Camara Municipal de Diadem

Estado de Sao Paulo

o
PROPOSTA DE EMENDA A LEI ORGANICAN° 002 /13 /6
/13 .

ROCESSO N° 860 =
+45) COMISSAO(O ) DE:- / Cria dispositivo a Lei Orgénica do Municipio de
Diadema.

— 77

O Vereador MANOEL EDUARDO MARINHO E
OUTROS, no uso e gozo das atribui¢Ges legais que

—=] ¥ i lhes confere o artigo 43, inciso I, da Lei Orgénica do
e i 7S i , Municipio de Diadema, combinado com o artigo 157,
inciso I, do Regimento Interno, vém apresentar, para
apreciagdo e votagdo Plendria, a seguinte Proposta de
Emenda 3 Lei Orgénica:

ARTIGO 1° - Fica criado o seguinte artigo a Lei Orgénica do Municipio de Diadema:

“ARTIGO 168-A — A programago constante da lei orgamentaria anual é de execugdo
obrigatéria, salvo se aprovada, pela Camara Municipal, solicitaggo, de iniciativa exclusiva
do Prefeito Municipal, para cancelamento ou contingenciamento, total ou parcial, de
dotagdo.

PARAGRAFO 1° - A solicitaggo, de que trata o “caput” deste artigo, somente podera ser
formulada até 120 (cento e vinte) dias antes do encerramento da Sesséo Legislativa, e sera
acompanhada de pormenorizada justificativa das razdes de natureza técnica, econémico-
financeira, operacional ou juridica, que impossibilitem a execug@o.

PARAGRAFO 2° - A solicitagio podera, ainda, ser formulada, a qualquer tempo, nas
situagSes que afetem negativamente a arrecadagdo da receita, de calamidade publica de
grandes proporgdes, ou, ainda, nas previstas nesta Lei Orgénica.

PARAGRAFO 3° - Em qualquer das hipéteses, as solicitagdes tramitario na Camara
Municipal, em regime de urgéncia.

PARAGRAFO 4° - N&o havendo deliberagio da Camara Municipal, no prazo de 30
(trinta) dias, a solicitagdo serd considerada aprovada.

PARAGRAFO 5° - A nfo execugio de programagdo orcamentdria, nas condi¢des
previstas neste artigo, implica crime de responsabilidade”.

ARTIGO 2° - Esta Emenda a Lei Orgénica entrara enf vigor na data de gua publicagéo, revogadas '
as disposi¢des em contrario.
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JUSTIFICATIVA

A presente propositura visa implementar, em nossa cidade, o orgamento
impositivo, que, em poucas palavras, visa obrigar o Poder Executivo a executar a programagdo
orgamentaria aprovada pelo Poder Legislativo. A proposta do orgamento impositivo surge no cendrio
brasileiro imbuida da necessidade de se resgatar a seriedade e a importéncia do planejamento piblico e da
instituigio orgamentéria, na medida em que contingenciamentos frustram expectativas legitimas da
sociedade sobre um or¢amento comumente chamado de “peca de ficgdo”, incapaz de cumprir suas
promessas.

A lei orgamentiria autoriza tanto despesas obrigatorias quanto
discricionarias. Com referéncia ao primeiro grupo, que ocupa grande parte do orgamento municipal, néo
ha sentido em se falar de impositividade, porque esse atributo ja decorre da propria natureza do gasto.
Nesse caso, as autorizagdes orgamentérias nada mais fazem do que quantificar e reconhecer gastos ja
legislados, a exemplo das despesas com pessoal e encargos sociais, transferéncias constitucionais,
pagamento de juros e encargos da divida.

Diferente é a abordagem para as chamadas despesas discricionarias,
formadas pelo custeio administrativo e operacional e, especialmente, pelos investimentos. Tais despesas
tém seu fato gerador na propria lei orgamentaria. Sdo essas as despesas, sujeitas a contingenciamento, que
se pretende tornar impositivas.

Em qualquer caso, nfo se poderia falar em orgamento impositivo sem
antes garantir a fidedignidade e realismo em sua elaboragdo. Isso significa que as receitas orgamentarias
devem ser estimadas de forma técnica, adotando-se metodologia comumente aceita. E que todas as
despesas obrigatérias devem estar or¢adas de acordo com a legislagéo e a melhor informag&o disponivel.
Acresga-se, ainda, que o montante de créditos autorizados para a execugdo de despesas discricionarias
deve ser limitado, tendo em conta o conjunto de encargos da administragéo piblica, de forma condizente
com a conjuntura econdémica e a politica fiscal do pais. Desconhecer essas condigdes tornaria o orgamento
impositivo um fator permanente de instabilidade fiscal e politica.

Portanto, o orgamento impositivo néo seria defensével caso ndo houvesse
salvaguarda de garantia de racionalidade no gasto publico. O sentido da impositividade ndo pode também
ser pura e simplesmente a obrigatoriedade de executar o valor orgado para as despesas discricionarias. Isso
porque, pelos principios constitucionais da economicidade e da eficiéncia, a administragdo publica tem o
dever de, na execugdo da programagio, buscar o menor custo e os melhores meios. Existem varias
situagBes em que a programagéo pode ser realizada por valor inferior aquele orgado.

Conclui-se que, adotada a impositividade, o que deve ser considerado
obrigatério nio é a execugdo do montante em si da despesa or¢ada para cada a¢do, mas sim o
cumprimento da programagdo ou das metas implicitas a respectiva dota¢a
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Em razdo do exposto,
Exceléncias a presente Proposta de Emenda a Lei Orginica, que
compreendida e aprovada pelos Nobres Edis. ‘
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ALGUMAS OBSERVACOES SOBRE
ORCAMENTO IMPOSITIVO NO BRASIL*

Edilberto Carlos Pontes Lima**

O texto analisa os principais aspectos da adocdo de um orcamento impositivo pelo Brasil.
Trata das propostas em discussao e das implicagdes econdémicas e politicas que cada modelo
poderia trazer.

1 INTRODUCAO

Um dos assuntos em pauta no debate brasileiro atual é a adogio do chamado
or¢amento impositivo, que, em poucas palavras, visa obrigar o Poder Executi-
VO a executar a programagio or¢amentdria aprovada pelo Poder Legislativo.
Diversas proposigées sobre o tema tramitam no Congresso Nacional.

O assunto tem vdrios aspectos a ser considerados, como questdes concei-
tuais e, principalmente, uma dimensdo politica que envolve disputa de poder
extremamente relevante. E importante ter a perspectiva, como chama a aten-
¢ao Allen Schick (1998), de que o “orgamento nio é um processo para si
mesmo, mas ¢ parte de arranjos governamentais e institucionais mais amplos.”

H4 que se ressaltar que a maior parte do or¢amento publico j4 é de exe-
cugio obrigatéria, como as despesas com pessoal, com beneficios previdencidrios,
com transferéncias a estados e municipios, com pagamento de juros e amorti-
zagio da divida piblica. Mesmo a ampla maioria das despesas de custeio € de
execugdo obrigatdria, j4 que ndo hd como se deixar de pagar as contas de dgua,
de luz, de servigos de limpeza, entre outras, inerentes ao funcionamento da
mdquina publica. Resta, portanto, parte do custeio, principalmente o referen-
te a NOVOS programas ou expansio dos existentes e o investimento pL’lblico, em
que hd uma discricionariedade relativa, pois muitos projetos dependem de
investimentos realizados ao longo de vérios anos, tornando muito dificil
interrompé-los. Por exemplo, considere a construgio de um prédio de tribu-
nal que tenha iniciado hd trés anos, em outra legislatura. Uma nova legislatura
teria dificuldade em interromper a obra se 50%, 60% ou 70% dela j4 tivesse
sido realizada.

* Este trabalho refere-se ao orcamento da Unido. Boa parte das conclusdes aplica-se a estados e municipios. O trabalho beneficiou-se dos
comentarios de Mércio Rabat e da troca de idéias com Carlos Pereira. Eventuais erros e omissGes sao de inteira responsabilidade do autor.

** Consultor legislativo da Camara dos Deputados.
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Com efeito, embora a aprovagao do or¢amento impositivo tenda a impli-
car substancial aumento do poder do Congresso Nacional, como serd demons-
trado neste trabalho, tal poder estd longe de ser para definir a totalidade do
or¢amento ou mesmo a maior parte dele, pois, pela atual sistemdtica, o Poder
Executivo também tem o poder de alocagio de recursos ptiblicos — em face das
dificuldades enumeradas — extremamente reduzido.

Este trabalho discute alguns pontos do tema. Inicialmente, analisam-se
as diversas versbes que o orgamento impositivo pode adquirir. Em seguida,
examinam-se, brevemente, a atual forma de organizagio do orcamento brasi-
leiro, as propostas de mudanca e as implicacdes dessas mudancas. Por fim,
reflete-se sobre as dificuldades de tal alteracio institucional.

2 AS DIFERENTES VERSOES PARA UM ORCAMENTO IMPOSITIVO

Numa versdo extrema, trata-se de obrigar o governo a executar integralmente
a programagio or¢amentdria definida pelo Congresso Nacional. Numa versao
intermedidria, para a ndo-execugio de parte da programagio, exige-se a anuéncia
do Congresso. Vers6es mais flexiveis determinam a obrigatoriedade de imple-
mentar apenas parte do orgamento, deixando alguma margem para o Executivo
decidir sobre a implementagio ou nio.

O modelo extremo ¢é improvével, pois, segundo esse modelo, quem de-
tém o poder de autorizar que determinado gasto seja realizado — o Congresso —
nio detém o poder de autorizar que ele no seja mais feito. A versio interme-
didria, seguida pelos Estados Unidos desde meados dos anos 1970, parece a
mais razodvel e permite alguma flexibilidade orcamentdria.

No modelo extremo, pode-se exigir que o governo contraia uma divida
para executar determinado gasto no caso de as receitas serem insuficientes para
cobrir a totalidade das despesas previstas. Assim, se o orgamento previa o equili-
brio entre receitas e despesas, mas, por alguma razdo, as receitas se frustraram, o
governo deve, mesmo assim, executar integralmente as despesas fixadas. Numa
situagio intermedidria, o governo poderia deixar de executd-las em razio de re-
ceitas abaixo do esperado ou do crescimento inesperado de outras despesas
prioritdrias. Por exemplo, considere a situagdo de um or¢amento que previa a
construgao de 100 gindsios de esporte em vdrias cidades do pafs. Suponha que,
ao longo do ano, tenha ocorrido uma catéstrofe que tenha deixado 1 milhdo de
pessoas desabrigadas em vdrios estados. O governo precisard providenciar abrigo
emergencial, alimentagio e vestudrio para aquelas pessoas por algum tempo.
Eventualmente, ajudard na construgio ou reconstrucio de suas residéncias.
Considere que nio houvesse qualquer reserva para tal tipo de contingéncia no
orgamento ou que existisse alguma reserva em patamar inferior ao necessdrio.
Seria natural, portanto, que o governo adiasse a construgio dos gindsios, a fim de
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realizar as despesas imprevistas com a catdstrofe. No caso extremo mencionado,
isso ndo seria possivel, pois nem mesmo o Congresso poderia autorizar que a
programagio fosse desfeita. Com efeito, por ser a despesa com os danos provoca-
dos por catdstrofe absolutamente obrigatéria, o governo assumiria dividas para
fazé-la, visto que nio poderia adiar ou cancelar a construgdo dos gindsios. No
caso intermedidrio, o governo poderia pedir autorizagio do Congresso para nio
construir os gindsios em face das novas despesas imprevistas.

Um caso ainda menos rigido ¢ a situagdo que autorizaria o Executivo a
nio realizar determinadas despesas sempre que fatos supervenientes ocorres-
sem. Caberia ao executor apenas explicar ao Congresso a razao de nio ter exe-
cutado certos créditos incluidos no orcamento. O modelo poderia permitir
que o Congresso pudesse impor algum tipo de san¢io ao Poder Executivo
desde que nio se convencesse da real necessidade de anular a despesa prevista.

3 PARCELA DO ORCAMENTO FEDERAL BRASILEIRO QUE SERIA
AFETADA PELO ORCAMENTO IMPOSITIVO

Como foi comentado na introdugio, a grande maioria dos recursos or¢amen-
tdrios j4 tem destinagdo obrigatéria, o que ndo deixa qualquer margem para
quem faz a programagio orcamentdria. A tabela 1 ilustra esse fato. Observa-se
que as despesas com transferéncias a estados e municipios, pessoal e encargos,
beneficios previdencidrios, abono e seguro-desemprego, Lei Organica da Assis-
téncia Social (Loas), transferéncias referentes 4 Lei Kandir, subsidios e subven-
¢bes e com o Sistema Unico de Satde (SUS) — despesas que o governo nio tem
como deixar de fazer — abrangem quase 90% das despesas totais. Em outras
despesas também se encontram itens de cardter obrigatério, tais como, custeio
dos ministérios e continuagio de obras iniciadas no passado, em que a interrup-
3o causaria grandes prejuizos ao erdrio. Portanto, sobra pouca margem para
dispéndios realmente discriciondrios.

TABELA 1
Orcamento da Unido — 2003
(Em R$ bilhdes) (Em %)
Despesas 322 100
Transferéncias a estados e municipios 57 18
Pessoal e encargos 79 24
Beneficios previdenciarios 107 33
Abono e seguro-desemprego 8 3
Loas 5 1
Lei Kandir 4 1
Subsidios e subvengGes 6 2
SusS 23 7
Outras despesas 34 1"
Discriciondrias +-20 6

Elaboracdo do autor, com base em dados da Consultoria de Orgamento e Fiscalizago Financeira (Coff)/Contribuicao
Definida (CD).
Obs.: Valores aproximados.
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Considerando, portanto, a totalidade do or¢amento, a mudanga resultante
do orgamento impositivo seria pequena. Em termos absolutos, contudo, os
valores sio significativos, aproximadamente R$ 20 bilhes por ano. E natural,
assim, que o assunto merega interesse e seja objeto de intensos debates.

4 0 MODELO BRASILEIRO ATUAL

Definido fundamentalmente na Constituicao da Republica, arts. 165 a 169,
o modelo brasileiro nio estabelece a obrigatoriedade de se executar tudo o
que foi definido no or¢amento, pois nio ¢ preciso pedir autorizagio ao Con-
gresso para nio implementar determinada despesa. Mesmo a vedagio de
transposi¢do, remanejamento ou transferéncia de recursos de uma categoria
de programagio para outra ou de um 6rgdo para outro (art. 167, VI) ¢é flexi-
bilizada pela possibilidade de uma autorizagio genérica — dada na Lei Orga-
mentdria — de que um porcentual do orcamento possa ser objeto de tais
movimentos (art. 165, § 89). Tal porcentual ¢ definido na Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO).

Alguns intérpretes entendem que, com o advento da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF), a ndo-execugdo de determinada despesa s poderia acontecer
caso houvesse risco de nio se alcancar a meta fiscal. Assim, ou uma frustragio de
receita ou um aumento inesperado de despesas obrigatérias que dificultassem a
obtengdo das metas de superdvit primdrio ou de superdvit nominal, estabelecidas
na LDO, poderiam justificar a ndo-realizagao de determinada despesa. Essa nio-
realizacao, contudo, envolveria certo controle do parlamento, pois seria necessd-
ria a explicagdo das razdes para o contingenciamento orcamentdrio. Nio se trata
de autorizagdo do parlamento para que o contingenciamento ocorra, mas de
obrigagdo de prestar regularmente, em perfodos estabelecidos previamente, ex-
plicacbes aos parlamentares.

H4 os que defendem, assim, que, com esse mecanismo, a LRF introduziu
o orgamento impositivo no Brasil, pois o dnico caso que justificaria a nio-
implementagdo integral do orgamento seria o da dificuldade com o alcance
das metas fiscais. Nas demais situagdes, a execugio dos créditos orgamentdrios
seria obrigatdria.

Tal entendimento, contudo, ndo ¢ o que tem prevalecido. Na pritica,
nao se observam alteragoes — desde o advento da LRF — no modo de proceder
do Poder Executivo quanto 4 implementagio ou nio de determinados créditos
orgamentdrios. Prevalece, em sintese, a interpretagio de que o orgamento ¢
meramente autorizativo e que determinado crédito orgamentdrio pode nio ser
executado por discricionariedade do Poder Executivo.

T
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5 AS PROPOSTAS DE MUDANCA

Como se mencionou, hd intensas discussdes no Congresso Nacional sobre a
obrigatoriedade de execugdo integral do orgamento piblico. A cada novo
contingenciamento promovido pelo Poder Executivo, surgem discursos, deba-
tes e proposicdes para alterar o processo or¢amentdrio brasileiro e ampliar a
forca do parlamento.

A proposta do senador Antdnio Carlos Magalhies (PEC n® 22, de 2000)
obriga o Poder Executivo a pedir autorizagio ao Congresso para nio realizar
determinada despesa fixada na Lei Orcamentdria. Trata-se, portanto, de um mo-
delo intermedidrio entre o que estd em vigor atualmente no Brasil e um mode-
lo extremo em que os créditos orcamentdrios teriam de ser executados em
qualquer situagdo.

A PEC n® 169, de 2003, do deputado Jaime Martins, também obriga o
Poder Executivo a implementar integralmente a programacgio orgamentdria.
Estabelece que, em caso de frustragdo da receita prevista ou outra impossibili-
dade de execugdo da despesa, o Poder Executivo encaminhe ao Congresso
Nacional, até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro,
proposta de alteragio da Lei Orgamentdria. Tal proposta, ao contrdrio da
PEC do senador Anténio Carlos Magalhies, ndo fornece muitos detalhes
da forma de operacionalizagio do comando. Assim, n3o fica claro se, em caso
de nio-apreciagio pelo Congresso, o Executivo estaria automaticamente au-
torizado a contingenciar.

Outra proposta ¢ a que altera a LRF (Projeto de Lei Complementar
n® 87, de 2003) e estabelece a obrigatoriedade da execugio total do orgamen-
to. Pela proposta, apenas em caso de risco de comprometimento das metas
de resultado fiscal é que se autorizaria a limitagio de empenho das dotagdes.
O cancelamento definitivo, por sua vez, sé seria possivel se fosse constatada
a inviabilidade financeira da execu¢io. Em ambas as situagbes seria necessd-
ria a autorizagdo prévia do Congresso Nacional. Ao contrdrio da PEC n® 22/
2000, esta proposta nio traz mecanismos para o Executivo realizar ajustes
no orgamento no caso de o Congresso nio deliberar tempestivamente, o que,
obviamente, lhe retira totalmente a flexibilidade.!

H4 ainda outras proposi¢bes, como a que veda que o contingenciamento
incida sobre as emendas dos parlamentares (PEC n® 481, de 2001). A proposta

1. Para tornar tal proposta operacional, talvez fossem necessarias modificagges adicionais no processo legislativo que estabelecessem o
trancamento da pauta em caso de ndo-deliberagdo apos certo prazo. O problema € que a pauta ja é trancada por medidas provisrias e
por matérias que tramitam em regime de urgéncia. Outra alternativa é que a apreciagao fosse realizada exclusivamente pela Comissao
Mista de Orgamento. O fato € que aprovar a proposicdo sem modificagdes substanciais no processo legislativo poderia implicar excesso
de rigidez no processo de execugdo do orcamento.



10 planejamento e politicas piblicas | ppp | n. 26 | jun./dez. 2003

ndo estabelece necessidade de autorizagio, mas, sim, a vedagio completa
de que se limitem empenhos ou se cancelem emendas de membros do Con-
gresso Nacional.

6 IMPLICACOES DA APROVACAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO NO BRASIL

6.1 Mudancas institucionais

Para melhor compreender as implicagdes do orgamento impositivo, ¢ impor-
tante analisar, primeiramente, as caracteristicas do chamado or¢amento
autorizativo, que, como o nome diz, traduz uma autorizagio para realizar os
gastos puiblicos. Em esséncia, trata-se de uma permissio para que determina-
da programagio seja executada, e ndo outra. Nao pode, entdo, o Poder Exe-
cutivo apresentar determinada programagio ao Congresso e implementar uma
diversa daquela. O ponto central, contudo, é que a programagio ¢ definida
pelo Executivo, que, apds a autorizagdo parlamentar, a implementa. Nio ¢,
portanto, o parlamento que define em que e quanto se gastar, mas apenas
autoriza que a programagio seja feita. Nos casos extremos, o parlamento diz
apenas sim ou ndo. Era a situagio brasileira antes da Constituicio de 1988.
Em casos intermedidrios, o parlamento pode ter algum poder de alterar a
programagio. O ponto central, contudo, é que o nticleo duro da programagio
¢ definido no 4mbito do Executivo. Deduz-se, pois, o papel secunddrio do
Congresso em matéria or¢amentdria.

Com o orgamento impositivo, teria de haver uma mudanga profunda de
enfoque. Nio hd muito sentido em se falar de orgamento impositivo sem mudar
a responsabilidade pela programagao. Um Congresso que nio faz a programa-
¢do ndo tende a ter muito interesse em obrigar que ela seja integralmente
cumprida. E natural que o Poder Executivo possa nio a cumprir integralmen-
te por alguma razio superveniente.

Com efeito, adotar o orgamento impositivo implica, essencialmente, trans-
ferir a maior responsabilidade de programar o orgamento para o Congresso.
E a situagdo dos Estados Unidos, pafs exemplo de um parlamento que exerce
o principal papel no processo de destinagio das despesas publicas. O seu
parlamento ¢, de longe, o mais forte do mundo em matéria orcamentdria
(Organization for Economic Cooperation and Development — OCDE, 1996).

E de se esperar, portanto, que quem programa o or¢amento exija que ele
seja cumprido, tal como acontece nos Estados Unidos. Situagio diversa ¢é a dos
demais paises em que a programagio or¢amentdria é essencialmente uma peca
do Poder Executivo. O parlamento, grosso modo, apenas toma conhecimento
dela e a autoriza. As modificagdes que sdo feitas, em geral pequenas, nio alte-
ram a esséncia da proposta do Executivo.
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Tornar o orgamento impositivo, portanto, implica uma modificagio ainda
mais profunda que a exigéncia de implementagio integral da programagio apro-
vada. Implica a mudanga sobre quem decide a programagio, passando o eixo de
decisao para o parlamento. Se a decisdo sobre o que e quanto se gastar for toma-
da no 4mbito do Executivo, cabendo ao Congresso apenas dar a autorizagio,
retira-se substancialmente o incentivo de se exigir o implemento integral.2

6.2 Relacoes de poder
Para fins de raciocinio, considere a aprovagio de um modelo intermedidrio de
orgamento impositivo, isto é, que exigisse a autorizagio do Congresso Nacio-
nal para que determinado crédito orcamentirio nio fosse executado. De ime-
diato, haveria fortalecimento do Poder Legislativo. Afinal, uma deciso que,
atualmente, ¢ tomada unilateralmente passaria a depender de autorizagio de
outro Poder, o que envolveria, naturalmente, negociagbes. Em contrapartida,
haveria enfraquecimento do Poder Executivo, pois o orcamento autorizativo
acaba por ser um forte instrumento de barganha nos momentos de votacées
importantes no Congresso, conforme noticiam amplamente os jornais do Pafs.?

Os parlamentares de oposigdo também seriam beneficiados, jd que o Exe-
cutivo nao poderia mais decidir a implementagio de uma obra de acordo com
o apoio ou nido de determinado parlamentar. Assim, as emendas individuais
seriam executadas independentemente do partido do legislador. Como todos
os parlamentares tém direitos a tais emendas, num valor fixo, independente-
mente de pertencerem 4 maioria ou 32 minoria, os direitos das minorias e da
oposi¢ao estariam mais preservados.

Um resultado também importante é que os parlamentares de apoio ao
governo perderiam vantagens que ora desfrutam em relagdo aos de oposicio.
Suponha dois deputados federais de um mesmo estado da Federacio. No atual
modelo, quem apéia o governo terd muito mais possibilidades de levar recur-
sos federais para seu estado, por meio de suas emendas. O de oposi¢io, em
contrapartida, terd mais dificuldades. Portanto, a sobrevivéncia politica do
primeiro tende a ser mais ficil que a do segundo.

Com efeito, a adogdo do orgamento impositivo nio ¢ neutra dentro do
parlamento. Se for verdade que o parlamento como um todo aumenta o seu
poder, hd parlamentares que perderdo posigio relativa a outros parlamentares.

Haveria, ainda, necessidade de modificagdes no processo decisério de ela-
boragio do orgamento. Considerando-se que o Congresso teria mais poder,

2. Aexisténcia de propostas para obrigar a execucao integral apenas das emendas dos parlamentares (como, por exemplo, a PEC n2 481,
de 2001) é sintoma desse fato.
3. O trabalho de Pereira e Mueller (2002) analisa de forma sistemética a utilizagdo do orcamento publico como instrumento de barganha.
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teria obrigatoriamente mais responsabilidade na apuragio de eventuais erros e
omissdes nas receitas e despesas obrigatérias. Também o processo de autoriza-
¢ao para a anulagdo de determinado crédito teria de ser rdpido, sob pena de
ficar sem efetividade a exigéncia. Suponha que o Executivo solicite tal autori-
zagao. Naturalmente, nio implementard o crédito até que o Congresso se
posicione. Portanto, a demora de deliberagio por parte do Congresso acabaria
por implicar a nio-execugio, conforme havia solicitado o Executivo. O projeto
do senador Ant6nio Carlos Magalhaes, por exemplo, prevé que a autorizagao
para cancelamento é automdtica caso o Congresso nio delibere em 30 dias.

Em termos internacionais, o Brasil tornar-se-ia um dos pafses em que o
parlamento tem mais influéncia em matéria orcamentdria, comparando-se aos
Estados Unidos. Ter mais poder em matéria orcamentdria implica aumento de
poder de uma forma geral. Assim, o Congresso brasileiro seria muito fortalecido.

Essas consideragbes permitem perceber as dificuldades para uma modifi-
cagio institucional dessa natureza. Tornar o orgamento impositivo implicaria
profundas mudangas nas relagbes de poder entre Executivo e Legislativo, e no
4mbito do préprio Legislativo. Parece improvével que os beneficidrios do atual
sistema apéiem mudangas que reduzam os mecanismos que lhes asseguram a
prevaléncia no processo. Como eles detém a maioria, ¢ ficil antever as dificul-
dades de aprovagdo no atual contexto.

7 0 ORCAMENTO IMPOSITIVO SERIA BOM PARA O BRASIL?

Avaliar se algo é bom ou ruim envolve, necessariamente, juizos de valor.
Quando se trata de escolhas sociais, importa saber se uma politica vai deixar a
sociedade em situagio melhor ou pior. Se a escolha acarreta dar mais de deter-
minados bens para todos, sem reduzir bens de outros, significa uma melhora
social. Raramente, mudangas sdo dessa natureza. Em geral, as modificag6es
implicam mais de alguns bens e menos de outros ou mais para alguns grupos
e menos para outros. Analisam-se, pois, algumas varidveis que sofrerdo impac-
to com o orgamento impositivo.

O orcamento impositivo, como foi comentado, implica maior democra-
tizagdo do processo or¢amentdrio. Certamente, a maior parte da sociedade
atribui valor positivo para o aumento da democracia na alocagio de recursos
publicos. Com ele, o Congresso, no qual, ao contrdrio do Poder Executivo,
estd representado todo o povo, e ndo apenas a maioria, teria mais influéncia
sobre a destinagio dos recursos ptiblicos.

Contudo, no atual sistema politico-eleitoral brasileiro, com os proble-
mas de auséncia de fidelidade partiddria, de excesso de partidos politicos com
representagdo no parlamento, entre outras dificuldades, o orgamento impositivo

“

MI_




]

FLS

_/4.

G500

Prtocglb

Algumas observacdes sobre orcamento impositivo no Brasil 13

poderia ser um fator de imobilismo, de obstdculos para a implementagio de
uma agenda para o pais. Afinal, como se comentou, a implementacio seletiva
do orcamento acaba por ser um importante instrumento de governabilidade.
Sem ele, poderia haver ébices adicionais para a aprovagio de emendas consti-
tucionais, de projetos de lei, de medidas provisérias, enfim, dos projetos de
poder que o Presidente da Republica tem.

H4, assim, que se ponderar os pesos das duas varidveis. Para diminuir os
efeitos negativos de um possivel imobilismo, seria importante que o orgamento
impositivo viesse acompanhado de outras mudangas institucionais, tais como,
a reforma politica e a eleitoral. Por meio delas, apoios que formassem maioria
no Congresso Nacional poderiam ser obtidos independentemente de execugio
maior ou menor de emendas dos parlamentares ao orgamento. Com efeito, se
um partido estd apoiando o governo, este conta com aqueles votos, indepen-
dentemente de barganhas pontuais. E o resultado da disciplina partidéria.

Pode-se argumentar que, independentemente da reforma politica e da
eleitoral, o presidencialismo brasileiro dispoe de outros mecanismos que evi-
tariam o imobilismo. E o caso da distribui¢do de cargos no governo, dos pré-
prios instrumentos legislativos, como a medida proviséria e o pedido de ur-
géncia de projetos de lei importantes — ambos com poder de trancar a pauta
do parlamento —, e dos instrumentos de convencimento parlamentar por meio de
pressao da midia, quando se trata de projetos do Executivo em que se argu-
menta que hd interesse nacional, etc. O or¢amento autorizativo seria apenas
mais um entre outros mecanismos de que o governo dispoe. Talvez seja o caso,
mas ¢ dificil chegar a tal conclusdo. Os estudos empiricos (Pereira e Mueller,
2002) sugerem, como o noticidrio politico vem hd muito comentando, que a
importancia da execugdo das emendas parlamentares como elemento de for-
magio de maiorias no Congresso Nacional é crucial.

Algumas sociedades adotariam o orgamento impositivo, independente-
mente de eventuais dificuldades de implementagio de agenda. Sdo sociedades
que atribuem grande valor a uma maior participagio dos diferentes repre-
sentantes do povo no processo orgamentdrio. Outras, talvez com problemas
muito urgentes para solucionar, preferem menos democracia a perderem ve-
locidade nas decises. O Brasil parece estar mais para o segundo caso do que
para o primeiro.

8 COMENTARIOS FINAIS
Este trabalho procurou definir o orgamento impositivo, o seu alcance, as pro-
postas de implantagdo em tramitagio no Congresso Nacional, as implicages
que sua adogdo pelo Brasil traria e as dificuldades de implementagio.
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Duas observagdes gerais sio cabiveis. A primeira é que o orgamento
impositivo ndo ¢ algo comum a todos os sistemas democrdticos do mundo.
Na verdade, é mais exce¢do do que regra — os Estados Unidos sio o pais
exemplo de tal sistemdtica. A segunda é que, para implementi-lo no Brasil,
muitos obstdculos terdo de ser removidos. Com um presidente da Reptiblica
com maioria no Congresso Nacional, ¢ muito dificil a idéia prosperar, pois a
execugio seletiva do orgamento ¢ um importante instrumento de governa-
bilidade e de convencimento para apoio em matérias de interesse do Poder
Executivo. Haveria possibilidade se, como comentado, viesse acompanhada
de profundas mudangas no sistema partiddrio e eleitoral, a fim de garantir
maiorias mais sélidas no Congresso.
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