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Resumo

Este artigo analisa proposta de emenda constitucional que visa tornar obrigatoria a
execucao das programacdes orgcamentérias. Conclui que a proposta ndo devera trazer os
beneficios divulgados para a melhoria do processo de elaboracdo e execucdo dos
orcamentos publicos. Ao contrério, podera acirrar os problemas, devido as enormes
dificuldades que emperram a execucdo eficiente dos gastos, tais como o volume de
despesas inscritas em restos a pagar, a abertura de crédito sem fonte apropriada, a
flexibilidade para alterar o orcamento por decreto ou portaria. Alteragbes pontuais na
legislacdo infraconstitucional poderiam trazer solucdes mais céleres e mais proficuas
que as propostas na PEC em estudo, de que é exemplo a aprovacdo do projeto de lei
complementar n® 229, de 2009, com a vantagem de ndo agredir normativos ja
consagrados pela sociedade, como a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sugere, por fim, ao
lado de alteragdes pontuais na vigente legislacdo, a criacdo de colegiado parlamentar
misto, para exercer, a tempo e estruturadamente, a funcdo controladora e fiscalizadora
sobre financas publicas que compete ao Parlamento. Tal colegiado resultaria da
redefini¢do das atribuicdes da CMO, que passaria a exercer apenas a tarefa de analisar,
adequar e aprovar as matérias orcamentarias submetidas ao Congresso Nacional.
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1. Introducéao

Este trabalho discorre sobre a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
565/2006, que “altera os arts. 57, 165, 166, e acrescenta art. 165-A, todos da
Constituicdo Federal, tornando de execucgdo obrigatoria a programacdo constante da lei
orcamentaria anual™.

Oriunda da PEC n° 22/2000, de iniciativa do Senador Antbnio Carlos
Magalhaes, ja aprovada no Senado Federal e enviada a deliberacdo da Camara dos
Deputados, a proposicdo recebeu o apensamento de diversas outras propostas de
emenda constitucional com finalidade idéntica®. A admissibilidade da proposta (sob os
aspectos de constitucionalidade, legalidade, regimentalidade e técnica legislativa) foi
aprovada na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania — CCJC.

Essa aprovagdo torna desnecessaria a analise sobre esses aspectos no presente
trabalho. Resta ainda o exame do mérito naquela Casa legislativa, a ser feito por
comissdo especial. Este o ponto sobre o qual, portanto, nos deteremos.

O trabalho se restringird apenas a PEC 565/2006, porque as propostas de emenda
a Constituicdo que lhe foram apensadas na Camara sdo muito pontuais e, de certa forma,
ja estariam pelo menos parcialmente nela abrigadas.

2. Analise

Segundo a justificativa da PEC inicial (22/2000), havia imperiosa necessidade de
mudanc¢a do modelo orcamentario vigente a época, de carater autorizativo, para coibir
“a ditadura do Poder Executivo em matéria orcamentéria”. Tal ditadura se expressava
pela grande margem de discricionariedade e flexibilidade de que esse Poder dispunha
para executar o orgamento.

Passados treze anos desde a propositura da Emenda, os problemas orgcamentarios
se agravaram. Mesmo a aprovacao da Lei Complementar n°® 101/2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, néo foi suficiente para melhorar o inadequado
quadro orgamentario.

A discricionariedade para executar as programacdes e a flexibilidade para alterar
as leis orcamentérias se mantiveram incélumes em favor do Poder Executivo. E as
politicas puablicas decorrentes dos orcamentos sdo executadas na visdo Unica dos
ocupantes dos postos executivos, nem sempre atentos, quanto a visdo parlamentar, as
diferentes demandas sociais e as divergéncias regionais.

! PECs apensadas: PEC 385/2005, PEC 46/2007, PEC 96/2007, PEC 281/2008, PEC 321/2009, 20/2011,
PEC 189/2012, PEC 192/2012, PEC 201/2012, PEC 232/2012, PEC 169/2003, PEC 465/2005, PEC
330/2009, PEC 145/2012 e PEC 152/2012.

SENADO FEDERAL — Consultoria de Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle 1



José de Ribamar Pereira da Silva

Apesar disso, ndo se imagina que a PEC 565/2006, ora em exame, tenha
condicdo de resolver os graves defeitos encrostados nos processos orcamentarios, tanto
da elaboracdo quanto da execucdo. Néo se pode partir do mero pressuposto de que € a
auséncia de imperatividade que traz toda sorte de revezes que enfrenta a execucdo das
despesas. Alias, a impositividade pode ser danosa, se ndo precedida de eficiente sistema
de planejamento, o que evidentemente ndo temos.

E fato que o Poder Executivo tem papel preponderante na elaboragdo das leis
sobre matérias or¢camentarias e que se apropria da fragilidade das normas para aumentar
sua atuacdo. Mas também ¢é fato que o Congresso ndo ocupa adequadamente seu espago
em relacdo a matéria, quando nao exerce com eficacia suas prerrogativas, pois nao so
propicia a flexibilidade, aprovando normas permissivas, como autoriza programacoes
além da capacidade de gasto para cada exercicio.

E falsa a ideia de que as despesas simplesmente nio sdo executadas e que,
portanto, bastaria obrigar a tanto por meio da Constituicdo. Segundo demonstra a tabela
abaixo, relativa a dados de 2012, o problema gerador da inexecucdo de grande parcela
das programacdes decorre do excesso de autorizacdo de gastos, que ndo sé permite, mas
de fato exige a escolha do que realizar. Em suma, diante da situacdo colocada, o
contingenciamento das despesas € menos nefasto que a implementacdo das
programacdes a qualquer custo.

Programacao Orcamentaria para 2012

R$ bilhdes
Receitas Despesas/Compromissos

1 - Superavit Primario (Fiscal e Seq) 71,3

Receita Primaria Liquida de 916 1 2 — Despesas primarias 1.045,9
Transferéncias ' 2.1 — orcamentarias liquidas de transf. 844,8
2.2 — créditos adicionais 73,4

2.3 —restos a pagar 127,7

Total 916,1 Total 1.117,2

Autorizagdes a descoberto: - 201,1

Fonte: Informativo Conjunto das Consultorias de Or¢camento do Senado e da Camara dos Deputados, de 05/09/2011,
p. 6, relativo ao PLOA 2012; SIGA Brasil/Senado Federal

A tabela acima se refere apenas as receitas e as despesas primarias; isto €,
desconsidera todos os ingressos e aplicagdes que ndo afetam o resultado primario do
exercicio. Assim se procedeu, para que se tenha como aferir a capacidade de gasto anual
da Unido frente a sua arrecadacdo ordindria no mesmo periodo e a necessidade de
obtencdo de superavit para reduzir a divida liquida.

Tomando-se o exercicio de 2012 como parametro, as autorizacdes de gasto
primario (lei orcamentéria + créditos adicionais + restos a pagar) superaram a previsao
inicial da receita priméaria em R$ 201,1 bilhdes, j& deduzido o superavit primério fixado
para aquele ano.

Como se verifica, existe um leque muito grande de autorizacdes frente as fontes
de custeio disponiveis, o que propicia o largo exercicio de escolhas. Ou seja, para que as
programac6es pudessem ser plenamente executadas, segundo propde a PEC, as receitas
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estimadas precisariam crescer aproximadamente 22% reais, ou haver cancelamento na
programacdo na mesma proporcao.

Conforme demonstram os dados, independentemente de aprovado o orgamento
do ano, o exercicio financeiro de 2012 ja se iniciou com déficit de R$ 127,7 bilhdes,
correspondente aos restos a pagar acumulados até o final de 2011. Ao longo do ano, em
adicdo, foram abertos créditos, por meio de leis, medidas provisorias ou decretos, que
acresceram as programacdes o total de R$ 73,4 bilhGes, nem sempre com indicacéo dos
recursos que efetivamente pudessem ser utilizados no pagamento das despesas.

Dados da execucdo naquele exercicio, divulgados no sitio da Secretaria de
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo?, informam
que a receita primaria arrecadada somou R$ 875,0 bilhdes, ja liquidos de transferéncias
a estados e municipios. Houve, portanto, frustracdo na arrecadacdo em relacdo a
estimativa de R$ 41,0 bilhdes, o que agravou ainda mais o quadro do exercicio.

Nessas circunstancias, como ndo ha receita suficiente, varias programacoes
deixam necessariamente de ser realizadas, para ndo comprometer a satde financeira do
estado. Diante dessa situacdo, as programacdes a serem executadas passam pela analise
de prioridade a critério exclusivo do Poder Executivo.

Se no Legislativo houvesse melhor analise das normas orgcamentarias que lhe séo
propostas, certamente que muitos dos defeitos existentes no processo orcamentario
seriam sensivelmente minorados, com efeitos mais substantivos e proveitosos que 0s
decorrentes da PEC em estudo.

Essa certa acomodacéo do Legislativo pode ser observada em varios momentos,
comentados a seguir.

2.1. Tramitacéo do projeto da lei de diretrizes orcamentarias

O processo de elaboracdo da lei de diretrizes orcamentarias pode ser definido
como oportunidade impar que o Congresso tem para estabelecer regras claras e efetivas
guanto ao comportamento dos agentes publicos em relacdo a elaboracdo e execugdo 0s
orcamentos. Pode, portanto, firmar critérios e condigdes para a gestdo orcamentéria
mais eficiente, reduzindo a flexibilidade e priorizando as despesas e 0s pagamentos.

No entanto, os maiores embates verificados no colegiado competente (Comisséo
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo — CMO) restringem-se a
elaboracdo do anexo de metas e prioridades, onde sdo incluidas programacdes
prioritarias. Ainda assim, € a visdo do Poder Executivo que acaba prevalecendo, com
evidente descumprimento da Constituicdo, pois, por iniciativa desse Poder, 0 anexo com
essas metas ndo tem constado das Gltimas LDOs e, nas vezes em que constou de leis
anteriores, ndo foi observado na execucao.

No PLDO 2014, em tramitacdo no Congresso Nacional, ndo consta o referido
anexo, mas se observa uma clara movimentacdo parlamentar questionando sua auséncia
ou a possibilidade de ser criado. Sao raras as indagacdes sobre a utilidade ou eficacia da
priorizagdo, ou mesmo se a estimativa da arrecadagcdo comporta novos gastos. Por igual,
ha clara intencdo de proteger as alteragdes promovidas pelo Legislativo, 0 que néo é

2 Sitio na internet: http://www.orcamentofederal.gov.br/, visitado em 18.06.2013 — v. planilha de
estatistica fiscal 1.9. RESULTADO PRIMARIO DO GOVERNO CENTRAL.
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necessariamente ruim, mas ndo ha semelhante preocupacdo com a viabilidade das
mudancas.

E na LDO, ainda, que se fixam os parametros para programagao e para execugio
das despesas. E nessa mesma lei que se fixam as programacdes ressalvadas do
contingenciamento. Contudo, € o interesse do Poder Executivo que tem se firmado, pois
no PLDO 2014, seguindo a tradicdo dos projetos anteriores, varios sao os dispositivos
que flexibilizam ainda mais a execucgdo e ndo ha previsdo de qualquer ressalva para o
contingenciamento. Se os parametros sdo frouxos, a liberdade impera; se ndo ha
ressalvas, qualquer despesa poderéa ser contingenciada.

Mesmo quando o Legislativo se movimenta e ousa na aprovacao de dispositivos
que mais se aproximam da percep¢do parlamentar, tais dispositivos sdo vetados e 0s
vetos ndo sao apreciados.

Exemplo disso foi o processo de aprovacdo da LDO 2012 (Lei n°® 12.465, de
12/08/2011), em que o Congresso Nacional aprovou normas® que estabeleciam

% Exemplos de dispositivos aprovados pelo Congresso Nacional, mas vetados:

“Art. 2° ...

§ 4° A gestdo orcamentaria terd como diretriz o controle das despesas correntes discricionarias conjugado
com o aumento real dos investimentos publicos.

§ 6° O crescimento das despesas correntes primarias discriciondrias, exceto nas fungdes de salde e
educacdo, ndo podera superar o dos investimentos publicos, no ambito dos orcamentos fiscal e da
seguridade social.”

“Art. 4° As prioridades da Administragdo Publica Federal para o exercicio de 2012, atendidas as despesas
contidas no Anexo IV desta Lei, as decorrentes de iniciativa parlamentar individual que aproprie a
reserva primaria fixada no art. 13 desta Lei e as de funcionamento dos 6rgaos e entidades que integram os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as acgdes relativas ao PAC e a superacdo da
extrema pobreza, as quais terdo precedéncia na alocacdo dos recursos no Projeto e na Lei Orgcamentaria de
2012, ndo se constituindo, todavia, em limite a programacéao da despesa.

§ 2° A Unido priorizara ainda, na liberacdo de recursos para a execucao de obras, os Estados de menor
renda per capita e Municipios de menor Indice de Desenvolvimento Humano - IDH.”

“Art. 37 ...

§ 6° Nos convénios e contratos de repasse, as providéncias para liquidacdo da despesa relativa a parcela a
ser transferida serdo adotadas no prazo maximo de 60 (sessenta) dias da notificacdo, por parte do
beneficiario, do cumprimento das condi¢des necessarias a respectiva liberacdo, devendo sua
contabilizacdo ocorrer desde logo, independentemente da disponibilizacdo de recursos financeiros.

§ 7° O Poder Executivo estabelecera, no prazo de 90 (noventa) dias da publicacdo desta Lei,
procedimentos padronizados e simplificados a serem adotados para transferéncias voluntarias cujo
convénio ou contrato de repasse nao ultrapasse o valor de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais),
observadas as seguintes diretrizes:

| - antecipacdo para o convenente ou contratado de parcela dos recursos correspondentes, quando da
assinatura do convénio ou contrato de repasse;

Il - manutenc¢do do fluxo financeiro da Unido para o mandatério e beneficiario, até a concluséo do objeto
contratado;

111 - disponibilizagdo dos recursos em conta vinculada;

IV - andlise da prestacéo de contas com fundamento nos itens de maior relevancia;

V - acompanhamento da execucdo por metas, e ndo por custos unitarios, sendo a supervisdo a que se
refere o caput do art. 107 destinada a verificacdo da entrega, parcial ou integral, do objeto; e

VI - planejamento da supervisdo pelo concedente ou mandatario visando agilizar a libera¢do dos recursos.
8 8° O disposto neste artigo aplica-se, no que couber, aos casos de atuacdo direta dos 6rgdos
concedentes, bem assim aos instrumentos ja pactuados em anos anteriores, naquilo que ndo contrariar
suas clausulas.”
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prioridades, por exemplo, em defesa dos investimentos publicos. Essas normas,
inovadoras, também visaram proteger diversas programacfes do contingenciamento.
Contudo, foram vetadas, embora tenham passado por longo processo de negociagdo
com o préprio Poder Executivo. Os vetos ndo foram apreciados.

No seio da LDO 2013, ainda como exemplo, o Congresso Nacional pretendeu
evitar que, de certa forma, o Poder Executivo estabelecesse unilateralmente
procedimento de agregacdo das agdes orcamentarias, que se tornariam mais genéricas.
No modelo previsto no projeto, os gastos efetivos somente seriam detalhados na
execucdo em planos orcamentarios; ou seja, diversas programacfes constantes do
orcamento ja ndo mais teriam denominacao especifica. O Executivo vetou a intervencédo
do Legislativo sobre o ponto, mas os vetos ndo foram apreciados*

E por meio da LDO, ainda, que se estabelece a meta de superavit primario para
cada exercicio financeiro. Neste caso especifico, no entanto, por forca da faculdade que
a norma vem concedendo ao Executivo de poder reduzir a meta fixada (o que aumenta a
possibilidade do gasto), o beneplacito acaba se convertendo em maior margem de
flexibilidade.

Essa faculdade, como se percebe, redunda em aumento da programacao das
despesas. No entanto, como na execucdo a meta pode nao ser reduzida, a despesa
eventualmente programada a maior gera a necessidade do contingenciamento, que
obviamente recai em programacdes discriciondrias que o Executivo escolhe.

“Art. 66...

§ 3° O Poder Executivo constituird, no decreto de programacéo or¢amentaria e financeira, reserva para o
pagamento, no exercicio de 2012, de pelo menos 10% (dez por cento) do estoque de restos a pagar
relativos a convénios e contratos de repasse.

§ 4° O estoque dos restos a pagar relativos as despesas primérias discricionarias no encerramento do
exercicio de 2012 ndo podera ultrapassar, no &mbito de cada Poder e MPU, 0 estoque existente no
encerramento do exercicio de 2011.

8 5° Os restos a pagar relativos a convénios e contratos de repasse, inclusive os inscritos até o exercicio
de 2011, somente serdo cancelados quando o beneficiario der causa & inexecugdo.”

“Art. 68. N&o serdo objeto de limitagdo de empenho e movimentag&o financeira, conforme o art. 9°, § 2°,
da LRF, as despesas decorrentes de iniciativas parlamentares individuais até o0 montante da reserva
primaria a que se refere o art. 13 desta Lei, e ainda aquelas:

I - relacionadas no Anexo IV desta Lei; e

Il - custeadas com recursos provenientes de doacdes e convénios.”

*V. arts. 9° e 10 do PLDO 2013, aprovados pelo Congresso Nacional e vetados. Rezavam os dispositivos:
“8 9° A estruturacdo gerencial da acdo em planos or¢camentéarios tem como objetivo:

I - permitir a identificacdo de programacdes e dotagdes relacionadas a execucdo de planos, programas e
projetos governamentais que ndo correspondam as denominagdes constantes da lei orcamentéria;

Il - possibilitar o acompanhamento de sua execugdo orcamentaria no Sistema Integrado de Administracéo
Financeira do Governo Federal - SIAFI;

Il - permitir a identificacdo de acBes que integram determinadas politicas publicas, em especial as
voltadas para a reducéo das desigualdades sociais, étnico-raciais e de género;

IV - identificar os produtos ou servigos intermedidrios ou etapas de projeto;

V - identificar o detalhamento fisico e financeiro da execucao;

VI - identificar os gastos com a realizagdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014, a Copa das
Confederagdes e as Olimpiadas de 2016; e

VII - identificar as programac®es discricionarias acrescidas ou alteradas pelo Congresso Nacional.

8§ 10. Para 0 acompanhamento do cumprimento do Plano Nacional de Politica para as Mulheres, os 6rgédos
e entidades participantes deverdo executar a despesa utilizando plano orcamentario especifico no SIAFI.”

> Nos termos da LDO 2013 (Lei n® 12.708, de 17 de agosto de 2012), art. 2°, 0 superavit estabelecido para
2013 soma R$ 155,8 bilhGes. Nos termos do art. 3°, essa meta pode ser reduzida em R$ 45,2 bilhdes, para
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Nos termos da tabela de 2012 acima, foi programada a realizacdo de um
superdvit primario de R$ 71,3 bilhdes, economia destinada a reducéo da divida liquida.
Na execuc¢do, no entanto, chegou-se ao montante de R$ 86,0 bilhdes economizados. A
diferenca de R$ 14,7 bilhdes a maior exigiu a inexecucdo correspondente nas
programacoes.

Assim, considerando-se a frustracdo de receita de R$ 41,0 bilhdes e o aumento
da meta de resultado priméario em R$ 15,0 bilhdes, a insuficiéncia de recursos em 2012
cresceu R$ 56 bilhdes, tendo chegado a R$ 257,0 bilhdes. Em termos percentuais,
comparando-se com o que foi arrecadado no exercicio (R$ 875,0 bilhdes), a arrecadacéo
precisaria crescer 29,4% para atender todos 0s gastos previstos.

Exemplificando com os termos do PLDO 2014, o Poder Executivo devera
realizar em 2014 um superavit primario no total de R$ 116,1 bilhdes. O projeto, no
entanto, autoriza uma reducdo de R$ 67,0 bilhGes para execucdo com investimentos
especificos ou para desoneragcfes de impostos. Isso significa que estes R$ 67,0 bilhdes
podem ser programados como despesa. Se forem programados e se ao longo do ano o
Executivo decidir, utilizando-se da faculdade/flexibilidade que lhe é conferida pelo
texto da lei, cumprir a meta total de superavit (R$116,1 bilhdes), os R$ 67,0 bilhGes
programados deverao ser totalmente contingenciados.

No limite, se resolver também cumprir a eventual parcela ndo cumprida pelos
demais entes da Federacdo, para atingir a meta total consolidada para o setor publico,
prevista no art. 2° (R$ 167,3 bilhGes), outros R$ 51,3 bilhdes deverdo ser
contingenciados. Assim, apenas com essa faculdade de atingir ou ndo a meta cheia do
superavit, ha uma margem de contingenciamento de R$ 118,3 bilhdes,
independentemente de frustracdo da receita.

Em outro ponto das diretrizes orcamentarias, tem-se conferido autonomia ao
Executivo para definir sozinho programacdes especificas, tais como as do PAC, por
meio de mera portaria. Nos termos da LDO vigente, o Executivo inclui e exclui
discricionariamente acdes no ambito do aludido programa, sem a participacdo do
Congresso®. Obviamente, tais programagdes se inserem na linha de prioridade da
execucao.

2.2. Tramitacao dos projetos de crédito adicional

No que concerne a tramitacdo dos projetos de crédito adicional, em pelo menos
dois casos especificos, fica muito claro que o Congresso poderia exercer mais
cautelosamente sua competéncia em matéria orcamentaria e reduzir a supremacia do
Poder Executivo sobre o assunto.

No atual momento, € cristalino que as receitas primarias previstas na lei
orcamentaria sdo insuficientes para acomodar todas as despesas primarias fixadas. No

atender a investimentos prioritarios. Essa margem para abatimento permite a programacédo de despesa no
mesmo montante. Como geralmente o Poder Executivo realizar a meta cheia (R$ 155,8 bilhGes), o
montante programado a maior (R$ 45,2 bilhdes) deverd ser contingenciado. O contingenciamento recai
em programagcdes selecionadas apenas pelo Poder Executivo.

® A esse respeito, v. 0s §§ 2° e 3° do art. 37 da LDO 2013
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entanto, € comum o envio de projeto de crédito adicional ao Congresso sem fonte
viavel’, mas mesmo assim o projeto acaba sendo aprovado.

No caso, é inegavel que o préprio Legislativo estd abrindo mao de exercitar o
controle que lhe compete de limitar a excessiva flexibilidade da administracdo para
executar o orcamento. Como é evidente, esses créditos aprovados concorrem com as
mesmas receitas primarias destinadas a execucdo do orgcamento.

Noutro giro, o Executivo também apresenta projetos de crédito especial. Crédito
especial é aquele relacionado com programacao nao prevista no orgcamento; portanto,
trata de despesa nova. Ora, Se as receitas sequer comportam a programagéo constante da
lei orcamentaria, a aprovacdo rotineira de nova programacao levara necessariamente ao
acirramento da disputa pelas receitas, aumentando ndo s a discricionariedade na
execucdo, como também o acréscimo do contingenciamento.

Conforme ilustra a tabela supra, somente com a abertura de créditos adicionais
ao longo do exercicio de 2012, as programac6es foram aumentadas em R$ 73,4 bilhdes,
fortalecendo a necessidade de contingenciamento.

2.3. Tramitacdo do projeto de lei orcamentaria

Por forga do que estabelece o § 8° do art. 165 da CF, a lei orcamentaria podera
conter autorizacdo de abertura de crédito suplementar até determinado limite.Tal
dispositivo pode propiciar enorme flexibilidade ao Poder Executivo, se néo
adequadamente regulado.

Se se olhar para as leis orcamentérias dos ultimos exercicios financeiros
(especialmente no art. 4°), é inevitavel a conclusdo de que o Legislativo esta fazendo
vista grossa na regulamentacdo dos casos e circunstancias em que créditos
suplementares podem ser abertos sem a participacdo parlamentar. Por conseguinte, esta
abdicando de sua prerrogativa de conter os excessos do Executivo em relacdo a matéria,
haja vista a multiplicidade de possibilidades que franqueia.

Conforme as disposicdes do art. 4° da LOA 2013, o Poder Executivo podera
reformular praticamente por inteiro o orcamento aprovado para o exercicio. Nos termos
do inciso Il do citado artigo, todos os investimentos e inversdes financeiras poderdo ser
convertidos em despesas de custeio e vice versa®, ainda que no seio de cada
programacado. Nesse sentido, o Executivo escolhe ndo apenas o que fazer, mas como
fazer. Ficaram ressalvadas da possibilidade de alteracdo diretamente pelo Poder

" No caso, é oferecido como fonte o superévit financeiro apurado no exercicio anterior, que nio é receita
habil para despesa primaria.

8 Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteracGes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragBes promovidas na
programacdo orcamentaria sejam compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estabelecida
no Anexo de Metas Fiscais da LDO-2013 e sejam observados o disposto no pardgrafo nico do art. 8° da
LRF e na LDO-2013 e os limites e as condi¢des estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de
quaisquer valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovacdo de emenda individual ou de
bancada estadual, para o atendimento de despesas:

Il - nos grupos de natureza de despesa “3 - Outras Despesas Correntes”, “4 - Investimentos” e “5 -

Inversdes Financeiras”, mediante a utilizagdo de recursos provenientes da anulacdo de dotacGes
consignadas a esses grupos, no &mbito do mesmo subtitulo, objeto da suplementacdo;”
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Executivo apenas as programacdes decorrentes de emendas individuais e de bancada
estadual.

Em diversos outros incisos do mesmo art. 4°, a LOA 2013 autoriza a abertura de
crédito por decreto, tendo por fonte o excesso de arrecadacdo, para suplementar em
valor ilimitado dotagdes constantes do orcamento. Neste caso, por dbvio, o Poder
Executivo tendera a suplementar apenas as programacfes que for do seu interesse
executar’. A Lei poderia, pelo menos, ter estabelecido um teto para as suplementacées,
a fim de que o saldo do excesso arrecadado pudesse, por exemplo, ser direcionado para
pagamento dos restos a pagar. Ou, ainda, estabelecido que o excesso deveria, como
mecanismo de compensacao, ser destinado primeiramente para as programacdes cujas
fontes se frustrassem na arrecadacéo.

2.4. Fiscalizacdo dos processos de contingenciamento

A LRF, no art. 9°, estabelece que unicamente nos casos de frustracdo da receita
poderd haver contingenciamento (limitacdo de empenho e movimentacdo financeira).
No entanto, nos demonstrativos que o Poder Executivo encaminha a CMO sobre o
assunto, registra-se que o contingenciamento é efetivado com base em outros elementos,
como a edicdo de medida proviséria sobre crédito extraordinario e a estimativa no
aumento dos gastos obrigatorios™.

A medida provisoria geralmente beneficia gastos no Poder Executivo, mas o
contingenciamento dela decorrente repercute nos gastos de todos os Poderes. Esse
procedimento, embora ndo previsto na LRF como causa autorizadora do
contingenciamento, ndo tem sido analisado devidamente no Congresso Nacional.

Essas situacOes, elencadas exemplificativamente, tornam claro que se o
Congresso Nacional ao menos nestes casos se determinasse a ser mais prudente em suas
deliberacdes, certamente haveria reducdo da margem “autorizativa” do orcamento,
elevando automaticamente a possibilidade de execugdo da programagdo, com muito
mais proveito para as financas que a aprovacao da PEC estudada.

3. Comentarios aos dispositivos da PEC 565/2006

Nessa linha de argumentacdo, como ja adiantado, ndo nos juntamos aqueles que
tém boas expectativas em relacdo a eventuais bons resultados para a execucao
orcamentaria decorrentes da aprovacdo da PEC em analise.

Nas sociedades capitalistas, de que o Brasil é exemplo, ao lado de prestar
seguranca, oferecer a Justica e manter relagbes externas, competem ao Estado as
funcBes alocativa, para induzir o desenvolvimento de regifes ou setores econémicos,
distributiva, para equacionar distor¢bes pela ma distribuicdo de renda, e estabilizadora,
com o propésito de manter em equilibrio a prépria economia.

% A mesma consulta realizada no Siafi em 25/03/2013 demonstra que foram abertos créditos por excesso
de arrecadacdo da ordem de R$49,2 bilhdes em 2012. N&o necessariamente toda essa soma se refere a
suplementacdo de dotacdo, mas o montante revela a expressividade do excesso de arrecadacdo, que, por
isso, merece ser melhor regulado.

19 No relatério de avaliacdo do 2° bimestre de 2013, no entanto, a estimativa de despesas obrigatorias
apresenta reducdo de R$ 5 bilhdes, provocando efeito inverso ao referido no texto.
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Como se percebe, a atuacdo financeira do estado é tdo enorme e instéavel,
pendente de variadas circunstancias internas e externas, que ndo se coaduna com a
obrigatoriedade.

Nosso modelo orcamentario ja apresenta demasiadas vinculacdes e
impositividades™*, mas nem por isso é eficiente. Assim, néo é de taxatividade que se
ressente. Talvez, quica, de melhor gestdo como consequéncia de eficiente planejamento,
que hoje é limitado.

3.1. Nova redagéo ao § 2° do art. 57 da CF

A proposicéo da nova redacao ao § 2° do art. 57 da CF, nos seguintes termos:

8 2° A sessdo legislativa ndo sera encerrada sem a deliberagéo
sobre o projeto de lei orcamentéria anual.

O § 2° atual prevé que a sessdo legislativa ndo sera interrompida sem a
aprovacao do projeto de lei de diretrizes orcamentarias - PLDO. A mudanc¢a proposta
deixa de tratar do PLDO, para referir-se apenas ao projeto de lei orcamentaria anual -
PLOA. Na sistematica visualizada pela PEC, o PLDO passaria a ser apreciado ja no
inicio do primeiro semestre, razdo pela qual entende desnecessario manter o dispositivo
atual.

Embora ndo assegure a aprovagdo oportuna do PLOA, a proposta impede o
recesso parlamentar, se ndo ocorrer a aprovacdo, e se ajusta a ideia de evitar que o
orcamento deixe de entrar em vigor no inicio do exercicio a que se refere. A regra fazia
muito sentido, quando a PEC foi proposta (2000), pois as leis orcamentarias ano apds
ano somente eram aprovadas no exercicio de sua vigéncia, provocando graves lacunas
na execucdo da despesa.

Atualmente, o PLOA vem sendo aprovado no prazo constitucional. Casos como
os do PLOA 2013, aprovado apenas agora em marco, sao excecdes. A PEC é pelo
menos pedagodgica, mas ndo gera qualquer impacto no modelo orgcamentéario vigente. A
aprovacdo do dispositivo impde maior pressdo sobre o Legislativo, para aprovar o
PLOA oportunamente, sem no entanto garantir a aprovagéo.

3.2. Alteracdo dos 88 7° e 9° e inclusdo do § 10 no art. 165 da CF

A proposicdo altera a redagdo dos 8§88 7° e 9° do art. 165 da CF e inclui o0 8 10 no
mesmo dispositivo, nos seguintes termos:

8§ 7° Os orgamentos previstos no 8 5° | e Il deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, ressalvadas as dotacOes
para atender ao servico da divida publica, terdo a programagao
dos gastos detalhada, no minimo, por Estado e Distrito Federal,
com o objetivo de reduzir as desigualdades inter-regionais.

§ 9° Cabe a lei complementar:

11 Mesmo sem considerar os gastos com a salde, as despesas discricionrias giram em torno de apenas
26% do total gasto primario, segundo demonstrativo do Resultado Primario do Governo Central,
elaborado pela Secretaria de Orcamento Federal.
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I — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, a elaboracéo e
a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentaria anual;

8§ 10. A lei orgamentaria anual somente incluird novas categorias
de programacdo se tiverem sido adequadamente contempladas
com dotagdes aquelas em andamento.

Nos termos da redacdo vigente do § 7° do art. 165, os or¢camentos fiscal e de
investimento das estatais sdo 0s responsaveis pela reducdo das desigualdades entre as
regiGes nacionais. De acordo com a proposta, sai 0 orcamento de investimentos e entra o
orcamento da seguridade para a mesma finalidade. Conforme ainda a PEC, a
programacao dos gastos, ressalvadas as que se refiram ao servico da divida, devera ser
detalhada por Estado e Distrito Federal, no minimo.

A substituicdo do orcamento de investimento das estatais pelo or¢camento da
seguridade, com a finalidade de reduzir as desigualdades regionais, nos parece implicar
perda efetiva da capacidade or¢camentaria de atuar para minorar citadas desigualdades.
Ocorre que o orcamento da seguridade é constituido quase que em sua integralidade por
despesas obrigatorias de custeio (cerca de 93%, segundo a dotacdo autorizada para
2012), razdo pela qual ndo pode ser distribuido para qualquer outra finalidade que ndo
nos estritos termos da lei. Assim, ndo tem como ser modificado com a finalidade de
suprir desigualdades entre as regides.

O orcamento de investimento das estatais, por seu turno, constituido
basicamente por investimentos publicos, tém maior potencial de favorecer o
desenvolvimento das regides e, por conseguinte, impactar positivamente para reduzir os
desequilibrios. Portanto, por esse angulo, a alteracdo ndo nos parece apropriada.

Ademais, parece-nos que a Constituicdo Federal ja regula adequadamente a
matéria no § 1° do art. 165, ao prever que o plano plurianual estabelecera as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal, de forma regionalizada. Ora, é no
momento do planejamento publico que se identificam os diversos problemas existentes
nas diversas regides e se determinam as soluc@es e as oportunidades de implementa-las.
Os orcamentos anuais deveriam apenas refletir o resultado desse planejamento, até
porque a propria Constituicdo ja prevé que 0s orcamentos sejam compativeis com o
plano plurianual. Esse mesmo dispositivo, acertadamente, estabelece que o foco das
aplicacdes séo as despesas de capital e as delas decorrentes.

Quanto ao detalhamento das dotacdes por unidade da federacdo, a medida
poderia ser adotada no ambito do Congresso Nacional, por ocasido da tramitacdo
legislativa do PLOA. Porém, a tarefa de repartir 0s recursos ndo é tdo simples, e, uma
vez realizada, gera vinculagdes com os entes beneficiarios. Nesse sentido, dificilmente
permite novos rearranjos das dotacGes para adapta-las as contingéncias, mesmo em
casos de extrema necessidade. A atuacdo das bancadas parlamentares dos entes
atingidos por eventuais cortes pode inibir esses remanejamentos.

No inciso | do § 9° por sua vez, a alteracdo proposta apenas exclui da
possibilidade de regulamentacdo por lei complementar os prazos concernentes as
matérias orcamentarias. A iniciativa esta de acordo com a PEC, pois o0s prazos referidos,

SENADO FEDERAL — Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle 10



ORCAMENTO PUBLICO ez discussdo n.01

que antes deveriam ser regulados por lei complementar, passam a ser regulados no
proprio texto constitucional.

O § 10 inserido repete regra que ha muito vem sendo incluida nos textos das leis
de diretrizes orcamentérias'®>. O dispositivo reflete uma légica: a de que somente se
inclui programagéo nova se assegurados recursos suficientes para as existentes. Embora
seja regra meritoria, € de dificil aferi¢cdo, porquanto ndo ha parametros para medir o
montante de recursos que seriam suficientes para cada acdo orcamentaria. Mesmo
assim, a regra vale pelo intuito de evitar a dispersdo de recursos e, até mesmo, 0 inicio
de projetos sem a suficiente provisdo de recurso, que pode redundar em obras
inacabadas.

3.3. Alteracédo dos 88 1°, 2°e 6° do art. 166 da CF

A proposicéao revoga os 88 1° e 2° do art. 166 da CF e da redagdo nova ao § 6° do
mesmo artigo, nos seguintes termos:

8 6° No ambito da Unido, os projetos de lei do plano plurianual,
das diretrizes orcamentarias e do or¢camento anual serdo enviados
pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional nos seguintes
prazos:

I — do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, até oito
meses antes do encerramento primeiro do exercicio financeiro e
devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da
sessao legislativa;

Il — das diretrizes or¢camentarias, até 20 de fevereiro e devolvido
para sancdo até 30 de abril, aplicando-se as disposi¢Ges do art.
64, 8 2° in fine, na hipdtese de ndo haver deliberacdo sobre a
matéria na data indicada;

Il — do or¢amento anual, até sete meses antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento
da sessao legislativa.

A nova redacdo do art. 165 traz profunda alteracdo, tanto no processo legislativo
de apreciacdo dos projetos integrantes do ciclo or¢camentério, quanto nos prazos de
tramitacdo dessas matérias, de modo a duvidar-se de sua eficacia.

Em primeiro lugar, a revogacdo dos atuais §881° e 2° do art. 166 da CF leva a
extincdo da comissdo mista criada para cuidar especificamente da matéria orcamentaria

12 \er, a proposito, o disposto no art. 19 da LDO 2013, que dispde:

“Art. 19. O Projeto e a Lei Orcamentaria de 2013 e os créditos especiais, observado o disposto no art. 45
da Lei de Responsabilidade Fiscal e atendido o disposto nos arts. 2° e 3° desta Lei, somente incluirdo
acles ou subtitulos novos se:

I - tiverem sido adequada e suficientemente contemplados:

a) as despesas mencionadas no caput do art. 4°; e

b) os projetos e respectivos subtitulos em andamento;

Il - os recursos alocados, no caso dos projetos, viabilizarem a conclusdo de uma etapa ou a obtencdo de
uma unidade completa, considerando-se as contrapartidas de que trata o 8 1° do art. 57; e

111 - a acdo estiver compativel com o Plano Plurianual 2012-2015.”
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(CMO). Esse colegiado ja foi muito criticado, sob argumentos diversos, inclusive de
que seria dominado por pequeno grupo de parlamentes. Em alguns casos, a critica pode
até proceder, mas na maioria das vezes a Comissao labora com acerto, haja vista que
suas decisdes sdo publicas e seus trabalhos sdo assessorados por equipes técnicas de alto
reconhecimento. Ademais, democratizando sua atuacdo, na sistematica atual, a
totalidade dos membros do Colegiado é substituida a cada ano e um mesmo parlamentar
somente pode assumir uma relatoria de matéria importante na mesma legislatura.

A alternativa que se ouve falar para a extingdo da CMO seria a dispersdo do
PLOA entre as diversas comissdes permanentes das duas casas legislativas, segundo a
competéncia de cada qual, tramitando sucessivamente em cada Casa. A ideia ndo nos
parece adequada, porque os alegados defeitos de atuacdo da CMO tém o potencial de se
multiplicarem nos novos colegiados.

Além disso, a tramitacdo do PLOA em cada Casa Legislativa aumenta as
possibilidades de conflitos entre 0 Senado e a Camara dos Deputados e demanda a
necessaria reducdo dos prazos de tramitacdo em cada uma. E a dispersdo da matéria
exigira, em algum momento, a concentracdo em um 06rgdo, para que a sistematize e
organize, levando novamente a necessidade de um colegiado especifico.

No que se refere aos prazos, relativamente a tramitacdo do PPA no Congresso -
que na forma atual € realmente incoerente com sua fungdo de preponderancia em
relacdo as demais leis de temas orgcamentarios - passa a ser o primeiro periodo da sessao
legislativa. O projeto deve ser enviado ao Legislativo até 30 de abril, devendo ser
devolvido até 17 de julho de cada ano. Portanto, 0 Congresso passara a dispor de dois
meses e 17 dias para aprovar o projeto, quando na situagéo anterior dispunha de trés
meses e 22 dias.

A antecipa¢do do envio do projeto nos parece absolutamente plausivel e ndo traz
qualquer prejuizo a sua elaboracdo pelo Poder Executivo. Além de o PPA ser norma
ordenadora e referencial para as demais normas or¢amentarias, por isso 0 respectivo
projeto deve ser enviado logo no inicio do ano, € evidente que 0 governante que assume
a chefia do Executivo ja dispde da programacdo que ofereceu a sociedade em sua
campanha politica vencedora. Ora, essa promessa de campanha politica do partido ou
grupo politico vitorioso ndo deixa de ser um esboco do programa de governo. Sendo
assim, restara converté-lo a forma de projeto de lei, parecendo ser razoavel o periodo de
guatro meses previstos na PEC para tanto.

A reducdo do periodo de tramitacdo do projeto no Congresso Nacional também
ndo gera qualquer empecilho aos trabalhos legislativos, especialmente se o plano
plurianual se limitar a estabelecer as diretrizes gerais e a previsdao dos grandes
empreendimentos nacionais e desde que o modelo de tramitagcdo atual, por meio da
CMO, ndo se altere.

Diferente serd se o projeto resolver disciplinar e detalhar mindcias do
planejamento, pois, além de demandar muito mais tempo para seu processamento,
certamente se tornara ineficaz em virtude das imensas lacunas que ndo conseguira
preencher, o que demandara sua revisdo periodica. E se passar a tramitar separadamente
pela Camara e pelo Senado, as idas e vindas de uma para a outra Casa certamente
resultardo em prejuizo para melhor analise do projeto.

Quanto aos novos prazos para tramitacdo do PLDO (inciso 1), a sugestdo da
PEC, além de néo resolver a incongruéncia existente no texto atual (pois tramita antes
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de aprovado o projeto do plano plurianual com o qual deve ser compativel), traz
dificuldades para o0 andamento legislativo da matéria.

Atualmente, o PLDO deve chegar ao Congresso Nacional até 15 de abril de cada
ano e ser devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo
legislativa (17 de julho), periodo esse, portanto, de trés meses e dois dias. Na
configuracdo oferecida pela PEC, o PLDO deve ser enviado ao Congresso até o dia 20
de fevereiro e devolvido para san¢do até 30 de abril.Ou seja, devera tramitar por cerca
de 2 meses e 10 dias apenas.

Assim, ao tempo em que o PLDO for aprovado no Congresso, o projeto do PPA
estara chegando ao Parlamento. Como é evidente, a PEC ndo corrige a falha atual,
segundo a qual a norma ordenadora (PPA) tramita ap6s a norma ordenada (PLDO).
N&o ha a correcdo dessa incongruéncia, mas apenas uma movimentacao de prazos.

Ademais, o periodo encurtado implicara restricbes aos procedimentos hoje
adotados na CMO para apreciacdo da matéria. Tais restricbes implicam,
necessariamente, a perda da qualidade dos trabalhos de discussdo e negociagdo do
Legislativo com os demais Poderes da Unido e com diversos setores representativos da
sociedade civil organizada. Procedimentos como a elaboragéo do parecer preliminar
(em que se estabelecem as regras minimas de apresentacdo e aprovacdo das emendas) e
0s prazos de apresentacdo de emendas pelos diversos atores (bancadas, comissoes
permanentes e parlamentares) terdo necessariamente de ser revistos, com restricdo de
processos e reducdo dos prazos que j& sdo exiguos. Mais ainda se o projeto passar a
tramitar separadamente nas Casas Legislativas.

No que tange a proposta de alteracdo do prazo de tramitacdo do PLOA, ocorre 0
inverso do que se verifica em relacdo ao PLDO. O projeto respectivo deve chegar ao
Congresso ate 22 de junho e ser devolvido até 22 de dezembro para san¢do. Com isso, 0
Parlamento passa a ter seis meses para apreciar o PLOA, quando detém na situacao
atual trés meses e 22 dias!

Parece inapropriado que o Poder responsavel pela elaboracéo e consolidacdo de
todo o programa de trabalho da Unido, incluindo os demais Poderes e respectivos
Orgdos, tenha menos tempo para realizar essa tarefa (no caso, cinco meses) e o Poder
que ird apenas apreciar o projeto (claro que com a possibilidade e responsabilidade de
apresentar emendas) detenha muito mais tempo para tanto. Além disso, soa temerario
que se antecipem 0s prazos para estimar as receitas e programar as despesas, uma vez
que quanto maior o prazo entre o envio do projeto e a devolucao para sangdo maiores as
possibilidades de desacertos.

Na situacdo atual, em que o projeto chega cerca de quatro meses antes do
encerramento da sessdo legislativa, ndo séo raros os casos de necessidade de atualizacédo
da receita, em virtude, em especial, das vicissitudes econémicas. Com o aumento do
tempo entre a chegada do projeto ao Legislativo e sua devolugdo para sancao,
multiplicam-se as chances de frustracdo das projecdes das receitas e do planejamento
dos gastos.

Enfim, o texto prevé que o PLOA chegue ao Congresso quando sequer o projeto
do PPA tenha sido concluido. Ha aqui um claro espaco para incompatibilidades entre as
respectivas leis, pois 0 PLOA, apesar de ter de chegar ao Congresso até 22 de junho,
tera sido elaborado provavelmente sem as necessérias definigdes programéticas do PPA.
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3.4. Inclusdo do art. 165-A

A proposicéo inclui o art. 165-A, nos seguintes termos:

Art. 165-A. A programagdo constante da lei or¢camentaria anual €
de execucdo obrigatoria, salvo se aprovada pelo Congresso
Nacional solicitagdo, de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica, para cancelamento ou contingenciamento, total ou
parcial, de dotagéo.

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

8§ 2° A solicitacdo podera, ainda, ser formulada a qualquer tempo,
nas situacdes que afetem negativamente a arrecadacao da receita,
de calamidade publica de grandes proporgdes, ou ainda nas
previstas no art. 137, II.

§ 3° Em qualquer das hipdteses, as solicitacfes tramitardo no
Congresso Nacional em regime de urgéncia.

8 4° N&o havendo delibera¢éo do Congresso Nacional, no prazo de
trinta dias, a solicitacéo sera considerada aprovada.

8§ 5° A ndo execucdo de programacao or¢amentaria, nas condi¢es
previstas neste artigo, implica crime de responsabilidade.

8§ 6° Do projeto de lei orcamentéria anual, bem como do autografo
encaminhado para sancdo do Presidente da Republica, néo
constardo receitas cujas leis que as autorizem tenham o inicio de
vigéncia posterior a data prevista no inciso 111 do § 6° do art. 166.

O art. 165-A que a PEC propde é, na nossa Visdo, 0 que provocara maior
alteracdo na sistematica atual, pois pretende transformar o orcamento, que seria
autorizativo, em orcamento impositivo. Por igual, é o dispositivo que desperta as
maiores polémicas, em virtude da davida que gera sobre sua capacidade de realizar a
transformacéo pretendida.

O caput do dispositivo comeca por estabelecer que toda a programacao
constante da lei orcamentaria sera de execuco obrigatdria. Obvio que o texto se refere &
parcela do orcamento sobre a qual a administracdo detém alguma discricionariedade na
execucdo, pois atualmente a maior parte da lei ja é de execucdo obrigatéria; seja por
forca da propria Constituicdo ou de leis especificas, seja por forca de contratos e
convénios legalmente ja estabelecidos.

A PEC em estudo prevé que o artigo em analise ainda serad regulado por lei
complementar, a ser editada em cento e vinte dias da aprovacdo da PEC. Isso, no
entanto, ndo nos impede de discutir as enormes dificuldades de implementagéo das
regras ora propostas.

Em primeiro lugar, a pretensdo do estabelecimento de regras de obrigatoriedade
de execucdo dos gastos ndo poderia vir desacompanhada de normas outras que
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organizem o caotico quadro da multiplicidade de despesas que devem ser satisfeitas
com a mesma receita. O exercicio financeiro de cada ano ja comega com imensa divida
n&o satisfeita no ano anterior, reunida sob a denominagéo de restos a pagar.

Os restos a pagar sdo saldos das despesas ndo pagas em exercicios pretéritos.
Devem ser quitados com a mesma receita que deve pagar 0s gastos programados para 0
ano corrente, porque nao sao constituidas reservas especificas de recursos no exercicio
findo para paga-los no ano subsequente, e crescem ano apos ano.

Conforme os dados da tabela abaixo, o total em 2003 de restos a pagar inscritos
(ou seja, o montante acumulado para pagamento, pelo menos em tese, em 2004 e com
receitas do proprio ano) somava R$ 31 bilhdes. Em comparagdo com o total para
pagamento no presente exercicio de 2013 (R$ 176,6 bilhdes), hd um incremento de
457% no periodo.

De acordo com os dados relativos ao PLOA 2012, se se considerar 0 pagamento
do total das despesas obrigatdrias previstas, o atingimento da meta de superavit e o
pagamento das despesas pretéritas (restos a pagar), ndo restaria saldo financeiro para
pagar qualquer uma das despesas discricionarias (aquelas sobre as quais poderia ser
exercida faculdade de execucdo) programadas para aquele exercicio.

Estoque de Restos a Pagar ao Final do Exercicio
R$ mil

Nao
Ano | Processados | %* %* Total %* 0p**
Processados

2003 7.925.682 |147% | 23.754.861 | 8% | 31.680.543| 25% | 0%

2004 4.337.736 | -45% 17.304.756 |-27% | 21.642.492| -32% | -32%
2005 4.846.506 | 12% 34.133.754 | 97% | 38.980.260| 80% | 23%
2006 5.235.625 | 8% 38.694.069 | 13% | 43.929.694| 13% | 39%
2007 7.030.104 | 34% 55.429.861 | 43% | 62.459.965| 42% | 97%
2008 | 26.925.058 |283% | 67.650.503 | 22% | 94.575.561| 51% |199%
2009 | 22.906.683 | -15% 92.088.667 | 36% |114.995.350| 22% |263%
2010| 5.450.797 | 11% | 103.442.505 | 12% |128.893.302| 12% |307%
2011| 24.097.687 | -5% | 117.103.165 | 13% |141.200.852| 10% |346%
2012| 26.274.421 | 9% | 150.342.535 | 28% |176.616.956| 25% |457%

Fonte: Relatérios Resumidos de Execugéo Orgcamentaria publicados pela STN/MF
* Taxa de crescimento em rela¢éo ao ano anterior
** Taxa de crescimento em rela¢éo a 2003

Nesse sentido, a situacdo orcamentaria atual imp@e, ao contrario do que pretende
a PEC, o contingenciamento ou inexecucdo das despesas. Ndo ha como estabelecer
obrigatoriedade da execucdo das programacdes, se a receita projetada na lei
orcamentaria demonstra esgotamento desde a origem, em virtude das dividas pré-
constituidas.

E evidente que tem de haver administracio da execugdo, por meio dos
contingenciamentos, porgque ndo ha receita para executar as programacdes or¢adas. Com
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base na situacdo atual, o Executivo poderia desde logo, considerando aprovada a
proposta da PEC, solicitar autorizacdo para contingenciamento ou cancelamento da
totalidade das despesas de carater “discricionario”, o que provocaria efeito inverso ao
pretendido pela PEC.

O caput do artigo proposto nada esclarece sobre o que venha a ser “execucao”. A
lei complementar devera regular o tema, nos termos do art. 4° da PEC, mas ndo sera
tarefa simples.

O vigente ordenamento juridico dispde que a execucdo passa por trés fases
distintas: empenho, liquidacdo e pagamento (arts. 58 a 65 da Lei n° 4.320, de 1964). O
empenho é ato do ordenador da despesa que reserva dotacdo para determinada
programacdo, a fim de garantir o pagamento; a liquidacdo é o reconhecimento pelo
ordenador de despesas de que o estado “deve” determinada quantia a um terceiro; e 0
pagamento € o ato final com que o estado cumpre sua parte na obrigacdo, transferindo o
montante correspondente a despesa assumida.

A proposta refere-se a “execucdo”, mas a lei complementar devera esclarecer
qual dessas fases atende aos objetivos da PEC. Mas certamente nenhuma delas trara
resposta a altura das expectativas, sem que pelo menos apresente novos embaragos as
financas publicas.

A opcdao pela mera fase do empenho implica a situacdo mais confortavel para a
administracdo, porem ndo gera qualquer garantia de efetiva “execucdo”. Também € a
qgue pode apresentar maior resultado simbdlico. Analisando os dados de 2012, o
montante da programagdo autorizada somou R$ 1.122,8 bilhdes; sendo que o montante
empenhado totalizou R$ 1.028,1 bilhdes. Ou seja, “execucdo” de 91,6%.

Ocorre que 0s empenhos, cuja emissdo ndo assegura a execucdo da programacao
nem gera necessariamente obrigacdo de pagamento (pois podem ser cancelados total ou
parcialmente), poderiam vir a ser emitidos apenas para assegurar 0 cumprimento da
norma no exercicio a que se refere. No ano seguinte, no entanto, poderiam ser
cancelados em sua grande parte, frustrando toda a expectativa gerada com a PEC.

Por outro lado, se a regulamentacdo estabelecer que o comando constitucional
somente serd atendido com a fase da liquidacdo da despesa, novas dificuldades ao
administrador e perigo ao descontrole das dividas podem ocorrer. A liquidagdo da
despesa é ato da autoridade competente reconhecedor de que a obrigacdo contratada,
qualquer que seja ela (prestacdo de um servigo, entrega de um bem), foi cumprida,
restando ao estado o dever de paga-la.

Ora, como soa claro, a liquidacdo da despesa ndo depende de iniciativa do
ordenador, mas sim de que o terceiro contratado realize sua obrigacdo e comprove que a
fez. Somente depois disso pode a administragdo reconhecer o direito liquido e certo
dele, por meio da liquidacdo. Disso decorre que o cumprimento da nova regra
constitucional ndo estaria sob o total controle do estado, como requer a proposta, a
ponto de pretender sujeitar o chefe do Poder Executivo as regras do crime de
responsabilidade.

Por seu turno, se a regulamentacdo estabelecer que o cumprimento da nova
norma constitucional somente se perfaz com o pagamento da despesa, a ultima fase da
execucdo, menos provavel ainda que a regra venha a ser cumprida. Isto porque a fase do
pagamento depende ndo apenas da realizacdo das duas fases anteriores (empenho e
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liquidacdo), mas também e especialmente da existéncia de recursos em caixa. De fato,
diante do quadro de elevadas programacdes a serem executadas, ndo sera incomum a
insuficiéncia financeira para pagar elevada gama das despesas previstas.

Tendo em conta a execucdo ainda de 2012, do total autorizado de R$1.122,8
bilhGes para despesas primarias (inclui créditos adicionais), houve pagamento de apenas
R$910,3 bilhdes. Ou seja, pagou-se 81%. Decorre disso que, se a regulamentagdo se
firmar na concepcdo de que “execucdo” refere-se a “pagamento”, 19% do total da
programacdo deveriam ser cancelados mediante “solicitacdo” do Presidente da
Republica. Esse percentual se torna muito expressivo, se considerarmos que incide
apenas sobre as despesas “discricionarias”, que giram em torno de 20% do orgamento.

Dai que, se a PEC em tela vier a ser aprovada, e mesmo que haja esmero e
dedicacdo em estabelecer regulamentacdo apropriada, ainda assim ndo se vislumbra que
a proposta possa ser cumprida dentro da grande expectativa de que o0 or¢camento seja
todo realizado tal como aprovado. O travamento da execu¢do, como visto, ndo se da
pela falta de impositividade, mas pelo excesso de programacdo diante da escassez
financeira.

O novo dispositivo estabelece, ainda no caput, que a execucdo deixara de ser
obrigatoria, se for aprovada solicitacdo do Presidente da Republica ao Congresso
Nacional para cancelamento ou contingenciamento, total ou parcial, de dotacdo. O texto
ndo esclarece como se dara a solicitacdo, mas tudo leva a crer que seja na forma usual
de projeto de lei, assim como se da com o crédito adicional, a fim de que tramite
segundo as regras regimentais.

Ao dispor que a obrigatoriedade deixa de prevalecer apenas se for aprovado o
cancelamento da dotagédo, ainda que parcial, o texto d& a entender que a execucdo das
programacdes deverd ser sempre pela totalidade. Nas situacdes em que efetivamente o
ordenador de despesa vislumbrar a tempo a impossibilidade da execucdo da
programacéo, a regra teria chance de ser aplicada.

No entanto, 0 que ndo raras vezes ocorre, nem sempre esta ao alcance do
ordenador prever se as programac6es poderdo iniciar-se ainda dentro do exercicio ou se
as dotacOes sdo excessivas. S80 muitas as variantes (economias interna e externa,
licitacdo, incidentes juridicos, questdes técnicas, burocracia) que interferem na previsdo
do gasto. N&o seria razoavel, assim, implicar crime de responsabilidade os casos fora do
controle da administracdo, que ndo séo poucos.

Ao estabelecer, no 8 1° que a “solicitagdo” de cancelamento ou
contingenciamento somente podera ser formulada até cento e vinte dias antes do
encerramento da sessdo legislativa (salvo as excecdes do § 2°), portanto até 22 de agosto
de cada exercicio, aumentam-se as chances de imprevisibilidade. Ora, esse prazo é
maior que o atualmente disponivel para o Congresso Nacional apreciar todo o projeto de
lei orcamentéria. Ademais, se a solicitacdo deverd ser apreciada em trinta dias no
Legislativo, ndo se justifica que o Poder Executivo fique por quatro meses impedido de
proceder a ajustes, exatamente no periodo de maior probabilidade de conclusdo dos
procedimentos para execucdo dos gastos, e seja posteriormente apenado pela
inexecucéao.

Pelo que se vislumbra da proposta, as solicitacbes de cancelamento e de
contingenciamento acabardo sendo aprovadas por decurso de prazo, na forma do § 4°,
uma vez que deverdo chegar em grande nimero ao Congresso Nacional. Como o prazo
para deliberagdo é exiguo, dificilmente a agenda legislativa terd espaco suficiente para
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concluir as solicitagdes em trinta dias. Assim sendo, nada muda no quadro atual, sendo
no aumento da burocracia pelo incremento da necessidade de “solicitacdo” para
cancelamento ou contingenciamento das dota¢des inviaveis.

No 8§ 5° do artigo em analise, a proposta estabelece que a ndo execugdo
orcamentaria nos termos descritos implica crime de responsabilidade. Ou seja, 0
orcamento terd de ser executado, independentemente de qualquer vicio ou
inconsisténcia. Nao importa sequer se existem fontes apropriadas que assegurem 0S
dispéndios ou se a arrecadacdo estd se comportando conforme estimado. Qualquer
hipo6tese de ndo execucdo depende de prévia solicitagdo pelo Chefe do Poder Executivo,
e de aprovacdo pelo Congresso Nacional, ainda que por decurso de prazo, de
cancelamento ou contingenciamento da despesa.

Esse dispositivo joga por terra todo o esforco empreendido para a aprovacdo da
LRF. Nos termos desta Lei, a responsabilidade na gestdo fiscal pressupfe a acao
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des para ambas.

Ora, se as novas regras, estabelecidas no ambito constitucional, determinam a
execucdo das programacBes sob qualquer circunstancia, atribuindo crime de
responsabilidade ao gestor que as descumprirem, as normas da LRF, de ambito
infraconstitucional, restam fatalmente fragilizadas.

Outro exemplo ajuda a perceber a gravidade do dispositivo. A meta de superavit
primario, estabelecida com vista a manter equilibrado o nivel de endividamento publico
e como sinalizador ao mercado da responsabilidade fiscal do setor publico, € fixada por
meio da lei de diretrizes orcamentarias. No entanto, a imposic¢ao da execu¢do da despesa
é firmada na Constituicdo. Ora, a norma constitucional tem supremacia e devera ser
seguida prioritariamente, com inevitavel desprezo a LDO.

A possibilidade de equilibrar as contas publicas dependera sempre da diligéncia
do Chefe do Poder Executivo, atributo do governante que a emenda néo corrige. Nessa
linha, se a arrecadacdo se frustrar no decorrer do exercicio financeiro, a execucdo
somente podera ser contida apos deferimento de pedido do Chefe do Executivo. Se o
Chefe do Executivo ndo se movimentar, por qualquer que seja a razdo, inclusive por
fragilidade politica pessoal, para iniciar a solicitacdo de contingenciamento, a execucao
devera ser efetivada, mas com consequéncias indesejaveis para o erario (como, por
exemplo, a geracdo de déficits).

Incompreensivel do dispositivo que somente preveja a imputacdo de crime de
responsabilidade ao dirigente que ndo executar o or¢camento tal como aprovado, mas
ndo estabeleca a mesma imputacao aquele que permitir os gastos em condi¢fes adversas
para a arrecadacao.

No nivel da Unido, dificilmente o dirigente maximo do Poder Executivo deixara
de estar atento a responsabilidade na gestdo fiscal, haja vista 0 grau de aperfeicoamento
dos oOrgaos oficiais de controle, a capacidade técnica e ampla divergéncia politica dos
colegiados de fiscalizagcdo do Congresso Nacional e, especialmente, o diligente
acompanhamento social.
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No nivel subnacional, no entanto, haja vista os precéarios meios de fiscalizacao e
controle, os arranjos técnicos e politicos refletidos nos or¢camentos locais podem levar a
inconsequentes desarranjos financeiros dos entes estatais.

Enfim, o 8 6° estabelece que os projetos de lei orcamentaria ndo poderdo conter
receitas condicionadas a aprovacao de leis ap6s o envio do PLOA ao Legislativo. Ora,
se uma das finalidades do orcamento € estimar todas as receitas e propor as
correspondentes despesas, ndo faz sentido esse dispositivo. As normas que tratam da
orcamentacdo com base em receita condicionada € que precisariam ser aperfeicoadas,
para que as despesas programadas com essa fonte sejam efetivamente canceladas, em
caso de ndo aprovacdo das leis criadoras das receitas.

Muitas questdes surgem, em decorréncia do artigo ora estudado. Segundo
informa o atual 8 5° do art. 165 da CF, o orcamento inclui os drgdos e entidades de
todos os Poderes da Republica. Contudo, o caput do artigo proposto dispGe que apenas
o Presidente da Republica inicie a solicitacdo de cancelamento ou contingenciamento
das dotagdes. Como a separacao dos Poderes é imperativo constitucional, o Presidente
da Republica ndo podera requerer cancelamento ou contencdo das programacdes dos
demais Poderes. Quem responderd por crime de responsabilidade, em caso de
inexecuc¢do no ambito do Legislativo e do Judiciario?

Embora néo esteja claro, o texto proposto (caput c/c § 2°) parece revogar o art. 9°
da LRF, pois estabelece que o contingenciamento das despesas, ainda que em
decorréncia de frustracdo na arrecadacdo, deve ser submetido ao Congresso Nacional.
Sendo assim, se o Congresso ndo aprovar a solicitacdo de contingenciamento, o
ordenador sera obrigado a executar 0s gastos, ainda que sem previsdo de receita?

3.5. Extensdo das novas regras aos Estados, Distrito Federal e
Municipios

A proposicao estende as novas regras aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
nos seguintes termos:

Art. 3° As normas estabelecidas no 8§ 2° do art. 57 e na Se¢éo Il do
Capitulo 1l do Titulo VI aplicam-se aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios.

Mostra-se temerdria a extensdo da aplicacdo das normas propostas aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, sem que pelo menos tenham sido testadas seguidamente
no ambito federal. No caso da Unido, funcionam mais apropriadamente tanto a
fiscalizacdo estatal e social, quanto as regras de freios e contrapesos dos Poderes, 0 que
assegura menos tropec¢os a implementacdo da emenda.

No caso dos entes menores, sem tradi¢cdo no exercicio de fiscalizacdo e sem 0
acompanhamento social eficaz, as maiorias legislativas podem ser formadas por forca
da ocasido. Numa situacdo dessas, os governadores e prefeitos podem ser compelidos a
executar programacOes absurdas, destituidas de qualquer amparo técnico ou juridico,
sem fontes asseguradas para satisfazer o interesse daquelas maiorias fugazes.

O temor se reforca em vista de normas constitucionais vigentes, onde ndo se
apresentou qualquer proposta de mudanca, segundo o0s quais a alteracdo do projeto de
orcamento pelos Legislativos é ampla, com protecdo para apenas despesas obrigatorias,
como pessoal e encargos, dividas e transferéncias. Ha ainda nas Casas legislativas a
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possibilidade de reestimar as receitas, reduzido controle da qualidade do objeto das
emendas e fixacdo pelos préprios Parlamentos dos limites financeiros para
emendamento, o que podera levar ao comprometimento ainda maior das contas
publicas, se ndo exercidos com prudéncia.

Enfim, nos casos em que as solicitagdes do chefe do Poder Executivo ndo forem
atendidas, e portanto as programacdes tenham de ser executadas a qualquer custo, a
responsabilidade pelas contas de cada exercicio financeiro deve continuar apenas sob o
Chefe do Executivo, ou deve ser dividida com aqueles que forcardo a execucgdo
eventualmente imprépria?

De se ressaltar ainda que, sem o efetivo equacionamento e delimitacdo das
tarefas dos Legislativos em relacdo ao or¢camento, sem a fixacdo de limites a criacdo de
despesas e a projecdo das receitas, a proposta tende a acirrar as disputas e divergéncias
entre Executivo e Legislativo. Como € intuitivo perceber, a execucao obrigatoria das
programacoes, tal como proposto na PEC, despertara maior interesse dos legisladores
em aumentar sua parcela de competéncia or¢camentéria, com consequente afetacdo nas
atribuicbes executivas.

Finalmente, o art. 5° da PEC estabelece que a emenda entrard em vigor no 1° dia
atil do segundo ano depois de sua publicacdo. Portanto, em menos de dois anos, o
orcamento passard a ser imperativo, gerando todas as ddvidas e incertezas ora
levantadas. Melhor seria se a entrada em vigor fosse gradual, partindo de determinadas
despesas até atingir todo o conjunto. Ademais, para os entes subnacionais, a entrada em
vigor poderia ocorrer com um lapso maior, apds adequado teste do modelo pelo ambito
federal.

4. Sugestoes

Ao longo do texto, foram apontadas algumas alternativas pontuais, para minorar
ou corrigir os obstaculos que impedem o orcamento de transformar-se num seguro
instrumento de oferta de politicas publicas. Um instrumento confiavel, por meio do qual
a sociedade possa conferir o efetivo programa anual de trabalho do Estado em beneficio
dela.

Obviamente, é necessaria uma mudanca de postura e de cultura da administracdo
publica e de seus diversos atores. E preciso dar transparéncia as acdes, mostrar as
fragilidades dos métodos e se propor a novas experiéncias. A¢des legislativas podem
dar o impulso necessario para uma nova configuracdo do modo de pensar e de fazer os
orcamentos publicos e o planejamento que os antecede.

Nessa linha, propomos uma série de possibilidades que podem desencadear esse
novo pensar e fazer, de modo a implantar, ndo um or¢camento obrigatdrio, com chances
de agravar as contas publicas, tampouco um modelo meramente autorizativo, em que as
programacOes elencadas sdo quimeras, mas um orcamento efetivo, sincero, cujas
programac6es decorram da vontade pablica conjunta e para as quais se asseguram 0S
recursos e as condigdes necessarios para realizagdo. Nesse modelo, ndo h& amarras,
porque a obrigatoriedade ndo combina com as constantes contingéncias a que esta
sujeita a Administracdo, mas h4 o compromisso, ainda que encartado na legislagéo, de
que, mantidas as condi¢cdes previamente planejadas, as acdes estatais serdo executadas
como inicialmente previstas.
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Assim sendo, entendemos, em primeiro lugar, que se impde a aprovacdo do
Substitutivo ao projeto de lei complementar n° 229, de 2009, que “Estabelece normas
gerais sobre plano, orcamento, controle e contabilidade publica voltadas para a
responsabilidade no processo or¢camentario e na gestdo financeira e patrimonial, altera
dispositivos da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a fim de fortalecer a
gestao fiscal responsavel e da outras providéncias”.

O substitutivo, apresentado pelo Senador Francisco Dornelles na Comissao de
Assuntos Econémicos — CAE em 28/06/2012, ndo apenas supre a demanda
constitucional estabelecida no art. 165, § 9°, mas especialmente corrige diversos dos
defeitos aqui elencados. E ele resultado de trabalho concentrado de diversos técnicos,
especialmente da area de orcamentos do Senado Federal, e se amparou no estudo das
dificuldades técnicas e legislativas do atual modelo de planejamento e or¢camento.

Embora se entenda essencial estabelecer regras para a conduta responsavel em
matéria or¢camentaria, a discussdo no Congresso Nacional é dificil, demorada e envolve
grande disponibilidade politica para aprova-lo. Em 17/04/2013, o Plenéario do Senado
aprovou o0 Requerimento n°® 173, de 2013, do Senador José Pimentel, para que os
seguintes projetos também tramitem em conjunto: PLS n° 90/2007 (que ja tramita em
conjunto com os PLS n° 150/2005 e 21/2011), PLS n° 230/2009 (que tramita em
conjunto com o PLS n° 302/2009), PLS n° 298/2007 (que tramita em conjunto com 0s
PLS n° 414/2007; 66 e 72/2008), PLS n°s 62, 86, 113, 135, 376, e 382/2012; 75, 538,
591 e 719/2011; e 12, 128, 243, 315, 350 e 507/2009; 265 e 482/2008; 180 e 540/2007.

Em decorréncia desse Requerimento, as matéerias passam a tramitar em conjunto
e seguem ao exame das Comissdes de Desenvolvimento Regional e Turismo; de
Assuntos Sociais; de Agricultura e Reforma Agréria; de Direitos Humanos e Legislacao
Participativa; de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagcdo e Controle; de
Educacdo, Cultura e Esporte; de Constituicdo, Justica e Cidadania; e de Assuntos
Econdmicos.

A par disso, consideramos que outras frentes legislativas podem ser adotadas,
inclusive nos proprios textos dos projetos sobre matéria orcamentaria que tramitam
ordinariamente no Congresso Nacional.

Na perspectiva de que o orgamento se torne efetivo instrumento de planejamento
e controle das acdes governamentais destinadas a execucédo das politicas publicas, apto a
prometer & sociedade determinados bens e servigos em cada exercicio financeiro, e de
realmente entrega-los ao final, seria apropriado um movimento do Legislativo, com
providéncias da seguinte ordem:

a) extinguir da lei de diretrizes orcamentarias a autorizacdo de execucdo prévia
das programagdes, enquanto ndo aprovada a lei orgamentaria. Essa faculdade
de execucdo provisoria reduz a necessidade de negociacdo para provar o
orcamento, pois a parcela mais significativa dos gastos acaba incluida na
autorizacdo. Além disso, essa concessdo ndo tem amparo na Constituicdo
Federal (art. 167, 1 e 11);

b) prever a instituicdo de um banco de projetos publicos ja aprovados pelo
administracao, com a identificacdo do local de cada investimento e
respectivas caracteristicas fisicas, necessidades financeiras e objetivo. Tal
banco deveria ser a fonte Unica das programacdes de capital a serem incluidas
nos orcamentos, como forma de privilegiar o planejamento e evitar o inicio de
projetos que podem redundar em obra inacabada;
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c) inibir o excesso de flexibilidade para alterar a lei orgamentaria por normativo
infralegal;

d) restringir a inscricdo de despesas em restos a pagar apenas aos casos em que
as respectivas programacdes orcamentarias nao se repetem no exercicio
seguinte;

e) eliminar o excesso de vinculacdes, pelos quais se garantem recursos em
abundancia para determinadas despesas, mas que nem sempre sao bem-
empregados;

f) acabar com a possibilidade de créditos especiais, haja vista a necessidade de
reduzir a concorréncia de despesas novas com as ja previstas no orcamento;
se mantidos, que pelo menos sejam indicadas, na abertura dos creditos, as
programacdes orcamentarias a serem canceladas como compensacao;

g) disciplinar os casos exclusivos para abertura de crédito extraordinario. Os
exemplos concretos de créditos abertos por medida provisoria demonstram
uma efetiva usurpagéo da faculdade prevista da Constituigdo, pois em grande
parte poderiam aguardar a adequada tramitacdo legislativa;

h) disciplinar o montante e 0 emprego da reserva de contingéncia. Os projetos de
lei orcamentéria atualmente sdo aprovados sem qualquer reserva que possa
atender efetivamente as contingéncias que impliquem aumento das despesas
primarias; e

i) inserir dispositivo no codigo penal (DL n° 2.848, de 07/12/40), para prever a
responsabilizacdo criminal do gestor que inexecutar arbitrariamente acdo ou
programa orgamentarios.

Finalmente, em vez de se extinguir a CMO, como propde a PEC analisada, nossa
sugestdo passa por uma revisdo dos seus trabalhos. Aquele colegiado, tal como
constituido, ndo tem qualquer estimulo para exercer sua funcdo fiscalizadora, como
deveria. Hoje, restringe-se & avaliagdo de um conjunto de obras com indicios de
irregularidades graves, para decidir sobre sua manutencdo ou ndo nos orgamentos.

E evidente que um dos maiores obstaculos a busca da eficiéncia no trato com o
orcamento é a falta de fiscalizacdo e controle oportunos. Téo importante quanto aprovar
0 orcamento é a fiscalizagdo oportuna de sua execugdo. Deveria, portanto, contar com
Orgdo estruturado e competente, com funcdo e prazos previamente estabelecidos,
voltados unicamente para realizar essa tarefa.

As comissdes permanentes das Casas Legislativas voltadas ordinariamente para
essa funcdo ndo tém um compromisso especifico e coordenado para exercé-la. Por outro
lado, o Congresso, para se movimentar, ndo deveria ficar a mercé basicamente de
dendncias pela midia, de conclusGes do 6érgdo externo de controle ou de iniciativas
particulares dos parlamentares.

Segundo nossa proposta, que obviamente demandaria alteracdo constitucional, a
atual CMO restringir-se-ia as funcdes de debater, ajustar e aprovar as matérias
orcamentarias. A funcgdo fiscalizadora, que hoje lhe compete, passaria a uma nova
comissdo mista. Esse novo colegiado deveria cuidar especificamente de fiscalizar e
controlar, em concomitancia com a execucdo, a atuacdo orcamentaria e financeira do
Estado.
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Desapegado da tarefa de aprovar o orcamento, pensamos Que esse Nnovo
colegiado teria todas as condi¢bes de trazer a luz eventuais “defeitos” ou desvios na
conducdo das despesas ou na realizacdo da receita, de modo a evitar descaminhos e a
apresentar em tempo as devidas solucdes.

Acredita-se que o instrumental normativo, depois de tais ajustes, serd bem
dosado e articulado, para manter flexivel a atuacdo do gestor, quanto a possibilidade (e
nédo faculdade) de realizacdo de determinada programacao, e a ndo frustrar o Parlamento
e a sociedade, pelo descumprimento injusto e inexplicado da lei orcamentéaria. Imagina-
se que, com tais ajustes, as regras resultantes se prestariam a assegurar a execugao mais
efetiva e com menos transtornos que a reforma constitucional estudada.

5. Conclusao

Do exposto, conclui-se que a PEC em analise ndo devera trazer os beneficios
divulgados para a melhoria do processo de elaboracdo e execucdo dos orgamentos
publicos. Ao contrério, podera acirrar os problemas.

Ainda que houvesse a decisdo de aprova-la, tal aprovacdo ndo poderia se dar
antes de resolvidas as enormes dificuldades que emperram a execugéo eficiente dos
gastos, tais como o volume de despesas inscritas em restos a pagar, a abertura de crédito
sem fonte apropriada, a flexibilidade para alterar o orcamento por decreto ou portaria.

Alteracbes pontuais na legislacdo infraconstitucional poderiam trazer solucgdes
mais céleres e mais proficuas que as propostas na PEC em estudo, de que é exemplo a
aprovacao do projeto de lei complementar n° 229, de 2009, com a vantagem de nédo
agredir normativos ja consagrados pela sociedade, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Sugere-se, enfim, ao lado de alteracbes pontuais na vigente legislacdo, a criagéo
de colegiado parlamentar misto, para exercer, a tempo e estruturadamente, a funcédo
controladora e fiscalizadora sobre finangas publicas que compete ao Parlamento. Nesse
caso, haveria redefinicdo das atribuicfes da CMO, que passaria a exercer apenas a tarefa
de analisar, adequar e aprovar as matérias orcamentarias submetidas ao Congresso
Nacional.
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