discutir e elaborar um orcamento voltado a melhdaigualidade no gasto publico.

Os debates sobre o orcamento impositivo no Cormgrsgional, quando
acontecerem, demonstrardo as forcas que detém Radar e qual o interesse dos
parlamentares em manter a situacdo atual ou buswaforma de produzir um orgamento que

melhor represente os desejos da sociedade.
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