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O orgamento, lei mais importante para o pais depois da Constituigéom, novamente
volta ao centro das atencdes e ocupa amplo espaco da midia nas ultimas semanas.
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Ja completamente fora do prazo, a aprovacao da lei orcamentaria esta suscitando
ainda mais debates, disputas e controvérsias do que costumeiramente ocorre.

A alocacao dos recursos publicos, com a definicdo das despesas que serao feitas,
gue se materializa na lei orcamentaria, importa, por 6bvio, em uma forte e intensa
disputa de poder, o que explica a cuidadosa divisdo de atribuicdes entre os Poderes
Executivo e Legislativo no processo orgcamentario, em um dos exemplos mais
evidentes do sistema de freios e contrapesos que integram o Estado Democratico
de Direito. Tem todos os ingredientes para uma verdadeira guerra politica, cada um
lutando por seu pedacgo no gigantesco bolo que sdo os recursos do Tesouro.

Acompanhe as principais
decisoes tributarias do pais com

a cobertura especializada da
equipe do JOTA

CLIQUE PARA SABER MAIS

E até de se espantar que nem sempre essas batalhas se mostrem t&o acirradas
gquanto agora, em gque 0S animos estao mais exaltados e a exposicao publica tem
sido intensa como nunca antes visto.

Uma oportunidade impar para analisar essa relacdo conflituosa, mas ainda pouco
estudada e explorada, que os Poderes Executivo e Legislativo tém todos os anos por
ocasiao dos debates no Parlamento pela aprovacao da lei orcamentaria.

A lei orgamentaria, cuja iniciativa € privativa e vinculada do Poder Executivo
(Constituicao, arts. 84, XXIll e 165, lll; Lei 1.079/50, art. 10, 1), inicia-se com o
complexo processo de sua elaboragdo no ambito da administragdo publica, sob
comando do Poder Executivo. Envolve uma série de acdes trabalhosas, como a
estimativa das receitas publicas por suas diversas fontes, bem como a avaliacao
dos programas orcamentarios existentes, as respectivas necessidades de recursos
e eventuais aperfeicoamentos, extingoes, inclusdes e reformulagdes. Esses dados
tém de ser compilados, analisados, discutidos e consolidados, para se chegar a um
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documento com todas as informacgdes detalhadas da contabilidade publica do ente
federado.

Um processo continuo, que se repete todos 0s anos, envolve toda a Administragao
Publica e € de importancia fundamental para a vida de cada um de nos. Nele deve
ser exposta a politica econdmico-financeira do governo, evidenciando 0s rumos que
serdo seguidos no exercicio financeiro seguinte, expostos na mensagem
encaminhadora do projeto. Ao final desse processo chega-se ao Projeto de Lei
Orcamentaria, que o Chefe do Poder Executivo encaminha ao Poder Legislativo

competente para apreciacao e deliberagéom.

A participacdo do Poder Legislativo, nessa segunda fase de elaboracéo da lei
orcamentaria, € fundamental, pois, como em toda lei — e essa em especial —, a
expressao da vontade popular por seus representantes da legitimidade as escolhas
alocativas que a lei orcamentaria definira. Na esfera federal, o processo ocorre no
Congresso Nacional, sob comando da Comissao Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizacao, em atuagado conjunta de ambas as casas legislativas, a
Camara e 0 Senado.

Por meio das emendas parlamentares ao projeto de lei, deputados e senadores
podem apresentar suas demandas. Ha limitacdes para as interferéncias que o Poder
Legislativo pode fazer no projeto de lei orcamentaria, estando previstas
principalmente no art. 166, § 3°, da Constituicdo. E o caso da impossibilidade de
criar despesas novas, devendo indicar as fontes de recursos para eventuais
alteracdes, que s6 podem ser provenientes de anulacdes de outras despesas ja
existentes, desde que ndo incidam sobre as dotacdes para pessoal, servico da divida
publica e as transferéncias intergovernamentais.

A partir da emenda constitucional 86/2015, que ficou conhecida como “emenda do
orgamento impositivo’, e outras que se seguiram regulando 0 mesmo tema, como as
emendas constitucionais 100 e 102, de 2019, as emendas parlamentares a lei
orcamentaria passaram e ter importancia destacada, dada a maior forga executiva
gue ganharam, além da participacdo mais significativa no montante total do
orgamento.

Situacgdes de instabilidade politica ou social, como a ora vivenciada, costumam se
refletir no processo orgamentario, intensificando as disputas durante a elaboracao
da lei orcamentaria, e por vezes provocando atrasos na sua aprovacao. E o que se
pode constatar, pois ja estamos ha mais de trés meses do inicio do exercicio
flnanceiro, sem que se tenha o orgcamento definitivamente aprovado, com a
promulgacao da lei orgamentaria federal de 2021.
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Um prejuizo a gestao publica, que se vé travada em muitos aspectos, em
decorréncia das limitacdes para conduzir as finangas com autorizacoes provisorias
e limitadas para as despesas. E desta vez com contornos peculiares e alguns
agravantes, pois, como tem sido amplamente divulgado na midia, as alteracdes
promovidas na fase legislativa do processo orcamentario deram origem a um
projeto de lei orcamentaria com dados irreais, e que podem inviabilizar a execucao
or¢camentaria, dificultando a gestao das financas publicas mesmo apds aprovada a
lei.

A lei orcamentaria, como lei, documento publico e peca contabil, por dbvio, deve
sempre refletir verdades. Em se tratando de lei com peculiaridades como a de conter
previsdes sobre fatos futuros, e portanto incertos, deve-se ter especial cuidado com
seu conteudo, explicitando, no caso de valores estimados, a observancia de técnicas
com rigor cientifico que permitam dar seguranca as informacdes que vao integrar a
lei orcamentaria. O art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo, prevé que
“las] previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os
efeitos das alteracdes na legislacao, da variagdo do indice de precos, do crescimento
econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serao acompanhadas de
demonstrativo de sua evolugédo nos ultimos trés anos, da projecao para os dois
seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de calculo e premissas
utilizadas”, deixando clara a preocupagao do legislador com a exatidao dos
numeros sobre os quais sera estruturada a lei orgamentaria.

E 0 que a doutrina reconhece como principio da sinceridade orcamentaria, segundo o
qual o orcamento deve revelar compatibilidade com as condi¢cées materiais e
institucionais, e sua elaboracao fundar-se em um diagnostico o mais fiel possivel a
situacao existente, determinando 0s recursos necessarios, sem superestimativa ou
subavaliacdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos fixados'®, como foi
bem exposto por Marcus Abraham na coluna publicada neste mesmo espaco no
ultimo dia 1° de abril (Novamente os principios orgamentarios —
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novamente-os-
principios-orcamentarios-01042021). Em alguns ordenamentos juridicos, chega a
ser explicito, como € o caso da Franga, que introduziu a sinceridade orcamentaria

por meio dos arts. 27 e 32 dalLoi organique relative aux lois de finances (2001/692, de
1°.10.2001), dando énfase a um conteldo ético para as regras de boa governanga[‘”.

Na conturbada apreciacao do projeto de lei orcamentaria federal, fato que tem
pautado a midia nas ultimas semanas, causando apreensao geral, dada a
importancia que essa lei tem para a definicao dos rumos de todo o pais, a disputa
por recursos levou a alteragdes no projeto encaminhado ao Congresso. Ao acolher
emendas parlamentares, deu-se ensejo a questionamentos sobre a veracidade do
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resultado final, pela duvida causada em relacao as informagdes acerca de varias
despesas de natureza obrigatoéria. Muitos valores se mostram em desacordo com
estimativas que preveem gastos superiores aos indicados, e podem dar origem a

um orcamento verdadeiramente “ficticio’®.

O Congresso Nacional, na ansia de manter e até aumentar os recursos alocados por
meio das emendas parlamentares, promoveu a abertura de espaco orgamentario
para inclui-las por meio da anulacao e/ou reducao de despesas em programas e
acdes governamentais cujos pagamentos deverao efetivamente se concretizar,

.7

como abono salarial, sequro desemprego e beneficios previdenciérios[6], oqueja
permite antever estarem as informacgdes desconectadas da realidade. Somam-se a
isso estimativas ja imprecisas no projeto enviado, que nao contemplou as
repercussoes do aumento no salario minimo e alteracdes na legislacao
previdenciaria, o que nao foi corrigido pelo Poder Executivo nem pelo Congresso

Nacionalm, e tem-se um quadro de expressiva inadequacao do conteudo do projeto
de lei com a realidade fatica.

Equivocos que, se mantidos com a aprovacao do
projeto tal como esta, importarao em um orcamento
irreal, imprestavel para cumprir com fidedignidade
suas fungoes e criando dificuldades, incertezas e
insegurancga ao longo da execugao orgamentaria.

A impositividade das emendas parlamentares, a inevitabilidade das despesas
obrigatorias e a imprecisao de estimativas de receitas e despesas inviabilizam a
regular execucao orcamentaria, exigindo ajustes posteriores por meio dos
instrumentos de flexibilidade orgamentaria, como contingenciamentos e créditos
adicionais, criados para adaptar a execucao orgamentaria aos ajustes para
compatibilizacdo com fatos imprevistos, e ndo para corrigir erros ja reconhecidos na
lei publicada. E absolutamente desarrazoado j& se antever, antes da publicacéo de
uma lei, que tera necessariamente de ser alterada, deixando incertezas que afrontam
as funcodes de planejamento e gestao que a lei orcamentaria deve cumprir, além da
falta de transparéncia sobre o cumprimento de regras de gestéao fiscal responsavel,
como o teto de gastos e as metas fiscais.
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Fazer da lei orcamentaria, justamente a mais importante, um documento sem
credibilidade, além de violar o principio da sinceridade orgamentaria, afronta a
seguranca juridica, dando azo a todo tipo de especulacdo, como descumprimento de
regras orgamentarias, desrespeito as normas de gestao fiscal responsavel,
descontrole de contas e paralisagcdo da maquina publica, que s6 desmerecem o
Direito Financeiro e prejudicam a gestao publica, contribuindo para agravar crises
quando o que se precisa € debela-las.

A possibilidade de vetos ao projeto de lei, embora ndo seja o instrumento mais
adequado, por mutilar uma peca que deve formar um todo coeso, permite atenuar
ao menos parte dos equivocos, e tornar a lei orcamentaria mais proxima da
realidade. E 0 que se pode esperar nesse momento para que esta lei orcamentaria
possa ser levada a sério e cumprir suas funcdes de planejamento, gestao e controle
da administragao publica.
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