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Resumo: A discussdo sobre o orgamento impositivo decorre da discricionariedade do Poder Executivo na alocagdo de parte do orgamento. O ingresso desse
tema na agenda decisoéria evidencia a ocorréncia de uma janela de oportunidade, com um problema, uma solu¢éo e um ambiente politico favoravel. A janela de
oportunidade foi aberta pela mudanca das Presidéncias das duas casas legislativas com predominancia do PMDB no Congresso Nacional. O objetivo desse
artigo € sistematizar informacdes que possam subsidiar a discusséo sobre o tema. Para tanto, sédo abordadas algumas das caracteristicas do atual modelo
orcamentario e as possiveis implicages decorrentes da adocéo do orcamento impositivo bem como serdo propostos alguns aperfeicoamentos. A concluséo
assinala que o aperfeicoamento de outros mecanismos institucionais ja existentes permitiria a corregao das falhas do orgamento tradicional de modo mais eficaz
do que a adocdo do orgamento impositivo.

Palavras-chave: discricionariedade do Poder Executivo, orcamento impositivo e aperfeicoamentos do orgamento.

Abstract: The discussion of imposing budget occurs due to the discretion of the Executive Branch in the allocation of part of the budget. The entrance of this
theme in the operative agenda shows the occurrence of a window of opportunity, with a problem, a solution and a favorable political environment. The window of
opportunity has been opened by the change on the Presidencies of both legislative houses, with predominance of PMDB at the National Congress. The aim of
this paper is to systematize information that may subsidize the discussion on the topic. For such purpose, some of the features of the current budget model and
possible implications that result from the adoption of the budget, as well as imposing some improvements, are approached. The conclusion suggests that the
improvement of other existing institutional mechanisms would allow the correction of the shortcomings of the traditional budgeting in a more effective way than

the adoption of mandatory budget.

Keywords: Discretionary of Executive Branch, Mandatory Budget and Budget Improvements.

Introducéao

A discusséo sobre a necessidade de orcamento impositivo (Ol)
decorre da possibilidade de o Poder Executivo alterar a execugéo
de parte do orcamento aprovado pelo Poder Legislativo. Essa forma
de atuagao do Poder Executivo, caso venha a se concretizar, gerara
insatisfacdo nos parlamentares devido a mudanca das prioridades
de gastos e a ndo execugdo daquilo que foi acrescentado pelo
Congresso Nacional por meio das emendas. Deve-se ressaltar que
essa ndo é uma peculiaridade do sistema brasileiro, tendo em vista
gue, conforme demonstra a pesquisa de orcamento aberto de 2012
(International Budget Partnership, 2013), na maioria dos paises
pesquisados, muitos deles presidencialistas, a exemplo da
Argentina, o orcamento aprovado pelo Poder Legislativo pode ser
alterado durante a execucao.

Uma das formas que o Poder Executivo utiliza para exercer a
discricionariedade orgamentéaria é o contingenciamento, o qual visa
permitir o cumprimento das metas fiscais do exercicio, quando
houver frustracdo da receita. Segundo Gontijo (2010), o recurso
contingenciado é excluido do cronograma mensal de execugéo
orcamentéria e financeira, acarretando atraso de execugdo ou
cancelamento de acdes aprovadas no orgamento.

Some-se a isso, o fato de que, conforme destacam Pereira e
Mueller (2002), o Poder Executivo utiliza o controle da Comisséo

Mista do Orgcamento (CMO) e o poder de veto sobre as emendas

Texto completo em portugués: http://www.apgs.ufv.br
Full text in Portuguese: http://www.apgs.ufv.br
como instrumentos para gerenciar o apoio politico no Congresso
Nacional. No que tange ao controle da referida comisséo, Praga
(2013) explica que a composicdo das comissdes permanentes
depende da representagdo de cada partido nas casas legislativas.
Ademais, cabe ao presidente da CMO indicar o parlamentar que
sera o relator da matéria. Essa é uma figura-chave no processo
deliberativo tendo em vista que é com base no seu parecer que a
matéria serd votada. Assim, o Poder Executivo atua visando
assegurar que o presidente da CMO e o relator da LOA sejam
aliados. Para conseguir tal intento, o Poder Executivo se utiliza “da
alocagao de ministérios e benesses para lideres partidarios mais ou
menos de acordo com a representagao dos partidos no Legislativo”
(Praga, 2013, p. 228).

Nesse contexto, surge a proposta do orcamento impositivo, a
qual objetiva a retirada da discricionariedade do Poder Executivo na
fase da execucgdo orcamentaria. Tal proposta se baseia no modelo
americano, que possui o instrumento denominado rescision, o qual,
segundo Piscitelli (2007), exige autorizacao legislativa explicita para
a inexecucdo de crédito orcamentario (Pederiva & Medeiros, 2003).
Deve-se ressaltar que, no caso brasileiro, a Lei de Diretrizes
Orgcamentarias (LDO) fixa os limites em que o Poder Executivo pode
alterar o orgamento aprovado sem autoriza¢ao legislativa. Ocorre
gue como essa lei é aprovada pelo Poder Legislativo, em Ultima

andlise, essa discricionariedade do Poder Executivo é decorrente
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de uma prévia autorizagao legislativa. Contudo, essas alteragdes
tampouco asseguram a posterior execugdo plena do orcamento
alterado.

O ingresso desse tema na agenda deciséria decorre de uma
janela de oportunidade como a descrita no modelo de Kingdon.
Segundo Velloso (2011), o ponto central, no processo de formagéao
de agenda governamental, € compreender como uma questdo, em
um determinado momento, desperta a atencéo do governo e passar
a integrar tal agenda.

Velloso (2011) sustenta que o modelo de Kingdon propde o
problema, a solucéo e o fluxo politico como categorias de anélise
de processos decisorios. Tais elementos, quando alinhados pela
atuacdo de atores coletivos ou individuais, criam janelas de
oportunidade para que sejam promovidas mudancas institucionais
ou de politicas publicas. Kingdon, citado por Velloso (2011) divide
as janelas de oportunidades em janelas de problemas e janelas de
politicas. As primeiras sdo criadas, quando os decisores
reconhecem a importancia do problema e a necessidade de propor
as solugdes pertinentes. A titulo de exemplo, tem-se a “agenda
positiva™, proposta pelo Presidente do Senado, ap6s as
manifestacdes populares ocorridas em junho de 2013.

As segundas ocorrem quando os politicos defendem propostas
que podem servir aos propdsitos de sua reeleigdo. Nesse sentido,
Praca (2013) argumenta que os parlamentares, por atuarem
visando a reelei¢&o, podem ter fortes incentivos para apoiar o atual
modelo de orgamento (autorizativo) desde que ocorra a execugao
de suas emendas individuais. Praga (2013, p. 213) conclui que,
“quanto menos o Orgamento Autorizativo se traduzir em uma
razoavel execucdo de emendas or¢camentarias individuais, menos
incentivos os parlamentares terao para apoiar esta instituicao”.

No caso em questdo, ha um problema (a referida
discricionariedade do Poder Executivo), uma solugdo (orcamento
impositivo) e um ambiente politico favoravel & adogdo dessa
solucdo (ciclo eleitoral). A janela de oportunidade foi aberta em
decorréncia da mudanca das Presidéncias da Céamara dos
Deputados e do Senado Federal, com predominancia do PMDB
(partido que apoia a solugéo citada) no Congresso Nacional. Desse
modo, 0s congressistas resgataram uma proposta antiga (Proposta
de Emenda a Constituicao n. 565, 2006) e alteraram as diretrizes
orgamentarias de 2014, para aumentar a execucao orgcamentaria de
suas emendas, as quais possibilitam atender as demandas dos
seus eleitores e, com isso, propiciam o capital politico necessario
para a reeleicéo de tais parlamentares.

Diante do exposto, este artigo tem por objetivo sintetizar
argumentos que possam subsidiar a discussdo sobre o tema. A
contribuicdo que o presente trabalho pretende aportar € a de
sistematizar, em Unico trabalho, informagdes que foram explicitadas
de forma esparsa em outros estudos.

Para tanto, o texto que segue esta estruturado em quatro
segdes, além dessa introdugdo e das consideracdes finais. A
primeira se¢éo explica e justifica os procedimentos metodol6gicos

adotados ao longo do trabalho. A segunda segéo revisa o0s

fundamentos tedricos da pesquisa, como, conceitos e tipologias de
orcamento impositivo encontrados na literatura. Ainda nessa secao,
séo identificadas caracteristicas do atual modelo orcamentério
pertinentes a presente discusséo. A terceira secédo detalha as
principais propostas legislativas federais e nacionais que objetivam
a adocdo de um orgamento impositivo. A Ultima sec@o contém
algumas das possiveis implicagGes decorrentes da eventual adogéo
desse tipo de orgamento e sugere aperfeicoamentos para o atual

modelo.

Procedimentos Metodol6gicos

Este trabalho € uma revisdo de literatura sobre orgamento
impositivo. De acordo Fink (2005), uma revisdo de literatura
sintetiza a literatura existente a respeito de determinado tema por
meio da avaliagdo dos resultados obtidos por outros estudos.

Foi realizada uma pesquisa bibliografica, na qual foram
seguidas as recomendacgbes efetuadas por Beltrdo e Nogueira
(2011), para fundamentar as demais se¢des desse trabalho. As
bases de dados consultadas foram as pertencentes a Coordenacéo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), a
Scientific Eletrocnic Library on Line (SCIELO) e a 6rgdos afetos ao
tema como, por exemplo, as Consultorias de Orgamento da Camara
dos Deputados e do Senado Federal. Foram consultados ainda os
sites da Camara dos Deputados e do Senado Federal em busca de
informacdes sobre as principais proposic¢oes legislativas que tratam
do orgamento impositivo

A escolha de artigos das referidas bases de dados deve-se ao
fato de que séo fontes de informagéo que: (a) séo referéncias para
as pesquisas de Administracdo Publica (CAPES e SCIELO); e (b)
contém conhecimento especializado sobre orgamento publico
(consultorias de orgamento). Foram adotados os seguintes critérios
para delimitar o escopo da pesquisa: (a) ter data de publicagéo entre
1988 e 2014. Optou-se por esse periodo, pois o atual formato do
sistema orcamentario é proveniente da Constituicdo Federal de
1988 a qual trouxe inovagdes como, por exemplo, a LDO; e (b)
abordar o tema orcamento publico. No que tange aos critérios de
busca, nas bases de dados, otermo "orgcamento impositivo" deveria
constar no titulo.

Os artigos foram selecionados e, em seguida, baixados das
respectivas bases eletronicas. Apés esses procedimentos, restou
um total de 11 artigos que atendiam aos critérios acima descritos.
Procedeu-se entéo a leitura critica destes textos, com énfase na
secao tedrica e de apresentacdo dos dados ou resultados, para
verificar mencdes sobre aspectos tedricos, propostas legislativas,
implicagGes decorrentes da adogdo do orcamento impositivo e
caracteristicas e sugestdes de aperfeicoamentos para o modelo
orcamentério atual.

Deve-se ressaltar que foi constatada a necessidade de
pesquisar temas correlatos como, por exemplo, o presidencialismo
de coalizac&o. Nesse caso, o critério de busca foi o de acessar as
obras mencionadas pelos autores dos trabalhos que versaram

exclusivamente sobre orgamento impositivo. Ademais, tal sele¢éo
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foi influenciada pelo conhecimento prévio dos autores, o que é

comum nesse tipo de pesquisa (Fink, 2005).

Fundamentos Teb6ricos
Conceito e tipos de orgamento impositivo

O conceito de orgamento impositivo, segundo Piscitelli (2007,
p. 3), € muito mais “um produto das caracteristicas e das praticas
sociopoliticas brasileiras do que propriamente de uma ordem legal
ou mesmo de um corpo de doutrina que lhe dé respaldo e
consisténcia”. A literatura sobre o tema considera como tal as
proposicdes legislativas que visam a reduzir ou extinguir a
discricionariedade do Poder Executivo na execugdo orgamentaria.

Nesse sentido, Lima (2003) leciona que existem trés tipos de
modelos de orgamentos impositivos, a depender do grau de
discricionariedade concedida ao Poder Executivo, a saber: versdes
extrema, intermediéaria e flexivel.

A versdo extrema obriga 0s gestores a executarem
integralmente a programacdo orcamentaria definida pelo
Congresso Nacional. A adog&o de tal modelo € improvavel, pois,
conforme pondera Lima (2003), nesse modelo, quem detém o poder
de autorizar que determinado gasto seja realizado — o Congresso —
nao detém o poder de autorizar que ele néo seja efetuado.

A versao intermediaria visa a obter a anuéncia do Congresso
para a ndo execugdo de parte da programagdo. Essa versdo é
seguida pelos Estados Unidos, desde meados dos anos 1970, e,
segundo Praga (2013) caracteriza 0 mecanismo de rescission que
foi mencionado anteriormente. Tal versdo permite alguma
flexibilidade or¢camentaria, tendo em vista que o Poder Executivo
poderia deixar de executar as despesas previstas em razdo de
receitas abaixo do esperado ou do crescimento inesperado de
outras despesas prioritarias. Caberia ao referido poder explicar ao
Congresso Nacional a raz&o de nao ter executado certos créditos
incluidos no orgamento.

Por fim, a versao flexivel determina a obrigatoriedade de
implementar apenas parte do orcamento, concedendo
discricionariedade ao Poder Executivo em relacdo aos demais
gastos. Praga (2013, p. 221) sustenta que existe um quarto tipo de
Orcamento Impositivo: o Orcamento Impositivo para Emendas
Parlamentares (Ol Emendas). Neste tipo, o Poder Executivo
“estaria obrigado a executar todas as emendas orcamentarias,
individuais e coletivas, propostas por parlamentares, sem se
preocupar com o resto do orgamento”.

O atual modelo orgamentario mais se aproxima da versédo
intermediaria  tendo em vista que, conforme explicado
anteriormente, a flexibilidade do Poder Executivo conta com a
autorizacdo legislativa tacita ou expressa, como é o caso dos
mecanismos previstos na LDO. Vale ainda lembrar das altera¢fes
ao orcamento aprovado, como é o caso dos créditos adicionais,

também aprovados pelo Legislativo.

Caracteristicas pertinentes do atual modelo orgamentario

Atualmente, a maior parte do orgamento publico é de execugao
obrigatdria (a exemplo das despesas com pessoal, com beneficios
previdenciarios, com transferéncias a Estados e Municipios, com
pagamento de juros e amortizacéo da divida publica) e representa
cerca de 90% das despesas totais (Lima, 2003). Assim, a proposta
de tornar o orgamento impositivo incidiria apenas sobre uma
pequena parcela do orcamento (10 %), sobre a qual, segundo
Piscitelli (2006), a discricionariedade é limitada devido a vinculagao
de determinadas receitas a areas ou tipos de despesas especificas.

Assim, conforme ressalta Abranches (1988), o Poder Executivo
enfrenta uma inércia burocratico-orgcamentéria que torna dificil o
reordenamento e a racionalizagdo do gasto publico. Ademais,
Pereira e Mueller (2002) afirmam que o Congresso s6 pode influir
nos recursos da rubrica investimentos, o que significa que o0s
parlamentares possuem pouca influéncia no orgamento, pois a
maior parte dos itens ndo esta ao alcance das emendas e a outra
parte é rigidamente controlada pelo Poder Executivo.

Existe ainda um path dependence, em relagao a tais despesas,
pois, conforme salienta Pederiva (2012, p. 18), durante o processo
de apropriacéo de recursos orgamentarios, “os custos incorridos no
passado influenciam as escolhas e os resultados futuros, sob a
forma de custos transacionais de desmobilizacdo ou perda dos
investimentos realizados pelos agentes relevantes”.

Segundo Abranches (1988), o processo ocorre da seguinte
forma: em um primeiro momento, o item ja incluido na pauta estatal
torna-se cativo no orgamento, em fungéo tanto do conluio existente
entre segmentos da burocracia e os beneficiarios privados quanto
do desinteresse das forcas politicas que controlam os poderes
Executivo e o Legislativo em assumir os custos associados a
mudangas nas pautas de alocacdo e regulagdo de recursos
estatais. Assim, tem-se como resultado uma restricdo do raio de
atuacéo do governo o que reduz as possibilidades de redirecionar
a intervengéo do Estado. Portanto, o resultado desse processo € “o
enfraquecimento da capacidade de governo, seja para enfrentar
crises de forma mais eficaz e permanente, seja para resolver os
problemas mais agudos que emergem de nosso préprio padrédo de
desenvolvimento” (Abranches, 1988, p. 6).

Portanto, pode-se concluir que grande parte do orgamento ja €
impositiva. A parte ndo vinculada do or¢camento (despesa
discricionaria) pode estar sujeita ao mecanismo do
contingenciamento. Isso porque, conforme explica Mendes (2008),
a combinagéo de caracteristicas do sistema politico brasileiro tem
resultado em um regime fiscal de equilibrio precario, no qual o
Poder Executivo, a0 mesmo tempo em que tenta cumprir metas
fiscais, precisa executar o maximo possivel de despesas de
interesse da base parlamentar de apoio do governo. Esse
fendmeno ocorre porque, conforme explicam Posner e Sommerfeld
(2012), a responsabilidade pelo alcance de bons resultados fiscais
tende a ser atribuida ao chefe do Poder Executivo e ndo aos
parlamentares, embora parte substancial da legislacdo necessaria

para implementar a politica fiscal seja aprovada por esses Ultimos.
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Outra explicacdo para esse processo é dada por Pederiva
(2012, p. 26) ao pontuar que a “expanséo do numero dos agentes
relevantes no processo orcamentario, tende a incrementar a
demanda total por recursos e pode gerar niveis excessivos de
gastos”. Assim, a ampliagdo de atores, ocorrida no processo
brasileiro de democratizagdo mediada pelo presidencialismo de
coaliz&o, aliada ao argumento exposto por Mendes (2008), conduz
a conclusédo de que o equilibrio fiscal requer o fortalecimento dos
mecanismos de aumento de receitas e reducdo de despesas, isto
é, elevacdo da carga tributaria e contingenciamento. Contudo, a
primeira medida é mais impopular do que a Ultima. Assim, a
discussdo sobre orgamento impositivo deve ser analisada em
conjunto com os motivos que levam o Poder Executivo a utilizar-se
do contingenciamento.

Outro fator a ser considerado, na discussao sobre a adogéo do
orgcamento mandatorio, € a interferéncia do Poder Judiciario na
execucdo orgamentaria. Segundo Souza (2008), a decisao judicial
qgue impde condutas ativas a Administragdo Publica ndo tem
compromisso com as limitagdes orcamentarias. Tais decisGes
parecem desconsiderar que, diante da escassez de recursos para
atender a todas as necessidades da coletividade, o orgamento deve
fazer opgdes politicas que implicam satisfacdo de alguns
interesses, em detrimento de outros. Assim, o magistrado, ao exigir
que o Poder Executivo utilize recursos para atender a demandas
judiciais, pode subverter as prioridades de alocacdo do gasto
publico contidas no or¢camento. Tais prioridades decorrem da
vontade conjunta dos Poderes Legislativo e Executivo, os quais,
diferentemente dos membros do Poder Judiciario, sao eleitos pelo
voto popular obrigatério e utilizam o orcamento para atender as
demandas da populacéo que os elegeu.

Outro argumento a ser analisado remete as emendas dos
parlamentares. Conforme lecionam Turgeon e Cavalcante (2012, p.
9), o chefe do Poder Executivo necessita do apoio dos
parlamentares para implementar a sua agenda legislativa. Essa
forma de relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo
tem razdes histéricas. Segundo Abranches (1988), o Brasil
apresenta um caso de heterogeneidade econdmica, social, politica
e cultural elevado, decorrente, entre outros fatores, do perfil de
distribuicao de renda e dos graus de integracao e organizac¢édo das
classes sociais e dos grupos ocupacionais. Essa diversidade
fragmenta a composicdo das forcas politicas representadas no
Congresso Nacional.

Isso ocorre porque, conforme leciona Abranches (1988, p. 12),
“o sistema de representagao, para obter legitimidade, deve ajustar-
se aos graus de heterogeneidade” de forma a ndo deixar segmentos
sociais significativos sem representagdo adequada. Dessa forma, o
Brasil adotou um sistema de representagao proporcional para “se
ajustar melhor a diversidade” (Abranches, 1988, p. 12), permitindo
que as minorias estejam representadas no Parlamento. Entretanto,
esse sistema de representacdo requer que o Chefe do Poder
Executivo tenha capacidade de negociagdo e consiga formar uma

coalizdo (base aliada), visando a maioria parlamentar, que é

essencial para a governabilidade do Presidente e para a
implementacdo da sua agenda legislativa.

Assim, para alcancar tal maioria, o Presidente faz uso dos
gastos discricionarios, pois os legisladores, em troca do apoio
politico, demandam recursos para seus projetos individuais, os
quais estdo vinculados as emendas ao orgamento. Isto serve como
um mecanismo para premiar ou punir os legisladores de acordo
com o seu desempenho em relacéo a agenda governamental. Ainda
sobre o tema, Turgeon e Cavalcante (2012) salientam que a
desproporcionalidade na representacdo exerce uma forte
influéncia, sobre a forma como o Poder Executivo negocia com
legisladores, pois tal desproporcionalidade leva o Presidente a
buscar apoio entre os membros dos estados sobre-representados
de forma que a base aliada possa ser construida a um custo menor.

Outra caracteristica importante do atual modelo orgamentario
diz respeito ao processo licitatério e a sua influéncia sobre a
execucao orgamentaria. Isso porque, conforme argumenta Pimenta
(1998), normativos que regulamentam o processo de compras no
setor publico brasileiro, como é o caso da Lei n. 8.666 (1993),
apresentam defeitos decorrentes do excesso de formalismo e da
uniformidade nos procedimentos. Assim, em razdo dos
procedimentos elencados em tais normativos, a contratagdo de um
bem ou servico pode demorar, afetando a execugéo orgamentaria
sem que isso possa ser atribuido a gestdo discricionaria do
or¢gamento pelo Poder Executivo.

Entre as propostas encontradas na literatura para agilizar o
referido processo estdo: (a) inversdo de fases de habilitacdo e
julgamento; (b) padronizagdo dos pedidos; (c) alteragdo nas
formalidades e procedimentos. De acordo com a primeira proposta,
gue ja vem sendo implementada nas concessdes de servico
publico, sera verificado apenas a habilitagdo do licitante que tenha
apresentado a melhor oferta, permitindo que a duragdo do processo
licitatorio seja reduzida ao evitar que sejam avaliados o0s
documentos de habilitagéo de todas as proponentes. Ao postergar
a fase de habilitagdo, a medida também propicia menor grau de
litigancia no curso da licitagdo, evitando-se a ocorréncia de disputas
judiciais. A segunda refere-se a auséncia, em alguns Orgaos
publicos, de um sistema ou manual que permita a uniformizacéo e
racionalizagcdo das rotinas de compras (Silva & Rocha, 2006). A
terceira visa modificar a atual inflexibilidade de procedimentos, pois,
conforme ressalta Pimenta (1998, p. 16), "o processo licitatério no
Brasil € 0 mesmo para pequenas compras ou para a construgdo de
grandes obras". Assim, ao tratar, de forma padronizada, objetos e
complexidades distintas, a referida legislacdo n&do proporciona a
flexibilidade necesséria para a gestdo do processo de compras.
Portanto, uma possivel solucéo seria a de diferenciar as licitages
conforme a especificidade e complexidade do objeto, com
exigéncias compativeis quanto a prazo, documentacao e garantias
(Pimenta, 1998).

A discusséo sobre orgamento impositivo deve considerar ainda
gue o orcamento integra o sistema de planejamento governamental,

o qual, segundo a Constituigdo Federal, é materializado, entre
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outros instrumentos, por meio do Plano Plurianual (PPA), da Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA).
De acordo com Velloso (2011, p. 157), ha “uma hierarquia entre tais
instrumentos (PPA — LDO — LOA)", pois o PPA estabelece
diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da administracdo
publica e a LDO identifica as acdes do PPA que receberdo
prioridade no exercicio seguinte, tornando-se o elo entre aquele e a
LOA. Por sua vez, a LOA sera o instrumento que viabilizara a
execucdo das acdes. Portanto, a referida discussdo deve
considerar as possiveis implicagdes do orcamento impositivo sobre

o sistema de planejamento governamental.

Exame das Propostas de Or¢camento Impositivo

Souza (2008) leciona que algumas das propostas de emendas
constitucionais voltadas para o orgamento impositivo (Ol) podem
ser enquadradas na versao extrema, a exemplo da Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) n. 2 (2000), da PEC n. 481 (2001) e
da PEC n. 24 (2003), na medida em que ndo estabelecem qualquer
forma de contingenciamento. Por outro lado, existem propostas
como a PEC n. 22 (2000), que, segundo Lima (2003), enquadra-se
na versdo intermediaria, pois obriga o Poder Executivo a pedir
autorizacdo ao Congresso para nao realizar determinada despesa
fixada na LOA. Na versao mais flexivel, estdo propostas como a
PEC n. 85 (2003), que determina a obrigatoriedade apenas de parte
do orgamento (as dotagGes orcamentarias destinadas as forgas
armadas).

A proposta ora em evidéncia, PEC n. 358 (2013), decorre da
PEC n. 22-A (2000), que resultou da revisdo da PEC n. 565 (2006)
do ex- Senador Antdnio Carlos Magalhdes. Ela prevé que sera
obrigatéria a execugdo orcamentaria e financeira de emendas
individuais ao PLOA aprovadas no limite de 1,2% da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior. Entretanto, metade
deste percentual devera ser destinada a agfes e servigos publicos
de saude, podendo ser usado, inclusive, no custeio do SUS mas
ndo servira para pagamento de pessoal ou de encargos sociais
(Senado, 2015).

Deve-se ressaltar que a atual proposta esta refletida no
parégrafo 1° do artigo 52 da LDO de 2014 (Lei n. 12.919, 2013). No
caso em questdo, a LDO parece estar sendo utilizada para suprir a
lacuna legislativa decorrente da ndo aprovagdo da Lei
Complementar a que se refere o artigo 165 da Constituicdo Federal
de 1988. Entretanto, a incluséo de tal regra na LDO n&o constitui
uma solucéo definitiva, tendo em vista que tal lei tem vigéncia de
apenas um ano. Assim, a manutengéo da imposi¢éo ora aprovada
dependera de novas negociagdes nos proximos exercicios.

A andlise das propostas de mudanca em tramitagdo no
Congresso Nacional permite concluir que o carater impositivo no
dominio orcamentério visa a diversos objetivos?. Assim, algumas
dessas propostas pretendem estabelecer orcamento impositivo
para determinadas areas como a seguranca publica. Outras
almejam proibir a limitagdo de empenho e movimentacéo financeira

em casos especificos. Entretanto, conforme pondera Ferreira

(2007), em geral, elas objetivam atender apenas interesses dos
parlamentares, pela obrigatoriedade de execucao de suas emendas
individuais.

O Quadro 1 classifica as proposic¢des vigentes, de acordo com
as categorias proposta por Lima (2003), bem como s&o sintetizadas
informacdes sobre a autoria e 0s objetivos de tais propostas. Deve-
se ressaltar que existem outras propostas de orgamento impositivo
gue ndo constam no quadro a seguir porque foram arquivadas ou
foram apensadas ao projeto do ex- Senador Antbnio Carlos

Magalh&es por se tratar de assunto correlato.

Quadro 1
Propostas de mudancas constitucionais relacionadas a

orgcamento impositivo

Proposicdo | Autor Ementa Categoria
PEC n. 24 | Senador Acrescenta-se 0 | Extrema
(2003) Paulo Paim | inciso Xl ao artigo
e outros 167 da
Constituicdo
Federal, "bloqueio
ou
contingenciamento
de dotagbes do
orgamento da
seguridade social".
PEC n. 85 | Senador Altera o artigo 167 | Flexivel
(2003) Demoéstenes | da  Constituicio
Torres e | Federal para vedar
outros limitacdo de
empenho e
movimentagao
financeira de
dotagbes
consignadas  ao
or¢gamento das
Forcas Armadas
PEC n. 358 | Senador Altera os arts. 165 | Extrema
(2013) Antbnio e 166 da
Carlos Constituicdo
Magalhées Federal, para
tornar obrigatéria a
execucao da
programacao
orgamentaria que
especifica.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados obtidos na
Camara dos Deputados (2013) e no Senado Federal (2013).

Implica¢des da Aprovacédo do Orgcamento Impositivo
O ciclo orgcamentario é composto por quatro etapas: (a)
elaboracdo da proposta orgamentéaria; (b) discussédo e aprovagéo

da LOA,; (c) execucdo orcamentaria e financeira; e (d) controle. O
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Poder Executivo é o principal responsavel pelas etapas a e ¢ ao
passo que cabe ao Congresso Nacional a realizagéo das etapas b
e d (com auxilio do Tribunal de Contas).

Com a adog&o do orgamento impositivo, deveria haver maior
rigor do Poder Legislativo no acréscimo de novas programacdes e
na reestimativa da receita®, de forma a evitar que as receitas do
PLOA sejam reestimadas em valores superiores com o intuito de
“abrir espago” no orgamento para as emendas parlamentares.
Ademais, conforme leciona Piscitelli (2007), tal mecanismo exigiria
maior participagdo da sociedade civil, no acompanhamento da
execucdo orcamentéria, o que ainda ndo ocorre de modo
plenamente satisfatorio.

Outra implicacdo do referido orgamento encontrada na reviséo
de literatura € que haveria fortalecimento do Poder Legislativo e
enfraguecimento do Poder Executivo, pois esse Ultimo perderia um
importante instrumento de “barganha” de apoio politico nos
momentos de votagfes importantes. Some-se a isso, o fato de que,
conforme sustenta Praga (2013, p. 213), o orgamento autorizativo
fornece “vantagem distributiva para os membros da coaliz&o, pois
permite que parlamentares pertencentes a coalizdo governista
tenham mais emendas orcamentérias individuais executadas do
que os oposicionistas". Assim, a ado¢do do orgamento impositivo,
em tese, poderia beneficiar os parlamentares da oposicdo e
prejudicar os parlamentares da situacédo, pois o Poder Executivo
nao poderia utilizar-se das despesas discricionarias para premiar ou
puni-los. Portanto, haveria aumento dos custos de transagéo, para
os parlamentares da base aliada, e redugdo desses custos para 0s
parlamentos da oposi¢do. Tal implicacdo pode ter seu efeito
minorado, caso a base aliada constitua a maioria dos
parlamentares. Isso porque, em tal situagdo, os congressistas da
coalizdo governista poderdo conseguir aprovar mais emendas do
que os da oposi¢do, podendo permanecer inalterada a situagéo
atual do modelo brasileiro. Ademais, podem ser introduzidos outros
mecanismos institucionais, nos regimentos internos das Casas
Legislativas, que compensem esses incentivos também a
infidelidade partidaria dos integrantes da base (Pires Junior, 2005).

Além disso, conforme pondera Velloso (2011, p. 59), o debate
sobre as reformas orcamentérias brasileiras tem negligenciado
aspectos inerentes a propria dindmica de decisdo dessas reformas,
como “as configuragdes de poder, a atuacdo de multiplos atores,
cultura politica, preferéncias conflituosas, além da influéncia do
comportamento organizacional de atores e entidades”. Isso constitui
um problema grave para a implementacgédo, pois, segundo Levy e
Spiller, citado por Velloso (2011), para que sejam obtidos os
resultados esperados, ndo basta que a politica seja
adequadamente definida; é necessario que ela também seja
compativel com as demais instituigdes politicas. E mister verificar,
por exemplo, o impacto das propostas congressuais de mudangas
pretendidas na Constituicdo Federal nas dindmicas das esferas
politicas subnacionais.

Diante dos argumentos expostos, pode-se concluir que,

conforme leciona Wildavsky, citado por Posner e Sommerfeld

(2012), se o processo orgamentario ira ser alterado, o sistema
politico no qual ele esta inserido também devera ser modificado.
N&o parece ser o caso brasileiro, tendo em vista que a proposta de
adocédo do orgamento impositivo com maior visibilidade ndo esta
acompanhada de uma discussdo mais ampla sobre os

aperfeicoamentos do sistema politico nacional.

Aperfeicoamento do atual modelo orgamentario

Souza (2008) lembra que o detalhamento do orgamento publico
cabe a lei complementar que dispora sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboracédo e a organizac¢éo do PPA, da LDO
e da LOA, assim como estabelecera normas de gestéo financeira e
patrimonial da administracdo direta e indireta (art. 165, 8§ 9°,
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988). Ocorre que
tal lei complementar ndo foi aprovada até o presente momento.
Portanto, a edicdo dessa lei constitui um exemplo de
aperfeicoamento necessario para o atual modelo. Ademais, seria
importante estabelecer mecanismos para fortalecer a interagédo
entre os trés instrumentos citados.

Outro exemplo de aperfeicoamento necessario diz respeito ao
controle social, pois a sociedade civil deveria aprofundar-se nas
diversas etapas do processo orcamentario. A pesquisa de
orcamento aberto 2012 (International Budget Partnership, 2013, p.
14) concluiu que os cidadaos e a sociedade civil da maioria dos
paises pesquisados, devido a falta de acesso as informacdes
orgamentarias ou das deficiéncias de entendimento decorrente da
forma com que os dados sado disponibilizados, ndo “participa de
forma eficaz em debates orgamentarios” e por isso “ndo monitora a
implementagdo do orgamento”. Isso ocorre porque 0 acesso aos
dados constitui condicdo necesséaria, mas ndo suficiente, para
aumentar a prestacao de contas a sociedade, pois tal acesso deve
vir acompanhado de “oportunidades significativas para a sociedade
civil e os cidadéos participarem ativamente na tomada de decisbes
orgamentais” (International Budget Partnership, 2013, p. 31).

No mesmo sentido, estudo conduzido por Abreu (2011, p. 72)
conclui que a participagcdo popular requer a simplificacdo da
linguagem orgamentaria de forma a melhorar a compreenséo da
sociedade acerca do orgamento. A titulo de exemplo, o autor cita o
“orcamento cidadao” o qual, segundo o International Budget
Partnership (2013, p. 14), representaria uma “verséo simplificada de
um documento orcamentério que utiliza linguagem néo técnica e
formatos acessiveis de modo a facilitar a compreensédo dos
cidaddos e o seu engajamento com os planos e as acdes do
governo durante o exercicio fiscal”. Portanto, outro aperfeigoamento
necessario € a elaboragdo de um “orcamento cidadao”. Nesse
particular, deve-se ressaltar que a Secretaria do Orgamento Federal
tem produzido um documento denominado de Orgcamento Federal
ao Alcance de Todos que se aproxima da logica do orgamento
cidaddo. O Poder Legislativo também tem envidado esforgos para
popularizar o acesso e a compreensao dos dados orgamentarios,

como o Siga Brasil, do Senado Federal.
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Essa maior transparéncia é necessaria, pois favorece a
responsividade democratica’* tendo em vista que, conforme
pontuam Soroka e Wlezien, citados por Pederiva (2012), o acesso
a informacdo publica proporciona uma convergéncia entre as
demandas populares por politicas publicas e as medidas adotadas
pelos agentes governamentais encarregados do oferecimento
dessas politicas. A verificagdo dessa convergéncia pode ser feita
pela analise da conexdo orgamentaria, a qual “permite a
comparagdo numérica das preferéncias dos representados com as
escolhas coletivas dos representantes publicos e a afericdo da
responsividade democratica” (Pederiva, 2012, p. 24). Ademais,
deve-se ressaltar que, quanto mais responsivo for o orcamento as
agendas da populagdo, maior tende a ser a sua legitimidade
democratica, transparéncia e eficiéncia alocativa.

Ferreira (2007) aponta ainda outras melhorias, a saber: (a)
vedacdo da ocorréncia de programacao genérica, de forma que os
orgamentos tenham a programacdo dos gastos detalhada, no
minimo, por unidade da Federagdo; (b) inclusdo de novas
programacdes na LOA somente apés adequadamente
contempladas com dotagdes aquelas em execugdo (essa regra
impediria o crescimento de obras inacabadas no pais); e (c) vedar
aincluséo de receitas condicionadas na LOA. O objetivo desta regra
€ prevenir situacdes em que a LDO autoriza a inclusdo, na
estimativa das receitas orgcamentérias, dos efeitos de propostas de
alteracdo da legislagdo tributaria e das contribuicdes
previdenciarias ainda em tramitagdo no Congresso Nacional.

Praga (2013, p. 221) ressalta que uma das propostas de
melhoria do orgamento autorizativo seria a de estabelecer, na LDO,
critérios que reduzam o poder discricionario do Executivo e tornar
obrigatéria a execucdo de despesas discricionarias aprovadas,
desde que atingida a meta fiscal nominal. Assim, a parte impositiva
do orgamento estaria condicionada a obtencdo de um equilibrio
fiscal a ser definido anteriormente pelos poderes Executivo e
Legislativo.

Outro aperfeicoamento necessario € a avaliacdo da qualidade
do gasto referente as despesas obrigatérias. Conforme lecionam
Santa Helena e outros (2010), os gastos obrigatérios, embora
representem cerca de 90% dos gastos primarios do Governo
federal, ndo s@o submetidos a avaliacéo periddica de oportunidade
e conveniéncia que o processo or¢camentario anual exige das
despesas discricionérias. Portanto, a realizacdo da avaliagdo
periédica das despesas obrigatérias, essa sim, deveria ser
imperativa.

A referida avaliacao teria um importante papel na ampliagéo da
accountability dos agentes estatais e na expansao do
empowerment da sociedade civil tendo em vista a possibilidade de
maior controle social sobre a atuacdo do governo. Além disso,
conforme ressalta o ex-Ministro do Planejamento Delfim Netto
(2013), vincular 90% das dotagdes orgamentarias é a “forma mais
ineficiente de administrar uma sociedade dinamica e cujas

necessidades mudam permanentemente”.

Assim, como alternativas a implementacdo do orcamento
impositivo em evidéncia, caberia a adocao dos aperfeicoamentos
acima propostos, tendo em vista que os seus resultados poderiam

contribuir para a minimizacéo das criticas ao orgamento atual.

Consideragdes Finais

A reflexdo ora efetuada, com base nas referéncias citadas ao
longo do texto, indica que apenas tornar o orcamento impositivo nao
resolverd os problemas orgcamentéarios brasileiros, pois existem
caracteristicas do atual sistema politico que, por estarem
relacionadas com o tema, também deveriam ter sido explicitamente
abordadas pelas propostas de Ol. Contudo, tais caracteristicas
parecem ter sido desconsideradas na discusséo legislativa. Esse &
0 caso da rigidez orgamentéria, fruto da representatividade das
despesas obrigatérias, que reduz o poder de que dispde o
Executivo para alocar de forma discricionaria parte dos recursos.
Dessa forma, a discusséo sobre Ol deveria envolver também uma
analise sobre a conveniéncia e a oportunidade de manter algumas
despesas como obrigatérias e os seus efeitos sobre as demais
unidades federadas.

Outro assunto que foi desconsiderado diz respeito ao fato de
gue a ndo execugdo orgcamentaria, fator que causa a insatisfagéo
dos parlamentares e os incentiva a aderir a proposta de Ol, pode
néo ser decorrente de uma atuagao deliberada do Poder Executivo.
A titulo de exemplo, tem-se os casos das despesas afetadas pela
morosidade de processos licitatérios e da inversédo de prioridades
na alocagdo do gasto publico em funcdo do cumprimento de
decisdes judiciais. Ademais, a obrigatoriedade de execugdo de
emendas personalizadas afeta o principio da impessoalidade e, em
tese, cria uma assimetria, nos pleitos eleitorais competitivos, em
relagdo aos candidatos que ndo exerceram mandato parlamentar.

A andlise das propostas de Ol demonstra que, aparentemente,
elas objetivam atender apenas interesses imediatos dos
parlamentares, ao tornar obrigatéria a execucéo de suas emendas
individuais. Entretanto, tais propostas ndo contém mecanismos que
possam enfrentar possiveis implicagdes decorrentes da adogéo
desse tipo de orgamento. Por exemplo, faltam mecanismos que
possibilitasse maior rigor na reestimativa da receita de forma a
evitar que receitas infladas obscurecam as efetivas agendas de
governo e estado.

A implantagdo do orcamento impositivo deveria exigir ainda
mudangas na relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo,
pois, para que fossem obtidos os resultados esperados, seria
importante que o sistema politico no qual ela sera inserida fosse
modificado. Contudo, esse néo é o caso brasileiro, tendo em vista
gue a atual proposta ndo estd acompanhada de uma discussédo
sobre a reforma do sistema politico. Deve-se ressaltar ainda que o
atual modelo orgamentario carece de aperfeicoamentos que, se
adotados, poderiam minimizar o apelo dos parlamentares pela
adocéo do Ol. Esse é o caso da proposta que visa estabelecer, na

LDO, critérios que reduzam o poder discricionario do Executivo e
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tornar obrigatéria a execugdo de despesas discricionarias
aprovadas, desde que atingida a meta fiscal nominal.

Existem também aperfeigoamentos que, mesmo ndo tendo um
impacto direto na execugdo das emendas parlamentares, sdo
importantes indutores de melhorias para o sistema orgamentario.
Nesse grupo estdo: (a) a edigdo da lei complementar de que trata o
artigo 165 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988; (b) a elaboragéo de um “orgamento cidadao”; (c) vedagéo da
ocorréncia de programagdo genérica; (d) inclusdo de novas
programagcdes na LOA somente apdés adequadamente
contempladas com dotacdes aquelas em execucao; (e) vedagéo da
incluséo de receitas condicionadas na LOA; e (f) a avaliagdo da
qualidade do gasto referente as despesas obrigatoérias.

Tendo em vista 0s argumentos expostos, parece que o capital
politico empregado na discusséo legislativa da proposta de Ol seria
mais bem utilizado no aperfeicoamento dos mecanismos
institucionais existentes ou ja previstos para corrigir as situagées
que tém fomentado o debate acerca desse tipo de orgamento,
mesmo que extrapolem o interesse mais imediato dos
parlamentares eleitos.

Por fim, deve-se ressaltar que a experiéncia internacional
demonstra que o orgamento impositivo ndo é algo inerente a todos
os sistemas democréaticos do mundo, entre outros motivos, porque
pode impedir a implementagdo de ajustes fiscais que se fagam
necessarios em virtude de crises econdmicas. Some-se a isso o fato
de que, conforme ressalta Souza (2008), os que defendem a
imposicdo orcamentéria o fazem com base, principalmente, na
experiéncia norte-americana. No entanto, tal experiéncia deve ser
vista com cautela, dado que os processos orcamentarios do Brasil
e dos Estados Unidos s&o distintos®, devido as diferengas em seus
regimes politicos e culturais, a exemplo do presidencialismo de

coalizac&o brasileiro e do bipartidarismo norte-americano.
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NOTAS

1. A agenda positiva € composta por proposicdes legislativas que visam a
responder as manifestacdes que mobilizaram milhares de brasileiros em
junho de 2013. Tais propostas versam sobre mudangas em leis anticorrupgao
e melhorias de servigcos publicos especialmente, nas areas de transporte,
educacéo e segurancga.

2. Santa Helena e outros (2010) destacam as seguintes linhas de a¢éo nas
propostas em andamento até 2010: (a) orcamento de execugdo obrigatdria,
salvo se aprovado pelo Legislativo pedido justificado do Poder Executivo para
anular (ou contingenciar) dotagdes; (b) limitagdo da autorizacdo do Poder
Executivo para a abertura de créditos suplementares (até 10 % de
remanejamento de dota¢des de um programa para outro); (c) observacéo de
critérios que  orientem  contingenciamentos e prazos  para
descontingenciamento; (d) restricio ao contingenciamento das emendas
individuais; (e) restricdo & abertura de crédito extraordinario - somente para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, decorrentes de guerra,
comocéo interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62; e
(f) reducé@o do universo das despesas que, por forgca constitucional ou legal,
engessam o0 orcamento da Unido, possibilitando espago para inclusédo de

agdes tipicamente discricionarias no universo das que tenham execugéo
impositiva.

3. Segundo Costa (2011, p. 15), a frustacéo de receita pode decorrer de erros
de previsao associados a fatores institucionais de cunho politico. Isso ocorre
porque as previsdes orcamentarias sdo atividades técnicas e politicas de
forma que ‘“refletem as preferéncias e o poder relativo” dos diferentes
participantes do processo orgcamentario. Ademais, Costa (2001) ressalta que
tais previsGes sdo enviesadas em funcéo da ideologia politica do governo de
plant&o.

4. De acordo com Pederiva (2012, p. 51), a responsividade democratica afere
a congruéncia entre demandas da populacgéo e as ofertas publicas expressas
nas agendas de gastos orgamentarios e financeiros. Assim, o grau de
responsividade democratica reflete maior ou menor correspondéncia entre
essas duas variaveis.

5. Uma dessas diferencas refere-se aos tipos de federalismo e seus impactos
na alocagdo de recursos orcamentarios. Gibson, Calvo e Falleti (2003)
investigam se a sobre-representacéo territorial produz distor¢do dos gastos
federais de forma a beneficiar as populagées que vivem nos territérios sobre-
representados. Para tanto, fazem uma distingdo conceitual para captar a
existéncia de conexdo entre sobre-representagéo territorial e a distribuicao
néo-proporcional de fundos publicos. Os paises em que essa conexdo €
identificada como vélida s&o identificados como casos de federalismo
realocativo, enquanto os paises com padrdes territoriais de gastos publicos
proporcionais & populagao séo identificados como exemplos de federalismo
proporcional. De acordo com os referidos autores, o Brasil apresenta um caso
de federalismo realocativo, enquanto os Estados Unidos se aproximam do
modelo do federalismo proporcional. No mesmo sentido, Turgeon e
Cavalcante (2012, p. 5) ressaltam que, no Brasil, ao contrario dos EUA, “as
principais leis aprovadas se iniciam a partir do Poder Executivo que para tanto
deve assegurar o apoio de ambas as casas” sendo que tal apoio seria obtido
a partir da execucédo de emendas parlamentares.



