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mentos “desequilibrados”, em fun¢fo do interesse maior da
sociedade.

Quando se fala da estabilidade, Eﬁuoﬁmﬂmm Hnm@oﬁ&on
indagaco sobre se o equilibrio entre receitas e despesas, quan-

~ do aceito e/ou 1mposto, deve ser considerado em cada oxmwﬂﬁo ‘
;- (inanceiro ou em um determinado ciclo plurianual., As.

~ mudam, nomﬁoﬁﬁw se Hm%omﬁo a um ou a ouiro ﬁwﬂoao mm

mento equilibrado em um determinado exercicio, de qualquer

forma e tomado em consideracio isoladamente; outras vezes,

no entanto, pode-se (ou deve-se) admitir o “desequilibrio” em
um certo ano fiscal, retornando-se ao equilibrio no seguinte. Em
outras palavras, parece mais adequado pugnar pelo equilibrio
vislumbrando-se um ciclo plurianual, no seu todo, que insistir
que iss0 ocorra todos os anos.

Avaliamos @Lm dessa forma ainda se podera falar em “es-
tabilidade orcamentéria”, ainda que tenha havido desequilibrio
em algum momento desse ciclo.

O que foi mencionado encaminha o assunto para a conclu-
sdo de que, em primeiro lugar, reitera-se, o “fenémeno” mﬁmb-
ceiro € complexo e deve ser sempre analisado no seu conjunto, &
dizer: receitas, despesas e a gestio de ambas devem ser levadas
em conta mediante uma andlise conjunta, até€ para que tenha a
visdo do todo.

Em segundo lugar, essa constataciio leva a que o equilibrio
or¢amentario tenha que ser avaliado em HuoEOQOm de tempo maio-
res do que um simples exercicio financeiro, pois esse exercicio
pode ter se iniciado, formalmente, com um or¢amento equilibra-
do e, no seu curso, tenha tido que ser alterado, “desequilibrando-
-se”, ainda que circunstancialmente, por razdes supervenientes.

Em suma, o que se quer significar € que o desequilibrio
circunstancial do orgamento nio afeta, necesséria e obrigatoria-
mente, a estabilidade orcamentaria.

o
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SumArio: 6.1 Razdes de propostas de Emendas Consttucionais -
tornando o orgamento impositivo ~ 6.2 O or¢gamento no contexto
amal — 6.3 A natureza de lei formal e a impositividade do orga-~
mento — 6.4 A possibilidade de recurso ao Poder Judiciirio para
contrastar a constitucionalidade do orgcamento — 6.5 Repercussio
da proposta de orgamento impositivo na midia — 6.6 Algumas
opinides doutrinirias —6.7 Versio técnica “oficial” — 6.8 Mais uma -
excrescéncia ~ 6.8 Nossa opinido. ‘

A questio que se pretende abordar neste ponto parece-nos
fundamental no momento atual, no Brasil, sem duvida, e o seu.
desenrolar tem enorme repercussio no Estado Democritico
de Direito em que se constitui o nosso pais (art. 1.°, caput, da
Constituicdo da Repiiblica). Trata-se, em breves palavras, da
cogitacio de ser o orgamento irpositivo ou simplesmente auto-
rizatorio.

Classicamente o or¢amento é definido como o documento
gue estima as receitas e auroriza as despesas do Estado. Nessa
linha de raciocinio, € facil perceber que essa autorizagdo signifi-
ca o imite de valor que os “Poderes” tém para gastar, ou seja, as
dotagdes orgamentdrias aprovadas na lei respectiva sdo o Iimite
maximo para o dispéndio piiblico para aquela rubrica. Isso nao
significaria que o administrador devesse gastar nessa dotagdo
tampouco que tivesse de atingir aquele importe.

A indagacio que nos chama a atencio € nos move a buscar

um aprofundamento pode ser assim colocada: uma vez que a
lei orcamentdria € analisada e aprovada pelo Poder Legislati-




- - entendimento quanto 4 oportunidade?
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do mandato legislativo e o proprio estado democritico de
direito, na medida em que pode constranger 0 exercicio plenoe
das atribuigtes do Poder Legislativo. A execugao da LOA, em

especial a parcela das emendas individuais, ndo deveria ser-
vir como instrumento de dmhmwuﬁm na mwuﬂmnummmo das demais

| proposigbes . . o e

vo, pode o Poder Executivo simplesmente ao:w
o aprovado, ao sabor da Sua conveniéncia e no

Sabe-se que na fase de execucio do onmBn
verdadeiragbarganhbas politicas, com as quais o
negociando.com © Congresso Nacional a liberacé

: decarrentes de. emendas ao projeto de lei orgamentdria
tado pelo Executivo.*? Em outras palavras, embora apro
orgamento com tais emendas parlamentares, o Executivi
rd quanto a sua efetivagio por época da execugio do o
Sobre este ponto especifico nos deteremos mais m&mﬁo

‘A Nota Hn.nanm em @ﬁomﬂmo Homwnn que, Qmm&n NOOH as rion
»m.mnmmﬁm da Unidé contemplam o que os seus autores dendin
5 “principio da neutralidade orcamentiria”, que Ewﬁmbﬁoﬂﬁo

o
- inserido nas Leis Or¢amentdrias Anuais de 2001 e 2002.

A @mﬁﬁﬂ da Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) de
03,443 o principio passou a constar dessas normas diretivas das
finangas piblicas federais. A LDO de 2013 contém o principio
em seu art. 118; o mesmo ocorrendo com o projeto de I.LDO para
014, que © preserva em seu art. 110. Esses dispositivos legais

Antes disso, a mmmzsam parte da E%mmmmo
a sua complementacio — & a ampliacio da quesldq a po
abranger o orgamento como um todo; & dizer: a lei E.mmﬁo
apds aprovada pelo Parlamento, pode ter a sua execucd
deixada a critério discriciondrio do Poder mﬁncgo

vedam expressamente o uso da execugio orgamentdria como
indutor do processo legislativo ordinério, observados os princi-
pios constitucionais dalegalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiénciana administracio ptblicafederal. 446

6.1 Razdes de propostas de Emendas Ocﬁauﬁau&m
tornando o orcamento impositivo

Em Nota Técnica sobre a PEC 565/2006,* a Consul
de Orcamento e ﬁwmom&Nmmmo Financeira da Cimara dos D
dos reconhece como “notdrio” o uso da execugdo. onmBnuBm_
para influir direta ou indiretamente na tramitagdo de wnou 3
no ambito do Congresso Nacional. Dizem os seus mEE.

Afirma a Nota Técnica ainda que, em decorréncia da “na-
tureza exclusivamente programética dos dispositivos menciona-
dos, n@o lhes atribuiu a forga impositiva necessaria”.**

#+  Cémara dos Deputados, Consultoria de Orgamento e Fiscalizagio Finan-
ceira, PEC mmm\Noom menw:mzno Impositivo, Nota Técnica n. 10/2013,
p- 5.

A Lei 10.524, de 25.07.2002, que “dispde sobre as diretrizes para a ela-
boracgio da lei orcamentéria de 20037, em seu art. 22 reza: A execugio
da lei orgamentdria e seus créditos adicionais obedecerd os principios
constitucionais da impessoalidade ¢ moralidade na Administragdo Pa-
blica, ndo podendo ser utilizada com o objetivo de influir, direta ou in-
diretamente, na apreciagio de proposigoes legislativas em tramitagio no
Congresso Nacion

Nota Técnica n. 10/2013, p. 5.

Idem, ibidem, p. 5.

A fixagao de condigdes politicas, e nao EnSEoEo
ou legais, para liberac¢do da execugio de aononm owmmhno
tdrias, inclusive das emendas ?&mﬁmnsany mmmﬁmaou

“2 O jornal Folha de S. Paulo, em matéria de capa da m&mmo de E 05.201
traz a noticia de que a Ministra das Relages meEnEan Iec
negociagio para liberar a execugio de emendas. A

43 A ementa atual dessa Proposta de Emenda Constitucional €: ..uﬁnmn.w‘.om
arts. 165 e 166 da Constituicao Federal e acrescenta os arts. 33-A € >
ao ADCT, tomando obrigatdria a execugio da ?omBBmmmo onmwuumu
ria que especifica”.
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oria do entao Senador Anténio Carlos Magalh3es, traz aos
olofotes O chamado orcamento impositivo, uma vez que a pro-

osta em questao visa tornar obrigat6ria a execugio de emendas
wmwmambﬁm,ﬂom ao Orcamento da Unido. - .

Justamente visando a sanar essa insuficiéncia,

[...] aMesadaCamarados Deputados aprovou, emrexs
17.04.13, a apresentacio de emenda ao projeto de LDQ
visando dar eficacia ao principio da neutralidade politica §

e SR LB uinte a redacio, para o se ndo turno, da Proposta de
Orcamentos da Unido. Proposicbes similares foram apregey, E 2 5cg oy L sy e :

pmenda a Constituicio 22A, de 200055565, de 2006, riw Cmard
Jos Deputados), que € a tltima consultada antes de finalizarmos
ot trabalho, datada de 12.11.20F3 (soitiente se tanscréverd o
que for de interesse imediato para o ponto aqui tratado):

TLE % -

seus membros, em que 0 Legt: 13

Y0 Mﬂoﬁmﬁ preservar;
 gramagdo decorrente de émbridasindividuais, fnaneiady g
valor equivalente wwﬁo&mamwmﬂ\mnm @m reservade oonmbw.m

cia prevista nas LDOs, nas quais ¢ usualmente apropriada;##

Art. 166.[...]
[---]

§ 9.° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria se-
140 aprovadas no limite de um inteiro e dois décimos porcento
da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado
pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual
sera destinada a acSes e servicos piiblicos de satide.

(-]
§ 11. E obrigatéria a execucio or¢amentéria e financeira das
programacoes a que serefere o § 9.° deste artigo, em montante

Qutra passagem significativa do parecer da Consultoria d;
Camara dos Deputados que merece transcricio pela clareza ¢
que expde o problema de fundo no assunto ora versado € a q
segue:

. Subjacente as propostas de dar um carater impositivo 3 LQ A
ou de protegdo das emendas parlamentares estd a percepgio
de perda gradativa de importincia politica do papel do Con-
gresso Nacionalna matériaorgamentaria e financeira. Mesmo
do o orcamento vertha a ser considerado impositivo, o

que to i . - . s -

roblemapoliticoidentificadonas propostas apresentadas est correspondente auminteiroe dois décimos por cento dareceita
P - radona formacomoé utilizado o contingenciamento e sen corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os
ce i critérios para a execucgio equitativa da programacéo definidos

reflexo na execugdo das emendas parlamentares.**

£ realmente essa arazio que levou parlamentares a apoia-

remn as emendas que propoem a instalagao do orgamento impo

sitivo, ainda que somente no tocante as emendas parlamentares; -
u ....

De toda sorte, 2 retomada, pelo Senado Federal, da <o§mwo.”.
da m.vaomoﬂw de Emenda a Constituicdo (PEC) 22A/2000,%° de

na lei complementar previstano § 9.° do art. 165.

§ 12. As programagdes orgamentérias previstas no § 9.9 deste
artigo ndo serdo de execugdo obrigatéria nos casos dos impe-
dimentos de ordem técnica. !

A ma utilizagZo dos instrumentos Necessarios ao processo
de execucio do orgamento, fazendo com que a liberagio de re-
cursos j4 contingenciados se torne verdadeira moeda de troca no
plano politico, faz com que PECs como a 22A/2000 sejam vistas
como necessdrias, guando, hd bem da verdade, sdo instrumentos
redundantes.

498 Wota Técnica n. 10/2013,p.5.

449 Iderm, ibidem, p. 6.

430 Altera os arts. 165 € 166 da Constituigdo Federal e acrescenta os arts;
35-A e 35-B a0 ADCT, tornando obrigatéria a execug¢Zo da programacio.
orcamentdria que especifica. Dispondvel eo: <http:/fwww.senado.gov.
br/atividade/materia/detalhes.asp 7p_cod_mate=114143>. Acesso emr

2{) out. 2013.

e - 4t Disponivel em: <bttp://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.
o asp?p_cod_mate=114143>. Acesso em: 20 nov. 2013.
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HumNODmO contraponto a essa visdo, Ricardo I.obo Tomres

Cumpre salientar, por fim, que a PEC em questao i
-nde que o planejamento,

obrigatoriedade da execungdo da Programagao do orga
corrente das emendas legislativas 2 lei orcamentsria
palavras, a referida Proposta de Emenda Ooumsaﬂon& Da
vé trazer carater Eﬁm SIfivVO a0 oﬁmbuwﬁo como Eu tod

[...] consubstanciado no plano plurianual, na lei de diretrizes

or¢amentirias'ounalei orcamentdria anual, € mera autorizagio

. para gque a Administrag@o execute o programa tragcado em leis
" especificas: s Erigeito ‘Administrativo [...].O planejamento,

. qualguer ﬂw 2. && ele, controla a-Administragéo quanto ao

' litnite méxiiride gastos, mas ndo a‘obriga a realizar a des-

pesaautorizada...] emvirtude de snanatureza simplesmente

formal **?

mento passa, necessariamente, pelo conceito de. cmmmEon
sua natureza juridica, a concepciio de gastos priblicos dentro d
orgamento, bem como dos seus mecanismos de controle. 2
desses pontos ji foram objeto de consideragio neste es
cabendo, nesse momento, fazer simples referéncia, m:mnmc
cessirio, a0 que pensamos conveniente ressaltar,

A partir da evolugio do papel do Estado na mncucHE
conceito de orgamento, igualmente, evoluiu de tal modo que ele
passou a ser 0 principal instrumento de atta¢do econdmica es
tal e, como tal, passou ter feigoes politicas, econdmicas, té
e juridicas. .

Assim, no contexto moderno, 0 orgamento esta EBH_
camente ligado & necessidade de planificagio da economi
deixando de ser uma mera pega financeira e tornando-se verd
deiro executor de programa de governo, com nitidas feices ex
trafiscais, na medida em que ajusta comportamentos, pressi
condutas e encaminha solugdes.

Adilson Dallari, ao tratar do Orgamento impositivo, obser
va, com muita propriedade ¢ objetividade, que o orgamento “nd
€ um amontoado de nilmeros, mas, $if, a representagio nume
rica de um programa completo de governo, coroando todo u
sistema de planejamento”.*? Partindo da ideia de plano, plan
jamento, esse autor conclui pela impositividade do orcamento

" Wao nos parece que seja assim, até porque crenios que a let
empre prescreve, determina, obriga (no sentido de ser impositi-
va: obrigando literalimente, proibindo, ou até mesmo facultando)
ncmﬂmvowﬁmaougm Nzo vemos a lei — qualquer lei — como uma
simples * ‘recomendacio”, uma ‘“‘carta de sugestdes”, um “carda-
pio”. Assim, se hé lei do plano plurianual, [ei de diretrizes orga-
mentarias e [ei orcamentdria anual, elas devem ser obedecidas,
como qualquer outra lei.

Na realidade brasileira acontecem, com frequéncia, situa-
m.omm de descumprimento do previsto na lei orgamentdria, tais
como a de programas e projetos serem efetivamente previstos
e devidamente contemplados com os recursos correspondentes,

or¢amento-programa, e proclama: “[...} Os niimeros que vao figurar nas
dotagBes orgamentdrias sio simplesmente decomentes das decises to-
madas sobre o que fazer, em decorréncia das prioridades estabelecidas e
das escolhas feitas, em face da sempre existente insuficiéncia dos recur-
sos e da capacidade de gestio, diante da enormidade dos problemas que
afetam a coletividade™ (p. 321).

.42 Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
: butdrio: o orcamento na Constituigiio, v. 5, p. 61 (grifos nossos). O emi-
nente autor assim conchui, porquanto entende que o orgamento “ndo visa
precipuamente ac controle do Executivo ¢ ao intervencionismo, senio
que procede A regulagio da economia ¢ das relagdes sociais {em tema
de educagio, satide, politicas piiblicas etc.) por intermédio da atividade
administrativa, de cariter subsididrio” (idem, ibidern).

252 Adilson Abreu Dallari, Orgamento impositive, p. 315. Em outro ﬁ.o.ﬁ
do estudo aqui citado, o mesmo autor reforga essa ideia, ligando-a,
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ram ou justificaram os guantitativos expressos nas dotacbes

mas que ndo sdo executados ou o sdo apenas p
me&ﬁmanmml.h,m.&m

atingir as metas objetivadas, como lembrado po;
_1i.** Normalmente isso € justificado pela faltadere
.. VvOs, ponto de vista que parece ser defendido po

Hoﬁ.om quando afirma @;m a atividade m%EE ati

z_wmmm ponto, thwomg Harada € mais contundente, Q_EBQOH

- - Aseostumeirag diferencas enormes entreo orcadae
' mente executado 56 pode revelar a Enm@mﬂ&mmo mo W
- em plangjar a atividade estatal implicando a necesgid
" remanejamento de verbas consignadas no orgamento ou Qawﬂo
de verbas piiblicas, descambando para o campo das sanc¢oes

de natureza politica, administrativa e penal.*””

- ﬁr.w mwmmm adepender daefetiva _.mmermmo am ec

T fdria e dos resultados da economia [...]. Ow dir
a mmmo governamental vivem sob a reserva dop

&, da arrecadagio dos ingressos previstos nos Emho

e plurianuais.*” . . s
ﬁ Fsse mesmo autor, com base em dados extraidos de matéria

Se isso € certo em alguns momentos — o fato u...uu.nmu O Estado de 5. Paulo (de 02.07.2013, p. A6), refere
dac@o nio corresponder ao esperado —, ndo € crivel g - e, nos setores em que a sociedade mais critica o Estado — sai-
todas as vezes, em todos os momentos. Compartilham ”@.mznmmmo e transportes —, em nenhum deles a totalidade das
entendimento de Adilson Dallari quando assevera gt pas orcadas foi nmon?mnﬂ@bﬂ@ aplicada, e os gastos nessas are-
portamento consiste, no fundo, em descumprir o or oram, respectivamente, de 39,3%, 61,3% e 60,5% das verbas

podendo mais ser aceito. As suas palavras 30 por de signadas na Lei Orcamentdria Anual de 2012.%®

e externam cabalmente 0 nosso pensamento, razio pela N#o obstante o exposto anteriormente por Harada, ele en-
permitimos transcrever o trecho abaixo, apesar de long nde que o orgamento anual que resulta dos dispositivos cons-
, tucionais vigentes ndo € impositivo e que “o exaurimento das
[..] 0 orgamento-programa, gue ¢ elaborado em funcag espesas fixadas ndo € obrigatério™. Justifica essa concepgio
objetivos e metas a serem atingidas, de projetos e Eo s vocando o art. 167, IV, da CF, que, para ele, & indicativo de que
serem executados, dos quais as dotagdes s80 a me s ce v e . . .

ta¢io numérica, nao mais pode ser havido como mer: mubmﬁgmmo adotou mnwﬂom.mﬁnmm&o de orgamento autorizativo
autorizativo, tendo, sim, @oa&nﬁnﬁﬁbmmmo nonmnEo .Eb&ma o art. 169, que “fiexibiliza as .&ﬂmm.nmmm com Hu@wmomm de
cariter impositivo, . ordo com o comportamento da receita, nos termos definidos

m lei complementar”. 439

A lei orgamentdria, uma vez aprovada, o,admm ' E
Com o devido respeito, cremos @:.m o art. qu IV, da

The dar fiel cumprimento, sob pena de configuracap de crim :
de responsabilidade. Cumprir a lei orgamentdris ‘onstituicdo da Reptiblica ndo € fundamento para a conclusio a

executar ou implantar os projetos e program

%" Ricardo IL.obo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
= Butdrio: o orgamento na Constitnig@o, v. 5, p- 61 (grifou-se).

454 A dilson Abreu Dallari, Orcamento impositivo, p. 235, . : Kiyoshi Harada, Orcamento impositivo. Exame da PEC n. 565/06, p. 8.

455 Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito na:mnaagﬁ &anw._n . Xdem, ibidem, p. 8.
butdrio: o orcamento na Constituigio, v. 5,p.61 Amﬁmom no orf; " Idem, p- 8.
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que o autor em comento chegou, pois esse nrmﬁomngo a nog
ver somente se refere & nao mmmﬁmmmo da receita de i 1IMpostos
que teria como consequéncia que a destinagio dessa receity mom.r
se atribuida pela lei orcamentaria. ‘Quanto ao art. 169 da Carta
Magna, conquaito ele, nmmcﬁ:ﬁoﬁﬁm trate da _Eﬁmmmo comn des-
" pesas de pessoal, cntraria nas; -
a completa uE@oEBSmm&o dc
adiante.

Ed@pmo oosﬁoﬂ.mﬁ se 4@5 BEm

6.3 A natureza de lei formal e a impositividade do
orcamento

Para Villegas, a lei orcamentdria € uma lei formal, conforme,
referimos na parte dedicada & natureza juridica da lei orcamen- -
tdria, e, assim, no gue concerne aos gastos, ela tampouco con-

teria “normas substanciais”, pois se limita a autorizd-los. Nessa

ordem de ideias, segundo ele, a Iei do orgamento ndo obriga o

Poder Executivo a realizar os gastos. Este [o Poder Executivo];

por conseguinte, “no estd forzado a efectuar todas las erogacio-
nes contenidas en el presupuesto; por el contrario, puede llevara

nm;uo economias de funcionamiento o de inversién”.*®

Deve-se ter presente que a discussdo acerca da natureza.
juridica da lei orcamentina teve no seu bojo, além de outros

elementos, uma pretendida separacio entre o ato que aprova o
orcamento e o documento que contém as receitas e as despesas.
Isso propiciou a criagdo das diversas teorias que procuraram
explicar a sua natureza, conforme se via.

Na medida em que ndo € possivel estabelecer uma separa-
¢do entre a parte que contém o plano financeiro e o texto legal
que o aprova, dado que ambos constituemn um todo organico, as
perspectivas politica e econdmica do or¢amento devem ser con-
sideradas globalmente.

40 Yléctor Belisario Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tribu-
tario, p. 128.
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Nas palavras de Regis Fernandes de Oliveira:

Um or¢amento sistematicamente descumprido torna-se mera
pecade ficgdo, va promessa de austeridade, desenvolvimento
e igualdade social, que desacredita seus dirigentes e menos-
preza seus verdaded mandantes. Se a reprimenda popular
nio € suficiente p: me.wmﬂ-.mm. o nﬂamaﬂﬂbwo das diretrizes’
previamente tracagdas;

ycontrole externo do orgamento deve
ter a intensidadé sir

iate para reconduzir o governo aniveis
aceitdveis de subordinacio alei ede credibilidade financeira.

461

6.4 A possibilidade de recurso ao Poder Judiciirio para
contrastar a constitucionalidade do orcamento

Dentro da légica do sistemsa de freios e contrapesos que
sustenta a teoria da triparticio dos poderes aperfeigoada por
Montesquieu, claramente adotado pela Constituigdo da Repu-
blica, o controle externo do orgcamento se di tanto pelo Poder
Legislativo (e seu 6rgdo auxiliar, o Tribunal de Contas) quanto
pelo Poder Judiciaiio.

Lembre-se que, tanto a Lei das Leis quanto a Lei 4.320/1964
(art. 7.°, art. 22 e ss.) preveem que o Executivo prestard contas
ao Legislativo, que as analisard ap6s parecer prévio do Tribunal
de Contas.

Tal determinacio, por 6bvio, nio afasta a possibilidade de o
controle externo ser exercido pelo Judicidrio, desde que incitado
a tanto. Esse Poder podera ser chamado a exercer tal controle
por ineio do ajuizamento de Ac¢Zo Popular ou Agdo Civil Publica
e, bem assim, de agdes individuais, desde que 0 autor comprove
seu interesse de agir.

Mais um ponto para se concluir que o orcamento nido € uma
mera carta de intences, sendo vdrias as formas de controle do
seu cumprimento.

461 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, 5. ed., p.
419.
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6.5 Repercussao da proposta de orcamento impositivo na
- midia :

O jomal Folha de S. Paulo, de 10 de agosto de 2013 pu-
blicou, na sua coluna “Tend@ncias e Debates” (p. A3), duas
o%wmwmnm acerca do orgamento impositivo. A pergunta que se
desejava ver respondida € “() Bzasil deve adotar o Qrcamente
() primeiro artigo, escrito pela Senadora Ana Amélia; do
PP do Rio Grande do Sul, retrata a triste realidade do monopo-
lio do Poder Executivo na condugao do orcamento (desde a sua

De toda sorte, fixado que o orgamento — no caso brasileir

as trés leis orgamentdrias — € lei, deve ser cumprida. Deve sep
.-cumprida pelo Poder Executivo, em principio, e, salvo as mNan”
.. GOes previstas na prépria legislag@o (como, v.g., 0 art. 9.° da H‘mu
OoEE@BnEmH n. 101/2000), da forma como restou aprovad H‘
+10 Poder Legislativos como defermina a Lei das Teis. - - . -
..Como ensina Hely Lopes Meirelles,*” de modo preciso ‘
“gbjetivo: “A execugao do orcamernto € de ser {eita com fiel mﬁo%
dimento do que dispde, quer quanto a arrecadagio, quer quanto -
a despesa. Executar € cumprir o determinado”.

m.B eMm wnMn 0 exposlo, :mm se pode olvidar, no tocante ag | apreciac@o até a sua execucio, dirfamos nos), mantendo-a ideia
atendimen _u.mm Mmmomwm m%wowm as, que a realizacio dos recur- .} de que o que s€ tem ¢ um orcamento de fic¢ao. Diz a autora que
sos necessérios depende de fatores que, em sua maioria, nio . | ¢ esse monopdlio “que est4 equivocado e que condena o l.egis-

Jativo a uma situagio de permanente minoridade”. Reconhece,
por outro lado, que a emenda parfamenptar “tornou-se a valvula
de escape de um federalismo doente, um instrumento de nego-
ciagBes ndo republicanas e de desrespeito & oposigao”.

podem ser previstos ou controlados, de modo que nfo € possivel
exigir o cumprimento da lei or¢amentéria com o mesmo rigor ..
que se impde 0 atendimento as demais normas. Nesse sentido, ..
observa José Mauricio Conti: n

Parece-nos que ¢ mais importante & ressaltar € a ideia, su-
gerida pela Senadora, com a qual concordamos, de que se esta
“diante da negacgio da democracia, que supoe responsabilidade

O papel do processo de execugdo do orgamento € cumprir.

com a maior fidelidade possivel, o orcamento aprovado Qm :
- ?

modo que se fagamapenas 0s ajustes necessarios, no montante

EmHnmn.E&q% para m@n@:ﬁ a aplicacio das receitas arreca- - I compartilhada na gestido do dinheiro piblico”.
MMQMMM%MRMMWMMMMM MMMMMM@WEWESW sempretendo | Com efeito, ndo somente pelo prisma politico € vilida tal
-Paraqueissoocorrasio | observagdo. Do ponto de vista estritamente juridico também

necessdrios instrumentos de flexibilidade, a serem utilizados
demodo acumprir o que foi estabelecido pelalei orgamentéria .
em seu aspecto essencial [...] sem com isso descaracteriza-la

parece evidente que a Constituigdo da Repiblica vislumbra o
orcamento cOmMo o resultado da manifestagio de vontade dos

[..] .1 Poderes Executivo e Legislativo. N3o fosse assim, a Lei Maior

46 Hely Lopes Meirelles, Direito municipal brasileiro, p. 569. L — . . -
@ José Maurfcio Conti. Orgamento impositivo & avan o : Sao Em.nﬂh.boﬂ.Sm liteis e necessarios para O processo de execugdo orga-
- - ¢0 para administra- + mentdria, que, no entanto, devem ser utilizados com parcimonia, pois
¢do. O.mﬁoawammnmum na exposigio do seu pensamento: o o abuso e falta de critérios pode fazer deles mstramentos que desviam
“Para 1550 existem instrumentos como o8 créditos adicionais, por meio .. a execugido da lei orgamentéria de seu curso, levando o orgamento exc-
dos quais sde aprovadas alteragdes na lei orgamentéria, o contingencia- : cutado a diferir substancialmente do que foi aprovado — e tornando-o,
mento, comn o qual o Poder Executivo, gestor das finangas piiblicas e co- Lt portanto, wma lei com pouco ou nephum contetdo material, incapaz de
mandante do processo de execticlo or¢amenidria, adéqua e compatibiliza 1 produzir os efeitos que Ihe sdo proprios, como o de dar seguranga juridica

a entrada ¢ saida de recursos, 0s remanejamentos e tantos outros. 4 ao sistema de planejamento govemamental e gestao publica”.
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nio preveria a iniciativa do Executivo no que concerne as leis or.

camentarias (do plano plurianual, de diretrizes orcamentdrias ¢

a or¢camentaria anual — art. 165) e determinaria a sua apreciagio -
pelo Congresso Nacional, no 4mbito da Unido (§ 6.°do art. 166), .

. passando pelas emendas parlamentares (§§ 2.°¢e 3.° do mesmo
.- 2rtigo). B isso ndo pode ser simples ficcdo.

. Na realidade dos fatos, o que acontece € gque o Execntivg
2. propde ¢ crgamento e o Legislativo basicamente o refercnda’

(por vezes tardando a sua aprovagio), apds as negociagdes e ine-

Xoraveis concessdes a parlamentares por meio da aceitacdo dag °

-

suas emendas (cujo valor correspondente € até mesmo fixado
para cada parlamentar).

E essa situacfio ndo para por ai. Por ocasido da execucio
Oor¢amentaria, no também inescapavel “contingenciamento”
de verbas, “o Executivo decidird o que seri feito, anulando o
esforgo legislativo”, consoante observa a autora do artigo. Sobre
o tema do chamado “contingenciamento” de verbas trataremos
mais adiante.

Por seu turno, o segundo artigo, que, presumidamente, se
contraporia ao acima, € de autoria de Raul Velloso, conhecido
€conornista que se ocupa frequenternente da andlise das financas
publicas.

Ja no titulo do seu ensaio denomina a proposta de orgamen-
to impositivo de “proposta inoportuna’.

Em verdade, esse autor examina o assunto pela perspectiva
estritamente econdmica, sem adentrar nas consideracdes politi-
cas que permeiam o artigo acima comentado.

Principia por dizer que hoje, na préitica, o Orcamento da
Unifo € “uma gigantesca folha de pagamento, que tende a ex-
plodir nas proximas décadas”. Isto se dd em razdo de que parte
relevante das receitas desse orgcamento € “vinculada a certas
finalidades™.

- Munido de dados estatisticos, Velloso demonstra que, so-
mando-se 73,6% do total gasto pela Unifo para “pagamentos de

1 “fciente de tal forma que, sem reformas, sua righ
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. ﬁmmmomm:w 8,2% para a saide; 12,4% para “outros gastos corren-

tes”, sobram somernte 5,8% para investimentos (dos quais 1,3%
para o transporte).

Relata que, da época da promulgacdo da Constitui¢ao em
1988 aos dias de hoje, “o Orgamento se tornou uma pega mne-

~

tenderd & -

EER

gxplosdo em futuro ndo muito distante”. e
Pugna pelo aumento da eficiéncia do orcametito & pelo re-
passe de tarefas relevantes ao setor privado. .

Claro estd que, diante dessa constataciio, manifesta-se O au-
tor contra a proposta de or¢amento impositivo, dizendo que, =S¢
aprovada, essa medida significard um passo a frente em direcao

a0 comprometimento total da receita da Unidao™.
- O mesmo periddico, em maio de 2013, d4 a seguinte notl-
cia:

Apossivelinconstitucionalidade do orgamento mBUOmwﬁa\O.mop
reafirmada pela Ministra do Planejamento, Miriam uww.mnFHOﬁ
em 28.05.13, durante audiéncia piiblica sobre o projeto de
LDO/14.8 quando se manifestou:

“Uma questio que nos preocupa de uma maneira especial
€, num Orgamento que ji tem 88,4% de vinculagOes, gerat
engessamento ainda maior do Orgamento, que nédo permita

~ ajustes quando os ajustes s30 necessdrios”.***

Ora, o “engessamento” a que se refere a Ministra realmen-
te poderia acontecer, tormmando-se o orgamento wUn@MHNHB@ﬂﬂ.m
“umpositivo”, em situagdes excepcionais, porquanto nas corTi-
queiras decorreria, como €& ficil supor, da falta de planejamento

464 Cf NotaTécnica Cimara dos Deputados, Consultoria de Orgamento m.um.wma
calizacio Financeira, PEC 565/2006 — Orcamento impositivo, P- 7.121spo-
nivel em: <hitp://www 1.folhauol.com. br/poder/2013/05/1286340-go-
verno-considera-orcamento-impositivo-inconstitucional-diz-rministra.
shtml>.
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adequado e/ou de superestimativa de receitas e subestimativa de
despesas, segundo parece.

6.6 Algumas opinides Qo:ﬁ.mﬂmﬁmm

Marcos Nébrega entende que o onNEmﬂmo deve ser tratado
- como - antorizagao, posto quie 4 reail

pelo Governo podem ensejar a nio execugdo de programas ji
contemplados nas pegas orgamentdrias.**

Héctor Villegas, como jd se viu, preconiza que, Do que con-
cerne aos gastos, a lei orgamentaria tarnpouco contém ‘“‘normas
substanciais”, pois Hmita-se a autorizd-los sem obrigar, portan-
to, o Poder Executivo a realiza-1o.468

César de Moraes Sabbag sugere estabelecer o que ele &ouo-
mina de regime de vinculagdo das leis orgamentérias,**’ o que,
queremos crer, seria O mMEsSMo que orgamento iImMpositivo, pois
esse regime obrigaria o governante a “‘executar 0s programas a
maneira como foram previamente discutidos”.*¢®

H4 autores que estabelecem ligagio entre o principio da
eficiéncia e 0 orcamento impositivo, pois entendem que tal prin-
cipio busca a consecugdo dos fins propostos € que 08 recursos,

%5 Marcos Nébrega, Let de Responsabilidade Fiscal e leis orgamentdrias,
p. 99. .

%6 Heéctor Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, p.
127. _

7 César de Moraes Sabbag, Breves consideragbes sobre deficiéncias estru-
turais do sistema orcamentdrio brasileiro. Propostas para incrementar
a legitimidade e a eficiéncia do modelo, p. 460,

48 Jdem, ibidem, p. 127. Segundo o autor, “nfio se¢ trata de engessamento ou
imposicio pura e simples: o novo regime admitiria certa flexibilidade,
com defini¢io de margens de seguranga ou ¢ liberdade na execugfo dos
créditos. Dez ou vinte por cento dos valores, para mais cu para menos,
com prévia autorizacao legislativa, nio seriam patamares ruins”.

¢ econdOmica;as adversi-
dades, a mudanga do contexto no, Q:E estd inserida a execugao
orcamentéria, e até mesmo a ‘muddnca de planos determiinada
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«habitualmente limitados, se utilicen de la forma mads adecuada
para obtener la finalidade prevista”.*®

Sob esse dngulo, Bayona de Perogordo e Soler Roch sao
mais contundentes, ao afirmarem que o principio da eficiéncia
“implica que el mmmno wawﬁmﬁo % mmuno_umao ommﬂo<m§md8 se
produzca™ #% Tt o

Também pensamos dssim. Com, omomo ﬁﬂ& € a razdo de
QGWHH que o Parlamento se manifeste @Gmbﬁo ao projeto de lei
orcamentiria, que o aprove, se, posteriormente, a sua execugio
se da da maneira que melhor aprouver ao Executivo? Se se exige
a manifestacao de vontade politica do povo, por meio dos seus
representantes, para que ele decida sobre o destino dos recursos
publicos, e esse pronunciamento € exteriorizado pela aprovagao
do or¢camento, hda que pressupor que aquilo que foi aprovado
serd executado pelo Poder Executivo no exercicio financeiro

respectivo.

Weder de Oliveira aponta para o debate que tem lugar
guando do exame deste dispositivo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, aparecendo a questio “orgcamento autorizativo vs. orga-
mento impositivo™. .

Ao tratar do primeiro desses pontos, diz do or¢camento auto-
rizativo: ‘“‘por autorizativo, entenda-se a concepgao do processo
or¢camentirio que concede ao Poder Executivo o ‘poder nio
executivo, o poder de ndo executar agdes (projetos, atividades ¢
operagoes especiais) incluidas na lei orgcamentaria™.*’' A indigna-
¢io insinuada por estas palavras € por nés compartilhada, espe-
cialmente no trecho seguinte, quando constata que o poder discri-

49 o que dizem Luis Aguiar de Luque ¢ Gema Rosado Iglesias, La estabi-
lidad presupuestaria y su eventual proyeccidn en el estado de las autono-
mias, p. 20.

4% Yuan Jos€ Bayona de Perogordo e Maria Teresa Soler Roch, Compendio
de derecho financiero, p. 174.

T Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, orgamento
e finangas piblicas, p. 406.




- " abrir mio de prefrogativa tio importante erm. t Tmos, do desting
dos. recursos publicos. A Constitui¢io da Whﬁﬁ :
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gotas, quando, e se, o Governc desejar. Pode haver razdes — e
- elas existern — que justifiquem algum tipo de contingenciamento
- de verbas. Alids, a isso se remete a Lei de Responsabilidade Fis-
~cal, no art. 9.9, aﬁm 1mpde a limitacio de empenho e movimen-
- tagao financeira, *“se verificado, ao final de um bimestre, que a .

EERT T

realizacdo da receita poderd nao compértadi&aumprimentordas’
metas de resultado primdrio ou bouﬁﬁm; es _uﬂmoamm no »&bmxo. :
“de Metas Fiscais {...]". : : :

ciondrio de decidir ndo executar, ou executar parcialmente, sem
que requeira a Constituicdo que ucmﬁmﬂﬁm essa decisao perante o
Poder Legislativo, concluindo que “esse € o modelo dominante no
Poder Executivo e passivamente aceito no Poder Hbmumﬂmﬁzno: 472

Deveras, nio se ooﬁﬁnooﬁao como o Pode L. mammmmzo POssa.

I s L

A, efetiva-
mente, ndo obriga que o Executivo justifique a6 Legislativo esse
“desvio” (ou ndo utilizagdo) no destino dos recursos aprovados
- pelos representantes do povo. Estes, entretanto, deveriam exigir .
explicagdes sempre que isso acontecesse. A NAo ser que se enten- .
da todo o mmooommo orcamentirio como algo pro forma ou “para -
Em_nm ver”. .

" A nio execugio do acordado entre o Poder Executivo e o
Poder Legistativo — pois € isso 0 que ocorre com a mﬁwgﬁmmo &o_
orgamento — OU a sua execucdo parcial somente deveriam acon-.”
tecer nas Emmamnm previstas legalmente, como € o caso do art. -
9.°da LRE acima citado. Ou, se nio, mediante nova mﬁﬂoﬁNmmmo ”
especifica por parte do Legislativo. e

Oliveira indica, ainda, o instrumento juridico apto para o -
caso de o Poder Executivo deixar de executar o que foi programa- |
do no orgamento, seja por falta de condigdes normativas ou opera-
cionais, ou, ainda, por alteracdes de prioridades: os projetos de lei .
de créditos adicionais, “‘por meio dos quais se cancelam dotacoes
desnecessdrias aproveitando-se os recursos em outras programa
coes, ja mﬁ%ﬁ%@m ou oﬂm&mm no mesmo projeto’’ 473 :

‘No sife do Ministério do Planejamento, Orcamento e Ges-
_tdo, em entrevista concedida a umn repérter, na se¢io “Educacio
para 0 Or¢amento™, no “Momento do Orgamento”, o Diretor do
Departamento de Programas da drea econdmica da Secretaria de
Orgcamento IFederal, ao responder sobre o que seria o “contin-
: mmnoﬁ:“ﬁmbwo:u diz:

O contingenciamento é uma medida de programacgio finan-
ceira. Assim como isso existe para o governo, a gente também
tem esse mesmo efeito nanossa vida particular, que nada mais
€ que do que a limita¢do dos gastos frente A receita que vocé
tem anualmente, frente ao que vocé recebe, para economizar.
E essa economia entio € direcionada para a diminuigfio da
divida que o poder piiblico tem em relagdo aos seus credores.
E para isso que a gente faz o contingenciamento.

Em seguida a is50, o entrevistador complementa:

Loc./Repdrter: O diretor do Departamento de Programas da
Area Econdmica da SOF, Bruno César de Souza, acrescenta
ainda que € importante que o Brasil honre os compromissos
financeiros realizados para ganhar a confianga intermacional

67 Versao técnica “oficial” e assim aumentar os investirnentos no pafs.**

rd

O que se V€, na pritica, € o “congelamento” de 403%,.
efetuado no inicio do ano e os recursos serem liberados a ooam.

Em outras palavras, o Governo Federal admite que a re-
fen¢éio de verbas aprovadas no orcamento existe, no mais das
vezes, para poupar recursos a fim de direcionar essa poupanga a

. Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, onmmuﬁa
e financas piblicas, p. 406-407.

4B Idem, ibidem, p. 414.

% Péagina “Educagio Orgamentdria”, no site da Secretaria de Orgamento
Federal, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio.
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“diminuigio da divida que o poder piblico tem em relagio aos
seus credores”, conforme confessado anteriormente, sein ne-
nhum tipo de prurido. Fica, assim, mais evidente ainda a ddvida
sobre o porqué da necessidade de aprovagio da lei orcamentaria
pelo Poder Legislativo. m,.m ja se sabe de antemdo que OS recursos
ior hiite) aproyados ndo irdo para-aquilo que
merito, para que, entio, a passagem do pro-

constou na lei de‘or

jeito que &7 Bastaria um documento contdbil para o Executivo
situar-se nos respectivos nimeros de entradas e saidas de recur-
s0S, Sem a preocupagio com o aspecto politico ou social, pois,
em dltima andlise, o Poder Executivo acaba fazendo o que quer
¢ quase como quer.

E certo que pode haver — e certamente hd — periodos em que
a arrecadacio ndo corresponde s expectativas, obrigando a que
se proceda ao “contingenciamento” de verbas. A propria Lei de
Responsabilidade Fiscal alude a essa hipdtese, no art. 9.%, como
se viu anteriormente, quando reza:

jeto pelo wﬁ_mﬁm to? afa que, entdo; o proptio orgamento do

Art.9.°Severificado, ao final de um bimestre, que arealizag@o
da receita poderd ndo comportar O nﬁaﬁlﬁﬁuﬁ@ das metas
de resultado prim4rio ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Piblico promove-
170, por ato préptio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitacio de empenho e movimentagao
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orgamentarias. :

Antes da promulgacio da Lei de Responsabilidade Fiscal
era comum gue se aguardasse o decreto de execugao do orga-
mento, que, na pritica, fixava limites para movimentacio e para
o empenho e pagamento das dotagbes orgamentdnas. Isso, em
uma frase, é o denominado “contingenciamento de despesas™.
Ora, ap6s a publicagio da Lei Complementar 101/2000, quer-
-nos parecer que esse proceder passou a ndo 1nais ser permitido,
. ficando essa possibilidade restrita a0 que essa lei prevé, como ¢
o caso do art. 9.°, j4 citado. Existe a possibilidade de “congelar’

* bem €omo o8z

O ORCAMENTO IMPOSITIVO i 227

despesas, porém sempre visando ao cumprimento de metas fis-
cais.

De todo modo, agora exige-se maior transparéncia, pois a
lei em questdo requer a fixagdo dos critérios a serem utilizados
para o contingenciamento pela Lei de Diretrizes Orgamentarias,
iontantes qife’serao objeto-dessa-agdo. g

6.8 Maisuin# cscrescéncia
O jornal “Folha de Szo Paulo™, de 18 de dezembro de 2013,

publicou reportagem com o seguinte titulo: “Para aprovar logoo
Orcamento, governo di bénus de emenda’. 4"

A informacio jornalistica nfo €, reconhecemos, a maneira
mais tecnicamente aceitidvel de ser incluida num trabalho acadé-
mico. Nio se pode negar, entretanto, que a Academia nao pode
— e nio deve — distanciar-se do mundo real e, muitas vezes, a
midia em geral toca em assuntos que propiciam reflexfio tedrica
¢ auxiliam na elaborac¢io de exemplos e conclusdes mO@M@ temas
importantes, dos quais a Academia ndo pode se alhear. E o caso
aqui trazido a colag¢io, que possibilita a aplicagdo concreta de
ensinamentos tedricos colhidos pela doutrina e jurisprudéncia.

A matéria em apreco diz, resumidamente que, para “des-
travar” a votagdo do Or¢amento para o ano de 2014, o Governos
Federal acenou com o “mimo” de um “bdnus” de R$2 milhoes
em verbas destinadas as “emendas parlamentares”, on scja,
como diz o préprio jornal, para “as obras apadrinhadas por de-
putados e senadores™. : ‘

Esta questiio estd relacionada como se pode ver, a discuss ao
acerca da “impositividade” do orgamento, acima tratada.

Num pré-acordo sobre o orgamento, os parlamentares
concordaram em reduzir em cerca de R$ 1 bilh3o os recursos
destinados ao PAC (Programa de Acecleragio do Crescimen-

45 Folha de S. Paulo de 18 de dezembro de 2013, Segio “Poder”, p. A7
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to), montante este que seria direcionado principalmente para
o atendimento das emendas. Eembre-se que a lei de Diretrizes -

. Orgamentdrias teve regra nela inserida que obriga o governo a
executar parte as emendas parlamentares.

taram a previsdo de receita em R$ 12,1 bilhdes a partir da
proposta do governo - a menor reestimativa feita pelos con-
gressistas nos iltimos quatro anos (grifamos).

Ainda ndo termina o descalabro. Continua o texto:

Ele [0 relatdrio da Comissdo Mista de Orgamento] libera
ainda quatro das seis obras que receberam recomendagio
de paralisacdo pelo TCU (Tribunal de Contas da Unifo) por

irregularidades graves.

Passemos a algumas reflexdes que o contetido desta repor-
tagem jornalistica propicia.

No aspecto concernente ao orgamento impositivo, conscan-
te ja expusemos retro, nosso entendimento € a favor do orgamen-
to impositivo, com algumas temperancas e poucas excegoes.

O que se apresenta aqui, no entanto, € a possibilidade de o
orcamento somente ser obrigatério no que diz com as emendas
parlamentares e, ainda assim, dentro de limites de montantes
previamente estabelecidos. Com isso ndo podemos compactuar:
ou as emendas parlamentares vAo ao encontro do interesse pu-
blico e por isso s3o aprovadas pelo Poder Legislativo e devem
ser cumpridas quando da execu¢iio orcamentaria, ou se 1ejeita a
emenda exatamente por ndo condizer com o interesse publico.
Demais disso, pode o interesse piblico ser aferido em razio do
montante de recursos a ser destinado para a respectiva emenda?
Se a obra, atividade on mesmo parte de programa implicar dis-
péndio maior de recursos do que aquele previamente acertado
(aquele que esteja no limite fixado para a emenda parlamentar),
isso deixa de ser de interesse piiblico?

} Hﬂ@oﬂmmwﬁ ooH_Emo nao se H@manmn a 1ss0, moa.wmowg-

: m.o&ﬁ. Executivo — - como tantas vezes acentuado neste nmmwmmw

'+ Na discussio do.@rcamento, deputados e senadores aumen- :
. “i- e de colaborar na discussiio acerca da efetiva necessidade d
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Pensamos que a resposta a ambas indagacdes deve ser
negativa. A razio para existir a possibilidade de parlamentares
apresentarem emendas ao orgamento s6 pode estar Hﬁmﬁoummm
ao interesse piablico. e

A mgnuﬁmmmo do parlamento na andlise do projeto das leis
oF ‘camentariass’s temn’pelo ménos a dupla fun¢io de fiscalizar

recursos (principalmente os de cardter tributdrio) e muito espe-
cialmente no que respeita a alocacio desses recursos visando a
respeitar, em primeiro lugar, os designios constitucionais — ex-
pressos ou implicitos — e o interesse da populacdo da nacio. Isto,
de tao 6bvio, € até dificil de ser objeto de grandes divagacSes.
Nao se cuida de argumento de cardter meramente politico ou
sociolégico, por exemplo (embora também o seja), mas é 6 que
se dessume do texto constitucional e das razdes histdricas nele
arraigadas e que servem de base, também, 4 sua interpretacio.
N&o se concebe que os representantes do povo legislem contra o
interesse deste e esse interesse est4, ainda que em linhas gerais,
estamnpado na Lei das Ieis.

Se assim €, da mesma forma que a elaboragio do orgamen-
to pelo Poder Executivo tem de se pautar pelos caminhos aqui
apontados, o Legislativo, ao participar da anslise do orgamento
deve proceder igualmente. E como o faz? Por meio da apresenta-
¢3o de emendas ao respectivo projeto, na mesma linha da busca
pelo atingimento do interesse piblico. Ndo pode ser o valor de
uma obra, 1. g., 0 que impeca a apreciacio dessa emenda, mesmo
que ela ultrapasse o “limite consentido™ para cada parlamentar
emendar o or¢gamento. Evidentemente, haverd limitacdo de
TeCUrsos no propric or¢gamento. Serd somente em funcio disso
que uma emenda ndo deverd ser aprovada ou eventualmente até

476 Ainda que isso seja mais visivel quando se trata da Lei Orgamentéria -
Anual, aplica-se, tarnbém, 4 Lei do Plano Plurianual e i lei de Diretrizes
Orcamentirias.




sm70 ) copstantes do seu proprio texto: Assim dispé
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proposta; o que ndo se pode & limitar adrede a proposta de emen-

da em razio de o importe relativo ao seu objeto ser superior a
 “concessido’’ feita a cada parlamentar. AP :

A Constituigdo da Repiiblica € clara: as restrigdes a apro- -

vagdo de emendas ao orgamento somente podem ser aquelas

) ..‘gmmnﬁ naquilo que aqui interessa ressaltar: -
§ 2.° As emendas serdo apresentadas na Comissfo mista, que
sobre elas emitird parecer, e apreciadas, na formaregimental,
pelo Plendrio das duas Casas do Congresso Nacional.

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

~ I-—sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
~ diretrizes or¢camentdrias;

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os

provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as que inci-
dam sobre:

a) dotacOes para pessoal e setls encargos;

b) servigo da divida;

¢) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou

IiI — sejam relacionadas:

a) com a corregdo de erros ou omissoes; ou

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

§ 4.°As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentérias

paopoderdo ser aprovadas quando incompativeis com o plano

plurianual.

Por constituirem restri¢io ao poder dos representantes do
povo na apreciagio da lei mais importante do Estado, a interpre-
tacdo da chmaﬁmmmo neste aspecto também deve ser restritiva,

qual seja, a de que unicamente essas S0 as condicionantes &
emendas parlamentares ao orgamento.

E lamentdvel perceber que o Poder Iegislativo federal (isso
ocorre em outras esferas, também, certamente) abra méo de uma

vt 166 da e . | .. -muitas vezes imoral e ilegitima
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de suas mais importantes prerrogativas em favor das imposigoes
do Poder Executivo. Mais deploravel, ainda, € a circunstidncia de
que uma questdo de tanta relevincia passe praticamente desper- .

cebida na maioria dos setores da sociedade. Afinal, € o destino
do dinheiro dessa sociedade que est4 sendo objeto de barganha,

. Ora, “as obras apadrinhadas.por’ deputados e senadores’,
‘conforme afirma a reportagent; bu sid. de interésse pabiico ~ &
podem perfeitamente sé-lo — e dai merecem a respectiva dotagdo
or¢amentdria, ou ndo o sdo e, por isso (ou por absoluta falta de
recursos) as emendas ndo serdo aprovadas e contempladas com
recursos or¢amentirios. O “bdnus” de R$2 milhdes em verbas,
destinado as “emendas parlamentares” € simplesmente uma
excrescéncia, infelizmente j4 assentada na nossa “‘cultura” orca-
mentdria, que nio encontra amparo constitucional e, atrevemaos
a ir mais longe, € mesmo inconstitucional, por ser imoral.

Na segunda parte da reportagem ora objeto de comento,
fala-se da reestimativa da receita para o orgamento do proximo
exercicio. Ora, a ndo ser que os parlamentares possuam assessoO-
ria econdmica de altissimo nivel — que deveria existir —, parece
mais adequado ao Poder Executivo estimar a receita, pois ele
¢ que tem, a principio, as informacdes técnicas e econdmicas
a respeito da economia do pais e pode fazer as proje¢des de
arrecadacdo das receitas. Como ele é que controla a “mdaqui-
na” administrativa, € ele que estd mais préximo da realidade,
razdo, aliis, por que se atribui ao executivo a iniciativa das leis
orcamentarias (art. 165, CF). E evidente que o Legislativo, s¢
vai analisar o projeto de lei orcamentiria, deve ter condigao €
elementos técnicos para fazé-lo. Agora, como se explica a dis-
crepancia — a se confirmarem os dados fornecidos pela matéria
jornalistica — enire o montante estimado pelo Executivo e pelos
deputados e senadores? Mais de R$12 bilhdes?

Quando se diz que o orgamento estirna as receitas € autoriza
as despesas estd pressuposto que esta estimativa havera de ser
feita com base em critérios e dados reais.
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6.8 Nossa opiniio

~

Como vimos no capitulo referente a4 natureza juridica mm

lei orgamentdria, grande parte da doutrina entende que tratar o

or¢camento de lei formal ou material &ﬂumﬁmm do Direito positiy
aw cada pais. \

"No Brasil, estamos OOUwaQQOm 0 onmBndﬁo & Eﬁm moﬁam.

de atuacao da Constituigio; € dizer: m‘w._,

- jamento por parte do Estado, aponta as prioridades para o gastg’
. piublico, exige a participacio do Poder Legislativo na mﬁno<mmmo_
do orgamento etc. Se a pressuposi¢ido € de que o orgamento € ore.
sultado da conjugacao de todos esses elementos, significa que ele -
traduz a vontade do povo (mediante a jungio das vontades do Po-
der Executivo e Legislativo, eleitos por ele) e que, portanto, a sua -

nao realiza¢do somente pode ocorrer em situagdes excepcionajs,

das quais o exemplo mais evidente € a arrecadagio ndo acompa- -
nhar a estimativa ou, ainda, de haver risco de nio cumprimento

das metas fiscais (que, por sua vez, decorrem do “planc™).
Vemos, também, na defesa do orgamento impositivo que o

seu obrigatério cumprimento deriva, também, do principio da -
efici€ncia, consoante averbado em doutrina retrocitada. Deve-
ras, S€ $ao poucos os recursos e se a sua destinac¢fo foi discutida

e acordada entre Executivo e Legislativo, pressupde-se que o
que fo1 decidido € para ser cumprido.

Parece razoavel que haja vilvulas de escape para a rigidez
da “impositividade” do orgamento, porém estas também devem
constituir excegio.

Talvez uma possibilidade seja a de deixar um percentual
(reduzido) como margem de manobra, impondo o estrito cum-
pritnento (afora os casos excepcionais antes mencionados) de
todo o restante do orcamento.

Outro ponto que merece atengéo € que, a entender-se pela
impositividade do orgamento, este € “impositivo” por inteiro,
nao somente quanto as emendas parlamentares.
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A PREOCUPACAO OOE
A PERFORMANCE.

SumArio: 7.1 Percurso para a chegada aos orgamentos de desem-
penho: 7.1.1 Estados Unidos da América; 7.1.2 Os orgamentos
com base em programas; 7.1.3 Orcamento por objeto (line item
budgeting);7.1.4 Orcamento ciclico; 7.1.5 Or¢camento funcional;
7.1.6 O PPBS — (Planning, Programming, Budgeting System)
— Sistemia de planejamento e programnac¢io or¢amentdria; 7.1.7
Orcamento “base zero”; 7.1.8 Orgamento-programa - 7.2 A
performance: 7.2.1 A busca por melhor desempenho; 7.2.2 Uma
nova governanga financeira piblica; 7.2.3 A Escola do Public
Choice — 7.3 O orgcamento e desempenho: 7.3.1 Orcamento de
resultados (outro nome para “de desempenho™); 7.3.2 O “novo”
orcamento de desempenho; 7.3.3 A performance e os recursos
humanos; 7.3.4 O que esperar com a ado¢do do orgcamento de
resulrado? — 7.4 Conclus3o.

7.1 Percurso para a chegada acs orcamentos de
desempenho

No estagio histérico em que vivemos prevalece a ideia, tan-
to na economia quanto nas finangas publicas, de “desempenho”,
“resultados™, “‘eficiéncia”, e nio saberiamos dizer se disso se
poderd afastar muito no futuro. O que se pretende neste capitulo
é fornecer uma noc¢ao geral de como foi o caminho percorrido
até agora para se chegar a etapa atual. Evidentemente, nio temos
intengao de esgotar o assunto, pois isso demandaria a elaboragao
de um tratado, mas cremos ser possivel apresentar um panorama
global que auxilie na compreensio sendo das possiveis solugdes,







