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RESUMO

O orcamento publico é fator central na atuacdo do Estado. Figura a execugédo dos
recursos publicos segundo normas técnicas e leis orcamentarias e esta submetido a
autorizacdo legislativa. Este trabalho se propde a discutir a funcdo do orgamento
publico como ducto na concretizacdo de direitos essenciais, constitucionalmente
garantidos. Objetiva examinar os impasses da deliberacdo orgamentéria legislativa
guando da necessidade de crédito adicional suplementar. A metodologia utilizada para
esse fim é bibliogréfica; exploratdrio-descritiva; aproxima-se sua natureza a qualitativa
e seu objeto ao estudo de caso. Os resultados levantados a partir das demonstracdes
dos casos shutdown americano e Alagoa Nova-PB demonstram que contratempos
deliberativos podem impactar negativamente a sociedade, em razao de nao realizacao
de direitos essenciais. Conclui-se que por via de inovagédo da lei de orgamento no
Brasil poderia ser criado um mecanismo de salvaguarda com aplicacdo imediata e
lapso temporal determinado, o qual possibilitasse o uso de recurso publico
suplementar adicional, quando houvesse auséncia de consenso ou retardo da
autorizacdo prévia legislativa.

Palavras-Chaves: Orcamento publico. Crédito suplementar. Impasses deliberativos.
Direitos essenciais.



ABSTRACT

The public budget is a central factor in the state's performance. It is the execution of
public resources according to technical standards and budgetary laws and is submitted
to legislative authorization. This paper aims to discuss the function of the public budget
as a duct in the realization of essential rights, constitutionally guaranteed. It aims to
examine the impasses of legislative budget deliberation when the need for
supplementary additional credit is needed. The methodology used for this purpose is
bibliographic; exploratory-descriptive; its nature is approached to qualitative and its
object to the case study. The results obtained from the demonstrations of the American
shutdown cases and Alagoa Nova-PB show that deliberative setbacks can negatively
impact society, due to the non-realization of essential rights. It is concluded that
through innovation of the budget law in Brazil, a safeguard mechanism could be
created with immediate application and determined time lapse, which would allow the
use of supplementary additional public resources, when there was no consensus or
delay in prior legislative authorization.

Keywords: Public budget. Supplementary resource. Deliberative deadloks. Essential
rights.
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1 INTRODUCAO

A complexidade de organizacdo da sociedade e suas incontaveis
necessidades a cada novo século manifestam a obrigatoriedade de inovacédo das
formas estruturais e institucionais de governanca publica. Questdes como saude,
moradia, educacdo, seguranca, transporte e mobilidade, previdéncia social, dentre
outros arranjos sociais que sao estabelecidos no processo de desenvolvimento
cotidiano, conduzem ao Estado, no amplo exercicio de suas faculdades, buscar
maneiras para uma melhor performance. Assente aquelas caréncias, o orcamento
publico é elemento central na atuacdo estatal, seu papel figura a execucdo de
programas, projetos, politicas econOmicas, financeiras e sociais planejadas pelo
Poder Executivo e realizados por diversos comandos via entes federativos (XEREZ,
2013).

Anteriormente, todavia, o Estado ndo possuia essa abrangéncia, logo exercia
funcdes bem menores das que hoje emprega. Por ser mais restrita sua atuacao,
operava 0 orgcamento como instrumento de controle, e a demonstracdo da restricao
financeira das despesas por espécie de consumo (material, pessoal, etc.) se ajustava
as conformidades dos érgéos publicos a época. Do século XX até entdo, a elevacgéo
de seus gastos requisitou a integracdo de aplicagcdes administrativas coerentes as
novas atribuicées e corporificacdo do novo Estado. Um modelo orcamentario mais
adequado a nova conjuntura se sobrepunha a antiga elaboracdo de custeio das
despesas publicas, que ja ndo mais atendia as caréncias do processo social e
econdémico (GIACOMONI, 2019).

Uma nova soma de obrigacdes inerentes ao Estado Moderno requereu
volumes impensaveis de recursos financeiros, comumente a nivel de centenas de
bilhdes ou trilhdes, nas mais diversas unidades monetarias globais. Definindo-se que
o0 empenho por recursos € concretizado via atividade financeira estatal (JARDIM,
2018) que ‘[...] consiste na obtencdo, criacdo, gestdo e dispéndio do dinheiro
indispensavel as necessidades da sociedade que devem ser atendidas pelo Estado
ou por outras pessoas por ele designadas.” (BALEEIRO, 1981, p. 2 apud JARDIM,
2018, p. 2-3). Para atender em tempo hébil toda essa demanda social, a execucdo do
orcamento publico exige planejamento e mecanismos normativos e administrativos

para sua composicao efetiva e saudavel em termos fiscais.
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N&o obstante, com frequéncia nacional e internacional, ha casos em que o
gasto esperado supera o orcamento planejado para determinado exercicio financeiro,
mesmo havendo recursos para cobrir 0 gasto excedente, a gestdo publica ndo pode
utilizar tal recurso sem prévia aprovacdo do Legislativo. Elucida-se a
supramencionada situacdo com o shutdown (congelamento das verbas do governo)
americano que acontece desde longas datas. Em certos momentos houve rejeicao ou
retardo na aprovacdo de propostas para o incremento financeiro federal, o que
implicou na estagnacdo ou atuacdo restrita de servicos publicos por varios dias
(CEPIK, 2019; BIJOS, 2017).

Apesar de o shutdown atingir apenas servicos discricionarios, ndo essenciais,
avalia-se que o contratempo para a sociedade americana impactou negativamente o
Produto Interno Bruto (PIB) em 0,3 pontos percentuais no ano de 2013, apenas como
resultado da paralisacdo dos parques nacionais. E, entre os anos 2018 e 2019 se
estimou uma perda total em US$ 11 bilhdes no PIB (CEPIK, 2019; BIJOS, 2017).
Noutras palavras, significa reducao de verba publica para o ano subsequente, pois
decrescendo a receita num ano, decresce a poupanca do Estado para investimento
em ano posterior e isso tera efeito, também, sobre o0s servicos essenciais.

Os servicos basicos sdo constituidos em incomensuraveis prescritivos,
notadamente no caso brasileiro pela Constituicdo Federal (CF, 1988), como direitos,
entre os quais alguns deles se configuram como cruciais e indispensaveis em seu
cumprimento. Por isso, levanta-se a discussao quanto a funcao do orcamento publico
como ducto na concretizacao de direitos essenciais, constitucionalmente garantidos.
Problematiza-se, que medida poderia ser tomada quando a gestéo publica solicita um
credito adicional para cobrir despesas, mesmo havendo recursos disponiveis, 0
pedido é rejeitado ou ndo autorizado em tempo habil para o exercicio qual foi
solicitado?

Destarte, objetiva-se: (1) averiguar o processo de deliberacao legislativa e
seus impasses no tocante a incumbéncia do orgamento publico ser via de efetivacao
de direitos essenciais a sociedade; (2) apresentar, em sintese, a evolucao histérica
do orcamento publico e seus marcos legais no Brasil; e (3) explorar os obstaculos
resolutivos orgcamentarios dos casos norte americano e brasileiro, com estudo de caso
a nivel local.

Justifica-se o estudo pela relevancia no debate a nivel mundial em mdltiplos

espacos cientificos e socioeconémicos, no que se refere ao protagonismo do
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orcamento publico e seus impactos: no incremento econdémico, na progressao politica,
na desenvolucdo social que pressupde o cumprimento de direitos basicos para 0s
cidadaos. Tal-qualmente, por este trabalho aviltar um esforgo para melhorias na
execucao orgcamentaria; e para evitar danos sociais provenientes de obstrucao
Legislativa, quando dos empecilhos politicos e de consenso na aplicacdo normativa
gue rege a composicado orcamentaria publica.

Para responder aqueles propdsitos, a bibliografia concernente ao direito
financeiro caracteriza a pesquisa como bibliografica, por sua critica se amparar em
material cientifico ja elaborado, constituido por livros, artigos, relatérios, documentos
e sites (GIL, 2002; FONSECA, 2002) que versam sobre o objeto em exame. Quanto
aos objetivos, € exploratério-descritiva, intenta descobrir ideias e intuicbes visando
obter maior familiaridade com o fenbmeno pesquisado; bem como, descricdo das
caracteristicas do fendmeno ou mesmo estabelecer ligacdes entre variaveis que com
ele se relacionam (OLIVEIRA, 2011). Por fim, ainda que ndo se configure como tal em
sua amplitude, sua natureza pode ser vista como qualitativa e seu objeto como estudo
de caso: a primeira € uma abordagem que utiliza os dados buscando sua significacao,
a contar da percepcéao do objeto dentro do seu contexto; e a segunda, € a investigacao
empirica de um fenbmeno contemporaneo imerso no conjunto da vida real (OLIVEIRA,
2011; YIN, 2001).

O trabalho se estrutura, além desta introducéo (cap. 1) e consideracdes finais
(cap. 5), na ordem: cap. 2 — apresentacgdo evolutiva da histéria do orcamento publico
e seus marcos legais no Brasil; cap. 3 — explora os casos de shutdown Norte-
americano e no municipio paraibano de Alagoa Nova; e cap. 4 — discute, em caso de
necessidade de suplementacdo de dotacbes, a adocdo de mecanismo legal para
continuidade da execucéo orcamentaria a fim de salvaguardar direitos essenciais.

Consoante a bibliografia e ante os dados observados sobre execucdo do
or¢camento publico e sua conjuntura, ha que se propor um veiculo de resolugéo para
uma problematica que afeta toda estrutura da sociedade. Por via de inovacao da lei
no Brasil poderia ser criado um mecanismo de aplicacdo imediata, com lapso temporal
determinado, que, com o aval e acompanhamento direto do Poder Legislativo, permita
autorizar a execugdo orcamentaria quando ocorrer auséncia de consenso ou retardo
da autorizacado prévia legislativa a suplementacao de rubricas orcamentarias, no caso
de necessidade a mais de dotacGes para atendimento em areas essenciais, com o0

intuito de salvaguardar direitos consagrados constitucionalmente.
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2 ORCAMENTO PUBLICO: SINTESE HISTORICA

A construcéo organizativa da sociedade se estabeleceu em amplo aspecto
para além de suas formas particulares de interacdo enquanto individuos comuns. A
medida em que o0 ente social se fundava, conjuntamente a ele engendravam-se
estruturas diversas para acomodacdo e conducdo mais proxima possivel do
idealizado para o corpo social e suas complexidades. O poder publico dentre tais
instancias de estruturagédo, simbolizado pela figura do Estado, exerce entre muitas
atuacBes o comando sobre 0s recursos da sociedade e, a partir disso, administra no
ambito dos recursos publicos, via planejamento, as financas publicas. Por
conseguinte, tem por objetivo adequar a distribuicdo do dinheiro publico
equitativamente, segundo as necessidades demandadas pelos cidadaos por meio da
orcamentacao publica.

Por tal razdo, o orcamento publico como instrumento de exercicio
administrativo governamental se colocou ao longo dos tempos como elementar para
o desenvolvimento socioecondmico. Essa percepcdo do Estado e da relevancia
orcamentaria para construcdo social tém trajetdria edificada em séculos pregressos,
todavia tomou forma mais apropriada apenas nos séculos mais recentes (PIRES,
2011). Significa que, “nem sempre o orcamento publico esteve orientado para a
gestdo, para a administracdo.” (GIACOMONI, 2019, documento eletrénico). Entre o
periodo de sua criacdo até o de consolidacédo do conceito orcamentario, a atividade e
o efeito de orcar era desempenhada como ferramenta de controle financeiro e politico
(GIACOMONI, 2019, documento eletrdnico), isso porque “0 pensamento econémico
classico e as finangas publicas liberais reservavam ao Estado funcdes limitadas e 0s
orcamentos aprovados pelos parlamentos estavam a servico daqueles poucos
objetivos.” (GIACOMONI, 2019, documento eletrénico).

Interpreta-se desse modo que

O crescimento do Estado e de suas formas de atuacdo alteraram o
entendimento sobre as finalidades desempenhadas pelos or¢camentos.
Mesmo nédo deixando de lado o controle politico e financeiro, o orcamento
precisaria representar, também, as novas e inUmeras responsabilidades

assumidas pela administracdo publica. Isso s6 seria possivel com sistemas
orcamentarios apropriados. (GIACOMONI, 2019, documento eletrdnico).
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Assim, o crescimento do Estado e as novas demandas sociais e de producéo
levariam a exigéncia do surgimento de um orcamento publico, de maneira que as
receitas e despesas pudessem ser melhor organizadas.

Estado e orgamento estdo, na atualidade, tdo intrinsicamente ligados que
muito se embaralha as origens do orcamento com o nascimento do Estado de Direito.
E fato que o aspecto financeiro do setor publico foi o primeiro afetado entre a transic&o
do Estado Absoluto para o Estado de Direito, mas a historia da técnica orcamentéaria
surge bem antes da prépria concretizacdo de Estado em si mesmo, quando firmado
na Modernidade. O Estado Democratico de Direito, no qual se vive hoje, une
planejamento e orcamento como estratégia contemporanea para gestao dos recursos
publicos. Anteriormente, por sua vez, o poder estatal representava-se pela imagem
do rei ou imperador e ndo havia a separacéo entre financas privadas e financas do
Governo (PIRES; MOTTA, 2006; MORAIS, 2011).

Constata-se, dessa maneira, que 0 orcamento publico na qualidade de
ferramenta de atuacdo governamental tem sua aparicdo desde o século Xlll, trazia
caracteristicas proximas das que se conhece atualmente e foi fruto, na Inglaterra, do
descontentamento da nobreza com o aumento do volume de tributos, o qual essa
deveria assumir em cada ano (PIRES, 2011). Desponta, entdo, o entendimento de
gue os gastos dos governantes teriam de ser antecipadamente autorizados. Essa
ideia tem registro desde o remoto ano de 1217, com a edicdo da Magna Charta
Libertatum do Reino Unido (PIRES; MOTTA, 2006).

Assume-se, igualmente, que o0 orcamento em seu aspecto mais claro foi
estabelecido na Inglaterra em meados do ano 1822, num momento histérico em que
o Estado Liberal receoso com a elevacdo dos gastos publicos e considerando a
hipotese de que realizando um controle dos mesmos se teria, de outro lado, uma
maneira mais eficiente de aplicacdo de tributos (GIACOMONI, 2008; PIRES 2011).

Ao fim do século XIX o orcamento publico estava completamente consolidado
como técnica essencial de gestdo dos recursos publicos na Europa e em outras
localidades. Em todo o século seguinte, XX, se conservou o carater de instrumento de
controle parlamentar no que trata das acdes orcamentarias do poder executivo, com
foco em frear a elevacdo dos gastos e desvios de func¢des quanto ao destino dos
recursos do erario. Entretanto se adicionou a sua natureza um aspecto mais gerencial
da orcamentacao, conduzindo a mesma para o ambiente de planejamento econémico
e da gestao financeira (PIRES, 2011).
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Nesse sentido, o Estado enxarcado de novas interpretacdes passa a intervir:
na estruturacdo e gestao dos trés Poderes; administra via Executivo o cumprimento e
a aplicagéo legislativa, inclusive, direta ou indiretamente por meio do poder de policia
e pela prestacdo de servigcos publicos; através do Parlamento guarda o direito
produzido, revoga aquele que ndo esta mais em consonancia com a dinamica social
e, ainda, determina o direito novo, continuamente a procura por responder os desejos
dos individuos. Por tal motivo, o conjunto de obrigacdes pertinentes ao Estado
moderno requer volumes impensaveis de recursos financeiros, comumente a nivel de
centenas de bilhdes ou trilhdes, nas mais diversas unidades monetarias globais.
Definindo-se assim, que o empenho por recursos é concretizado através da atividade
financeira estatal (JARDIM, 2018).
Portanto, possui ligacdo direta a evolucao histérica do Estado e a evolucdo
histérica do papel do orcamento, logo do orcamento publico. De maneira que,
A complexidade e sofisticacdo das técnicas de gestdo orcamentaria hoje
conhecidas foram respostas para a ampliagéo das funcdes estatais e para a
mudancga qualitativa da relagdo entre desenvolvimento socioeconémico e
atuacdo governamental, tornando-se esta Ultima uma imprescindivel

alavanca para o avanco das sociedades urbano-industriais prevalecentes em
todo o mundo. (PIRES, 2011).

Dado isso, os Estados mais desenvolvidos economicamente possuem na
histéria maior destaque perante a evolugdo do orcamento publico, a saber aqueles
situados no ocidente, especificamente paises europeus como Reino Unido, Franca,
Italia, Espanha e Bélgica; e anglo-saxfes, tais como EUA, Canada, Australia, Nova
Zelandia entre outros (GIACOMONI, 2019; PIRES; MOTTA, 2006; PIRES 2011,
PIRES; SATHLER, 2018).

Trazendo-se como referéncia os trés mais citados segundo a base cientifica
deste trabalho, quanto a importancia destes na evolucéo do orgamento publico para o
mundo, tem-se: Inglaterra, Franca e EUA.

A Inglaterra foi bergco embrionario do orgamento publico. Pontos marcantes de
sua historia foram: outorgagédo da Magna Charta Libertatum (ano 1217); o advento da
“Revolucéo Gloriosa” (ano de 1688); a institucionalizag¢éo da Bill of Rights (Declaracdo
dos Direitos); a Resolugéo n. 66, da Camara dos Comuns (ano 1706); e a Lei do Fundo
Consolidado (ano 1787). A despeito de apenas no ano de 1822, na Gra-Bretanha, o
primeiro orcamento publico ter sido editado formalmente e o Executivo, desde entéo,

passar a prestar constas ao Legislativo (PIRES; MOTTA; 2006).
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Apresentando-se alguns destaques daqueles pontos, se tem: a Magna Carta,
autorizada pelo rei Jodo Sem-Terra, em seu art. 12 estabelecia que “nenhum tributo
ou auxilio sera instituido no Reino, senao pelo seu conselho comum” (PIRES; MOTTA,
2006, p. 17). Isso abriu as possibilidades para encerrar o despotismo da Coroa na
cobranca de impostos. De outo lado, na Declaracdo dos Direitos, se instituia que
nenhum cidadao, daquele dia em diante, seria forcado a realizar doacéo, empréstimo,
caridade, ou pagar impostos, a excecdo dos casos em acordo com a Lei do
Parlamento. E a resolucdo n. 66, definia duas regras centrais ao orcamento: (a) seria
de obrigatoriedade do Executivo o controle das financas estatais, organizando o plano
de receita e despesa; e (b) ao parlamento competia aprovar, reduzir ou rejeitar a
despesa sugerida, para mais, efetuar o controle da consumacdo do orgcamento
(PIRES; MOTTA, 2006; PIRES; SATHLER, 2018).

Por ultimo, mas ndo sem importancia, a Lei do Fundo Consolidado criou um
mecanismo de “Unico fundo geral”, que tinha por objetivo arrecadar e registrar receitas
e despesas totais, fundando o alicerce para uma integracdo entre as atividades
financeiras do Governo. Um fato particular a Inglaterra é que, até data recente, o seu
processo or¢camentario nao sofreu alteracdes significantes em sua forma de execucgéao
(GIACOMONI, 2019; PIRES; MOTTA, 2006). Acrescenta-se, apesar disso, que a sua
evolugao histérica orcamentaria “[...] atestou que a despesa publica depende da
politica adotada; delineou a natureza técnica e juridica do orcamento publico; e serviu
como ponto de referéncia para a implementagcéo desse instrumento nas organizagdes
governamentais do mundo todo (PIRES; MOTTA, 2006, p. 18).

Como segunda nacdo mais relevante se teria a Franca com a Revolugéo
Francesa (ano 1789) e a criacdo da sua Assembleia Nacional, em que a partir dela
ficou aprovada a Declaracéo dos Direitos dos Homens, a qual defendia que somente
representantes do povo detinham o direito de votar impostos, que por sua vez
deveriam ser quitados por todos, segundo a condicdo de contribuicdo de cada
individuo e independente de sua posic¢ao social (PIRES; MOTTA, 2006).
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Nessa nagcdo o0 processo orcamentario publico, em sua origem, instituiu os
principios basicos:

[...] o orcamento devera ser votado anualmente (anuidade); devera ser votado

antes do inicio do ano financeiro a que se refere (anterioridade); devera

conter todas as previsdes de receitas e despesas necessarias para 0 ano

seguinte (universalidade); e, as receitas ndo devem ser vinculadas a objetivos

especificos, mas todas devem fazer parte de um fundo consolidado (nédo
afetacdo das receitas). (PIRES; MOTTA, 2006, p. 18).

Uma reserva para observar primeiramente, o principio da desafetacdo das
receitas tem adequacdes consoantes ao regramento constitucional e normas
particulares a cada pais, logo ndo se estabeleceu nas demais nacdes igualmente ao
francés (PIRES; MOTTA, 2006).

Segundo, o controle parlamentar francés sobre o0 orgcamento ocorreu
tardiamente, assim como na Inglaterra. Na Franca, apenas no ano de 1831 fica
estabelecido que as despesas de seus ministros deveriam estar adequadas aos
valores que possuiam em suas pastas, logo ndo excedendo ao que estava previsto
em recurso disponivel. Sendo nesse momento que o controle orcamentario se torna
completo nessa nacdo. Enquanto na Inglaterra alguns anos se passaram até que o
controle saisse do lado da moeda, receita, para abarcar também a despesa, iSso
decorreu de forma paulatina e teve inicio com o corte de gastos de suas forcas
armadas. Contudo, a literatura em estudo destaca a Franca por seu pioneirismo na
criacao da Corte de Contas (PIRES; MOTTA, 2006; GIACOMONI, 2019).

A Franca, como modelo para o mundo, inspirou diversas nacfes com o
processo de compatibilizacdo de orcamento publico e seus principios, inclusive o
Brasil — que sera abordado numa subsecao a parte. Segue-se explanacao por hora

com os EUA, que mais representa reformas no processo or¢amentario nos dias atuais.
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Os respectivos destaques histéricos na evolucdo do processo orcamentario

norte-americano ficam apresentados no Quadro 1 a seguir:

Quadro 1 — EUA e eventos de impacto para evolucdo histérica do orgamento publico
(séc. XVII-XX).

Ano

1774

1776

1802

1910-1912

1913-1915

1920

1930

1950

1960-1970

1974

1985

1993 -

Evento
Declaracdo de Direitos do Congresso
da Filadélfia

Revolugdo Americana

A Céamara de Representantes do Povo
cria a Committee on Ways and Means
(Comisséo de Meios e Recursos)

Instituicdo da Economy and Efficiency
Commission (Comissao de Economia e
Eficiéncia)

Elaboracéo de orcamentos com base
em custos no Burgo de Richmond
(Nova lorque)

Cerca de 44 estados realizam reformas
de seu modelo orcamentario
Departamento de Agricultura e a
Administracdo do Vale do Tenesse
passa a classificar o orcamento por
projetos e programas

Criagdo da Lei do Processo do
Orcamento e da Contabilidade

Desenvolvimento pelo setor privado do
Orcamento Base Zero (OBZ), e

posterior adaptacdo para o setor
publico
Reforma ampla do processo

or¢camentario norteamericano através
do "Budget and Impoundment Act
Control of 1974” (Ato de Controle de
Contingenciamento e Orgcamento)

Congresso aprova o "Balanced Budget
and Emergency Deficit Control Act"
(Ato do Orcamento Equilibrado e do
Controle Emergencial do Déficit)

Outorga da Government Performance
and Results Act (GPRA) (Lei de
Desempenho Governamental e
Resultados)

Criacdo do Government Accountability
Office (GAO) (Escritorio de
Contablidade do Governo) e,

Office of Management and Budget
(OMB) (Gabinete de Gestdo e
Orcamento)

Impacto
Determina o fim de todo imposto interno e
externo que nao tenha prévia aceitacdo do
povo.
Independéncia americana da Inglaterra.
O orcamento passa a ser planejado e elaborar.
Fica estabelecido como dever do Secretario do
Tesouro apresentar relatério financeiro anual
das receitas e despesas publicas.

Amplo estudo analitico da administragdo
publica norte-americana e sua modernizagao.

Performance budget.

Em 23 deles, os orgcamentos passam a ser
elaborados pelo Executivo.

Avanco na técnica orgamentaria, aproximagao
do orgamento com o planejamento.

Determina que o orcamento seja elaborado a
partir de programas de trabalho e confere
autonomia ao Presidente da Republica para
classificar despesas.

Produziu outra concepg¢do mais avancada, a de
Orgcamento Baseado em Atividades.

Criou as ComissbBes Centrais de Orgcamento
nas Casas do Congresso e o Escritério de
Orcamento do Congresso, assim como O
procedimento para apreciacdo da proposta
orcamentaria enviada pelo Executivo.
Estabelece metas anuais para redugdo do
déficit publico via corte linear aprovado por
Resolucao Conjunta do Congresso.

Torna-se referéncia internacional para politica
de equilibrio dos orcamentos publicos.
Aprimora o método do orgcamento por
performance.

Objetos de esforcos qualificados, técnica e
politicamente, para implementar o atualmente
chamado Performance Budgeting (Orcamento
de Desempenho).

Fonte: Adaptado segundo FJP ([2000]), Pires e Motta (2006) e, Pires e Sathler (2018).
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Quando os EUA se tornaram independentes da Inglaterra — Revolugéo
Americana — nao existia ainda um modelo de execucdo orcamentéaria consolidado na
Gra-Bretanha que fosse possivel servir de molde para os idealizadores da
Constituicdo daquele pais nascente. Contudo, ainda a época, constitucionalmente,
fica previsto que “nenhuma soma sera retirada do Tesouro, sendo em consequéncia
(sic) de apropriacdes estabelecidas em lei; e que um balango das entradas e saidas
de dinheiros publicos deve ser divulgado, periodicamente” (PIRES; MOTTA, 2006, p.
18).

Ao se instituir a Comisséao de Economia e Eficiéncia, também denominada de
Comisséo Taft, o relatério por ela elaborado consolida o conceito de orcamento
publico para os EUA, afirmando que “o orgcamento constitui um documento para acao
por parte do Congresso, um instrumento de controle e de administragao para o chefe
do executivo e uma base para funcionamento dos departamentos e 6rgaos.” (FJP,
[2000]). Outro detalhe importante diz respeito a Comissao de Meios e Recursos ter
posto fim ao exclusivo papel do Executivo sobre o controle das financas do Governo.
Além desses fatos, foram os EUA que no ano de 1955 instituiram a metodologia
Planning, Programming and Budget System (PPBS) (Sistema de Planejamento,
programacao e orcamentacéao) (FJP, [2000]; PIRES; MOTTA, 2006) que foi base para
um arcabou¢o moderno de construcdo orcamentaria para muitas nagoes.

Conforme a 22 Comissao Hoover (ano 1955): "Planejamento, programacao e
orcamentacao constituem os processos por meio dos quais 0s objetivos, 0s recursos
e suas inter-relacdes sdo levados em conta, visando a obtencéo de um programa de
acao."(FJP, [2000]). Apesar disso, quinze anos mais tarde, o Presidente Nixon
dispensaria o cumprimento do PPBS pelos departamentos federais, até porque o
periodo ndo favorecia a aplicacdo dessa metodologia®, o demonstrava a necessidade
de menor rigidez nos parametros do processo de orgamentagdo publica quando em
situacdes especificas.

Nos EUA sempre se mostraram constantes conflitos entre Executivo e

Legislativo? no tocante a orcamento governamental (FJP, [2000]; PIRES; MOTTA,

1 “Com a escassez de recursos financeiros decorrente da guerra com o Vietnd e a ascendéncia do
processo inflacionéario, a técnica do PPBS ficou comprometida; afinal, para as circunstancias da
época, planejar e programar nio faziam sentido.” (PIRES; MOTTA, 2006, p. 20)

2 Nao é dificil compreender que esse descontrole sobre as despesas publicas por parte do Executivo e
do Legislativo, aliado a fortes indices de negociatas e corrup¢des, levou o Governo Americano a
sucessivos déficits na virada do século XIX para o XX, acrescidos de uma parcela significativa de
aumento de despesas, devido a intensificacdo das atribuigbes governamentais. Tornou-se mister, por
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2006), inumeras outras comissdes além das citadas foram criadas e subdividas a fim
de se obter controle eficaz sobre o fluxo da riqueza daquele pais que a época gozava
de grande volume de recursos publicos.

Com o debate sobre a reforma orcamentaria mais ampliado, se inseriram na
discusséo os empresarios. Esses viam 0 orcamento como ferramenta para tornar o
Governo americano mais eficiente com menos recursos, de modo que o resultado
verificado foi a diminuigcdo do 6nus tributario sobre a sociedade. Notaram-se, também,
com a elevacgao das despesas frente 0 aumento das demandas sociais, bem como a
evolucdo da complexidade da estrutura da maquina administrativa estatal, que era
preponderante adotar métodos e processos de concepcdes mais desenvolvidas para
o orgcamento (PIRES; MOTTA, 2006).

Da década de 1990 até os dias atuais (vide Quadro 1), os EUA apresentaram
ao mundo um amplo mecanismo de sofisticacdo orcamentaria, principalmente apés o
forte apelo nacional por manterem o equilibrio fiscal das contas publicas. Com a
criacdo da GPRA (ano 1993) e o imperativo dos 6rgaos GAO (no Legislativo) e OMP
(no Executivo), o pais estabeleceu o aperfeicoamento do orcamento por desempenho,
que teve por base o PPBS. A estabilizacdo fiscal como meta e a chamada
responsabilidade fiscal como meio, logo tomaram aspecto global e nacées como
Australia, Nova Zelandia e Reino Unido, além de Brasil e Chile adotaram tais vias
(PIRES; SATHLER, 2018). Acrescenta-se que “em todos os casos, aquelas leis
redundaram em mudancas nos sistemas e processos or¢camentarios, embora nao
necessariamente impondo, de forma explicita, o orcamento de desempenho.” (PIRES;
SATHLER, 2018, p. 40).

Sdo as metodologias mais utilizados internacionalmente: orcamento-
programa, orcamento base-zero e orcamento de desempenho ou de resultados. A
primeira € a que vigora mundialmente, porém variando suas especificidades em cada
local; a segunda percebida como fracasso — mas ressurge nos EUA de tempos em
tempos; e a ultima é aceita em diversos estudos como a tendéncia contemporanea da
gestao orcamentaria publica (PIRES; SATHLER, 2018; GIACOMONI, 2019).

Apbs este breve resumo sobre os fatos que propiciaram a evolucao historica
do orgcamento publico, demonstra-se a conceituagédo do que é o orgcamento nos dias

atuais. Opta-se em expor neste instante, por ser com base neste entendimento que

isso, implementar medidas para restringir os déficits e substituir essa praxe na gestao orcamentaria
de modo geral negligente. (PIRES; MOTTA, 2006, p. 19).
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se expressa a atuacao brasileira quanto as diretrizes de composicdo do orcamento
nacional e porque na contemporaneidade “o crescimento das atribuicbes do Estado
garantiu ao orgamento um significado politico ndo conhecido no passado. [qual seja:]
‘O orgamento é essencialmente um ato politico’.” (JEZE, 1922 apud GIACOMONI,
2019, documento eletrbénico).

Define-se assim que “orcamento publico € um instrumento de relacionamento
entre  cidadaos-eleitores-contribuintes e  governos-administragcdes  publicas-
legisladores, cujo objetivo € auxiliar na obtencdo de bem-estar social ao menor custo
possivel para todos.” (PIRES, 2011, p. 14). De outro modo, huma énfase mais clara e
objetiva, é:

um registro das receitas e despesas do governo durante um periodo de
tempo. Se for lido antes do periodo de tempo a que se refere, refletira uma
declaracdo de intencdes (0 que o governo pretende fazer nesse periodo, e
como ira financiar essas pretensdes) — 0 orcamento entdo € uma previsdo

que associa quantitativamente certas despesas com certos objetivos.
(BITTENCOURT, 2015, p. 7).

Todavia, essa previsdo precisa estar conformada as normas legais e
administrativas as quais o0 modelo orcamentério esta submetido.

Ou seja, 0 mesmo deve ser compreendido no ato de constru¢gdo como “[...]
conjunto de receitas e despesas contido na lei orcamentéria concernentes a um
determinado ano-calendario, compreendendo, portanto, o periodo que se inicia em 1°
de janeiro e termina no dia 31 de dezembro.” (CARVALHO; VIEIRA; LINS, 2018, p.
8)3. Por ser trabalhado dentro de um lapso temporal, seus objetivos e previsdes iniciais
estardo sob influéncias de eventos futuros, e isso implica:

a) que os meios financeiros previstos no orcamento sejam efetivamente
disponibilizados aos agentes que os gastam;

b) que esses agentes os gastem de acordo com as normas e regulamentos
previstos; e

) que as despesas previstas no orcamento, quando realizadas na forma nele

discriminada realmente levem as consequéncias nele previstas em termos de
resultados concretos da agdo publica. (BITTENCOURT, 2015, p. 7-8).

Sendo o orgcamento publico uma previsdo de aplicagdo dos recursos publicos,
provenientes da contribuicdo social de todos os individuos, em despesas que se
transformardo em beneficios para a coletividade, precisa se fundamentar em

principios que tragam seguranca e confianca de que os recursos federativos estao de

8 “Convém esclarecer que o ano-calendario ndo se confunde com o ano civil, porquanto este representa
o lapso temporal de 365 dias contados a partir de qualquer dia do ano, consoante consta da Lei 810,
de 6 de setembro de 1949 [...]". (CARVALHO; VIEIRA; LINS, 2018, p. 8).
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fato sendo bem alocados. Tais principios que o reveste séo: clareza, publicidade e
transparéncia® (OLIVEIRA; MILFONT, 2014).

Complementa-se por fim que identicamente as nac¢des aqui apresentadas o
Brasil tem buscado por melhores compreensdes sobre o contetido, o conceito e as
diretrizes normativas administrativa e legal que devem reger o processo de
orcamentacao brasileira. Espelhando-se na Inglaterra, mas especialmente na Franca
e EUA atualmente, a histéria da evolu¢cdo do orgamento no Brasil também tem seus

marcos conjunturais que serao apresentados na sec¢ao a seguir.

2.1 Brasil e seus marcos legais

Assim como os paises de destaque para evolugcdo do orgcamento publico, no
Brasil, a questdo orcamentaria sempre se mostrou como ferramenta potente no
controle dos recursos financeiros publicos, que devem retornar a sociedade geradora
dos mesmos sob a forma de prestacdo de bens e servicos. Deveras é de relevancia,
que ndo apenas as constituicdes federais outorgadas ao longo da histéria, mas
também, estaduais e as leis organicas municipais brasileiras trouxeram este elemento
consagrado através de variados dispositivos que abordam a programa¢do como
espécie do orcamento publico nacional (PIRES; MOTTA, 2006).

O processo de evolugcdo orcamentaria brasileiro decorre desde o periodo
colonial com a chegada de D. Jodo VI, meados do inicio do século XIX, que acarretou
na abertura dos portos brasileiros implicando num maior volume de impostos

aduaneiros. Isso incitou o Poder administrativo a época a iniciar o processo de

4 Principio da clareza. O orgamento publico, ao cumprir mdltiplas funcdes — algumas nao técnicas —

deve ser apresentado em linguagem clara e compreensivel a todas aquelas pessoas que, por forca
de oficio ou por interesse, precisam manipula-lo. E uma regra de dificil observacéo, pois, devido
exatamente aos seus variados papéis, o orgcamento reveste-se de uma linguagem complexa,
acessivel apenas aos especialistas. (...). Principio da publicidade. Por sua importancia e
significacao e pelo interesse que desperta, o orcamento publico deve merecer ampla publicidade.
Formalmente, o principio € cumprido, pois, como as demais leis, € publicado nos diarios oficiais. A
publicidade ideal, porém, envolve as mesmas questdes ligadas a clareza. (GIACOMONI, 2007, p. 83
apud OLIVEIRA; MILFONT, 2015, documento eletrdnico).
O principio orgcamentario da transparéncia obriga ndo somente a ampla divulgacéo do orgamento,
mas principalmente que as previsées or¢camentdrias, tanto de receitas, despesas, rendncias ou
programas, sejam dispostas de maneira facilmente compreensivel para todos, ndo apenas para o seu
executor, como também para o cidadao interessado, e, inclusive, para os 6rgdos de controle e
fiscalizacdo. Pretende, principalmente, coibir a existéncia de despesas obscuras ou a inclusao de
verbas, programas, projetos ou beneficios fiscais imprecisos ou inexplicaveis que, por falta de clareza
ou transparéncia, possam induzir a erro ou serem manipulados para atender a objetivos diversos dos
originalmente previstos e aprovados. (ABRAHAM, 2010, p. 236 apud OLIVEIRA; MILFONT, 2015,
documento eletrbnico).
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organizacdo das financas publicas (PIRES; MOTTA, 2006). O referido processo
sempre esteve condicionado a processos exteriores de orcamentacéo, logo todos os
modelos internamente aplicados tinham por base modelos construidos por outras
nacoes.

Observa-se que: no periodo do Império, se instaurou 0 modelo de orcamento
inglés; nos primordios da Republica, se estabelece o modelo norte-americano, o qual
concede dominio geral ao Legislativo para elaboracdo do orcamento; quando dos
anos 1960, o pais introduz, novamente, um modelo norte-americano, qual seria:
orcamento-programa (FJP, [2000]). Portanto, em critica declarada a esse fato, se diz
que “a legislacdo orcamentaria brasileira € moderna, o que nao significa que o
or¢camento tenha sido valorizado ao longo da histéria do pais. Ao contrério, reflete uma
curiosa tradicao de se copiarem modelos.” (FJP, [2000], p. 71).

Reforca a afirmacédo antes posta o pensamento que

O modelo praticado no Brasil de acompanhamento da execucdo do
orcamento tem origem nas normas francesas e italianas que desde o final do
século XIX observavam os estagios tradicionais: empenho, liquida¢éo, ordem

de pagamento e pagamento propriamente dito. (GIACOMONI, 2019,
documento eletrdnico).

Todavia ndo apenas as europeias, visto que do século XX em diante, como
demonstra-se neste estudo, o Brasil se debrucou em constante implementacdes
apresentadas ao mundo pelos EUA.

Para além dos aspectos levantados, o Quadro 2 a seguir, traz um resumo dos
principais momentos e seus impactos para o regramento do orcamento publico no

Brasil.



Quadro 2 — Fatos marcantes referentes ao avanco do Processo Orgamentario no

Brasil (séc. XIX-XX).

Ano Evento Impacto

1824 | Primeira Constituicdo Exigéncias para a elaboragéo de orcamentos formais por
brasileira parte das instituicdes publicas.

Atribui-se ao poder Executivo elaborar a proposta
orgcamentéria e a Camara dos Deputados e Senado
aprova-la, além da inciativa de criar leis sobre os
impostos.

1891 | Proclamacéo da Republica | O poder legislativo passou a ter competéncia para
e da segunda Constituicdo | elaboracdo do orcamento de todos os poderes da nova
brasileira republica.

1922 | Aprovacédo pelo Congresso | Melhoria na gestdo dos recursos ao introduzir novas
Nacional do Cédigo de técnicas que possibilitaram ordenar em nivel de Uniéo;
Contabilidade da Uniédo Institui a Estados e Municipios procedimentos

orgamentarios, financeiros, contabeis e administrativos a
serem adotados.

1926 | Reforma da Constituicao Elaboragdo da proposta orcamentaria passa novamente
a ser de competéncia do Poder Executivo.

1934 | Terceira Constituicdo As questbes de ordem orgcamentarias foram classificadas
em uma secdo propria e a competéncia para a
elaboracdo da proposta orcamentéria era do Presidente
da Republica e a sua votacédo cabia ao Legislativo.

1937 | Quarta Constituicdo Tentativa de criar um departamento, junto a Presidéncia
da Republica, responséavel pela formatacao da proposta
orcamentaria, porém votacdo e aprovagdo seria
responsabilidade da Camara dos Deputados e do
Conselho Federal.

1946 | Quinta Constituicéo Determina ao Executivo elaborar o projeto de lei
orcamentario e ao Congresso discuti-lo e aprova-lo,
segundo os principios: unidade, universalidade,
exclusividade e especializa¢éo;

Destaque mais acentuado ao papel do Tribunal de
Contas.

1964 | Criagdo da Lei basica do A Lei do Orcamento contera a discriminagdo da receita e
Orcamento n. 4320 despesa, de forma a evidenciar a politica econdmico-

financeira e o programa de trabalho do governo. Essa lei
estabeleceu parametros para 0 processo orgamentario
sendo utilizada até os dias atuais.

1967 | Sexta Constituicdo Estabeleceu regras de orgamento Unico e
exclusivamente a favor da centralizagdo do Poder
executivo, estendendo a Estados e Municipios.

1972 | Expedicéo do Decreto Institui o Sistema de Planejamento Federal, consolidando

Federal n. 71.353 a adocéo do Orcamento-Programa no Brasil.

1988 | Sétima Constituicao: Mais atencdo a questédo orcamentaria e tributéria.
Constitui¢céo Cidada. Hierarquia. dos instrumentos de planejamento
Artigo 165 e as leis de or¢camentario;
iniciativa do Poder Inovacdo de procedimentos frente aos métodos
Executivo: Plano Plurianual | anteriores.

(PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentéria (LDO) e os
Orcamentos Anuais.
2000 | Lei Complementar de Introducdo de mecanismos de transparéncia fiscal e

Responsabilidade Fiscal
(LRF)

controle social dos gastos publicos

Fonte: Adaptado de Sousa, Calvo e Carraro (2017, documento eletrénico).
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Verifica-se que ultrapassando a primeira fase, de criacdo do Erario e do
Regime Contabil (ano 1808) e a criacdo da Secretaria de Estado dos Negocios da
Fazenda em substituicdo ao Real Erario Publico (ano 1821) (FJP, [2000]), os anos
subsequentes, examinando o Quadro 2, foram décadas de muitas alteracées nas
formas de controle do orcamento, mas ndo somente. Basta observar as diversas
constituicbes promulgadas ao longo do curso, simbolizando a necessidade de
mutacdes organizativas do Estado a fim de abarcar todas as suas novas fungdes e
atender a formacé&o de uma outra sociedade nacional.

Alguns eventos marcam mais fortemente a evolucéo processual do orcamento
publico, os quais cita-se, brevemente, a partir do Quadro 2. A comecar pela Lei
4.320/1964, em seu art. 2, estabelece que a Lei do Orgcamento cumprira aos seguintes
principios: unidade, anualidade e universalidade. Soma-se a esses 0s principios de:
equilibrio, publicidade, legalidade e tributacdo®. Essa (Lei 4.320/64) simboliza um
marco legal no que trata dos avanc¢os na elaboracdo do orcamento publico, porque
através dela foram possiveis unificacdo e padronizacdo dos orcamentos e dos
balancos publicos em todos os entes da administracdo (Unido, os Estados e
Municipios) (XEREZ, 2013; FERNANDES; SOUZA, 2019).

E indiscutivel, ainda com maior presenca, a Constituicio do ano de 1988, que
possibilitou mecanismos que permitissem estabelecer relacdo do planejamento com
0 orcamento e promoveu competéncia e responsabilidades ao Poder Executivo,
quanto as iniciativas de elaboracéo dos planos e leis orcamentarios. Destaca-se que
até a Constituicdo do ano de 1967, os estados e Municipios autonomamente criavam
leis sobre seus orgcamentos conforme desejavam. Porém, no ano 1988, as profundas

alteracdes ocorridas nas normas de financas publicas em relacdo ao or¢camento

5 Principio (sic) da Unidade: A Lei Orcamentaria deve ser uma sé e indivisivel, contendo os
orcamentos fiscal, de investimentos das estatais, e 0o de seguridade social, para um dado exercicio
financeiro. Principio (sic) da Anualidade: A Lei Orcamentaria deve ser elaborada com a vigéncia de
um ano, normalmente igualando-se com o ano civil (1 de Janeiro a 31 de Dezembro). Principio (sic)
da Universalidade: A Lei Orcamentéaria devera conter todas as receitas e despesas de todos 0s seus
orgaos tanto da Administracéo direta e indireta, como também as fundag&es. O referido principio (sic)
esta contido nos Artigos 2,3 e 4 da mencionada Lei.

Principio (sic) do Equilibrio: a Lei Orcamentaria deve consagrar a relacdo de igualdade entre a
receita e despesa, ou seja, 0 total das receitas seja igual ao total das despesas previstos para o
exercicio financeiro. Principio (sic) da publicidade: obrigatoriedade de publicacdo através dos
orgéos oficiais de comunicacao/divulgacéo, para o conhecimento de toda sociedade, com clareza e
responsabilidade de uma forma transparente a acao governamental. Principio (sic) da Legalidade
de Tributacdo: a Lei Orcamentaria limita 0 Estado o seu poder de tributar, sem que seja autorizado
por lei a referida medida. (XEREZ, 2013, documento eletrdnico, grifo do autor).

Cf., também, Fernandes e Souza (2019, p. 33-34).
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modificaram aquela estrutura. O art. 165 (Constituicdo/88) dava origem ao PPA, a
LDO e a LOA, quais se tornaram instrumentos de planejamento (VASCONCELOS,
2010 apud XEREZ, 2013). Ressalva que a LDO mesmo que prevista no art. 165 da
Constituicdo (1988) prevalece sua regulacdo pela Lei n. 4320/1964 (FERNANDES;
SOUZA, 2019).

Apresenta-se assim, na Fig. 1 a seguir, como se estrutura o processo de
orcamentacao brasileira.

Figura 1 — Estrutura Or¢camentaria Brasileira.

| or. |
!
Plano Plurianual
[
| Lei de Diretrizes Or¢amentaria |
{
l Lei Or¢amentaria Anual

|
R

Orc¢amento Or¢amento da Or¢amento de
Fiscal Seguridade Investimento

Fonte: Vasconcelos (2010, p. 43 apud XEREZ, 2013, documento eletrdnico).

Os projetos orcamentarios previstos em lei devem estar relacionados ao PPA
em razao de manter consonancia normativa e substancial, regidos pela Constituicéo.
De outra parte, a LDO € lei vinculada ao PPA e a LOA é vinculada a LDO e ao PPA,
como observado na Fig. 1. A afirmacdo que o PPA é lei superordenadora, no que
tange aos planos e a LDO o é em razdo de determinar e restringir o teor dessas leis,
igualmente se estabelece da LDO quanto a LOA. As leis do sistema de orgamento
vigoram como leis reforcadas, inclusive as aqui tratadas, dessa maneira, todas elas,
somente podem sofrer alteracées por via de lei designada notadamente a esse
objetivo (GIACOMONI, 2019).

Afirma-se que,

[...] temos na triade PPA-LDO-LOA a base desse sistema em que compete
ao PPA (principal instrumento para promoc¢do do desenvolvimento de médio
prazo) a dupla funcéo de primeiro orientar mudancas nas politicas publicas e,

na sequéncia, fundamentar a programacdo do orcamento anual, dando
suporte a politica fiscal do governo. (FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 17).
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Sendo que o PPA como substituto do Orgcamento Plurianual de Investimentos
(Constituicdo/1967) passa a “constituir[-se] na sintese dos esforcos de planejamento
de toda a Administracdo Publica, orientando a elaboracdo dos demais planos e
programas de governo, assim como do préprio orgamento anual” (GIACOMONI, 2016,
p. 223 apud FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 73).

Diz ainda que:

Na prética, nos termos do §1° do art. 165 da CF/88, a lei do PPA deve definir,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes, assim

como para demandas relativas aos programas de duracdo continuada.
(FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 74).

O PPA possui um caracter estratégico e centra-se numa melhor informacéo
dentro dos Programas Tematicos ao expor com mais nitidez, as decisdes priorizadas
pelo Governo em cada area, dando destague as cessfes mais importantes e
estruturantes na realizacdo de suas politicas publicas (BRASIL, 2015).

A LDO, por sua vez, se coloca como:

Lei de periodicidade anual, de hierarquia especial e sujeita a prazos e ritos
peculiares de tramitacdo, destinada a parametrizar a forma e o conteido com
gue a lei orcamentéaria de cada exercicio deve se apresentar e a indicar as

prioridades a serem observadas em sua elaboragdo. (SANCHES, 2004, p.
204 apud FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 79).

A supracitada Lei, tem por base o PPA e a partir dele estabelece as metas e
prioridades do Governo, tendo papel inclusive de orientacdo na elaboracdo e
execucdo da LOA. De igual modo dispde acerca de mudancas legislativas de
tributacdo. Acresce-se como funcdo a LDO, as despesas de capital para o exercicio
financeiro posterior (XEREZ, 2013).

Nessa correlacéo legal, a LOA “estabelece previsdo da receita e a fixacdo da
despesa necesséria ao desenvolvimento das acdes e servigcos publicos, para cada
exercicio financeiro, visando sempre alcancar os objetivos determinados.” (XEREZ,
2013, documento eletrénico). Numa outra perspectiva, a mesma é retratada como:

Lei de natureza especial — em razdo do seu objeto e da forma peculiar de
transmissdo que lhe é definida pela Constituicdo - por meio da qual sdo
previstas as receitas, autorizadas as despesas publicas, explicitadas a
politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo e

definidos os mecanismos de flexibilidade que a Administracéo fica autorizada
a utilizar. (SANCHES, 2004, p. 207 apud FERNANDES, 2019, p. 85).
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Em sintese, a LOA tem como objetivo principal “[...] estimar as receitas que o
governo espera dispor no ano seguinte e fixar as despesas que serao realizadas com
tais recursos.” (FAUSTINO, 2018, p.19).

A referida lei orcamentéria, LOA, é “[...] uma autoriza¢cdo de gastos, mas nao
uma obrigacédo de gastos. Por isso 0 orcamento é dito autorizativo, hdo impositivo.”
(FAUSTINO, 2018, p.19). O prazo de sua realizacdo equipara-se a um exercicio
financeiro, € o orcamento em si proprio, e depreende: o orcamento fiscal; 0 orcamento
de investimento; e o orcamento da seguridade social (Fig. 1) (CASTRO, 2021). Disso
pode-se inferir que a LOA é fator relevante na idealizacdo do orcamento-programa,
dado que materializa os programas e atividades pertencentes ao PPA, ademais mira
papéis basicos estatais: alocacéo, distribuicdo e estabilizacdo (FAUSTINO, 2018).

O art. 163 (Constituicdo/88) também trouxe um instrumento importante para o
processo orcamentario, que seria a posteriormente editada Lei Complementar n.
101/2000 (LRF), essa “[...] tem como objetivo principal o equilibrio das contas publicas,
como também serve para fixar a acdo dos governantes para evitar os erros de
geréncia orcamentaria e financeira de antigamente.” (XEREZ, 2013, documento
eletrbnico). No art. 1°, caput, afirma seu objetivo fundamental: “estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal” (BRASIL, 2000,
documento eletrbnico).

Anterior a LRF, havia uma insatisfacdo com a falta total de controle das
financas publicas, pois com frequéncia 0s governantes gastavam mais que
arrecadavam; posterior a ela verificou-se maior equilibrio nos gastos e uma
aproximacéo entre gastos realizados e orgamento planejado (XEREZ, 2013)

Valida essa exposicao a seguinte constatacao:

Embora ndo tenha sido criada para essa finalidade, a LRF veio fortalecer o
orcamento para os objetivos do planejamento governamental, bem como para
o controle das financas do Estado. Instituida para ser um instrumento de
controle e de equilibrio fiscal, ao exigir responsabilidade na gestdo das
financas das administrag@es publicas, sob pena de graves punic¢des, forneceu
as condicdes legais e formais necessarias para o planejamento, o controle e

a transparéncia das contas publicas (OLIVEIRA, 2009 apud CASTRO, 2021,
p. 39).

Nesse sentido, a LRF contempla a participacdo social, a qual pode ser
efetivada através de audiéncias publicas no momento de elaboracéo e discussao dos
PPAs, LDOs e LOAs, apresentando-se como espécie de orcamento participativo, em

gue € dada a sociedade a capacidade de averiguar e intervir diretamente quanto a
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decisbes de gastos governamentais, colocando o0 processo sob estrutura mais
democratica (CASTRO, 2021).

Posto isso, “no Brasil, 0 orcamento publico é uma lei ordinaria proposta e
aprovada pelos entes, que deve ser elaborado dentro das regras estabelecidas pelas
normas gerais dispostas na legislagdo em vigor no pais”, (AZEVEDO, 2013, p. 39
apud SOUSA; CALVO; CARRARO, 2017, documento eletrénico).

A esse regramento competem:

[..] a saber: Constituicio Federal; Lei Federal 4.320, e lei de
Responsabilidade Fiscal. Somam-se a estas leis, normas que estao previstas
em Portarias Federais, emitidas pela Secretaria de Orgamento Federal e
Secretaria do Tesouro Nacional; Resoluc¢des emitidas pelo Conselho Federal
de Contabilidade; Resolu¢bes dos Tribunais de Contas dos Estados e
Municipios; Lei Organica Municipal; Leis Ordinarias Municipais; Regimento

Interno da Camara Municipal (AZEVEDO, 2013 apud SOUSA; CALVO;
CARRARO, 2017, documento eletrdnico).

Além das leis orcamentérias correntes ao orcamento publico, a Constituicdo
referida restituiu “aos parlamentares a prerrogativa de apresentarem emendas ao
orcamento, embora com restricdbes, como a impossibilidade de alterar a receita
proposta e as despesas com pessoal” (FEITOSA; OLIVEIRA, 2013, p. 50 apud
SOUSA; CALVO; MARRARO, 2017, documento eletronico).

A Carta Magna admite em casos especificos que o Legislativo emita tais
emendas aos projetos orcamentarios, desde que as mesmas estejam compativeis as
Leis PPA e LDO, e se relacionem a ajustes de erros ou omissdes, ou com 0S
dispositivos textuais do projeto de Lei (XEREZ, 2013).

Segundo o Senado Federal:

As emendas ao Orcamento sdo subordinadas a normas rigidas quanto ao
seu conteddo e objetivos, estabelecidas pela Constituicdo, pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF-Lei Complementar 101/00) e Lei 4.320/64, que
dispBe sobre normas gerais de direito financeiro para elaboracédo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos estados, dos municipios e do
Distrito Federal. As emendas sdo também objeto de regulagdo feita por
resolugBes do Congresso Nacional. (BRASIL, [2022], documento eletrdnico).

As emendas podem ser impositivas e ndo impositivas: individuais ou coletivas.
Emendas impositivas, quatro sao 0s seus tipos e destinam-se a aplicacao
orcamentéria: individual, de bancada, de comissao e da relatoria e essas podem ser
referentes a despesas ou a receita (BRASIL, 2021b, [2022]). Exceto “as emendas [as
impositivas] individuais e coletivas ndo poderéo incidir sobre programacéo destinada
a despesa financeira (RP 0) ou primaria obrigatoria (RP 1).” (BRASIL, 2021b).
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Destaque-se como exemplo as emendas impositivas individuais (art. 166-A da
Constituicdo), denominadas também de parlamentares, sdo de autoria de cada
senador ou deputado, feitas a parte do orgamento publico e realizadas pelo Executivo
estadual. Se destinam a financiamentos de obras ou projetos nos municipios, tais
como aquisicdo de ambulancias ou a construcéo de equipamentos publicos (BRASIL,
2021a). Essas emendas “poderdo alocar recursos aos entes subnacionais por meio
de transferéncia especial ou transferéncia com finalidade definida, sendo vedada a
utilizagéo para pagamento com pessoal e encargos sociais e encargos ao servigo da
divida.” (BRASIL, 2021b, p. 6).

A intencdo da impositividade orcamentaria vem desde a PEC n. 565/2006.
Sua tramitacdo somente foi finalizada no ano de 2013 em raz&o de sua fragmentacao
em outras propostas, entre essas a PEC n. 353/2013, que tem origem na PEC n. 22-
A/2000, a qual ficou reconhecida como “PEC do orcamento impositivo”. O que houve
foi a mudanca “[...] de uma regra geral para um modelo limitado a programacédo das
emendas individuais, que procurou resolver na época o problema mais urgente do
ponto de vista do Legislativo — discricionariedade e baixa execucdo das emendas
individuais.” (GREGGIANIN, 2015, documento eletrénico). No ano de 2015, a Emenda
Constitucional n. 86 modificou os art. 165 e 166 da Constituicdo, estabelecendo a
obrigatoriedade da execucdo da programacdo orcamentaria que trata as emendas
parlamentares individuais com limite de 1,2% da receita corrente liquida apurada no
exercicio anterior (OLIVEIRA; SANTOS FILHO, 2018).

Esse € um tema que até os dias atuais levanta fortes posicdes contrarias e a
favor. A época, “Do lado do Executivo, havia o temor justificavel em relagcdo a um
regime de execucgao cuja repercussao orcamentaria e fiscal era ainda desconhecida.”
(GREGGIANIN, 2015, documento eletrénico). Ha visbes que afirmam que a Emenda
n. 86 é “o orgcamento impositivo a brasileira”, que essa nada mais fez que obrigar o
Executivo a cumprir emendas parlamentares que representam apenas uma minuscula
parte do orcamento, e as quais estao ligadas direto a interesses eleitorais daqueles
que as redigem. Isso ao contrario de se autorizar uma norma juridica que de fato
obrigasse ao cumprimento das leis orcamentarias pelo referido poder (SCAFF, 2015).

Por outro lado, existem os que afirmam que o Parlamento é limitado perante
a construcao do orcamento publico, o que o torna mero coadjuvante, pois ndo lhe cabe
elaborar leis orcamentarias, e em relacéo a deliberacéo os valores a ele destinados

sdo extraordinarios e pontuais frente ao valor global do orcamento publico (ASSIS,
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2012). Contudo, “mesmo limitado as emendas individuais, a mudanca qualitativa do
modelo autorizativo para o impositivo foi relevante, porque explicitou o vinculo de
obrigatoriedade e responsabilidade de execucdo do orcamento por parte do gestor.”
(GREGGIANIN, 2015, documento eletrdnico).

Por tratar-se de PECs, um outro debate bastante amplo é sobre a PEC do
Teto dos gastos publicos — Emenda Constitucional n. 95/2016. A mesma “estabeleceu
um limite para os gastos federais, equivalente a despesa de 2016, corrigida, em cada
ano, pela inflagdo.” (BRASIL, 2018). Exceto para as areas de saude e educagéo, e
nenhuma outra mais, estipulou limite minimo abaixo do qual o gasto ndo poderia
decrescer. O seu tempo de aplicacao sera de vinte anos, pois se estimou que 0 ajuste
fiscal se completaria nesse prazo, isso significara um corte da despesa primaria de
quatro a cinco pontos do PIB. No ano de 2027 o Executivo podera reexaminar o
método de correcao do “teto dos gastos”, reavaliando a partir dessa data, a cada
guatro anos. Esse regime se encerrara ao final do exercicio do ano de 2037 (BRASIL,
2018).

Segundo a Secretaria da Fazenda, a razdo da aprovacao da Pec do teto dos

gastos foi devido a

[...] um desequilibrio fiscal crénico, que é decorrente do crescimento
acelerado da despesa publica ao longo das Ultimas décadas. Isso levou a um
aumento do déficit e da divida publica, bem como a expansdo da carga
tributaria. Essas formas de financiamento da expansdo do gasto se
esgotaram: a carga tributaria chegou a 33% do PIB, e a sociedade rejeita
expans0fes adicionais. (BRASIL, 2018, p. 4).

Afirma ainda que no ano de 2016 o déficit nominal do setor publico
consolidado era 9% do PIB, o déficit primario 2,5% do PIB e a divida bruta do governo
geral 70% do PIB, em crescimento ascendente. A solugcdo seria a de conter a
expansao dos gastos federais com um teto e é adequado porque no que tange ao tipo
de ajuste ocorre pela reducdo de despesas, e quanto a sua velocidade € gradual
(BRASIL, 2018).

Mas a propria Secretaria concorda que:

Controlar despesas néo € facil, pois frustra pretensdes (na maioria das vezes
legitimas) de expanséo de politicas publicas que visam suprir caréncias reais
da populacdo, seja na reducdo da pobreza, na educacao, na salude ou na

segurancga publica; assim como atender interesses das diversas categorias
de servidores publicos federais. (BRASIL, 2018).

Nesse sentido, para além desses debates a PEC do teto validou o novo

regime fiscal, reforcou os vinculos com LOA, LRF e a LDO. Inovou ao dispor sobre as
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emendas parlamentares impositivas, propondo que o percentual de 1,2% seria
mantido até o ano de 2017, todavia, apds esse ano deveria ser reajustado conforme
o Indice de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA), perdendo vinculagdo a RCL
(FREITAS; MENDES, 2016).

As regras do novo regime ndo autorizam crescimento das despesas totais e
reais do governo acima da inflacdo, ainda que economicamente 0 pais esteja bem,
isso faz o caso brasileiro ser diferente de outras experiéncias internacionais que se
propuseram a realizar um teto de gastos publicos. Para que seja possivel elevar os
investimentos em uma area sera preciso efetuar cortes em outras. Com as novas
regras 0 gasto publico ndo considera: taxas de crescimento econdmico e
demogréficas nos vinte anos de sua realizacédo (2016-2036) (MARIANO, 2017).

Conseguinte a esse novo regime, fica estagnado o projeto constituinte de
1988; os proximos governantes perdem sua autonomia quanto a elaboracao
orcamentaria, exceto se outra proposta de emenda houver no futuro em sentido
oposto; os cidadados perdem o direito de escolha, quando das elei¢cdes, pois o
programa de governo qual se traduz no orcamento pode néo ser praticavel dentro no
regime fiscal vigente (MARIANO, 2017).

Por fim, o que se pode observar € que as normas juridico-administrativas e
metas fiscais brasileiras, bem como os modelos de construcdo orcamentaria seguem
padrdes estrangeiros sob muitos aspectos, tanto nos tipos orcamentarios vigentes em
cada momento como na necessidade de regras que consolidem o modelo a vigorar.
Por exemplo, o novo regime fiscal é bem consoante ao orgcamento por desempenho,
gue se baseia literalmente nos resultados e menos na qualidade substancial dos
gastos publicos. Isso posto, a proxima secéo se dedica a apresentar um resumo dos

principais modelos de orgcamento publico instaurados no Brasil.

2.1.1 Tipos de orgcamento no Brasil

Esta subsecéo visa apresentar, brevemente, os principais tipos orgcamentarios
normatizados que vigoraram no Brasil recente, bem como mostrar 0s principais eixos
gue os mesmos tém centralidade. Assim, a partir da bibliografia aqui utilizada
destacam-se os orcamentos: incremental; base-zero; programa; e participativo. Por

sua vez, procura-se trazer a analise, também, o debate quanto as énfases juridica e
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politica com as quais vinculam 0s processos orcamentarios. Além disso, abrir um
paréntese para tratar sobre a rigidez orcamentéaria no Brasil.

Historicamente, o incrementalismo surge como resposta as deficiéncias do
modelo do processo de gastos publicos e de teorias que explicassem esse processo.
O debate quanto a porque gastar determinado recurso em A ao invés de alocar em B,
suscitou a discussao e deu origem a teoria do orcamento incremental, uma das mais
influentes teorias no campo orcamentario publico (GIACOMONI, 2019). Relatam que
seus primeiros registros se deram na Inglaterra no modelo de orgcamento
classico/tradicional no séc. XIX, mas tomou maior relevancia na metade do séc. XX
em diante, a partir de observacdes sobre a experiéncia orcamentaria norte-americana.
E um modelo forjado na percepcédo de limites e das possibilidades da racionalidade
humana na tomada de decisdes organizacionais (GIACOMONI, 2019).

A técnica tradicional que se caracterizava por preocupar-se somente com as
questdes de equilibrio fiscal tinha uma vertente politica relevante a medida que
permitia ao Legislativo exercer um poder antecipado de controle em relagéo a atos do
Executivo frente a permissdo ou ndo de gastos orcamentarios. Eram ideias
amparadas pelo pensamento iluminista que punha severas restricbes ao Estado, em
contrapartida, essa corrente defendia que os cidadaos eleitores sdo os que deveriam
de fato definir as prioridades do Governo e a alocacéo dos recursos publicos, por meio
de seus representantes. Nesse sentido, afirma-se que o or¢camento incremental
estava focado nos aspectos fiscal e politico, além de ter como conceitos centrais base
e quinh&o justo (BITTENCOURT, 2015; GIACOMONI, 2019).

Segue-se que o0 orgamento incremental “[...] consiste em uma pratica de
elaboracdo orcamentaria caracterizada pela reproducéo, para o novo exercicio, do
orcamento passado, com ajustes marginais proporcionados, principalmente, por
incrementos de recursos.” (CASTRO, 2021, p. 50). E baseia-se em nove
caracteristicas, quais sejam: o orcamento é resultado de consensos, € histérico por
manter escolhas realizadas ao longo do tempo, € elaborado de forma fragmentada, &
simplificado, é resultado, também, de interag&o social, deve ser “satisfatorio”, é tratado
como se fosse ndo programatico, é repetitivo, e é elaborado de maneira sequencial
(GIACOMONI, 2019).
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Quanto as suas funcdes:

Prevé a receita e fixa a despesa. Além disso, toma certos cuidados quanto a
orientacdo das despesas por objeto de gastos, isto evidencia a maior énfase
gue se da ao que se compra. Esta técnica ndo antevé as reais necessidades
da coletividade, renuncia os aspectos econémicos e sociais. Valendo-se da
importancia gasta num periodo anterior, delimitando deste modo as despesas
para o exercicio financeiro posterior. (CALVO; CARRARO, 2017, documento
eletrdnico).

Além de o modelo incremental ndo exigir uma prestacéo de contas por parte
do gestor, e ndo se constitui em instrumento de planejamento, uma vez que néo traz
metas e objetivos a serem alcancados, sendo, por conta disso, considerado bastante
limitado.

E tido como um modelo muito rigido, que gerava dificuldades para evolucéo
de integragéo entre planejamento e orgamento, de igual modo na adogéo de sistemas
de orcamento por programas ou de desempenho. Além de ter carater descritivo que
nao considerava adequadamente as mudancas nas financas publicas, tais como as
decorrentes de crises fiscais (CASTRO, 2021; GIACOMONI, 2019).

No Brasil, essa inflexibilidade orcamentaria tinha por base as seguintes
restricbes adicionais: vinculacdo de receitas e despesas, e 0 acentuado volume de
despesas de execucao obrigatéria. A primeira trata daquelas receitas que néo tinham
como ser usadas em gastos diferentes dos quais as mesmas foram criadas para
atender; enquanto a segunda estava relacionada ao crescimento de gastos
obrigatérios que todo governo deveria cumprir e as transferéncias aos estados e
municipios, no caso da Unido, e aos municipios, no caso dos estados (CASTRO,
2021).

Na sequéncia, o orcamento base-zero (OBZ), considerado um método voltado
a avaliacdo e a tomada de decisdes sobre as despesas, com abrangéncia vertical. O
referido modelo traz em consideragdo despesas alternativas a partir do zero para
todas as atividades do governo, enquanto o PPBS compara programas o OBZ
compara fundos alternativos (GIACOMONI, 2019). Esse modelo de orgcamento surgiu
na década de 1970 e foi desenvolvido no ambito da companhia Texas Instruments,
sua proposta consistia numa estrutura de planejamento orcamentario em que todas
as despesas deveriam ser justificadas em cada novo periodo orcamentario (PYHRR,
1977 apud CORREA JR.; OLIVEIRA JR., 2018).

Em comparacdo OBZ e outros modelos tradicionais demonstra-se na Fig. 2 a

sequir:
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Figura 2 — Comparativo entre orcamento base-zero e demais modelos tradicionais.

Tradicional Orcamento Base-Zero
- Base Inicial - Sem Base Inicial
- Custos e beneficios de novas - Custos e beneficios para todas atividades

atividades
- Comega com objetivos e atividades
- Nio examina novos meios
- Examina novas alternativas
- Decisdio de aceitar ou rejeitar

- Resulta em escolha de varios niveis de custos

Fonte: Giacometti, Cavalcante e Ventura (2009).

No tocante a esse modelo e o orcamento federal, se diz que 0 mesmo foi um
modelo bem-sucedido, pois foi rapidamente absorvido e praticado pelos entes que
com ele interagiram. Apesar de sua importancia na fixagdo de parametros de
comparacao segundo as demandas demonstradas por agéncias federais e que
proporcionou que se tornasse instrumento de apoio as decisdes sobre alocacfes de
recursos (CORREA JR.: OLIVEIRA JR., 2018), tem seus limites pautados nos
seguintes apontamentos, com destaque “a resisténcia interposta pela burocracia
quando a eficacia de seus programas € avaliada, bem como a necessidade de tempo
para a consolidagao dos aprimoramentos gerenciais e or¢camentarios implicados.”
(CORREA JR.; OLIVEIRA JR., 2018, documento eletrdnico).

Afirmam, inclusive, que esse modelo é impraticavel de fato, pois ndo é
possivel retirar do programa or¢camentario seu aspecto histérico, dado que esse
modelo implica rever constantemente a base do orcamento. A primeira promessa de
realizacdo de orcamento base zero, na realidade estava marcado pelo modelo
incremental, depois disso o OBZ foi abandonado na gestdo seguinte (GIACOMONI,
2012 apud CORREA JR.; OLIVEIRA JR., 2018).

Ao final década de 1940 e nas duas décadas posteriores, os Estados Unidos
marcaram com experiéncias revolucionarias de organizacéo dos orgamentos publicos,
dois novos modelos foram apontados: orcamento de desempenho (performance
budget) e o PPBS. A Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) analisando os modelos
citados, organizou e apresentou um modelo baseado naquelas técnicas, qual seria
orcamento-programa (GIACOMONI, 2019).



35

A década de 1960 foi marcada por muitas transformacdes nacionais e
internacionais. Toda a década,

[...] O Pais foi positivamente influenciado pelo movimento mundial de difuséo

da técnica do Orcamento-programa, novidade de inspiracdo norte-americana

gue incorporava ao orcamento categorias proprias do planejamento, tais

como: programas, acles, objetivos, metas fisicas, unidades de medidas do
trabalho etc. (GIACOMONI, 2019, documento eletrdnico).

Isso posto, se diz que arquitetura orcamentaria LOA-LDO-PPA adotada no

Brasil apenas é possivel em razdo de o mesmo atualmente funcionar sob um modelo
de orcamento-programa. Basicamente esse modelo consiste em

[...] um instrumento de planejamento da acdo do governo que identifica os

seus programas de trabalho, projetos e atividades, além dos

estabelecimentos de objetivos e metas a serem implementados, bem como a
previsdo dos custos relacionados (BRASIL, 1964, documento eletrbnico).

Assim, traz por caracteristica a vinculacdo prévia entre orcamento e
resultados que a administracao publica deve buscar, o que significa apontar objetivos
e metas a serem obtidos a partir dos gastos autorizados, iSso permite que o orgamento
se torne realmente ferramenta de planejamento estatal.

A Lei 4.320/1964 nao significou a facilitacdo da aplicacdo do orcamento
programa no Brasil, contudo também nao criou dificuldades para isso. Antes mesmo
do governo federal, os estados brasileiros ja& desenvolviam experiéncias a partir do
orcamento-programa, mas nao houve continuidade. A popularizacdo da técnica
aproximou o or¢amento dos planos e fez com que o processo de orgcamentacao
ficasse a cargo de novos seguimentos governamentais (GIACOMONI, 2019). Por
altimo, se coloca que o orcamento-programa se estabelece nas seguintes fases:
elaboracdo da proposta orcamentaria, elaboracdo da lei orcamentaria, execucao do
orcamento e controle da execugdo orcamentéria (SILVA, 1973, p. 233 apud
GIACOMONI, 2019, documento eletrdnico).

Ressalta-se que o orgamento de desempenho inicial e o orgamento-programa
da ONU simbolizaram a transformacdo de paradigma ao substituir os insumos,
aspecto central da organizacdo do orcamento tradicional, pelos produtos
(GIACOMONI, 2019).

Segue-se que a evolucdo dos programas de orcamento publico, tomou nos
altimos 40 anos uma proporcao de exigéncia da participacéo direta dos cidadaos em

decisdes da governanca publica, inclusive quando da aprovagédo de normas legais.
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Dentre todos os modelos, o que mais tem avancado e € reconhecido até mesmo nos

paises exteriores, € 0 orcamento participativo, especial por ter se estruturado nos

municipios em meados da década de 1980 (GIACOMONI, 2019).

Valida essa percepcéao:

Lei Orgénica fornece o marco legal que ampara 0 mecanismo do orcamento
participativo municipal. Reza o art. 116, § 1°: “Fica garantida a participagédo
da comunidade, a partir das regiées do Municipio, nas etapas de elaboracéo,
definicdo e acompanhamento da execucdo do plano plurianual, de diretrizes

orcamentarias e do orgamento anual’. (GIACOMONI, 2019, documento
eletrénico).

O modelo participativo € um “mecanismo governamental de democracia
participativa em que permite a participacdo da sociedade na discussdo e decisao
sobre o orcamento publico.” (SOUZA; CALVO; CARRARO, 2017, documento
eletrbnico).

Nesse modelo “o governo consulta a populacéo, a partir de reunides abertas
a sociedade, sobre as suas demandas prioritarias e o que incluir na Lei Orcamentéria
Anual.” (FJP, [2000], p. 14). Ndo ha dispositivos de leis obrigatérios para sua
aplicacdo, mas € um modelo bem acolhido em diversos municipios brasileiros (FJP,
[2000]).

Desde a Constituicdo, ano 1988, no que tange a geréncia orcamentaria, o
ponto mais relevante, segundo algumas pesquisas, € que ocorre o restabelecimento
do ambiente de liberdade democrética, possibilitando a criacdo de mecanismos de
participacdo politica. Nasceram, desde entdo, experiéncias de discusséo publica do
orgamento quais, como ja mencionado, se denominou como or¢gamento participativo.
Esse simbolizou um primeiro esforco publico para que na agenda nacional tivesse 0
resgate dos diretos sociais no orgcamento brasileiro (FJP, [2000]).

O aspecto orgamentario publico, independente de seus modelos, ainda nédo é
considerado como uma disciplina, o que o coloca na posicdo de apenas mais uma
area de estudo e como tal interessa a varias disciplinas, dando ao orgamento
diferentes naturezas: politica, econdmica, administrativa, juridica, contabil e financeira
(GIACOMONI, 2016). Ademais, percepciona-se que “as decisdes que condicionam o
comportamento do gasto publico sdo tomadas a margem do espago orgcamentario”
(REZENDE., 2013, p. 54), demonstrando um certo “distanciamento da literatura
académica em relacéo a realidade do cotidiano dos 6rgaos publicos” (VELOSO, 2013,
p. 336 apud FERNANDES, 2019, p. 22).
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A partir desse debate, esta pesquisa toma para 0 orcamento publico as
énfases, em especial, juridica e politica. Assim representa uma peca juridica,
primeiramente porque “juntamente com os primeiros orgamentos, o nascente direito
orcamentério envolveu-se com uma importante questdo: a convivéncia entre a lei
orcamentaria anual e a legislacdo ordinaria que instituia tributos e criava encargos
permanentes. (GIACOMONI, 2019, documento eletrbnico). Nesse instante as
questdes foram solucionadas j& em seu inicio e em conformidade com as ideias
aceitas até a atualidade, como as decisdes de abrangéncia anual. Ademais o
conteudo orcamentario € subordinado as normas de carater permanente,
solucionando o aspecto juridico, as implicac@es financeiras na relacao entre as fontes
geradoras de despesas — lei ordinaria e lei de orcamento — passam a ter importancia
fundamental para os orgamentos modernos (GIACOMONI, 2019).

Mas é fato que a natureza juridica do orcamento ndo tem unanimidade entre
0 segmento de juristas “que o configuram como simples ato administrativo, ou seja,
tdo somente uma apuracao de contas, daquela corrente que o concebem como lei em
sentido material ou formal.” (FERNANDES, 2019, p. 22). O Estado e suas medidas
tém como base um sistema juridico em que “nas sociedades organizadas o sistema
juridico estéa estruturado para que os cidadaos, os destinatarios das acdes estatais,
nao sejam surpreendidos por medidas intempestivas tomadas pelos governantes.”
(PIRES; MOTTA, 2006, p. 16).

Coloca-se ainda que

Juridicamente, o orgamento de um ente publico no Brasil, seja ele o governo
federal, os estados ou os municipios, materializa-se por meio de uma lei
ordinaria de iniciativa do Poder Executivo, de validade anual, em que se
estima a receita e se fixa a despesa da administracao publica, e é elaborado
em um exercicio para execucdo no exercicio seguinte, apds aprovacgao pelo

Poder Legislativo” (PASSOS; CASTRO, 2009, p. 220 apud SOUSA; CALVO;
MARRARO, 2017, documento eletrénico).

Quanto a natureza politica do orcamento, ela se sobressai entre as variadas
andlises e dessa maneira afirmam “o orcamento exprime em termos financeiros e
técnicos, as decisdes politicas na alocagcao dos recursos publicos, estabelecendo as
acOes e 0s programas prioritarios para atender as demandas da sociedade, além de
permitir o controle das financas publicas, evitando que sejam realizados gastos nédo
previstos.” (PASSOS; CASTRO, 2009, p. 220 apud SOUSA; CALVO; MARRARO,

2017, documento eletrénico).
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O orcamento € o instrumento principal de modo que “a observancia do
principio democratico segundo o qual nenhum governante pode retirar recursos
compulsoriamente dos cidadaos nem fazer uso desses recursos exceto com a
aprovacao explicita de um parlamento eleito e independente.” (BITTENCOURT, 2015,
p. 7), reforcando seu carater politico.

No Brasil, apesar da observancia do principio democratico e dos normativos
constitucionais garantirem por via legal um compromisso para o cumprimento dos
direitos fundamentais da sociedade, ha uma inflexibilidade na aplicagdo dos recursos
a disposicdo da geréncia publica. Isso tem por fundamento duas restricbes
complementares: a vinculacdo de receitas e despesas, e 0 expressivo volume de
despesas de execucao obrigatoria. A primeira trata das receitas que ndo devem ser
usadas no cumprimento de despesas diferentes daquelas para as quais foram
geradas; por sua vez, a segunda se refere ao crescimento de gastos obrigatérios que
todo governo deve honrar e as transferéncias aos estados e municipios, sendo da
Unido, e dos municipios, no caso dos estados (CASTRO, 2021).

A partir do exposto, a critica se pauta no desenvolvimento de mecanismos,
inclusive legais que contribuiam para uma maior flexibilidade no processo
orcamentario. Essa rigidez da construcao e execucao do orcamento publico ocorre
também na esfera internacional, como no caso dos EUA, e ressalta com vigor a énfase
politica nas questdes decisoérias do processo.

Nesse sentido, o proximo capitulo deste estudo traz dois casos: EUA e Alagoa
Nova-PB como fontes de exploracdo de dados que demonstrem, em especial 0 viés
politico e juridico do orgcamento publico, bem como apresentem as resolucdes
tomadas nas situacfes de estagnacdo do cumprimento orgcamentario em razao de

impasses politicos.



39

3 DELIBERACAO LEGISLATIVA E IMPASSE PARALISANTE

O Legislativo nacional, a contar da Constituicao/1988, reconquista sua
participacdo em relacdo a construcao do orcamento publico no Brasil. Anterior aquela,
0 mesmo tinha a prerrogativa de somente incluir propostas de novos gastos, enquanto
gue na atualidade a interferéncia legislativa se da por via de emendas a proposta
inicial, todavia sem alterar as prioridades definidas pelo Executivo, que é o ente
determinante na iniciativa da matéria. O Poder Legislativo tem assim um papel parcial
no orcamento, embora seja relevante nas decisées do plano governamental por suas
emendas ao PPA e a LDO, ou pela influéncia direta nas deliberac6es dos 6rgaos
executivos (MELO, 2004).

Na Fig. 3 a seguir, mostra-se como ocorre a participacdo legislativa no
processo de aprovacao orcamentaria.

Figura 3 — Instituicbes e processo orcamentario no Brasil.
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Fonte: Bittencourt (2015, p. 9).

De maneira simplificada, a Fig. 3 apresenta que a proposta orcamentéria é
preparada pelo Executivo e encaminhada ao Legislativo, que faz apreciagéo e aprova
com alteracdes ou ndo. E um procedimento Realizado em periodo que antecede ao
orcamento em si mesmo, salvo situacdes especificas. Subsequente, é executando-se
receitas e despesas em conformidade com o orgamento, dentro do intervalo de tempo
para ele estipulado. Ao final de sua realizacdo procede a constatagéo de regularidade
e fidelidade de deu cumprimento pelos 6rgdos de controle — inclusive pelo préprio
Legislativo (BITTENCOURT, 2015).
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Na prética, essa linearidade do processo principalmente no que compete a
sua execucao nao é factivel. Alguns problemas sao diagnosticados dentro da estrutura
orcamentéria, tais como: os politicos eleitos tém a oportunidade de obter vantagens
diretas e indiretas do uso dos recursos sob seu comando, visando interesses proprio
e nao daqueles que os elegeram —isso influencia diretamente na maneira como esses
aprovam ou desaprovam questbes orcamentarias; ha uma constante quebra do
principio da universalidade, em especial quando da existéncia de recurso
“‘extraorgamentario” ou “decisdes de gastos fora do orgamento”, entre outros. No caso
dos dois ultimos, é algo natural as democracias que existam tomadas decisorias
naquela magnitude, pois na busca por cumprir direitos garantidos a sociedade pela
Constituicdo, podem ocorrer situagées ndo contempladas no orcamento que exijam
medidas adicionais (BITTENCOURT, 2015).

Quando se trata de recursos extras ao orcamento, dentre muitas formas, eles
podem vir sob a condicdo de créditos adicionais: suplementares, especiais e
extraordindrios e estdo garantidos existéncia em variados dispositivos legais. Os
créditos suplementares, por exemplo, sdo mecanismos relevantes de ajustamento do
orcamento durante sua execucdo (GIACOMONI, 2019). Mas independente dos
motivos de sua necessidade, tais créditos também passam por aprovacao legislativa,
e € nesse instante extraordinario que os impasses e paralisacées de recursos para
cumprimento orgamentario se dao.

Os contratempos deliberativos se apresentam em geral por razdes de
auséncia de consenso politico ou de regramento e acontecem nédo somente no Brasil,
mas no mundo. A vista disso, procura-se investigar um caso a nivel global: o shutdown
norte-americano; e outro brasileiro — 0 caso do municipio paraibano de Alagoa Nova,
nos proximos subtopicos do estudo, a fim de melhor explanacdo e demonstrar
empiricamente situacdes que representam aqueles impasses deliberativos no ambito

legislativo orcamentario, nos casos de suplementacdo de dotacdes.

3.1 O caso norte-americano

A datar do ano de 1949, com a passagem do orcamento “line-item” ou
“objectof-expenditure” — também denominado de itemista — para o orcamento de
desempenho proposto pela Comissdo Hoover, o orcamento federal americano é

reestruturado “[...] com base em atividades e medidas de desempenho (‘o que o
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governo faz’), e ndo apenas com base nos itens de despesa (‘0 que o governo gasta’)
[orcamento itemista]” (CYSNE, 2008, p. 19). Desse momento em diante a centralidade
orcamentéria deixa de ser os meios (despesas) para focar no retorno ao contribuinte
(fins). Um processo desenvolvido gradualmente, por motivo da elevacado dos gastos
publicos decorrentes do New Deal (anos de 1933-1938) e da Segunda Guerra Mundial
(anos de 1939-1945) (CYSNE, 2008; GIACOMONI, 2019).

O Executivo norte-americano apos aquele periodo (1949) ampliou seus
poderes quanto sua atuacdo nas decis6es orcamentdrias, mas, ainda assim, é no
Legislativo que esses estdo mais concentrados em razdo de a lei que regula o
processo or¢camentario ser a Lei do Orcamento do ano de 1974. Por via dela, e em
razdo da conjuntura a época, a mesma criou diversos dispositivos que possibilitaram
ao Legislativo se impor sobre o Presidente como, por exemplo, a imposicao de
composicdo de um orcamento préprio do Congresso, o qual pode ser bem divergente
da proposta do Executivo. De outro lado, como o processo orgcamentario também tem
seu carater politico, para que a posicao do Legislativo seja privilegiada precisa que
outras variaveis estruturais estejam igualmente bem combinadas (CORTINHAS,
2014).

A estrutura de aprovacdo do orcamento é dada pelo: OMB, qual se reporta
direto a Presidéncia; Tesouro, responsavel por estimar as receitas; o GAO; e o
Congressional Budget Office (CBO) (Escritério de Orcamento do Congresso) que
auxilia o Congresso, de maneira independente do Executivo, nos aspectos sobre
orcamento (CYSNE, 2008). Garante essa estrutura, no trato da autorizacéo legal de
despesas o art. 1°, secao 9, da Constituicdo do EUA:

No Money shall be drawn from the Treasury, but in Consequence of
Appropriations made by Law; [...].

Nenhum dinheiro deve ser retirado do Tesouro, sendo em consequéncia de
dotagdes contida em Lei; [...]". (BIJOS, 2017, p. 126, tradugao do autor).

Em situacfes contrarias a uma boa combinagéo seja para o Legislativo seja
para o Executivo americanos, quando da necessidade de autoriza¢des orcamentarias,
decorreu desde tempos passados a paralisacdo da maguina estatal em consequéncia
dos desacordos entre casas e seus legisladores. Paralisacdo esta denominada de
shutdown, “o termo [...] é utilizado para representar o ‘desligamento’ parcial da
maquina governamental, provocado pela auséncia de orgcamento publico aprovado
pelo Congresso [...].” (BIJOS, 2017, p. 126).
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O shutdown tem base juridica no principio da legalidade qual exige, no ambito
estatal, que as ac¢des do ente publico sejam apoiadas por anuéncias determinadas em
lei. Logo a administracéo publica submete-se a maxima juridica de que “s6 € possivel
fazer o que a lei permite” (BIJOS, 2017). De modo que,

Por forca desse principio, quando ndo ha orcamento publico aprovado em lei,
também deixa de haver autorizacdo para a realizacdo de despesas
governamentais, razdo pela qual, sob esse estado de coisas, a maquina
publica deve ser “desligada”. Trata-se, diga-se de passagem, de uma

representacdo bastante significativa do chamado “poder da bolsa”, de
titularidade do Poder Legislativo. (BIJOS, 2017, p. 126).

Soma-se aquela lei, no ambiente infraconstitucional, a Lei Antideficiency Act
(ADA) (Lei Antideficiéncia, traducéo livre) do ano 1870, que também se coloca como
base juridica para o shutdown. A mencionada lei veda, salvaguardadas excec¢des nela
estabelecidas, que agéncias governamentais e os programas federais permanecam
operando, ainda que a titulo de servigco voluntario, quando houver lacuna de
financiamento (funding gap) resultante da auséncia de aprovacdo orcamentéria.
Complementa em seu texto, que mesmo havendo recursos em caixa, 0 governo nao
pode usa-lo para pagamento de despesas enquanto nao for estabelecida autorizacéo
pertinente (BIJOS, 2017; GRAY, 2016).

Razbes que conduziram ao congelamento das verbas do governo (shutdown)
americano em diversos periodos, registrados desde o ano de 1980 e, mais
recentemente, ao entre dezembro de 2018 a janeiro de 2019. Em 2021 um projeto de
lei foi ao Congresso para aprovacao de extensao do financiamento federal objetivando
evitar a paralisacdo do Estado. Apds negociacdes partidarias quanto ao texto
expresso na medida, a mesma foi aprovada. Todavia em outros momentos da historia,
em que houve rejeicdo ou retardo na aprovacdo de propostas para 0 incremento
financeiro federal, servigos publicos de vacinacao, habitacdo de emergéncia, algumas
areas da justica e de regulacdo ambiental, parques, museus e salarios de funcionarios
ficaram estagnados ou atuando sob restricdo por varios dias (BIJOS, 2017).

Apesar de o shutdown atingir apenas servigos discricionarios, ndo essenciais,
avalia-se o0 impacto desse contratempo para a sociedade americana, visto por
exemplo, no ano de 2013 foram fechados 400 parques no pais, cerca de 850 mil
funcionarios passaram a atuar sob licengca sem vencimento e, apenas esses Servicos,
impactaram negativamente o Produto Interno Bruto (PIB) em 0,3 pontos percentuais

(BIJOS, 2017; SEMEIA, 2014). Enquanto que a paralisacdo entre dezembro do ano
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de 2018 e janeiro do ano de 2019 produziu uma perda estimada em US$ 11 bilhdes
aos cofres publicos (CEPIK, 2019). O que significa reducdo de verba publica para o
ano-calendario subsequente, pois decrescendo a receita no ano anterior, decresce a
poupanca governamental para aplicacdo em investimento publico posterior e isso —
gueda na receita — tem efeito direto ou indireto, também, sobre 0s servi¢cos essenciais.

As razbes da ocorréncia desses sucessivos congelamentos séo
diagnosticadas entre duas vertentes: a primeira abrange questdes politicas e, a
segunda, tecno-legais. O fator politico € em geral mais aceito, porque compreende-se
que “o processo decisorio com reflexos no orcamento é constituido de componentes
técnico-legais, mas o0 componente politico sera sempre preponderante.”
(GIACOMONI, 2019, documento eletrdnico).

Nessa perspectiva, argumentam em relacdo aos EUA quanto a incapacidade
de governos funcionarem concretamente, devido a polarizacdo partidaria reforcada
por uma estruturacao institucional que mantém um sistema de separacao de poderes.
De modo que se abre o debate quanto a essa polarizacao vir acompanhada de uma
“fragmentacao” politica, no sentido de que existe uma “[...] difusdo externa do poder
politico, que se afasta dos partidos politicos como um todo, e a difusdo interna do
poder, ou seja, da lideranca partidaria para os membros do partido.” (PILDES, 2017,
p. 276). Parece, de inicio, controverso o eixo polarizacdo e fragmentacdo, mas se
observado do ponto de vista de que internamente aos partidos ha uma disputa de
poder entre seus proprios integrantes e isso dificulta o alinhamento na tomada de
decisfes finais entre seus membros, logo pela lideranca dos mesmos, a ponte é
plausivel.

Acrescentam, portanto, que

O shutdown do governo e padréo financeiro ndo eram um simples produto da
polarizagéo partidaria; refletiam a incapacidade dos lideres partidarios de
trazer faccGes minoritarias recalcitrantes de seus partidos e membros
individuais para fazerem os acordos que os lideres partidarios acreditavam
serem necessarios. O problema ndo é que temos partidos parlamentares. Em
vez disso, é possivel que nossos partidos politicos ndo sejam parlamentares
— o suficiente: os lideres partidarios sdo agora incapazes de exercer o tipo de

lideranca partidaria efetiva caracteristica dos sistemas parlamentares.
(PILDES, 2017, p. 276-277).

Assim, a fragmentagdo “@ um foco de atencdo mais importante do que a
polarizagdo se quisermos explicar por que a dindmica da competicdo partidaria
paralisa cada vez mais o governo americano.” (PILDES, 2017, p. 276).
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Uma segunda vertente trata sobre a regularizacdo do orcamento publico que
altera a funcéo do orcamento de um papel de controle politico e administrativo para
um papel de controle econémico das despesas publicas, talvez ndo majoritariamente.
Ainda assim, implica que o planejamento orcamentario e sua aprovagdo estédo
condicionados a rigidas leis que objetivam, tdo somente, tolher o crescimento das
despesas publicas para atender ao cumprimento de superavits (RIANI, 2008), e este
por sua vez, conformado a realizag&o dos juros da divida publica.

No aspecto tecno-legal,

h& exemplos de reagBes do poder legislativo ao exercicio discricionario do
poder executivo na execugcdo das autorizacdes orcamentarias. O
Congressional Budget and Impoundment Control Act, aprovado em 1974,
criou dois mecanismos que obrigam a Presidéncia a consultar o Congresso:
0 rescission, nos casos de despesas que, no entendimento da Presidéncia,

ndo devam ser realizadas, e o deferral, quando é recomendavel postergar a
realizacéo do gasto. (GIACOMONI, 2019, documento eletrénico).

Verifica-se a partir da afirmacédo anterior, as leis criadas para controle do
orgamento ndo sdo apenas mecanismos para melhor funcionamento da maquina do
Estado e da realizacdo dos recursos publicos. Em certas circunstancias elas se
colocam como entraves a eficiéncia publica que tanto buscam, ndo por serem tais leis
ineficazes em seus compromissos, mas por ndo serem dotadas de compreensao do
movimento ndo-linear das interrelacdes sociais e com isso se tornam rigidas em suas
praticas.

Cita-se por exemplo, a Lei ADA, que visando evitar um estado deficiente do
ente publico, para isso ela substancia proibicbes como: nenhuma despesa ou
obrigacdo podem ser realizadas, em qualquer dotagdo ou fundos, que excedam 0s
valores disponiveis nesses sem prévia autorizacdo em lei; os governos ndo podem
fazer pagamentos de obrigacbes sem que os fundos tenham sido apropriados para
esse fim; o Estado ndo pode aceitar ou empregar servicos humanos sem autorizagao
em lei, exceto se voluntérios; e ndo pode executar obrigacdes ou despesas que
excedam uma reparticdo, ou que excedam o valor permitido pelos regulamentos da
agéncia (GRAY, 2016).

De outra, une-se aquela a Lei de Controle do Orgcamento e Suspensao do
Congresso, como seus dispositivos “rescission” e “deferral” — cancelamento e
adiamento (traducdo livre), respectivamente (BITTENCOURT, 2015). O primeiro
regramento tem uso extensivo na sistematica orcamentaria dos EUA e prevé a

necessidade de autorizacao legislativa para cancelamentos de despesas, enquanto o
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segundo tem a mesma premissa de autorizagao legislativa, agora para o adiamento
do gasto. Ou seja, ao final de tudo, toda e qualquer tipo de acdo referentes ao
orgamento ficam acorrentados a autorizagdes legislativas.

Vale ressaltar, que ndo se questiona a importancia de tais leis para a
transparéncia e exercicio competente do Estado, bem como objetivo de
aprimoramento da alocacdo dos recursos e evitar uso estranhos aos seus fins
devidos. Porém, se discute a inflexibilidade técnica e legal que trava o proprio bom
funcionamento estatal. E esse € um debate frequente e amplo em muitos setores
cientificos, juridicos, técnicos ou ndo, que se debrucam sobre a questao orcamentaria
publica.

Dentro desse contexto, medidas alternativas podem ser desenvolvidas para
evitar ou mesmo reduzir 0s impactos tanto restritivos quanto de impasses
deliberativos, tais como: nos casos de aplicagdo dos mecanismos “rescission” e
“deferral”, “se as duas casas legislativas do congresso estadunidense nao aprovarem
a proposta de cancelamento em 45 dias, consideram-se os créditos retidos
disponiveis para uso pelo Poder Executivo.” (OLIVEIRA; MILFONT, 2014, documento
eletrénico); a criacado dos “entitlements”, “trata-se de obrigacéo legal estabelecida por
meio de legislacdo que determina o pagamento de beneficios a qualquer pessoa ou
unidade do governo que atenda aos requisitos definidos pela lei.” (GIACOMONI,
[2011], documento eletronico).

Os programas mais notérios que figuram como entitlements séo

[...] seguridade social, medicare, medicaid, aposentados do servigo publico,
bolsa-alimentacdo e nutricional, salario-desemprego, renda suplementar de
seguridade (SSI), beneficios aos veteranos, subvencfes a educacdo e

treinamento e subsidios & agricultura. (GIACOMONI, [2011], documento
eletronico).

Para todo aquele que estiver adequado a lei, “ho caso norte-americano, a
obrigatoriedade do atendimento dos “entitlements” dispensa até mesmo a prévia
autorizacdo por meio de créditos orcamentarios.” (GIACOMONI, [2011], documento
eletrénico). E fato que os autores interrelacionam tais obrigatoriedades a rigidez
or¢camentaria, por motivo de vinculagdes da receita, mas igualmente advertem que no
caso de despesas obrigatorias, estabelecidas por lei, se cria beneficios
independentemente da existéncia de fonte de recursos para atendé-los (GIACOMONI,
[2011]).
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No ano de 2021, o Congresso dos EUA realizou atuacdo inversa, se
comparado com anos anteriores. Para evitar o shutdown a Céamara aprovou
antecipadamente o projeto de lei provisério qual ja havia sido autorizado pelo Senado,
de extensao do financiamento estatal para o exercicio em vigor. Além de financiar o
Governo, o projeto contava com créditos adicionais para diversas outras
necessidades, como ajuda aos americanos atingidos por desastres ambientais.
Posto isso, demonstra-se que ha possibilidades factiveis do avanco na legislagdo em
qualquer pais, de maneira que se possa estabelecer mecanismos legais que garantam
o funcionamento da maquina estatal acima dos contratempos politicos.

Impasses e suas resolucdes, igualmente verificaveis no Brasil, podem ser
também examinados conforme recorte regional, no municipio paraibano de Alagoa

Nova, apresentado na proxima subsecao.

3.2 O caso brasileiro

Para além de possuir um caréter juridico e politico, entre outros aspectos ja
mencionados, o orcamento abrange a primordial finalidade de fazer cumprir
mandamentos constitucionais relacionados a efetividade de inimeros direitos da
pessoa humana, razao pela qual a Carta Magna de 1988 estabelece, para citar apenas
dois, percentuais minimos de aplicacdo de recursos especificos na educacédo e na
saude. No que tange a primeira, o0 artigo 212 da Constituicdo Federal estabelece que
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem aplicar o minimo de 25% das
receitas de impostos e transferéncia de impostos na manutencéo e desenvolvimento
do ensino (MDE). Ja concernente a segunda, os municipios e o Distrito Federal
aplicardo anualmente em acdes e servi¢cos publicos de saude, no minimo, 15% da
arrecadacgéo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos a que se referem
o art. 158 e a alinea “b” do inciso | do caput e 0 §3° do art. 159, todos da Constituicao
Federal (BRASIL, 2016).

Procurou-se garantir que o pais, nos respectivos entes federativos, fosse
dotado de instrumentos legais capazes de assegurar a aplicagcdo de recursos téao
necessarios a mudanca que se pretendia realizar quando da promulgacdo da
chamada Constituicdo Cidada, na segunda metade da década de 1980. Dessa
maneira, buscava-se inserir as novas geracdes na escola com a universalizacdo do

bY

ensino, 0 que sO comegou a ocorrer N0sS anos seguintes a promulgacdo da
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Constituicao (1988).

Identicamente no inicio da década de 1990, e, portanto, ja sob o novo regime
constitucional, se deu a criacdo do Sistema Unico de Salde — SUS, provocando uma
estrutural mudanca na forma como a salde era tratada no pais. Enquanto antes, o
sistema publico de saude era centralizado e de responsabilidade federal, atendendo
apenas a quem contribuia para a Previdéncia Social e empurrando milhdes de
brasileiros para buscar assisténcia em instituicbes de caridade e filantropia (BRASIL,
2000b).

ApoOs a entrada em vigor das Leis Federais n° 8.080 e 8.142, ambas de 1990,
o SUS tomou dimensdes inimaginaveis, passando a abranger ndo apenas a
assisténcia médico-hospitalar, como também outras acfes, a saber, a prevencao e o
controle das doencas, a vacinacao, a vigilancia permanente nas condi¢des sanitarias,
no saneamento, além de regular o registro de medicamentos, insumos e
equipamentos, normatizar servicos e definir padrbes para garantir maior protecao a
saude da populacédo (BRASIL, 1990a; 1990Db).

Conclui-se, portanto, que apos a relevancia que a educacdo e a saude
ganharam sob o prisma da Constituicdo de 1988, coube as leis orcamentarias ano a
ano garantir que tais areas receberiam o aporte dos recursos necessarios a efetivacao
de suas acles. Nesse sentido, ainda que se verifique que determinado ente da
federacdo, ou mesmo a nivel de Unido, ndo aprove até o término do exercicio
financeiro o orcamento anual para o exercicio financeiro subsequente, a prépria LDO
autoriza iniciar o ano executando a despesa sob o regime dos “duodécimos” (BRASIL,
2021c).

Em tal caso, a norma estabelece que,

[...] na auséncia de orcamento sancionado, os 6rgdos publicos s6 podem
executar um rol de gastos especificos, como o0s obrigatérios (como
pagamento de beneficios sociais e de servidores publicos) e alguns
discricionarios (ndo obrigatérios), estes com base nos valores constantes no

projeto do orcamento e até o limite mensal de 1/12 da despesa fixada
(JUNIOR, 2015, documento eletrénico).

Na ocorréncia dessa situagdo, os investimentos ndo podem ser executados
sem lei orcamentaria vigente (JUNIOR, 2015).

Tais delimitacdes tornam evidentes o grau de importancia que se atribuiu a
essas areas (educacdo e saude), ndo deixando o gestor publico entregue a suas

proprias deliberagbes, impondo a esse o0 dever de respeitar a aplicacdo de tais
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percentuais e eliminando manobras voltadas ao desvirtuamento dos objetivos
consagrados no texto constitucional.

Decorre exatamente de muitas politicas publicas formuladas com base em
principios constitucionais a aplicacdo dos recursos vinculados a saude e a educacéo,
objetivando a manutencdo de programas, a continuidade de investimentos, o
desembolso de vultosos montantes para a resolucédo de demandas transitorias e, até
mesmo, a mudanca de padrbes com a pretensdo de adequacao as novas exigéncias
de uma sociedade cada vez mais dinamica.

Trata-se, pois, de um instrumento legal apto a garantir o funcionamento da
estrutura administrativa, e ndo apenas isso, como também evitando interrupc¢des que

por sua natureza provocariam incontaveis prejuizos a coletividade.

3.2.1 A paralisacdo municipal em face da indisponibilidade orcamentaria

Afastando-se de uma perspectiva universal para um exame mais estrito,
dedica-se nesta subsecdo a demonstracdo de que os impasses deliberativos
orcamentarios ocorrem nos diversos patamares dos entes federados.

Alicercado no exposto até o instante, verifica-se que tal cenario permite extrair
um caso concreto em que a auséncia de solucédo legal para um desacordo politico-
partidario provocou a completa paralisacdo da administracdo publica em plena
pandemia da COVID-19 na cidade brasileira de Alagoa Nova, Paraiba.

Passadas as eleicdes municipais de 2020, ja adiadas em face da pandemia
do novo coronavirus, o municipio de Alagoa Nova-PB vivenciou a suspensao de todas
as atividades da administracdo publica municipal sob a justificativa da auséncia de
disponibilidade orgamentaria.

O prefeito, que ndo havia logrado éxito na tentativa de reelei¢cdo, acabou por
interromper de oficio todos os servigos publicos sob o argumento que o percentual de
suplementacdo aprovado pela Camara para o exercicio financeiro em curso restara
insuficiente e havia se exaurido. Todas o0s servigos publicos foram paralisados:
limpeza urbana, escolas e transporte escolar, unidades basicas de saude, hospital
municipal, conservagdo do patriménio publico, abastecimento a cargo da prefeitura,

atividades administrativas, entre outras.
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A medida decorreu de edicdo do Decreto n°. 035/2020/GPM-NA, de cujo teor

se extrai 0 seguinte trecho:

[.]DECRETA:

Art.1°, Ficam suspensos temporariamente todos 0s pagamentos e despesas
do Poder Publico até que o Poder Legislativo de Alagoa Nova analise e
aprove a autorizacdo de suplementacao conforme Projeto de Lein. 387/2020;
Art. 2°. Ficam suspensas a concessao de horas-extras, didrias e outras
despesas semelhantes, bem como, suspensos todo e qualquer
empenhamento de despesas, até que o Poder Legislativo analise e aprove a
autorizacdo de suplementag&o conforme Projeto de Lei n. 3872020;

Art. 3°. Devido a impossibilidade de realizacao de despesas, ficam suspensos
todos os servi¢os do Poder Publico Municipal de Alagoa Nova.

Art. 4°. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo. (PARAIBA,
2020a, documento eletrdnico).

Na ocasido o representante do Ministério Publico ingressou com uma Acéao
Civil Pablica — Processo n°. 0801267-56.2020.8.15.0041, na qual argumentou, entre
outras coisas, que “O ato administrativo do Prefeito Municipal de Alagoa Nova fulmina
0 servico publico, que ha de ser prestado com regularidade e sem interrupcao”
(PARAIBA, 2020b, p. 7, grifo nosso).

E continua:

O principio da continuidade do servico publico resulta da convicgdo de que a
necessidade coletiva ndo pode sofrer solugdo de continuidade.

A matéria esta explicitamente regulada no Cédigo de Defesa do Consumidor
(Lei 8.078/90):

Art. 22. Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, séo
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos. (PARAIBA, 2020b, p. 7).

A continuidade do servico publico decorre, ainda, do principio constitucional
da eficiéncia, previsto no art. 37, caput, da Constituicdo Federal. Sobre o principio em
tela, leciona:

Esse principio indica que os servigos publicos ndo devem sofrer interrupcao,
ou seja, sua prestagdo deve ser continua para evitar que a paralisagdo
provoque, como as vezes ocorre, colapso nas mudltiplas atividades
particulares. A continuidade deve estimular o Estado ao aperfeicoamento e a
extensdo do servico, recorrendo, quando necesséario, as modernas

tecnologias, adequadas a adaptagdo da atividade as novas exigéncias
sociais. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 349).

De modo que, o principio anteriormente referido, quando de sua ndo aplicagao
acarreta impactos diretos e indiretos a sociedade como um todo, seja a nivel nacional,

estadual ou regional.



50

Isso porque ao desencadear prejuizos locais decorrentes da paralisacdo na
execucao orcamentaria municipal, provoca, dentro da cadeia de distribuicdo de receita
nacional — Unido para Estados e Estados para Municipios — entraves no avancgo
socioeconbmico ndo apenas presente, mas também futuro. Pois as sequelas
resultantes desse tipo de suspensao orcamentaria exigirdo, a depender da gravidade
situacional, novas receitas por representarem novas despesas orgcamentarias.

Especificamente no caso em andlise, o qual se deu num momento critico
nacional, os impactos negativos sem duvida foram sentidos de forma intensa. Na
referida Acéo Publica (n°. 0801267-56.2020.8.15.0041) alerta-se para o fato de “além
de fulminar a continuidade dos servicos publicos, o ato temerario do Chefe do Poder
Executivo pde em risco o direito & satde dos municipes de Alagoa Nova.” (PARAIBA,
2020a, documento eletrénico).

Vislumbra-se, pelos trechos transcritos, a gravidade do ato que culminou com
a paralisacdo dos servicos publicos, em flagrante descumprimento a dispositivos
legais diversos, e, especialmente, em abandono inequivoco de consagrados
mandamentos constitucionais.

N&do pretendendo adentrar de forma mais profunda no mérito do ato
administrativo adotado pelo gestor publico municipal, percebe-se que a realidade de
disputas politico-partidarias no ambito local se sobrepés ao arcabouco juridico
nacional, violando direitos resguardados na Lei Maior e tornando a execugao
orcamentaria refém da acdo pessoal da autoridade que deveria zelar pelo
cumprimento da lei.

N&o fosse a atuacgdo diligente do Ministério Publico e a pronta resposta do
Poder Judiciario ao caso, ndo se consegue aferir o tamanho do dano provocado a
populacao, que, inobstante ser a principal prejudicada pela disputa de poder, ainda se
encontrava lutando contra os letais e dolorosos efeitos da pandemia da COVID-19.

Ora, o direito a Saude é assegurado na Carta Magna, que em seu art. 196 diz:

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantindo mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servicos para
sua promogao, protecao e recuperacao. (BRASIL, 2016, p. 118-119).

Complementando tal diretiva, a Lei Federal 8.080, de 1990 (Lei do SUS)
preleciona, em seu art. 2°, a saide como direito fundamental ao ser humano, além de

ser uma obrigacao do Poder Publico de fornecer o seu exercicio (BRASIL, 1990a).
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De igual modo restaram prejudicados outros direitos elementares ao homem
comum, dentre 0s quais pode-se citar o direito a seguranca (impactado, de forma
direta, pela interrupcdo da iluminagdo publica) e pela suspensdo dos servicos de
limpeza urbana que acarretou o acumulo de lixo em toda a cidade.

E inequivoco, portanto, que a medida administrativa impactou negativamente
todas as areas da sociedade local e € diretamente nesse contexto que se apresenta
0 cenario hipotético ideal para a implementacdo do mecanismo legal voltado a
assegurar o efetivo cumprimento de direitos através da execucdo orcamentéria,
notadamente daqueles elencados explicitamente no texto constitucional.

O referido mecanismo seré trabalhado na secéo subsequente.
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4 ORCAMENTO DE SALVAGUARDA PARA CONTINUIDADE NO CUMPRIMENTO
DE DESPESAS ESSENCIAS A SOCIEDADE

Dada a situagdo em que inexista para o exercicio financeiro que se inicia uma
lei orcamentaria aprovada pelo Poder Legislativo e sancionada pelo chefe do Poder
Executivo, assegura-se, como ja descrito, a continuidade da execugao orcamentaria,
ainda que com restricdes. Contudo, em face da auséncia de disponibilidade
orgcamentéaria pelo esgotamento de determinada rubrica e na falta de margem de
suplementacdo no orcamento em execucao, chega-se a situacao de paralisacédo da
administracdo publica, em completo prejuizo de determinada acdo, ndo importando a
natureza da despesa.

E partindo dessa situagdo fatica que o presente trabalho propde a
implementacgao, na ordem juridica nacional, de “mecanismo de salvaguarda” visando
assegurar que despesas especificas possam continuar sendo executadas, em
condi¢cbes previamente estabelecidas, em face de impasse legislativo causado pela
falta de entendimento dos Poderes no curso do exercicio financeiro quanto as rubricas
orcamentarias que necessitam de suplementacéo.

Tem-se por pressuposto que,

Nas vastas areas de atuacdo governamental, a realidade traz
permanentemente novos desafios, muitos exigindo medidas imediatas que
provocam ajustes or¢camentérios. Também ocorrerdo despesas que, por
alguma razdo, ndo foram previstas na elaboracdo, assim como outras
imprevisiveis. Para atender a essas necessidades, 0s principais mecanismos

retificadores do orgamento a serem empregados durante a execucao sdo 0s
créditos adicionais. (GIACOMONI, 2019, p. documento eletrénico).

Disso entende-se ser preponderante uma resolucédo efetiva que garanta, a
contar da existéncia daqueles mecanismos retificadores (créditos adicionais), sua
obrigatoriedade em casos de situac¢des cruciais ao cumprimento de direitos basicos.

Inicialmente urge destacar que a medida proposta nao objetiva extinguir,
amenizar e/ou até mesmo resolver os impasses deliberativos, aqui entendidos como
a situacdo em que os representantes dos Poderes, no exercicio de seus cargos, nao
chegam a um entendimento juridico-politico sobre determinada proposicédo posta a
deliberacdo de uma casa legislativa.

Decerto, nos paises onde existem regimes pluripartidarios, ndo com pouca
frequéncia ocorrem impasses legais, verificados na forma de paralisacdo das mais

altas instituicdbes nacionais — parlamento, governo — ocasionados pelo legitimo
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exercicio do poder, que, tomados por posi¢coes ideoldgicas distintas ou mesmo por
interesses divergentes acabam por esbarrar na forca de sistemas de freios e
contrapesos. Assim exemplificados nesta pesquisa com casos do shutdown norte-
americano e a paralisagdo da maquina publica municipal de Alagoa Nova-PB.
Nesse sentido
[...] € preciso reconhecer que a garantia da independéncia orgénica de cada
Poder e o equilibrio de forcas entre eles s6 sera real se acompanhada do
papel desempenhado por cada Poder na concretizagdo do orcamento publico
e da autonomia financeira de cada um, observando que a Constitui¢cdo

Federal j& define o papel e garante da participacdo de cada um dos trés
Poderes na elaboragéo do orgcamento [...]. (SANTOS, 2016, p. 22).

Portanto reforca-se a compreensdo de necessaria legitimidade de
atuacao e independéncia organica legislativa.
Para além do acima exposto, a rigidez orcamentaria dada pelos normativos

legais, tais como LDO, LRF, etc. asseguram a seguinte agao:

O legislador blindou o orcamento de modificagbes outras que ndo as
excegfes constantes do seu proprio corpo, quando o mesmo for
constitucional. E que a antevisdo dos recursos limitados e das escolhas
tragicas fez com que o legislador pré-orcamentério ordenasse todos os
orcamentos com determinadas protecbes que sao inevitdveis para
salvaguardar os valores de maior protecdo constitucional. (LEITE, 2011, p.
108 apud SANTOS, 20186, p. 22).

E fato tal rigidez e os proprios dispositivos juridico-politico suscitam debates
amplos, tanto quanto a necessidade de maior flexibilidade quanto ao ser orcamento
publico de caréater autorizativo ou impositivo (SANTOS, 2016)

Porém nado se entrard nesses méritos, visto que se busca tdo somente
apresentar o quanto é legitimo o processo de estruturacéo e execucao do orcamento
publico brasileiro, ainda que ndo se concorde em suma com tais mecanismos.

Nao se poderia deixar de ressaltar que,

A previsdo legal orcamentaria expressa um consenso democratico de
aplicacdo dos recursos, que acaba por ndo excluir os cidaddos da decisdo
alocativa. Aqui a sua importancia enquanto lei, na medida em que se
posiciona, do ponto de vista juridico-politico, como norma legitima a
expressar a vontade do povo. Ndo se pode deixar que outros tomem a
decisdo que possa afetar a vida popular profundamente sem ser-lhe dada a
oportunidade de participar na tomada de decis@es. [...] A regra € que a
alocacdo deve partir de deliberacdes regradas em lei e fruto da vontade

soberana do povo, expressa pelos poderes Executivo e Legislativo. (LEITE,
2011, p. 108-109, 114).

Tampouco se pretende diminuir as prerrogativas das instituicdes envolvidas.

O que estd a ser proposto € a adocdo de rito com vistas a assegurar que a
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coletividade, objeto da atuacdo estatal, ndo restara prejudicada na ocorréncia de
entrave legal oriundo de observancia de normas consolidadas ao longo da ainda
jovem tradicdo democratica brasileira.

N&o obstante o fato de o Brasil ndo dispor da maturidade institucional
existente ha séculos em outras nacdes, sobretudo nas poténcias ocidentais, no que
se refere ao aperfeicoamento da técnica orcamentaria (vide cap. 2 deste estudo),
percebe-se uma constante busca quanto a melhoria das normas incidentes sobre a
aplicacéo dos recursos publicos, seus sistemas, métodos de avaliacdo, qualidade das
informacdes e alcance das politicas publicas.

Necessario antes se faz frisar um aspecto por demais importante em meio a
andlise de eventual adogédo do instrumento juridico aqui intitulado “orgamento de
salvaguarda”.

Quando a Constituicdo Federal dispbe sobre percentuais minimos de
aplicacdo de determinados recursos nas areas de saude e educacao,
inquestionavelmente a natureza de tais dispositivos tem o conddo de comandos
constitucionais, nédo estando tais despesas, portanto, inseridas em eventual rol de
gastos discricionarios por parte de qualguer que seja o gestor publico (BRASIL, 2016).

Desse modo, ndo pode qualquer que seja 0 entrave, seja ele de carater
procedimental ou até mesmo politico-partidario, criar um Obice a efetivacdo dos
direitos decorrentes da adequada aplicacdo dos referidos recursos publicos, do
contrario o pleno atendimento dos mandamentos constitucionais estariam sujeitos as
intempéries de acordos suprapartidarios, de coalizdes de agremiacdes politicas ou de
entendimentos entre agentes publicos de diferentes correntes ideoldgicas.

Em que pese a propria Constituicho assegurar a existéncia do sistema
pluripartidario, este ndo pode, mediante a acao individual e personalistica de seus
agentes, incorrer em impedimento ao cumprimento dos principios, normas e valores
reunidos na carta politica nacional.

Conclui-se, pois, que despesas relacionadas a educacdo e a saude, e
principalmente essa, gozam quase que integralmente de presuncéo de carater de
essencialidade, ndo podendo a sua execugéao ser afastada em nenhuma hipotese.

Partindo dessa concluséo insere-se a discussdo sobre a sistematica de
implementacdo do “orcamento de salvaguarda”, para o qual deve reunir

cumulativamente as condi¢bes conforme elencadas abaixo:
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O Poder Executivo verificando que eventualmente as dotacdes
orcamentarias ndo serao suficientes para cobrir as despesas, mesmo em
face de abertura de créditos suplementares, devera encaminhar & Casa
Legislativa no més imediatamente anterior aos 180 dias do término do
exercicio financeiro, a relacdo de todas as obrigacbes assumidas em
razdo da celebracdo de contratos com fornecedores, prestadores de
servicos e demais terceiros que possuam carater de despesas de
natureza continuada e com 0s quais possua instrumento publico firmado
— convénios, contratos, ajustes, termos de parceria e congéneres;
Acerca de tal rol de credores, a Casa Legislativa devera se manifestar
através da adocao de Resolugbes aprovadas pelo Plenario, corroborando
ou ndo a classificacdo de servico/bem de carater essencial prestado
acerca do correspondente credor;

Encaminhado o projeto de lei a Casa Legislativa solicitando aumento do
percentual de abertura de créditos adicionais suplementares com vistas a
cobertura de despesas até o término do exercicio, o chefe do Poder
Executivo informara o acionamento do mecanismo de salvaguarda, que
valera para cobrir as despesas reconhecidas por Resolu¢do da Casa
Legislativa, tdo e unicamente para o lapso temporal de duas
competéncias, sendo a primeira referente ao més do pedido de
suplementacdo ao Poder Legislativo e a segunda a competéncia
subsequente;

O acionamento do mecanismo de salvaguarda ndo poderda implicar em
descumprimento de outras normais aplicaveis a execucdo da despesa
publica e devera guardar correlacdo com todas as diretrizes constantes
da LDO correspondente, bem assim devera guardar compatibilidade com
0 PPA;

A execucao das despesas sob o regime de salvaguarda, durante as duas
competéncias em que estiver sendo aplicada, devera ainda ocorrer na
forma como ocorre quando ha auséncia de orcamento vigente, limitando-
se as despesas obrigatérias e aquelas discricionarias, adstritas, nesse
caso, as areas de saude, educacdo, seguranca publica, saneamento
basico, gestdo governamental e conservacdo do meio ambiente, sendo

vedado a execucao, em tal regime, de despesa relativa a investimentos;
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f) O orcamento de salvaguarda restara prejudicado quando da sancéo de lei
gque autorize a abertura de créditos especiais capazes de abranger as
despesas necessérias para a conclusdo das ac¢bBes no respectivo
exercicio financeiro;

g) O Poder Legislativo podera ainda fixar prazo para acesso a documentacao
inerente a execucdo orcamentaria, sob pena de ndo a obtendo, editar
Resolucédo suspendendo o regime de salvaguarda até que esteja de posse
dos dados que julgar necessarios a apreciacao e deliberacao;

Desta forma, respeitado o rito acima descrito e, ainda, preservada a rigidez
orcamentaria necessaria ao atendimento das disposicdes legais constantes na LDO,
a qual devera regular de forma objetiva e completa a adoc&o do regime proposto, tem-
se que restardo mantidas as condi¢Bes para a execucdo do orcamento publico em
detrimento de eventual desacordo entre os agentes e forcas politicas envolvidas no
processo legislativo de autorizacdo prévia da execucdo da despesa publica.

Ademais, o modelo proposto preserva as prerrogativas dos Poderes Executivo
e Legislativo na medida em que mantém a execucado do orgcamento a cargo do primeiro
e reafirma a primazia do segundo na definicdo da aplicacdo dos recursos publicos, no
estabelecimento dos percentuais de suplementacdo, na classificacdo da
essencialidade da despesa e no acompanhamento da execuc¢ao orcamentaria.

Finalmente, importa frisar que, caso sejam verificadas dificuldades de
implementacdo das medidas propostas, devem ser adotadas premissas que possam
conciliar a seguranca juridica necessaria a execug¢ao orcamentaria com o atendimento
das despesas de natureza constitucional, haja vista o carater de essencialidade de

tais dispéndios.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O or¢camento publico é instrumento de exercicio administrativo governamental
e se colocou ao longo dos tempos como elementar para uma melhor alocagdo dos
recursos publicos, por conseguinte para o desenvolvimento socioeconémico.

O processo orcamentario aponta na histéria em meados do séc. Xl na
Inglaterra e alcanca o fim do séc. XIX completamente consolidado como técnica
essencial de gestdo dos recursos publicos em outros paises do Ocidente,
notadamente na Franca e nos Estados Unidos da América do Norte. No subsequente
séc. XX, se conservou o carater de instrumento de controle parlamentar, no que se
refere ao plano orcamentéario realizado pelo poder executivo. Objetivava frear a
elevacao dos gastos e desvios de fun¢des quanto ao destino dos recursos do erério.
Entretanto, se adicionou a sua natureza um aspecto mais gerencial da orcamentacéo,
conduzindo a mesma para o0 ambiente de planejamento econémico e da gestao
financeira.

No decurso da histéria diversos momentos marcaram a evolucdo do
orcamento publico. Entres eles, incontaveis normativos tecno-legais forjaram modelos
orcamentarios variados que se tornaram espelhos para a administracdo publica no
mundo, a saber, em especial, na Inglaterra a Carta Magna estabeleceu as funcées do
Governo e do Parlamento no orcamento e criou o fundo consolidado; na Franca a
Revolugdo deu origem a Assembleia Nacional e a Declaracdo dos Direitos dos
Homens. Ademais, sua metodologia orgcamentdria instituiu os principios do orcamento
— unidade, anualidade, anterioridade, ndo afetacdo e universalidade; e nos Estados
Unidos, além de leis orcamentarias, Comissfes e departamentos exclusivos para o
aperfeicoamento orcamentario (GAO, GPRA, OMB etc.), 0s norte-americanos
acabaram por desenvolver os métodos mais replicados globalmente, quais sejam
OBZ, PPBS, Incremental e orcamento de desempenho.

Nesse contexto, o Brasil replicou nacionalmente grande maioria de modelos
internacionais em seu processo de orcamentacdo — incremental, OBZ, orcamento-
programa e participativo sdo os mais marcantes. No periodo do Império, se instaurou
0 modelo de orgamento inglés; do séc. XIX em diante, adota os métodos franceses e
italianos; nos principios da Republica, se estabelece o modelo norte-americano, o qual
concede dominio total ao Legislativo para elaboracéo do orcamento; e meados do séc.

XX, novamente introduz um modelo norte-americano (orgamento-programa), e desde
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entdo sua base permanece nos moldes estadunidenses, principalmente apds o
afloramento da ideia de orcamento vinculado a superavits.

A estrutura orcamentaria no Brasil é dada por: CF, PPA, LDO e LOA (que
contém orcamento fiscal, orcamento da seguridade e orcamento de investimento) e
fundamenta-se nos principios de unidade, anualidade, universalidade, equilibrio,
publicidade, legalidade e tributacdo. O processo de elaboracdo compete ao Poder
Executivo, enquanto a aprovagdo compete ao Legislativo, o qual pode ainda emendar
0 orcamento e emitir parecer de ajuste quanto ao texto ou necessidades de
readequacdes constitucionais ao plano orcamentario.

O orcamento publico resulta de grande numero de decisdes. Parte delas séao
apoiadas em juizos de fato, outras terdo, também, conteldos factuais e valorativos e,
diversas outras, as mais relevantes, estardo assentadas em juizos exclusivamente
valorativos. Assim, a linha diviséria entre fato e valor do orcamento suscita seu
enquadramento em naturezas variadas: politica, econémica, administrativa, juridica,
contabil e financeira. Esta pesquisa considerou o caréater juridico-politico para fins de
analise, porque enquanto lei o orgcamento tem fundamento material e formal, enquanto
processo decisorio constroi-se consoante a conjuntura politica, que se apresenta
preponderante.

Fato é a relevancia juridico-politica do processo, que se verificou tanto
internacional quanto nacionalmente. Casos de paralisacdo da maquina publica
decorrentes de impasses juridico-politicos, quais sejam: o shutdown norte-americano
(desligamento de o6rgaos federais), registrado desde 1980 e, mais recentemente,
2018/2019. Segundo os dados, no ano de 2013 o shutdown impactou cerca de 850
mil funcionarios, o fechamento de 400 parques nacionais, de maneira que o impacto
negativo no PIB foi na ordem de 0,3 pontos percentuais, resultando numa perda
estimada em US$ 11 bilhGes aos cofres publicos.

As razBes da ocorréncia desses sucessivos congelamentos sao
diagnosticadas entre duas vertentes: a primeira abrange questdes politicas, resultado
da disputa politica entre republicanos e democratas; e a segunda, tecno-legais, que
diz respeito as rigidas leis orgamentarias que dao base juridica ao desligamento, pois
baseiam-se na maxima de que nenhum valor monetario é retirado do tesouro sem
uma lei que o autorize.

Outro caso concreto, em que a auséncia de solucao legal para um desacordo

politico-partidario provocou a completa paralisagdo da administracdo publica, desta
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feita em plena pandemia da COVID-19, € a suspensdo de todas as atividades da
administracdo publica na cidade paraibana de Alagoa Nova, sob a justificativa da
auséncia de disponibilidade orcamentaria.

O prefeito, que ndo havia logrado éxito na tentativa de reeleicdo, acabou por
interromper de oficio todos o0s servigcos publicos sob o0 argumento que o percentual de
suplementacdo aprovado pela Camara para o exercicio financeiro em curso restara
insuficiente. Todas os servi¢os publicos foram paralisados: limpeza urbana, escolas e
transporte escolar, unidades basicas de saude, hospital municipal, conservacdo do
patrimdnio publico, abastecimento a cargo da prefeitura, atividades administrativas,
entre outras.

Na ocasido o representante do Ministério Publico ingressou com uma Acéo
Civil Publica — Processo n°. 0801267-56.2020.8.15.0041, qual se baseava em
principios de regularidade e continuidade de servicos tidos essenciais, alertando para
o0 risco ao direito a saude dos municipes. Vislumbra-se, segundo o exame do texto da
Acdo, a gravidade do ato que culminou com a paralisacédo dos servi¢os publicos, em
flagrante descumprimento a dispositivos legais diversos, e, especialmente, em
abandono inequivoco de consagrados mandamentos constitucionais.

Assim, dada a situacdo em que inexista para o exercicio financeiro que se
inicia uma lei orcamentéaria sancionada, assegura-se, como ja descrito, a continuidade
da execucao orcamentdria, ainda que com restricdes. Contudo, em face da auséncia
de disponibilidade orcamentaria pelo esgotamento de determinada rubrica e na falta
de margem de suplementacdo no orcamento em execuc¢ao, chega-se a situacdo de
paralisacdo da administragédo publica, em completo prejuizo de determinada agéo, ndo
importando a natureza da despesa.

E partindo dessa situagdo fatica que o presente trabalho propde a
implementagéo, na ordem juridica nacional, de “orcamento de salvaguarda” visando
assegurar que despesas especificas possam continuar sendo executadas, em
condi¢cOes previamente estabelecidas, em face de impasse legislativo causado pela
falta de entendimento dos Poderes no curso do exercicio financeiro quanto as rubricas
or¢camentérias que necessitam de suplementacéo.

O instrumento juridico aqui intitulado “orgamento de salvaguarda” deve reunir
cumulativamente as condi¢cdes conforme elencadas em resumo a seguir: a) em prazo
especifico, o Executivo devera encaminhar ao Legislativo relacdo das obrigacoes

assumidas e para as quais as dotac¢des ndo serdo suficientes; b) o Legislativo devera
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se manifestar através da adocéo de Resolucdes corroborando ou nédo a classificacao
de servico/bem de carater essencial; ¢) encaminhado o projeto de lei ao Legislativo
solicitando aumento do percentual de abertura de créditos adicionais suplementares,
o Executivo informara o acionamento do mecanismo de salvaguarda.

Acrescenta-se que, d) o acionamento desse instrumento ndo podera implicar
em descumprimento de outras normas referentes a despesa publica e guardara
correlacdo a LDO e compatibilidade ao PPA; e) devera observar o regime de execucao
de despesa em 1/12 avos; f) o orcamento de salvaguarda restara prejudicado quando
da sancdo de lei que autorize a abertura de créditos especiais capazes de abranger
as despesas necessarias para a conclusdo das acdes no respectivo exercicio
financeiro; e g) o Legislativo podera fixar prazo para acesso a documentacao inerente
a execucdo orcamentaria, sob pena de nao a obtendo, editar Resolu¢éo suspendendo
o regime de salvaguarda até que esteja de posse dos dados que julgar necessarios a
apreciacéo e deliberacao.

O modelo proposto preserva as prerrogativas dos Poderes Executivo e
Legislativo, e, para tanto, devem ser adotadas premissas que possam conciliar a
seguranca juridica necessdaria a execucdo orcamentaria com o atendimento das
despesas de natureza constitucional, haja vista o carater de essencialidade de tais
dispéndios.

Conclui-se ante ao exame que ha possibilidades factiveis de serem aplicadas
a iniciativa proposta perante impasses deliberativos quando da necessidade de
créditos adicionais suplementares, objetivando efetivar direitos constitucionais
garantidos. Dado que o orgamento € um instrumento de atendimento das demandas,
nao o executar é um atentado a sociedade, financiadora dos cofres publicos e

beneficiaria final das agbes governamentais.
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