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ORCAMENTO PUBLICO IMPOSITIVO NO BRASIL: PEC 358/13

Renata Torres da Rocha Castro!

RESUMO

O orcamento reproduz os aspectos financeiros do que o governo planeja
para uma fase posterior, assim seu controle e apresentagdo sdo fundamentais para uma melhor
gestdo publica. Portanto, revisar o que foi planejado, se seus elementos avaliados
publicamente elevam a transparéncia dos planos programados de um governo, aprimorando a
gestdo, o que foi projetado e indispensavelmente para que a populacdo controle os
procedimentos realizados pelos gestores publicos. O orcamento no Brasil ¢ apenas
autorizativo, mas em 2014 comecou a votagdo para que entre em vigor uma nova norma sobre
a qual o trabalho estuda visando as possiveis mudancas or¢amentarias com provavel
aprovacao da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 358/13 e traz como objetivo
identificar quais serdo as alteracdes introduzidas a partir de tal PEC realizando uma
comparagdo entre o que vigora atualmente e o que passard a ser com sua aprovagdo. A
metodologia utilizada para a pesquisa configura-se como explicativa. Este
trabalho contempla uma pequena parte histérica do orcamento publico, bem como a sua
origem no Brasil. Também elucida a evolu¢ao do orcamento com leis no decorrer dos anos,
antes e apos a Constituicao Federal de 1988, com as fungdes que os Poderes, Legislativo e
Executivo, ocupam na preparagdo e realizacio do que foi programado no
orgamento. Apresenta ainda uma andlise comparativa entre os or¢amentos autorizativo e
impositivo, que mostra uma discussdo sobre as diferencas entre um e outro. E, finalmente, a
discussdo pela aprovagdo do orcamento impositivo, através da PEC 358/13, no Brasil com
suas possiveis modificagdes no sistema orcamentario. Assim, conclui-se que as principais
mudancas serdo o fato de o Poder Executivo ndo poder mais contingenciar sem que haja
autorizagdo do Congresso Nacional e a reserva de 1,2% da Receita Corrente Liquida onde
50% sera direcionada a saude e 50% a execug¢do obrigatoria de emendas.

Palavras-chave: Orc¢amento publico. Orcamento autorizativo. Orgamento impositivo.
Mudangas or¢camentarias.

! Aluna de Ciéncias Contabeis, estagiou por dois anos no 6rgao publico Tribunal Regional
Federal da 1? Regido.



1 INTRODUCAO

O presente trabalho trata da futura modificacdo do orgamento publico no
Brasil, onde foi utilizado um estudo que contou com pesquisas diversas relacionadas ao tema
para complementar os significados com visdes diferentes, porém, que se completam no
decorrer do trabalho. Todo o estudo realizado permitiu fornecer informagdes aos usuarios,
simplificando, para proporcionar um melhor e mais facil entendimento sobre o assunto
abordado.

O Orcamento Publico ¢ uma maneira muito importante para a gestao
orgamentaria de um pais e talvez seja o método mais antigo da administragdo publica para
tentar controlar as receitas ¢ despesas de cada pais. E uma forma de organizagdo, de
responsabilidade da administracdo governamental, dos recursos monetarios utilizados pelo
governo que planeja e executa as finangas publicas. Com inten¢do inicial de controle
financeiro, o orgamento publico evoluiu e continua em evolu¢do com novos instrumentos,
novos recursos administrativos para que seja mais eficaz. (ENAP, 2009)

No Brasil, o orgamento publico possui algumas formalidades previstas em
leis. A Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, que elabora e controla os orcamentos e
balancos, avalia as receitas e fixa as despesas para um exercicio. Devido a severidade dessa
lei, as despesas s6 poderdo ser realizadas caso estejam previstas ou incorporadas ao
orgamento. (ENAP, 2009)

Quando se trata do carater juridico, no Brasil, o or¢amento publico era
apenas autorizativo. Ou seja, o gestor realizava apenas as despesas publicas previstas na lei
orgamentaria, contudo, a simples previsdo da fixacdo da despesa no or¢gamento ndo obrigava a
realizacao da mesma. O fato de a despesa estar prevista na Lei Orcamentéria, ndo obrigava o
governante a realizd-la. Como ndo ha tal obrigacdo de cumprir o que foi previsto, hd a
possibilidade de ndo realizar o que foi planejado, quando julgado oportuno ou conveniente.
Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal (STF) se manifestou quando do julgamento dos
Recursos Extraordinarios n° 24.581 — DF e n°® 75.908 — PR: “o simples fato de ser incluida, no
or¢gamento, uma verba de auxilio a esta ou aquela instituicdo ndo gera, de pronto, direito a
esse auxilio; (...) a previsao de despesa, na lei orgcamentaria, ndo gera direito subjetivo a ser
assegurado por cia judicial”. (Conceito de Or¢camento Publico — LRF)

No or¢amento publico de carater impositivo, o Poder Legislativo tem mais
forca quanto a aplicagdao dos recursos, porque ¢ de sua responsabilidade determinar as

prioridades de gastos do governo. Apos determinadas, passam a aprovacdo do Poder



Legislativo, que também tem controle sobre tais prioridades, as quais sdo executadas
obrigatoriamente pelo Poder Executivo. Tal divisdo de poderes, instituida pela Constituicao
Federal de 1988, ndo seria prejudicada, pois € de obrigacdo do Poder Executivo realizar todos
os projetos e programas discutidos, acordados, aprovados e formalizados pelas leis
orgamentdarias, levando-se em conta as aspiracoes e necessidades da populagdo. (Lima, 2005)
O Brasil, que anteriormente tinha em vigor somente o or¢amento autorizativo,
comega este exercicio de 2014 com algumas mudancas em sua lei or¢amentaria devido a
aprovacao da PEC 358/13, que surgiu por meio de uma fragmentacao da PEC 353/13. Tendo
em vista tais mudancas, este trabalho busca responder a seguinte questio de pesquisa:
Quais serao as alteracoes orcamentarias introduzidas com a aprovaciao da PEC 358/13?

Assim, este artigo visa o estudo das mudancgas que provavelmente ocorrerao
no or¢amento publico do Brasil, antes e depois da emenda, que adotara uma pequena parte do
orgamento impositivo. O objetivo geral aqui ¢ identificar as alteragdes introduzidas a partir
da publicacdo da proposta de emenda, assim como fazer um comparativo entre tais alteragdes
€ 0 que vigora.

Em relacao aos objetivos especificos foram estabelecidos: a) verificar como
¢ o sistema orcamentario antes da publicacdo da PEC 358/13; b) identificar quais serdo as
inovagoes inseridas pela PEC; c) observar se o or¢amento atual do Brasil ¢ impositivo; d)
demonstrar as futuras modificagdes or¢gamentarias.

Busca-se, neste trabalho, portanto, esclarecer de forma simples e objetiva as
mudangas que ocorrerdo no Brasil, como também ampliar o conhecimento a respeito da
implantacdo da nova PEC. A simplificacdo das informagdes sobre as alteracdes provaveis
oferece a sociedade adquire a oportunidade de entender a questdo e de conseguir acompanhar
as novas regras, podendo assim exigir seus direitos com o minimo de conhecimento

necessario.



2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Orcamento Publico

O primeiro registro de organizagdo financeira, or¢amento publico, ocorreu
na Inglaterra, onde comega o aumento significativo da participagdo popular ou representativo
acima do rei, que, em 1217, foi outorgada pelo rei John Lackland a Magna Carta que dizia no

seu artigo 12 (considerado o embrido do or¢amento):

“Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo pelo seu conselho
comum, exceto com fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavaleiro
e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para ésse fim serdo razoaveis em
seu montante.” Burkhead (1971 p. 4).

Aparentemente, os bardes ndo davam importancia as despesas do Rei, mas
com os tributos que lhes eram impostos. Somente apdés muito tempo, com a intengdo de
proteger quem contribuia por meio do pagamento de impostos, surgiu necessidade de
controlar tais despesas. Esse controle foi conquistado apos pressdo por parte dos bardes
feudais, integrantes do Common Counsel — 6rgdo de representagdo da €poca. A dinastia de
Stuart e o Parlamento tiveram um conflito, onde, a inten¢do de Carlos II era criar impostos
para obtencdo de recursos e assim custear a guerra contra os holandeses. Foram criadas
medidas que justificavam, de forma clara, a arrecadagdo de impostos. Surge entdo, a
necessidade de modificar o or¢gamento puiblico em autorizativo, com a participacao de outras

entidades que ndo o rei. (BURKHEAD, 1971)

“Protestando contra o langamento de um empréstimo compulsorio, o Parlamento
baixou um ato — Petition of Rights — que confirmou o principio da Magna Carta que
considerava o tributo legitimo, quando consentido pelo 6rgdo de representagdo.”
Giacomoni (2013 p. 32).

Com isso, era evidente que as divergéncias estavam diretamente ligadas a
arrecadacdo de tributos, feita de forma arbitraria, onde possibilitava a apropriacdo de grande
volume de recursos pelo rei, gerando enriquecimento facil, o que revoltava a nobreza e o
clero. Esta experiéncia juridico-social demonstrava a necessidade de evolucao nas relagdes
juridicas, principalmente na funcao relativa a arrecadacao de tributos, posto que esta atividade
interferia no direito de propriedade. (GIACOMONI, 2013)

Com o passar do tempo, observou-se que apenas autorizar a cobranga dos
tributos ndo era suficiente, havia também a necessidade de verificar se a aplicacdo estava
sendo direcionada as finalidades para as quais foram autorizadas. Segundo Burkhead “o

Parlamento autorizou impostos aspirados por Carlos II para dar continuidade com a guerra



contra os holandeses, onde foi estabelecido com clareza para que se destinava a arrecadagao.”
(apud GIACOMONI, 2013)

Em 1688 ocorreu a Revolugao Gloriosa, conflito entre o rei Carlos II € o
Parlamento, seguida da institucionalizagdo da Declaragdo dos Direitos (Bill of Rights — 1869)
onde ficou declarado: “A partir desta data nenhum homem serd compelido a fazer qualquer
doagdo, empréstimo ou caridade, ou a pagar imposto, sem consentimento comum através da
Lei do Parlamento” Burkhead, (1971, p. 4.)

Com este ato, tornou-se mais claro o determinado no artigo 12 da Magna
Carta. Aproveitando a mesma situagdo, foi estabelecida a desagregagdo entre as finangas do
reino, no caso o Estado, e as finangas da coroa que comegaram a ser organizadas anualmente
na “Lista Civil” e validadas pelo Parlamento. (GIACOMONI, 2013)

Em 1787, com a aprovacao da Lei do Fundo Consolidado:

“Este criava um tnico fundo geral, destinado a receber e registrar todas as receitas e
despesas, constituindo a base para um completo relacionamento das atividades
financeiras do Govérno. A Lei do Fundo Consolidado também teve importincia na
fixagdo das bases para contabilizagdo dos fundos publicos, pois deu origem a uma
exposicdo completa sobre as finangas, publicada anualmente, a partir de 1802.
Entretanto, somente a partir de 1822 o Chanceler do Erario passou a apresentar essa
exposi¢do ao Parlamento para sua orientagdo e agdo.” Burkhead, (1971, p. 5)

Burkhead considera:

“essa data como a que marca o inicio do or¢camento, plenamente desenvolvido, na
Gra-Bretanha. Tais exposi¢des, dai pro diante, fixavam a receita e a despesa, e
indicavam o provavel superavit e deficit, juntamente com o plano financeiro do
Govérno.” Burkhead, (1971, p. 5)

A trajetdria do orcamento ingl€s tem dois aspectos de grande importancia:
primeiro, por conceber o conteudo técnico e juridico desse mecanismo e, segundo, por

expandir a instituicdo orcamentaria para outros paises. (GIACOMONI, 2013)

2.2 Org¢amento no Brasil

No Brasil, foi com a Constituicdo Imperial de 1824 que surgiram os
primeiros parametros que delineavam a composicao do orcamento publico de maneira formal,
vieram as primeiras leis que garantiam os direitos da sociedade quando se tratava de planejar
o orcamento publico, leis que exigiam transparéncia por meio de documentos de dominio
publico junto as instituigdes imperiais. (AZEVEDO, 2004)

Estabelecido na Lei Magna o artigo 172 abordava:

“O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os
orgamentos relativos as despesas das suas reparti¢des, apresentarda na Camara dos
Deputados anualmente, logo que esta estiver reunida, um balango geral da receita e
despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente o orcamento geral de



todas as despesas publicas do ano futuro e da importancia de todas as contribuigdes
e rendas publicas” Maia (2010, p. 9)

No inicio foi dificil a implantagdo desta Constituicdo, tendo em vista ser
muito desenvolvida para a época. Apenas com o Decreto Legislativo, de 15 de dezembro de
1830, que consolidou a despesa e tinha como base a receita do exercicio anterior, ficou
estabelecido o or¢amento inicial no Brasil. (MAIA, 2010)

A Constituicao foi emendada pela Lei n® 16 de 12 de agosto de 1834, que
regulamentava como as Assembleias Legislativas das regides funcionariam, determinando

entre suas atividades:

“a) a fixagdo das despesas municipais e provinciais, bem como o0s impostos
necessarios para atender a tais encargos; e

b) a reparticdo das rendas entre os municipios e a fiscalizagdo do emprego das
mesmas.” Giacomoni, (2013 p. 41)

Seguindo a Proclamagdo da Republica (15 de novembro de 1889), com a
entrada em vigor a primeira Constituicdo Republicana, ocorreram modificagdes relevantes
quanto a divisdo das atividades relacionadas ao or¢amento: o Congresso Nacional passou a ter
total responsabilidade na elaboragdo orcamentéria, € o Executivo na deten¢do de contas. A
Constitui¢do instaurou um Tribunal de Contas a fim de ajudar o Congresso Nacional a
controlar o or¢amento. Para que o Tribunal de Contas atuasse foi necessario que os
parlamentares tomassem a decisdo, entre as duas casas (Congresso Nacional e Camara dos
Deputados), sobre qual das casas iria elaborar o or¢gamento. (GIACOMONI, 2013)

O Congresso Nacional se posicionou, em 28 de janeiro de 1922, e aprovou o
projeto do Codigo (Decreto n°® 4.536, de 28 de janeiro de 1922), época em que o Brasil
comegou a explorar seu primeiro Codigo de Contabilidade Publica. Este codigo e seu
regulamento (Decreto n°® 15.783, de 8 de novembro de 1922), meses depois, firmado pelo
Poder Legislativo, representaram significativo avanco técnico, pelo fato de tornar possivel a
organizacdo da grande série de procedimentos or¢camentarios, patrimoniais, financeiros,
contabeis, etc., que ja descreviam o controle em ambito federal. (AZEVEDO, 2004)

O codigo abordado acima teve inicio quando a Constituicdo de 1891 entrou
em vigor. Houve uma importante modificagdo na divisdo das competéncias, planejamento e
execugdo. O Congresso Nacional tinha como obrigacao o planejamento do or¢gamento, que era
realizado com ajuda do Ministério da Fazenda. A Constituicao instituiu também um Tribunal
de Contas. O referido codigo regulamentou o que j& acontecia de maneira informal, o
Executivo oferecia todos os fundamentos para que o Legislativo exercesse sua fungdo de

iniciar a elaboracao da lei or¢amentaria. (PALUDO, 2013)



No codigo, seu artigo 13 cita:

“0O governo enviard a Camara dos Deputados até¢ 31 de maio de cada ano, a proposta
de fixagdo da despesa, como o célculo da receita geral da Republica, para servir de
base a iniciativa da Lei de Orgamento.” Giacomoni, (2013 p. 42)

A Revolucao de 1930 foi um marco onde revelou o término com o passado
¢ a orientacao de nova ordem em varias caracteristicas, como também na modernizagao do
instrumento do Estado. (GIACOMONI, 2013)

Com os Estados independentes e o federalismo da Constituigdo de 1891
houve a centraliza¢do da maioria das fun¢des publicas do ramo federal, que adquiriu forma na
Constitui¢dao concedida em 16 de julho de 1934, onde o or¢amento ¢ estudado com énfase e
tem uma parte propria. O presidente da Republica tem a competéncia para preparar a Proposta
Orcamentaria Anual. O fato de ndo haver restricoes na Constituicdo quanto ao poder de
emenda por parte dos legisladores, gerava uma cumplicidade dos dois poderes (Legislativo e
Tribunal de Contas) na produgdo de uma lei importante. (MAIA, 2010)

Com a Constituicao de 18 de setembro de 1946 atribuiu ao Legislativo a
votacdo do or¢amento, como também a avaliacdo das contas, com a ajuda do Tribunal de
Contas. Os artigos da Constituicdo, quanto ao or¢amento, dedicavam principios (unidade,
universalidade, exclusividade e especializagdo), como também esclareciam a func¢do do
Tribunal de Contas. Em 31 de dezembro de 1964 foi declarada a Lei n® 4.595 que eliminou a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito dando lugar ao Conselho Monetario Nacional, que
elabora as politicas econdmicas, ¢ ao Banco Central, que realiza e supervisiona as politicas.
Tendo como grande diferencial a limitagao de poder do Legislativo tanto em projetos de leis
ou emendas que elaboravam ou amplificavam despesas, também em projeto de lei
or¢amentdria, deixava clara a fun¢do deste Poder que veio a ser de permitir o projeto

elaborado pelo Executivo. (PALUDO, 2013)

“Nao serdo objeto de deliberacdo emendas de que decorra aumento da despesa
global ou de cada 6rgdo, projeto ou programa, ou as que visem a modificar o seu
montante, natureza e objetivo.” Giacomoni (2013 p. 44)

O Brasil iniciou a década de 80 com bastante constricdo na area politica,
com o fim visivel do autoritarismo e principio institucional. A dificuldade com a crise
econOmica no intervalo de 1982/83 demonstrou como a politica do governo era vulneravel,
abrindo caminho as campanhas com grande capacidade popular, como eleigdes diretas a
presidente da Republica e também solicitagdo de Assembleia Nacional Constituinte. (MAIA,

2010)
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2.2.1 Orc¢amento Publico apos a Constituicdo Federal de 1988

Em 5 de outubro de 1988, o Brasil promulgou sua sétima Constituicao que
recebeu bastante atencdo em relagdo aos constituintes, pelo fato de perceber as perdas
ocorridas no periodo de autoritarismo. Nasceu autenticada através de uma Assembleia
Nacional Constituinte, particularmente citada pela Emenda Constitucional n® 26/85 da Carta
Magna até entdo vigente. A citada Carta de 1988 trouxe em seus fundamentos a criacdo de um

Estado Democratico. (PEREIRA, 2001)

“Estado Democratico, destinado a assegurar; o exercicio dos direitos, sociais e
individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e
a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social.” Pereira (2001 p. 2)

E importante citar que muitos dos direitos declarados na Constitui¢io de
1988 nao foram impedidos aos cidadaos protegidos, sendo at¢ mesmo descumpridos pelas
autoridades que deviam zelar pelo efetivo cumprimento do regulamento constitucional.
(PEREIRA, 2001)

O texto constitucional introduziu novas competéncias orgamentarias que
foram transferidas ao Legislativo, uma delas foi seu poder de apresentar emendas para o
projeto de lei orcamentdria, quando tratada da despesa e a esclarecer o entendimento da
universalidade orcamentéria, ou seja, identificar as receitas e despesas que devem compor o
orgamento publico e obter, entdo, a autorizacao legislativa. (GIACOMONI, 2013)

Seguindo o pardgrafo anterior, ndo se pode esquecer que a Constitui¢ao
Federal relacionou-se com os principios da unidade (somente um or¢gamento era autorizado e
homologado por exercicio) e da universalidade (o orcamento deve conter todas as receitas e

despesas, de uso necessario para o controle parlamentar). (GONTIJO, 2004)

“A Constituicdo de 1988 trouxe melhor entendimento para a questdo ao precisar a
composicao do or¢gamento anual que passou a ser integrado pelo or¢amento fiscal,
orcamento da seguridade social e orcamento de investimentos das estatais, em
funcdo da multiplicidade organizacional e juridica do setor publico, explicitando
quais as receitas e despesas publicas que devem integrar o or¢amento publico e
merecer, portanto, aprovacdo legislativa. Este modelo, em linhas gerais segue o
principio da totalidade.” Gontijo (2004)

Outro diferencial a ser observado no texto da constituicao foi a integracao
do plano plurianual (duracdo ampliada, quatro anos), da lei anual de diretrizes or¢amentarias
(duracao de um ano) e da lei or¢amentdria anual (duragdo de um ano), para uma melhor

administracao publica orcamentaria e financeira. (GIACOMONI, 2013)

“A Constituicdo de 1988 reforcou a concep¢do que associa planejamento e
orgamento como elos de um mesmo sistema, ao tornar obrigatdria a elaboracdo de
planos plurianuais abrangendo as despesas de capital e demais programas de
duracdo continuada. Substituindo os orcamentos plurianuais de investimentos
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previstos na legislacdo anterior, os planos plurianuais orientardo a elaboragdo da lei
de diretrizes or¢amentarias e da lei or¢amentéria anual, bem como a apresentagdo
das emendas por parte dos legisladores.” Giacomoni (2013 p. 53)

Em 1988 quando foi definitivamente padronizada através da anulacdo do
Decreto-lei n° 1.875, com a Lei n° 7.675 (quatro de outubro), atribuiu-se ao Tribunal de
Contas da Unido (TCU), controlar a aplicagdo do capital cedido pela area federal aos Estados
e Municipios. O TCU, evidentemente, julgou ser fundamental a organizagdo funcional-
programatica para sua atividade fiscalizadora. (SANCHES, 1993)

“A Constituicdo de 1988 determina que questdes como: exercicio financeiro, prazos,
vigéncia, elaborag¢do e organizagdo dos orgamentos, normas de gestdo financeira e
patrimonial sejam objeto de disciplinamento por parte de lei complementar’, o que
determina a necessidade de reformulagdo da Lei n® 4.320/64. A combinacdo dessa
exigéncia com o dispositivo constitucional que define o or¢gamento como um dos
temas em que a Unido e os Estados podem legislar concorrentemente, cabendo a
primeira estabelecer normas gerais?, sugere que o principio da padronizacdo
orgamentaria plena pode ser revisto ou, pelo menos, flexibilizado”. (* Constituigao
Federal de 1988, art. 165, § 9°, 1 e II; 2 Idem, ibidem. art. 24, II e §1°) Giacomoni
(2013 p. 48)

Quanto a modernizag¢ao do or¢amento, o diferencial veio no final da década
de 90, onde a classificagdo funcional-programatica saiu de cena dando lugar a classificacao
funcional e por programas que foram introduzidas através do Decreto n° 2.829, de 29 de
outubro de 1998 e Portaria n° 42, de 11 de abril de 1999, do Ministério do Or¢camento ¢
Gestao. (CARVALHO, 2010)

Segundo Giacomoni:

“Apenas a adocdo das novas classificagdes, certamente, ndo garantird grandes
aperfeicoamentos ao processo orcamentario. Entretanto, para a modernizagao
orgamentaria, ¢ necessaria a incorporacdo de uma auténtica classificacdo por
programas, papel que ndo era cumprido pela classificagdo funcional-programatica.”
Giacomoni (2013 p. 53)

2.2.2 Orcamento Publico: Autorizativo X Impositivo

O orgamento publico no Brasil, antes “inteiramente” autorizativo, dava ao
Poder Executivo maior participacao efetiva devido ao fato de ndo ser exigida autorizagdes
quando se tratava de suas decisdes quanto as contingéncias que achava oportuna as nao
execugoes. Ja quando se trata do orgamento impositivo, deve-se obter autorizagdes para que
1sso ocorra. Neste topico serdo discutidas as diferencas entre tais tipos de orgamento.

O Poder Legislativo quanto ao carater efetivamente impositivo, retomaria a
forca quanto ao plano de definicdes orgamentérias (determinar a maior necessidade dos
gastos), o qual seria de realizacao obrigatdria, por parte do Poder Executivo. Aos que sdo a

favor desse método explicam que as definigdes mais rigidas dos Poderes, de acordo com a
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Constitui¢ao Federal de 1988, ndo faria diferenca, pelo fato de o Poder Executivo ter que
executar os planejamentos j& autorizados e formalizados em leis, com o consentimento da
sociedade. (MAIA, 2010)

Aprovagdo e autorizagdo sao as duas explicacdes utilizadas tanto nas
Constituigdes quanto em leis. “Ao Poder Legislativo, cabe aprovar a lei orgamentaria, ou,
dito de outra forma, cabe auforizar a cobranca das receitas e a realizacdo das despesas
publicas”. (GIACOMONI, 2013, apéndice p. 292)

De acordo com Costantino Mortati:

“a lei relativa ao orgamento, mesmo denominando-se de aprovagdo, reveste-se
substancialmente de autorizagdo, tendo a funcdo de exprimir, de forma
concretamente operativa, faculdades ja atribuidas ao governo pelas leis em vigor”.
(Citado em GARCIA, apud GIACOMONI, 2013)

Alguns autores diferenciam autorizagdo para a arrecadacdo das receitas e

autorizagdo para a realizagdo das despesas. Tesouro coloca:

“Quanto as receitas, a Lei Orcamentaria constitui a autorizagdo anual que permite ao
Governo langé-las e arrecada-las, de forma que, neste sentido, a Lei do Or¢amento
deve ser considerada como uma auto-condi¢do. O mesmo deve ser dito com relagdo
as despesas, com a unica diferenca de que, relativamente aos gastos, a autorizagdo
parlamentar ¢ a um tempo especifica e quantitativa, enquanto, com respeito as
receitas ¢, normalmente, apenas especifica”. (Citado em GARCIA, apud
GIACOMONI, 2013 p. 293)

Uma anélise util, trazida por J. Afonso da Silva: (GIACOMONI, 2013 p.
294)

“E certo que funcionarios administrativos devem cumprir as metas previstas na
programacdo or¢amentaria, ¢ ndo o podem fazer livremente, mas nos termos e
limites fixados na lei de or¢gamento. Nao podem deixar de cumprir as atividades e
projetos constantes da lei de orgcamento, sem razado justificativa para tanto, ou com a
simples justificativa de que ndo eram obrigados a executa-los, porquanto a lei ndo
lhes da mais do que uma autorizagdo para isso, ficando sua efetivagdo dependendo
de sua vontade exclusivamente”. (SILVA, apud GTACOMONI, 2013, p. 294, grifo
do autor)

Na lei orgamentdria, alguns créditos previstos ndo sao efetivados. Primeiro,
os créditos se diferenciam devido a obrigatoriedade da execucdo, tendo importancia ou nao na
sua criagdo independente do carater, das leis que originam direitos € compromissos para o
Estado. Assim sdo identificadas duas formas de despesas: fixas (de execu¢do obrigatoria,
onde os Poderes Executivo e Legislativo tém o dever de prever no orcamento) e variaveis
(ndo sdo protegidas pela lei, o Executivo tem a op¢do do cumprimento ou nao contanto que
esteja no limite autorizado). (SOUSA, 2008)

Em segundo, deve ser flexivel o carater de todo planejamento de trabalho ou
estratégia administrativa. Tudo deve ser revisado, pois o que ja foi planejado pode chegar a

ser desnecessario quanto ao seu cumprimento. (LABAND apud GIACOMONI, 2013)
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“E impossivel prever com exatiddo de detalhes as necessidades futuras devido, em
grande parte, que as condicdes econOmicas € as circunstincias em que se
desenvolvem as atividades tém variagGes. Essas variagdes, € 0s erros normais nas
estimativas, podem ter como resultado maiores ou menores gastos que os previstos
no orgamento, ¢ ¢ por esta razdo que, na execugdo do orcamento, devem ser
introduzidos critérios de flexibilidade” (SILVA, apud GIACOMONI, 2013 p. 296)

Caso nao haja realizacdo do minimo dos créditos orcamentarios autorizados,
o orcamento ¢ considerado ficcional. Giacomoni diz que o or¢gamento seria uma ficgdo caso
fossem executadas despesas ndo projetadas. Porém ¢é necessdrio ir além: ¢ considerada
também ficcdo o orgamento que ¢ adjetivado como a nao-realizagdo das despesas previstas,
autorizadas, programadas, compromissadas. (PISCITELLI, 2006)

“Dentro de uma visdo integrada, o orgamento constitui a especificacdo, o
detalhamento dos objetivos, diretrizes, prioridades e metas da programagdo
governamental. Neste sentido, portanto, para o Poder Executivo, mais importante
que despender o recurso € cumprir os programas negociados com a sociedade, com a
intermediacdo do Parlamento. O orcamento — discutido, aprovado, sancionado e
publicado — autoriza o Estado a arrecadar o necessario e suficiente para realizar, em
nome do povo, as suas aspiracdes. Se puder executar esse mandato com mais
eficiéncia, isto é, com menos recursos que o inicialmente previsto, muito melhor; se
os recursos previsto forem insuficientes, caberd novamente a sociedade avaliar a
conveniéncia e oportunidade do sacrificio adicional requerido. Inversamente, a ndo-
realizacdo do que foi acordado, formalizado por meio de leis especificas, deveria
exigir a concordancia prévia dos interessados, a consulta, a discuss@o; requer a
justificativa, a fundamentacdo da impossibilidade, da inviabilidade, da
inconveniéncia ou da inoportunidade do gasto, bem como a redefini¢do da alocagdo
dos recursos correspondentes.” (PISCITELLI, 2006)

Ha uma norma em vigor no or¢gamento norte-americano, rescission, que
obriga uma andlise e consentimento por parte do legislativo em caso de cancelamento, parcial
ou total, de créditos orcamentarios, que seria conveniente a ado¢cdo no Brasil. O Poder
Executivo, no nosso Pais, pode abrir créditos suplementares, aplicando como recurso a
anulag¢do de demais créditos. Isso € possivel pelo fato de constituir na lei orgamentaria uma
tradicional autorizacdo. Adotando tal maneira (rescission) no orcamento, independentemente
da anulagcdo requerida seria obrigado aguardar a liberagdo por parte do legislativo.
(PISCITELLLI, 2006)

Nao se pode deixar passar que, os Parlamentos foram criados para gerir o
or¢amento, onde compreende também, definir a origem e destino dos recursos com a
participacdo da sociedade, que entrou em consenso quanto a transferéncia para o Estado que
tem a obrigacdo de exercer, sozinho e baseado em leis do mercado, as atividades em nome

dos individuos que nao conseguem ou nao t€m interesse em operar. (PISCITELLI, 2006)
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2.2.3 O orcamento é Impositivo?

Uma forma légica de ver a imposicdo (execucdo obrigatoria do
planejamento) € que, a partir de 0 momento em que se faz uma proposta de orcamento hé a
necessidade de concretizar tais disposi¢des da lei orgamentaria, e quando passada pela
aprovacao do Congresso Nacional, ndo terd mais a opcdo de ndo concretizar o que foi
programado seguindo as formas exatas. No Brasil, o or¢amento impositivo — que causou
bastante polémica e tem sido bastante discutido no decorrer de alguns anos — pode ser
explicado, de forma reduzida, como uma maneira de obrigar o Poder Executivo a realizar o
que foi or¢amentariamente programado pelo Poder Legislativo. Porém, tal ato ja ¢ em sua
maioria obrigatoria e, como exemplo, podemos citar: despesa com pessoal, despesa com
beneficios previdenciarios, transferéncias a Estados e municipios, amortizacdo da divida
publica, pagamento de juros. (KANAYAMA, 2009)

Tal or¢amento, de maneira extrema, tem como objetivo obrigar a execugao
total do que foi programado no or¢amento pelo Congresso Nacional por parte do governo. Ja
numa versao intermedidria, ¢ necessario que o Congresso aprove a ndo execugdo de algo

programado. E ha também uma versdo mais flexivel onde, apenas uma parte do orcamento ¢

(o9

determinada como obrigatoria, que dd ao Executivo uma margem de decisdo quanto
implementagdo ou nao — caso do Brasil. (LIMA, 2005)

Se observadas as versdes descritas acima, ¢ possivel e visivel a
probabilidade de qual versdo caberia ser implantada no Brasil. A versdo extrema ¢, de fato, a
mais improvavel, pois daria ao Congresso o poder de autorizar os gastos que seriam
realizados, sem que pudesse voltar atrds para sua ndo realizagdo (caso ndo fosse mais
necessario ou nao houvesse uma prioridade maior). Quanto a versdo intermediaria, a qual os
Estados Unidos segue desde a década de 70, seria a mais plausivel pelo fato de permitir mais
maleabilidade orcamentaria. (LIMA, 2005)

Uma maneira mais flexivel ¢ quando o Executivo tem autorizagdo da nao
realizacdo de algumas despesas planejadas em detrimento da ocorréncia de fatos incidentes.
Seria obrigacdo de o executor informar ao Congresso o porqué de nao ter sido efetivado
determinados créditos que constavam no or¢amento. Tal modelo permitiria a imposicao de
sancao, por parte do Congresso, ao Executivo quando ndo se demonstrasse a real necessidade

de deixar a execucao da despesa prevista. (GONTIJO, 2010)
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Assim, observando o or¢amento em geral, tal modificacdo do orgamento
para o impositivo seria pequena. A parcela a ser considerada com a alteracao ¢ inferior a 10%

do orcamento. (GONTIJO, 2010)

“as despesas obrigatoérias ndo param de crescer absoluta e relativamente no contexto
dos gastos publicos, com destaque para os gastos com beneficios previdenciarios e
com pessoal. Tais nimeros significam 9/10 dos gastos primarios federais ndo
passam pelo processo orcamentdrio tradicional, mas sdo por ele meramente
chancelados, visto ja terem sido criados por legislagdo permanente.” (SANTA,
2009, p. 157, apud GONTIJO, 2010)

Mesmo sendo pequena tal parcela, as discussdes sdo muitas tanto contra
como a favor. Ao mesmo tempo em que muitos autores nao concordam, existe o lado dos que

concordam. (KANAYMA, 2009)

“Ha quem defenda o or¢amento autorizativo, sob o fundamento de que o governo
reavalia periodicamente as contas publicas e, com base na arrecadacdo de imposto e
contribuigdes, reprograma os gastos até o final do ano. Se adotado o Or¢amento
Impositivo, o governo perderia essa discricionariedade. De outra sorte, hd quem
defenda o or¢amento impositivo, como forma de impedir que o Executivo possa
contingenciar verbas, realizar cortes ou executar discricionariamente a programagao
orgamentaria.” (OLIVEIRA, Renato)

Segundo Ingo W. Sarlet (apud KANAYAMA, 2009), a proposta na teoria
aparenta conseguir obrigar, efetivamente, a agdo do governo, quando se diz no sentido de
colocar em pratica as politicas publicas planejadas no plano orcamentario e atender,
fielmente, os direitos sociais, além dos direitos fundamentais sociais.

Dessa forma, ¢ uma decisdo politica planejar o or¢amento que tem como
resultado uma lei. A populagdo, representada pela politica na elaboragdo orgamentaria, tem
participacdo fundamental sendo condi¢do a aprovagdo. Como ja dito, o Poder Executivo ¢
quem decidira de forma definitiva, apos tais elaboracdes, o destino dos recursos, sendo este o
foco que os projetos de emenda procuram eliminar. (KANAYAMA, 2009)

Com o foco voltado para extingdo de decisdes tomadas pelo Poder
Executivo sem o consenso de demais orgaos, surgiram diversas propostas de emendas para
que limitasse tais decisdes e obrigasse o Poder Executivo a cumprir com o que foi proposto
para o exercicio, mas ndo de maneira drastica, pois o que foi planejado pode ainda ser vetado
de acordo com as necessidades. Porém havera obrigacdo principalmente quanto a saude e
educacao.

Com a aprovagdao da PEC 358/13, o Poder Executivo fica obrigado a
realizar as emendas parlamentares individuais com limite de 1,2% da Receita Corrente
Liquida da Unido, onde metade (ou 0,6%) do valor de tais emendas serd necessariamente
destinado a saude publica, incluidos os atendimentos financiados pelo Sistema Unico de

Satide (SUS). (MIRANDA, 2014)
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Apos aprovada a PEC 358/13, o Poder Legislativo ndo mais fara as emendas
apenas por mera formalidade, para que quando repassadas ao Poder Executivo sofram o
contingenciamento que este achar necessario, se tornando uma emenda “sem valor”. Surgira
um pequeno desmembramento de poder, onde o Poder Legislativo passard a “possuir” 1,2%
da Receita Liquida Corrente, 50% para a realizagdo das emendas e 50% para a satde, € o
Poder Executivo ndo podera contingenciar sem uma autorizagao prévia para que isso ocorra.
Tal desmembramento ¢ pequeno pelo fato de o percentual ser baixo e ainda assim poderé ser
contingenciado através de autorizacdes. (Jornal da Camara, 27/02/2014)

Enquanto que com as emendas anteriores era esperada uma modifica¢ao
mais drastica, o que fez com que muitas pessoas discordassem do fato. Foi notada que a
provavel mudanga vigorard mais simples do que as esperadas. O objetivo ndo era de
transformar o orcamento do Brasil inteiramente impositivo, mas sim implantar uma emenda
com poucas regras sem que o or¢camento deixe de ser autorizativo.

Assim, o Poder Executivo perdera o poder do veto e ndo obrigatoriedade de
cumprir 0 or¢camento proposto contanto que tenha a autorizagdo dos parlamentares. O
Congresso Nacional entrara em cena obrigando o Poder Executivo a realizar o que foi
anteriormente planejado e somente poderd ndo realizar com autorizagdo do Congresso

Nacional, 6rgdo considerado meramente ilustrativo sem a PEC 358/13.
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3 METODOLOGIA

Tratando-se dos procedimentos, foi realizada a pesquisa bibliografica, que
fornece uma base tedrica ao estudo. Conforme Rampazzo (2002) este tipo de pesquisa possui
o objetivo de explicar um assunto, tema ou problema, baseando-se em referéncias publicadas
como livros, revistas, periodicos, artigos etc., para fornecer a base tedrica do estudo.

Quanto a discussdo de acordo com o problema, o estudo tem como
caracteristica o qualitativo com carater exploratorio. Segundo Oliveira (2000) “o método
qualitativo [...] tem apenas carater exploratorio. A despeito das restricdes, muitos estudos
qualitativos estdo sendo feitos e o método qualitativo vai se consolidando nas ciéncias
humanas e sociais”. A pesquisa qualitativa constr6éi andlises de forma mais aprofundada
quanto ao estudo feito. No trabalho, o problema que foi estudado, refere-se as alteragdes
orgamentarias que serao introduzidas com a aprovacao da PEC 358/13.

Ja quanto aos objetivos, a pesquisa ¢ caracterizada como descritiva de
forma exploratoria. Citado por Rampazzo (2002) tal pesquisa (descritiva) “observa, registra,
analisa e correlaciona fatos ou fendomenos (variaveis), sem manipula-los”, ou seja, o autor nao
influencia no resultado do trabalho, apenas demonstra, através do mesmo, o estudo realizado
sem a interferéncia de sua opinido. Em relagdo a forma de estudo exploratorio, o mesmo autor
explica que sdo estudos onde ¢ o inicio do processo de pesquisa e enfatiza que ¢ uma
observagdo ndo estruturada enfatizando que “[...]Jconsiste em recolher e registrar os fatos da
realidade sem que o pesquisador utilize meios técnicos especiais ou precise fazer perguntas
diretas”. Nesse estudo sdo realizadas descricdes das mudangas que poderdo ocorrer de acordo
com a nova Proposta de Emenda Constitucional 358/13, como também comparar as alteragdes
com o que ¢ realizado e o que vigorara com sua aprovagao.

A pesquisa identifica os fatores determinantes para a realizacdo dos
fenomenos. Veio aprofundar o conhecimento do que ocorrera, pois demonstra os

acontecimentos com inten¢do de melhorar o entendimento caso seja de fato aprovada.
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4 QUADRO 1 ANALISE DAS DIFERENCAS ORCAMENTARIAS NO BRASIL

Orcamento anterior a PEC 358/13

Orcamento apds a PEC 358/13

Executivo tem a op¢do de executar ou nao as
despesas citadas no orgamento, previamente
estabelecido, sem que houvesse justificativa
para a ndo realizacao das despesas.

Surge com o desejo de haver maior
efetividade do or¢amento, onde as verbas
sejam aplicadas onde ha prioridades quanto a
elaboragdo do or¢amento. Executivo passara
a ser obrigado a realizar projetos ou
programas, ja acordados, considerados como
prioridade e com o consentimento da
sociedade devido as necessidades.

Congresso Nacional ¢ meramente ilustrativo,
ou seja, o Executivo tem o poder de veto e
nao obrigatoriedade de cumprir o orgamento
proposto.

Legislativo ganharé for¢a com a PEC perante
0 orcamento proposto, pois obrigard a
execugdo de parte acordada do or¢gamento ao
Executivo.

O legislativo executa o que acha
conveniente, ndo ha norma que se refere
quanto ao limite das realizacdes de emendas
parlamentares.

Ocorre a descentralizacdo do poder quando
obriga ao Executivo a realizar emendas
parlamentares at¢ o limite de 1,2% da
Receita Corrente Liquida (RCL) da Unido.

Transferéncia voluntaria de recursos ao SUS
(Sistema Unico de Satide), ndo ocorrendo a
descentralizagdo do poder, e assim atende ou
ndo as despesas minimas com saude e
educacao.

Tornard execugdo obrigatoria da metade da
RCL estabelecida para a realizacdo das
emendas (1,2%), ou de 0,6%, a sauade
publica, “” a¢des e servicos publicos de
saude”, conceito abrange os atendimentos
financiados pelo SUS”.

A Lei das Diretrizes Orgamentarias (LDO)
ndo preve limites para o exercicio quanto a
realizagdo das emendas.

A Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO) ja
prevé, para 2014, o Orcamento Impositivo
onde ha limite de 1,2% da RLC para
realizagdo das emendas.

Fonte: Elaboragdo da autora

O quadro resume as mudancas que ocorrerdo com a entrada em vigor da

PEC 358/13, onde todos os dados foram retirados de diversas matérias de diferentes

publicacdes do Jornal da Camara.

Para ficar mais claro e objetivo, quanto as porcentagens obrigatdrias

descritas, 1,2% do total da RCL, sendo 0,6% para emendas e 0,6% para a satde. O total da
RCL projetada para 2013 foi de R$ 673.387.569.545, onde 1,2% equivale apenas a
R$8.080.650.835,00, assim, 0,6% ¢ igual a R$ 48.483.905,01 que serdo destinados iguais

valores as emendas e a saude. Considerando-se o valor total previsto da RCL com os valores

das respectivas obrigatoriedades, pode-se concluir que as parcelas destinadas a cada atividade

s30 minimas se comparadas com o total.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A ideia inicial do or¢amento impositivo veio com o objetivo de observar
maior efetividade ao orcamento, porém a mudanga envolve também aspectos culturais. O
orgamento se torna um “instrumento de cidadania” onde todos (gestores publicos,
parlamentares e a populagdo) devem ter o conhecimento e a consciéncia da importancia do
or¢gamento. Devem ser priorizados e planejados no orgamento o que a Constituicdo assegura
que sdo: educacgao, saude, seguranca, justica dentre outros direitos da sociedade.

Como foi visto no decorrer do trabalho, o or¢camento impositivo ndo ¢ um
tema novo, além de ja ser aplicado em outros paises — alguns apenas impositivos (Europa) e
outro com parte autorizativo e parte impositivo (EUA). Ja vem, h4 alguns anos, sendo
discutido e estudado uma forma de introduzi-lo no Brasil, com o objetivo de realizar o
planejamento or¢amentario de forma mais eficaz.

Visto como uma das grandes conquistas com a possivel aprovacao em vigor
do orcamento impositivo foi a “descentralizacdo” do Poder, onde o Legislativo entrara com
uma participagdo maior por meio de uma margem de recursos direcionados as emendas por
eles confeccionadas, e que sem a PEC 358/13 se sentem prejudicados pelo fato de o
Executivo poder contingenciar parte dos planejamentos sem um limite para tal
contingenciamento. O Executivo ap0ds a publicacdo terd que pedir autorizagao, com as devidas
justificativas, ao Congresso Nacional, que ¢ considerado um o6rgdo ilustrativo sem a tal
publicacao, para fazer o contingenciamento do que achar necessario.

E facil observar, através do quadro, que o or¢amento impositivo ndo trara as
mudancas que muitos parlamentares — de Estados onde possuem poucos representantes do
povo — gostariam de ter, mas ainda assim estdo satisfeitos com o fato de ter um minimo de
recursos voltados para a realizacdo das emendas e uma parte para a saide precaria do Brasil.
Acreditam também que esse sera sO um passo para que, mais pra frente, haja outras mudancgas
aumentando essa margem ou a eficacia do orgamento.

Assim, conclui-se que com a aprovagao do orcamento impositivo aumentara
o poder do Congresso Nacional, mas esta distante a decisdo de definir o orgamento,
totalmente ou mesmo sua maior parte, pois atualmente o Poder Executivo também tem o
poder extremamente reduzido de alocar recursos publicos. Ou seja, a mudanca mais relevante

serd de o Poder Executivo ndo poder mais contingenciar sem prévia autorizagao.
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Recomenda-se que sejam realizadas pesquisas com a finalidade de
identificar se ha diferenca significativa do novo nivel de imposi¢cdo orcamentario antes e

depois da aprovacao da PEC 358/2013.
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