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1-INTRODUGAO

O orcamento é conhecido como uma peca que contém a aprovacdo prévia da
despesa e da receita para um periodo determinado.

Sabemos que, atualmente, o0 orcamento deixou de ser mero documento de carater
contabil e administrativo, para espelhar toda a vida econdmica da nacao, constituindo-se
em um importante instrumento dindmico do Estado para orientar sua atuagdo sobre a
economia. De fato, hd& muito, o principio do equilibrio orcamentario deixou de
constituir-se em clausula de ouro das financas publicas.

No Estado moderno, ndo mais existe lugar para orcamento publico que nédo leve
em conta os interesses da sociedade. Dai por que o orcamento sempre reflete um plano
de acdo governamental. Dai, também, seu carater de instrumento representativo da
vontade popular, o que justifica a crescente atuacdo legislativa no campo or¢camentario.

Dentre as varias definicbes conhecidas entendemos que o orcamento é
considerado o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo,
por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servigos
publicos e outros fins adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a
arrecadacdo das receitas ja criadas em lei.

Cumpre, apenas, esclarecer que a expressao final “arrecadag¢do das receitas ja
criadas em lei” ndo veda a arrecadagdo de tributo, legalmente criado, sem prévia
inclusdo orcamentaria, pois esse principio foi suspenso pela Emenda Constitucional no
7, de 22-5-1964, vindo a ser revogado definitivamente pela Emenda Constitucional no
18/65. Desde entdo nao mais foi previsto nas Constitui¢cdes que se sucederam.

Por oportuno, cumpre lembrar que, lamentavelmente, entre nos, 0 or¢camento,
longe de espelhar um plano de acdo governamental, referendado pela sociedade, tende
mais para 0 campo da ficcdo. Tanto é assim que a Unido ja ficou duas vezes sem
orcamento aprovado, como resultado de divergéncias entre o Parlamento e o Executivo
em torno de algumas das prioridades nacionais, sem que isso tivesse afetado a rotina
governamental.

Vige entre nos a cultura de desprezo ao orgamento, apesar de, ironicamente,
existir uma parafernalia de regras e normas, algumas delas de natureza penal,
objetivando a fiel execucdo orcamentaria.

Incorporou-se ao elenco de praticas deletérias para o esvaziamento da peca
orcamentaria a criagdo de um fundo, composto de partes do produto de arrecadagdo de



impostos e contribuicGes, para atender objetivos genéricos, vagos e imprecisos.
Exemplo disso € o Fundo Social de Emergéncia (Fundo de Estabilizacdo Econdmica),
instituido pela Emenda Revisional de n° 1/94 para vigorar nos exercicios de 1994 e
1995.

Com a estabilizacdo econdmica, o orcamento se reveste da maior importancia,
na medida em que os valores expressos em termos reais tendem a néo ficar defasados,
como ocorria no periodo inflacionario. Em consequéncia, passa a espelhar, com maior
nitidez, a alocacdo dos recursos, favorecendo o acompanhamento e a avaliagdo das
acOes governamentais, principalmente pelo contribuinte e seus representantes,
colaborando assim, para a construgdo de um estado moderno, voltado para os interesses
da sociedade.

2-DESENVOLVIMENTO

2.1 Aspectos Politicos do Orgcamento

J& se foi o tempo em que o orgcamento representava um quadro frio e contébil das
despesas e receitas publicas.

O orgamento espelha um instrumento representativo do consentimento dos
contribuintes. Esse consentimento por meio de representantes ja existia desde a época
do feudalismo, por meio de conselhos e assembleias de que participavam os prelados, os
senhores territoriais e, depois, mandatarios do comercio e do artesanato das cidades,
como assinala Aliomar Baleeiro. Na Inglaterra, a luta dos bardes contra o “Jodo Sem
Terra” culminou com o advento da Carta Magna de 1215, na qual ficou consignado o
principio de que nenhum tributo ou scutage (resgate em dinheiro da obrigacdo do
servico militar) poderia ser cobrado sem o consentimento do conselho do reino, salvo os
de costume, para resgate do rei, elevacdo de seu filho mais velho a cavalheiro ou dote da
filha mais velha.

Ao direito de autorizar as receitas, seguiu-se o de controlar as despesas, dando
origem ao orcamento como processo de fiscalizagdo financeira e cerceamento das
tendéncias abusivas dos governantes.

Os membros da sociedade, ndo s6 mediante seus representantes no Parlamento,
consentem na estimacdo das receitas tributarias, como também, influenciam no
direcionamento das despesas. Dai por que o exame da peca or¢camentéria permitira
revelar, com clareza, em proveito de que grupos sociais e regides, ou para solucéo de
que problemas e necessidades funcionara a aparelhagem estatal. Pelo exame das
estimativas de impostos, por exemplo, é possivel detectar qual a classe social mais
onerada, e, pelo exame das dotacGes orcamentarias, vislumbrar as classes sociais que
serdo mais beneficiadas pela atuacdo do Estado, vale dizer, pela prestacdo de servicos
publicos.

O orcamento reflete o plano de ac¢do do governo, sempre elaborado com base em
uma decisdo politica. Parlamentares ligados a massa pleiteiam inclusdo de despesas nos
setores que a ela interessam: gastos enormes com a saude, a educacgdo, a assisténcia
social, a habitagdo popular etc.

Outrossim, todo partido politico tem um programa de governo. Uma vez no
poder, vai executar esse programa, direcionando as despesas nesse sentido. Dai por que
0 orcamento é essencialmente um ato politico.

No regime parlamentar, a proposta orcamentaria é apresentada pelo gabinete
como expressdo dos anseios representados pela maioria parlamentar. Sua rejeicdo
implica a queda do gabinete. No regime presidencial, a proposta orgcamentéria é



apresentada pelo Presidente da Republica, e a ndo aprovacdo dessa propositura implica
a manifestacdo de que o Presidente renuncie ao mandato ou mude 0s ministros.

2.2 Aspecto Econdmico

E inegavel o aspecto econdmico do orcamento. Funciona como instrumento de
otimizacdo dos recursos financeiros, constitui-se no principal instrumento de
intervencéo estatal.

Compatibilizando as necessidades da coletividade com as receitas estimadas e
efetivamente ingressadas no Tesouro, obriga o administrador a exercitar maior
racionalidade econémica. Deve ele ndo so eleger as prioridades da acdo governamental
ajustando-a ao conjunto da situacdo econdmica do pais, em um determinado momento,
como também buscar alternativas de otimizacdo de recursos financeiros disponiveis,
fato que implica calculo econémico, a fim de que as necessidades publicas sejam
satisfeitas mediante um dispéndio minimo. De outro lado, existe uma clara correlacéo
entre a economia privada e as finangas publicas. O orcamento como veiculador de
determinada politica financeira do Estado acaba direcionando a politica econdmica
global do Estado. Realmente, por meio do or¢camento é possivel ao Estado estimular ou
desestimular a producédo, o consumo e o investimento, ora incrementando a politica de
gastos publicos (déficit sistematico), ora contendo as despesas, adiando obras e servigos
e, a0 mesmo tempo, aumentando a carga tributaria para absorver o poder aquisitivo dos
particulares (superavit orcamentario).

O equilibrio orcamentario, no passado, era a regra de ouro das financas publicas.
Governantes até se acanhavam de confessar o déficit. Hoje, essa regra é contestada.
Tudo deve depender das situacdes conjunturais. No periodo de depressdo econémica, 0
equilibrio orcamentéario pode conduzir a desempregos generalizados, ao sucateamento
dos parques industriais etc.

Outrossim, se a forca produtiva do pais ndo se expandir por falta de energia
elétrica, deficiéncia no sistema de comunicacdes, fragilidade ou ineficiéncia do sistema
de transporte de cargas ferroviaria, maritima, rodoviaria etc., ndo sera condenavel o
déficit que se originar das despesas com a remocao desses pontos de estrangulamento,
que impedem o desenvolvimento integrado da economia nacional.

A questdo, ndo € de equilibrar o orcamento, pois este ndo pode ser entendido
como um fim em si mesmo, mas como um instrumento de progresso de uma nagao. Sua
funcdo é equilibrar a economia nacional. Sua tarefa é afastar as inflacGes e deflacGes,
mantendo sempre estavel a economia, de sorte que os investimentos absorvam toda a
poupanca, sem excedé-la nem ficarem abaixo dela. O pensamento atual exige a
“humaniza¢do” do orgamento.

O orcamento atua, ainda, como instrumento de redistribuicdo da renda nacional.
Corrige a desigualdade de patrimonio e rendas das pessoas, quer pela tributacdo, quer
pela realizacio de despesas. E a teoria do filtro, segundo a qual o orcamento age como
sistema hidraulico que aspira parte das rendas e capitais dos particulares e devolve-0s
numa redistribuicdo diferente.

2.3 Principios

Principios de direito sdo normas munidas do mais alto grau de abstracdo, que
permeiam o sistema juridico como um todo. Sdo mais do que meras regras juridicas.
Encarnam valores fundamentais da sociedade, servem como fontes subsidiarias do
Direito e conferem critérios de interpretacdo de normas e regras juridicas em geral.



Os principios orcamentarios sdo aqueles voltados especificamente a matéria
orcamentaria e sao encontraveis na prépria Constituicdo Federal, de forma expressa ou
implicita. Como o principio da exclusividade, principio da programacéo, principio do
equilibrio orcamentario, principio da anualidade, principio da unidade, principio da
universalidade, principio da legalidade, principio da transparéncia orcamentaria,
principio da publicidade orcamentéria, principio da ndo vinculagdo de receita de
impostos, principio da especialidade dos incentivos fiscais e principio de
reponsabilidade na gestao fiscal.

De se lembrar, também, o principio inserto no art. 169 que veda a realizacéo de
despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios além dos limites estabelecidos em lei complementar. O art. 38 do ADCT
fixou o teto de 65% da receita corrente até a promulgacdo da Lei Complementar no 82,
de 27-3-1995, fixou em 60% da receita corrente como limite maximo a ser atingido até
31-12-98. A auséncia de uma sancao especifica para a hipotese de seu descumprimento
torna letra morta esse dispositivo. Diversas unidades da Federacédo j& vinham excedendo
em muito o limite de 65% previsto no art. 38 do ADCT, sem que qualquer providéncia
tivesse sido tomada por quem de direito. Finalmente, o art. 19 da Lei Complementar no
101, de 4-5-2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, fixou para a Unido o
limite de 50% de sua receita corrente liquida e o limite de 60% para os Estados-
membros e Municipios, incidente sobre as respectivas receitas correntes liquidas.

Por derradeiro, cumpre lembrar a introdugdo, pela Carta Politica de 1988, do

principio da legitimidade orcamentaria.

2.4 O Orgamento nas ConstituicOes brasileiras

Passaremos a analisar de forma pormenorizada o orcamento brasileiro, passando
pelas oito Cartas Magnas existentes, até 0 momento, em nosso pais. As constitui¢cdes
podem ser promulgadas (elaboradas através do processo democratico, com participacao
popular) ou outorgadas (impostas, autoritarias, sem participacdo do povo).

A evolucdo do orcamento brasileiro é caracterizada e marcada pelo processo
politico pelo qual o pais esta passando, sendo que no caso brasileiro as constituicoes
outorgadas sdo as dos anos de 1824, 1934, 1937 e 1969. Ja as Constituicdes
consideradas promulgadas foram as dos anos de 1891, 1946, 1967 e 1988 (atual). Esse
processo politico (constituicdo outorgada ou promulgada) vai delinear de forma
expressa quem tem a iniciativa de elaborar, aprovar, executar e controlar a lei
orcamentaria.

Vale ressaltar que a classificagdo das oito constituicbes em promulgadas ou
outorgadas ndo ser pacifica entre os estudiosos da area. Esse trabalho preferiu adotar a
classificacdo que parece ser a mais aceita entre 0 meio académico da area de ciéncias
juridicas, e constar de diversos livros de Direito Constitucional, por se tratar de assunto
afeto a sua seara.

Por outro lado, o rei de Portugal, D. Jodo VI, pressionado por acontecimentos na
Europa, mais precisamente no tocante ao Imperador Francés, Napoledo, que forcava
Portugal a fechar seus portos para a Inglaterra abandonou sua terra natal, fortemente
escoltado por navios ingleses, e se estabeleceu no Brasil. Sua chegada a coldnia
promoveu a organizacgdo das financas e o disciplinamento dos tributos aduaneiros. O
regime de contabilidade publica, o Erério Pablico (Tesouro), o Conselho Real da
Fazenda e trés contadorias reais foram criados em 1808.



Nessa passagem de nossa histéria, com a vinda do rei D. Jodo VI, o Brasil
iniciou um processo de organizacdo de suas finangas. A abertura dos portos trouxe a
necessidade de maior disciplinamento na cobranca dos tributos aduaneiros. Em 1808,
foram criados o Eréario Publico (Tesouro) e o regime de contabilidade. Mais a frente, na
constituicdo de 1824, surgem as primeiras exigéncias no sentido de elaboracdo de
orcamentos formais por parte das instituices imperiais. Em seu artigo 172, assim
estabelecia aquela Lei Magna: O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos
outros ministros 0s orcamentos relativos as despesas das suas reparticdes, apresentara
na Camara dos Deputados anualmente, logo que esta estiver reunida, um balango geral
da receita e despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente e, igualmente, o
orcamento geral de todas as despesas pubicas do ano futuro e da importancia de todas as
contribuic@es e rendas publicas.

Apesar de expresso na Constituicdo Federal de nosso pais, tal dispositivo ndo foi
implementado a época por ter sido considerado muito avancado. Alguns autores
consideram, entdo, que a Lei de 14-12-1827 foi a primeira lei de orcamento do Brasil,
no entanto as dificuldades da época em ter mecanismos arrecadadores eficientes nas
provincias, dificuldades de comunicacdo e conflitos de ordem legal, oriundas do periodo
colonial, foram consideradas como fatores que frustraram sua implantacéo.

Os estudiosos apontam, entdo, que o primeiro orgamento brasileiro teria sido
entdo, aquele aprovado pelo Decreto Legislativo de 15-12-1830 que fixava a despesa e
orcava a receita das antigas provincias para o exercicio de 12-7-1831 a 30-6-1832.

A Lei Magna brasileira de 1824 afirmava em seu texto que ao Executivo
competia a elaboracdo da proposta orcamentéaria e & Assembleia Geral (Camara dos
Deputados e Senado) a aprovacdo da Lei Orcamentaria. A Camara dos Deputados
competia ainda a iniciativa das leis sobre impostos.

Em relacéo a fiscalizacdo da execucdo orcamentéria, esta € definida de forma
vaga no artigo 37: “Também principiardo na Camara dos Deputados: 1°. O exame da
administracdo passada, e reformas dos abusos nela introduzidos”.

Com a Constituicdo de 1891, que seguiu a Proclamacdo da Republica, houve
importante alteracdo na distribuicdo das competéncias em relacdo ao orcamento. A
elaboracéo deste passou a ser funcdo do Congresso Nacional, assim como a tomada de
contas do Poder Executivo. Com essa nova sistematica, coube a Camara dos Deputados
a iniciativa de elaboracdo do orcamento publico brasileiro, mas observa-se que a
iniciativa sempre partiu do gabinete do ministro da Fazenda que, mediante
entendimentos reservados e extra-oficiais, orientava a comisséo parlamentar de financas
na confeccdo da lei orcamentaria.

Visando auxiliar o Congresso Nacional em sua misséo institucional de controle
externo das contas publicas, a Constituicdo Federal instituiu o Tribunal de Contas da
Unido.

Nessa mesma época, na Republica, as antigas provincias transformam-se em
Estados regidos por constituicdes proprias, o que lhes assegurou grande autonomia.
Igualmente, a primeira constitui¢cdo republicana que tratou de estender essa autonomia
aos Municipios.

O Brasil entrou no século XX e ultrapassou suas duas primeiras décadas sem
maiores novidades na questdo da organizacdo das finangas publicas. A economia
brasileira era caracterizadamente agroexportadora e a industrializacdo e a urbanizagéo
eram fendmenos timidos, a ponto de ndo exigirem grande atuacao do setor publico.

Em 16 de julho de 1934, é outorgada uma nova Constituicdo Brasileira, e a
autonomia dos Estados e o federalismo desenhados pela Carta de 1891 cederam lugar a
centralizacdo da maior parte das fungbes publicas na area federal. A iniciativa da



elaboracdo da proposta orcamentaria volta a ser do presidente da Republica, cabendo ao
Congresso Nacional a votacdo da proposta e o julgamento das contas do presidente,
contando para tal com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao.

Crises politicas jogaram o Pais num regime fortemente autoritario, o Estado
Novo gerador de nova Constituicdo decretada em 10 de novembro de 1937. A
elaboracdo orcamentéria foi tratada com destaque, merecendo um capitulo especial com
seis artigos. Segundo essas disposi¢Oes, a proposta orcamentaria seria elaborada por um
departamento administrativo a ser criado junto a Presidéncia da Republica e votada pela
Camara dos Deputados e pelo Conselho Federal (uma espécie de Senado que contaria
também com dez membros nomeados pelo presidente da Republica). A verdade é que
essas duas cdmaras legislativas nunca foram instaladas e o orcamento federal foi sempre
elaborado e decretado pelo chefe do poder Executivo.

Com o restabelecimento da democracia no pais, foi promulgada uma nova
Constituicdo, em 18 de setembro de 1946. Ela consagrava certos principios, como o da
unidade, o da universalidade, o da exclusividade e o da especializac¢do, principios esses
até hoje orientadores do nosso or¢camento. O or¢camento passou a funcionar nos moldes
da Constituicdo de 1934, sendo que o Poder Executivo elaborava o projeto de lei
orcamentaria e a discussdo e votacdo acontecia no Poder Legislativo. Através de
emendas, os legisladores também participavam da elaboracdo do orcamento e o papel
do Tribunal de Contas foi evidenciado de forma mais precisa.

A Lei 4320, de 17-3-1964, ainda vigente, produto resultante de inUmeras
colaboragcbes, que estatuiu normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e
controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal, padronizou 0 modelo orgcamentario para os trés niveis de governo, facilitando
os procedimentos contébeis, financeiros e orcamentérios nos diversos niveis de gestdo
governamental. Essa Lei que foi aprovada com forca de lei ordindria em sua época
passou a ter forca de Lei Complementar, em diversos de seus artigos, por determinacao
expressa da Constituicdo Federal de 1988.

Cabe aqui mais um paréntese para melhor compreensdo do que diferencia uma
lei em ser ordinaria ou ser complementar. Sdo duas, portanto, as diferencas entre lei
complementar e lei ordinaria: (a) a lei complementar disciplina matérias
especificamente a ela reservadas pelo texto constitucional e (b) o quérum de aprovacéo.

A primeira distingdo é de carater material, significa dizer que os assuntos a
serem tratados por meio de lei complementar estdo expressamente previstos na
constituicdo. N&o cabe ao Presidente da Republica ou ao Presidente do Poder
Legislativo decidir quais matérias serdo tratadas por meio desta lei, visto que a propria
Constituicdo assim definiu. A segunda distin¢do, de natureza formal, diz respeito ao
processo legislativo de elaboracdo de normas: a lei ordinaria podera ser aprovada por
maioria simples de votos (CF, artigo 47), enquanto a lei complementar exige maioria
absoluta para sua aprovacao (CF, artigo 69).

Dessa forma os constituintes a época da elaboracdo do texto constitucional
vigente, previram a necessidade de uma seguranca maior para aprovacao e/ ou alteracdo
de algumas matérias por eles elencadas, por isso o carater mais dificultoso para umas
matérias, e processos menos rigorosos para outros assuntos.

Em 24 de janeiro de 1967 foi publicada a sexta constituicdo brasileira. A grande
novidade residiu na retirada de prerrogativas do Legislativo quanto a iniciativa de leis
ou emendas que criem ou aumentem despesas, inclusive emendas ao projeto de lei do
orcamento. O texto dessa constituicdo mostra grande preocupagdo com a “seguranga
nacional”, ostentando tendéncia de centralizagdo politico-administrativo na Uniéo e de
ampliacdo dos poderes do Presidente da Republica.



O Decreto-lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, vigente também até os dias
atuais, disciplina a organizacdo e a reforma administrativa da Unido. O Planejamento foi
definido, pela primeira vez em nosso ordenamento juridico, como principio
fundamental e norteador das atividades da administragdo federal, tendo como
instrumento basico o or¢amento-programa anual e os Programas Gerais, Setoriais,
Regionais (todos de duracdo Plurianual), o Plano Geral de Governo e a Programacao
Financeira de Desembolso.

A constituicdo de 1967 teve curtissima duracdo, porque, em 1969, foi editada a
EC n°01, de 17.10.1969, com entrada em vigor em 30.10.1969.

A EC n° 1/1969, embora formalmente seja uma emenda a Constituicdo de 1967,
é considerada por muitos constitucionalistas verdadeiramente uma nova Constituicao.
Nas palavras do Professor José Afonso da Silva, “a emenda s6 serviu como mecanismo
de outorga”, ou seja, imposi¢cdo de novas disposi¢oes constitucionais sem
consentimento do parlamento. Uma peculiaridade historica dessa constitui¢do é que ela
se denominava “Constituicdo da Republica Federativa do Brasil”, a de 1967 era,
simplesmente, “Constitui¢do do Brasil”.

A constituicdo de 1969 alterou diversos artigos da carta de 1967, mas manteve
os dispositivos sobre orcamento, inclusive o que limita a capacidade de iniciativa do
Legislativo em leis que gerem despesas e em emendas ao orgamento quando de sua
discussdo. Em alguns aspectos ela aperfeicoou o processo de elaboracdo da lei
orcamentaria, a fiscalizacdo financeira e or¢camentaria dos municipios, modificou o
sistema tributario, entre outros assuntos.

Em 5 de outubro de 1988, o pais recebeu, entdo, sua oitava constituicdo. O tema
orcamento foi fortemente discutido entre os constituintes, pois era visto como simbolo
dos privilégios perdidos durante o periodo autoritario. Novos conceitos e regras foram
introduzidos, bem com a confirmacéo de principios e normas ja consagrados.

Entre as inovacgOes, podemos citar a exigéncia de, anualmente, o Executivo
encaminhar ao Legislativo, o projeto de lei de diretrizes orgamentarias com o objetivo
de orientar a elaboracéo da lei orcamentaria.

Com base na receita prevista, sdo fixadas as despesas dos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. Depois que o Orcamento é aprovado pelo Congresso, o
governo passa a gastar o que foi autorizado. Se a receita do ano for superior a previsao
inicial, o governo encaminha ao Congresso um projeto de lei pedindo autorizagéo para
incorporar e executar 0 excesso de arrecadacdo. Nesse projeto, define as novas despesas
que serdo custeadas pelos novos recursos. Se, ao contrario, a receita cair, o governo fica
impossibilitado de executar o orcamento na sua totalidade, o que exigird corte nas
despesas programadas.

A inflacdo crdnica de 1991 até 1994, antes do Plano Real, distorcia o orcamento.
Quando o governo elaborava a proposta orcamentaria, previa uma taxa anual de inflacédo
a fim de corrigir as dotacfes orcamentérias para que elas mantivessem o valor real. Mas
na Ultima década, por causa da inflagdo crénica e ascendente, essa taxa estimada quase
sempre era menor que a inflagdo efetivamente ocorrida no ano. Com isso, 0 processo
inflacionario corroia as dotacdes orcamentarias.

Por exemplo, se 0 orcamento previa um determinado valor para a construcdo de
uma estrada federal, quando o recurso era liberado, o seu valor real (ou seja, descontada

a inflacdo do periodo) ndo era mais suficiente para a execucdo da obra. Esse problema



gerou inimeras distorcdes, como a paralisacdo de projetos pela metade ou a construcédo
de estradas de péssima qualidade.

2.5 O Processo Orcamentério Atual — Constituicéo de 1988.

O art. 70 prescreve a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria e
patrimonial sob o prisma da legalidade, legitimidade e da economicidade. Em termos
filosoficos, a legitimidade sempre precede a legalidade. Nem tudo que é legal é
legitimo. A legitimidade tem muito a ver com o respaldo popular na acdo do poder
publico.

Assim, o controle da legitimidade deve recair sobre a legalidade e
economicidade da execugdo orcamentaria e financeira, levando em conta o aspecto da
justica e a relacdo custo-beneficio, de sorte a propiciar ao cidaddo a efetiva
contrapartida por sua sujeicdo permanente ao poder tributario do Estado.

A propria Constituicdo Federal confere ao orcamento a natureza de lei (art. 165,
Il e 88 5° 6° e 8°). O § 8°, fiel a tradicdo que vem desde a Carta Politica de 1934,
prescreve que “a lei orgamentaria ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita
e a fixacdo da despesa”.

O art. 166 e paragrafos estabelecem um regime peculiar de tramitacdo do projeto
de lei orcamentaria, de iniciativa do Executivo, sem, contudo, exigir quérum qualificado
para sua aprovacao, dai sua natureza de lei ordinaria.

Entretanto, a lei orcamentéria difere das demais leis, caracterizadas por serem
genéricas, abstratas e constantes ou permanentes. Ela é, na verdade, uma lei de efeito
concreto para vigorar por um prazo determinado de um ano, fato que, do ponto de vista
material, retira-lhe o carater de lei.

Exatamente, essa peculiaridade levou parte dos estudiosos a sustentar a tese do
orcamento como ato-condi¢do. Sob o enfoque formal, no entanto, ndo ha como negar a
qualificagdo de lei.

Portanto, entre nos, o orcamento € uma lei anua, de efeito concreto, estimando as
receitas e fixando as despesas, necessarias a execugdo da politica governamental.

Entretanto, as leis orcamentarias possuem um conteudo material, portanto, sem
diferencas substantivas quando comparadas com as demais espécies normativas.
Realmente, apesar da sua natureza temporaria, ndo negamos a lei orcamentaria certo
contetdo material, pois a violacdo de normas orgamentérias pode acarretar para o
infrator crime de responsabilidade politica (art. 85, VI da CF e art. 40, VI, da Lei no
1.079/50) e ato de improbidade administrativa (art. 10, VI, IX e Xl e art. 11, I, da Lei no
8.429/92).

Em face da alteragdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que passou
a admitir o controle abstrato de constitucionalidade de normas orcamentarias, ndo ha
como negar a lei orcamentéria, ndo s6 a sua natureza de lei formal &nua, como também
0 seu contetdo material, como os demais instrumentos normativos previstos no art. 59
da CF. O descumprimento de suas normas pode acarretar san¢des de natureza politica,
administrativa e penal.

As leis orcamentarias — de plano plurianual, de diretrizes orcamentéarias e de
orcamentos anuais — sdo de iniciativa do Poder Executivo (art. 165 da CF), cabendo ao
Presidente da Republica enviar ao Congresso Nacional os respectivos projetos de lei e
as propostas (art. 84, XXIIl, da CF). O Poder Judiciario e o Ministério Publico
elaborardo suas propostas or¢camentarias dentro dos limites estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentarias (art. 99, § 1°, e art. 127, § 3°, da CF), sendo que a proposta do
Judiciario, no &mbito da Unido, é encaminhada pelos Presidentes do Supremo Tribunal



Federal e dos Tribunais Superiores (art. 99, § 2°, da CF). Essas propostas, obviamente,
séo unificadas antes do envio ao Parlamento para discusséo.

A realizacdo de despesas publicas é presidida pelo principio da legalidade. Nada
pode ser gasto sem autorizacao legislativa contida na lei orcamentéria anual.

N&o ha essa previsdo na Constituicdo atual, mas a tese da promulgacdo da
proposta orcamentaria como lei encontra amparo no § 2° do art. 35 do ADCT se
examinado com cuidado:

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, | e Il, serdo
obedecidas as seguintes normas:

| — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio

financeiro do mandato presidencial subsequente, serd encaminhado até quatro meses

antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sangéo até o
encerramento da sessao legislativa;

Il — o projeto de lei de diretrizes orgamentérias serd encaminhado até oito meses e

meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancéo até o

encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;

Il — o projeto de lei orcamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento da sessdo
legislativa.

Ninguém pode governar sem orgamento. Tanto é que, ndo tendo sido possivel
votar o0 orgcamento do exercicio de 1994 em razdo do impasse politico-institucional, que
culminou com o impeachment do Presidente Fernando Collor de Melo, foi aprovado o
Fundo de Emergéncia Social composto basicamente por 20% da arrecadacgéo de tributos
federais, através da Emenda Constitucional de Revisdo no 1, de 1° de margo de 1994,
para vigorar nos exercicios de 1994 e 1995.

2.6 Leis Orcamentérias

De acordo com o art. 165 da CF existem trés leis orcamentarias, todas de
iniciativa do Executivo: a que institui o plano plurianual, a de diretrizes orgcamentarias e
a que aprova o orcamento anual.

Essas leis, em razdo de sua natureza temporaria, ttm forma legislativa peculiar,
cabendo ao Presidente da Republica a remessa ao Congresso Nacional dos respectivos
projetos de lei, nos momentos oportunos.

2.7 Orcamento Plurianual

A Lei 8.173 de 1991 dispde sobre o PPA, plano plurianual, para o quinquénio
1991/1995. Conforme a regra do 8§ 1° do art. 165 da CF segundo o qual “a lei que
instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes, e para as relativas aos programas de duragdo continuada”. Conforme o
art.1°.

As diretrizes e os objetivos, as metas, as prioridades e o quadro das despesas, a
que se refere essa lei, sdo especificados nos anexos I, II, Ill e IV do art. 2°
respectivamente.

Os valores financeiros - despesas e necessidades de recurso - contidos nesta lei
estdo orcados a precos vigentes em maio de 1990 e serdo atualizados, em cada exercicio
de vigéncia do Plano Plurianual, pela variagdo entre o valor médio no exercicio, do
indice de Precos ao Consumidor (IPC), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), e o valor do IPC do més de maio de 1990. Conforme o seu art.4°.

Esse orcamento resulta, em ultima analise, das necessidades ditadas pela politica
governamental. O orcamento faz o papel de programacdo econémica, direcionando a

10



acao do governo para varios setores da atividade. O or¢camento anual j& ndo basta para
assegurar a execucdo do plano de governo como um todo que, geralmente, implica a
execucdo de obras e servicos de duracdo prolongada. Tem vigéncia do segundo ano de
um mandato presidencial até o final do primeiro ano do mandato seguinte. Também
prevé a atuacdo do Governo, durante o periodo de 1991 a 1995, em programas de
duracdo continuada ja instituidos ou a instituir no médio prazo.

As despesas de capital, em termos de Direito Financeiro, sdo aquelas pertinentes
a investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital. Despesas de
investimentos correspondem as dotacGes para o planejamento e a execucdo de obras,
inclusive as destinadas a aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizacdo
destas ultimas (8§ 4° do art.12 da Lei no 4.320/64). Inversdes financeiras correspondem
as dotacOes destinadas a aquisicdo de imdveis, ou de bens de capital ja em utilizacdo, a
aquisicdo de titulos representativos de capital de empresas ou entidades de qualquer
espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndo importe aumento de capital, e a
constituicdo ou aumento de capital de entidades ou empresas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive operacfes bancéarias ou de seguros (8 5° do art. 12
da Lei no 4.320/64). Transferéncias de capital sdo as dota¢Oes destinadas a amortizagdo
da divida publica, bem como aquelas consignadas para investimentos ou inversoes
financeiras, que outras pessoas de direito puablico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servicos, constituindo-se em
auxilios ou contribuic@es, segundo derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei
especialmente anterior (8 6° do art. 12 da Lei no 4.320/64).

A integracdo nacional, um dos objetivos nacionais permanentes, que compde a
formulacdo da Politica Nacional, imp&e ao governo da Unido a elaboracdo de planos e
programas nacionais, regionais e setoriais que abarquem “um complexo geoecondmico
e social, visando a seu desenvolvimento e a reduc¢do das desigualdades regionais™ (art.
43 da CF).

Esses planos e programas devem constar do plano plurianual a ser apreciado
pelo Congresso Nacional (8 4° do art. 165 da CF). Uma das funcGes do orgamento
plurianual, juntamente com o orcamento fiscal e o orcamento de investimento das
estatais, é exatamente a de reduzir as desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional (8 7° do art. 165 da CF). Com essa finalidade, a Carta Politica até abre
excecdo ao principio da uniformidade do tributo federal em todo o territério nacional,
permitindo os incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regifes do pais (art.151, I, da CF).

Dai a absoluta conformidade dos incentivos fiscais concedidos pela Unido com a
Constituigdo Federal, como afirmado por Hugo de Brito Machado, para quem quanto
“ao principio da isonomia o que importa na verdade é o critério de discrimine, que no
caso é precisamente a localizacdo do contribuinte, a justificar o objetivo do tratamento
favoravel, que é a redugdo das desigualdades regionais”.

Os projetos prioritarios desse plano plurianual do quinquénio 1991/1995 sédo: a
concessdo de auxilio a pesquisa e de bolsas de pds-graduacdo e pesquisa, bem como
apoio a divulgacdo cientifica na area de ciéncia e tecnologia; realizacdo de pesquisas e
cursos, na area cientifica e tecnoldgica; desenvolvimento, fabricacdo e lancamento de
satélites, com vistas a geracdo de informacdes sobre recursos naturais e ocupagao e uso
do solo; estudos e pesquisas sobre meio ambiente, pescas e produtos florestais;
prevencdo e controle de queimadas em florestas; regulagdo do mercado de borracha
natural; promocdo e empreendimentos na area de turismo; desenvolvimento de
tecnologias e producdo de combustivel nuclear; promocgédo de estudos e pesquisas de
interesse da cultura brasileira; preservacdo do patriménio historico-cultural; protecdo e
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divulgacdo dos acervos bibliograficos, documentais e iconograficos; reforma, ampliacédo
e construcao de estabelecimentos prisionais; demarcacdo de terras indigenas; divulgacao
de informacGes na area educacional, cientifica e tecnoldgica; desenvolvimentos de
pesquisas nas areas de saneamento e habitacdo; defesa contra calamidades publicas;
acOes desenvolvidas no ambito do Ministério das RelacBes Exteriores; pesquisas
bésicas, desenvolvimento tecnoldgico e disseminacdo de informagdes, na area de salde;
criacdo do Centro Nacional de Epidemiologia; a¢des relativas a ampliacdo da cobertura
clinico laboratorial e do controle de vetores de doengas transmissiveis; informatizacdo
do sistema previdenciario; restauracdo e conservagdo da malha rodoviaria nacional;
eliminacdo dos pontos criticos relativos a seguranca do trafego rodoviario; recuperacéo,
reaparelhamento e modernizacdo dos sistema ferroviario; acfes visando a ampliacdo e a
modernizagdo da marinha mercante; prospeccdo e avaliagdo de jazidas minerais;
exploracdo, beneficiamento e comercializagdo de recursos minerais, inclusive petroleo e
gas natural; controle e fiscalizacdo da distribuicdo e da comercializacdo de
combustiveis; ampliacdo da frota de navios petroleiros; planejamento, coordenacao e
centralizacdo de informacgdes do sistema de coleta e armazenamento de dados
hidroldgicos; geracdo e transmissdo de energia elétrica; modernizacdo e expansdo do
sistema de telecomunicagdes, inclusive lancamento de satélites de comunicagoes;
estudos e pesquisas visando ao desenvolvimento tecnolégico, na é&rea de
telecomunicacgdes; reaparelhamento e modernizacdo dos servicos de correios e
telégrafos; acBes desenvolvidas no &mbito do Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento, inclusive entidades vinculadas.

2.8 Lei de Diretrizes Orgcamentarias

Para o exercicio financeiro de 1991 a lei 8.074 de 31 de julho de 1990 estabeleceu
as diretrizes orcamentarias e aplicou outras providéncias.

O exercicio financeiro de 1992 a lei 8.211 de 22 de julho de 1991 estabeleceu as diretrizes
orcamentarias e aplicou outras providéncias.

Para o exercicio financeiro de 1993 a lei 8.447 de 21 de julho de 1992 estabeleceu as
diretrizes orcamentarias e outras providéncias.

A elaboracéo e execucdo da lei orgamentéria anual de 1994 a lei 8.694 de agosto de 1993
dispds sobre as diretrizes e deu outras providéncias.

Para a elaboracdo da lei orcamentaria anual de 1995 a lei 8.931 de 22 de setembro de 1994
dispds sobre as diretrizes e deu outras providéncias.

Essas leis estabelecem: as Diretrizes para o Orcamento da Unido, as Diretrizes
Gerais, as Diretrizes do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social, as Diretrizes
Comuns, as Diretrizes Especificas do Orcamento Fiscal, as Diretrizes Especificas do
Orcamento da Seguridade Social, as Diretrizes Especificas para os Poderes Legislativo e
Judiciario, e para o Ministério Publico, as Diretrizes Especificas do Orcamento de
Investimentos das Empresas e Sociedades Controladas.

Além disso, as mencionadas leis estabelecem a Organizacdo e Estrutura dos
Orcamentos, as DisposicGes Relativas as Despesas com Pessoal, as Disposi¢fes sobre
Alteracdes na Legislacdo Tributéria, a Politica de Aplicacdo das Agéncias Financeiras
Oficiais de Fomento e Disposi¢Oes Gerais.

As Leis de Diretrizes Orcamentéarias, nos termos do § 2° do art. 165,
“compreendera as metas e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracéo da
lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacéo tributaria e estabelecera
a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento”.
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O carater anual dessa lei exsurge da determinacdo de incluir as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente e orientar a elaboracdo do or¢camento
anual. Isto quer dizer que todos os anos a lei de diretrizes deve anteceder a lei
orcamentéria anual. E isso deve ocorrer na esfera federal, estadual, municipal e no
ambito do Distrito Federal como decorréncia da simetria que resulta dos preceitos
constitucionais (arts. 25, 29 e 32).

Outrossim, essa lei de diretrizes deve dispor sobre alteragdes na legislagédo
tributaria. Como essas alteracdes implicam o aumento, ou a diminui¢do da arrecadacao
tributéaria, que se refletird na previsdo de receitas a serem consignadas no orgamento
anual, segue-se que as isen¢des e incentivos fiscais, em geral, s poderédo ser concedidos
antes do advento dessa lei de diretrizes. Convém deixar esclarecido, por oportuno, que,
de qualquer forma, a isen¢do, como corolario da tributacdo, deve obedecer ao principio
da anualidade tributaria. Ademais, se a lei isentiva entrasse em vigor no curso do
exercicio financeiro em execucao, provocaria situacdo de desequilibrio orcamentario.

Por fim, essa lei deverd estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento, que sdo as seguintes, cada qual com suas
especificidades: Caixa Econébmica Federal, Banco do Brasil S.A., Banco do Nordeste do
Brasil S.A., Banco da Amazbnia S.A. e Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social. Como se sabe, os financiamentos oficiais tém papel estratégico no
desenvolvimento do Estado. A Caixa Econdmica Federal estd fundamentalmente
vocacionada para implementagdo de programas, objetivando a reducdo do déficit
habitacional e saneamento basico que possam resultar em desenvolvimento de uma
infraestrutura rural e urbana adequadas e satisfatérias. O Banco do Brasil S.A. dedica-se
ao financiamento do setor agricola com vista no aumento de producdo agricola,
destinada ao mercado interno e externo, com a consequente intensificacdo das trocas
internacionais. Os Bancos do Nordeste e da Amazonia destinam-se ao financiamento de
atividades voltadas para o desenvolvimento regional, com vista na reducdo das
desigualdades socioeconémicas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste do pais. O
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) destina-se a
financiar: (a) os programas estratégicos contidos no Plano Plurianual; (b) o
desenvolvimento de micro, pequenas e médias empresas, para reducdo do desemprego;
(c) os projetos de investimentos em setores estratégicos para o crescimento do pais; (d)
o0 desenvolvimento de uma infraestrutura nos setores industrial e agricola, com vista ao
fomento da capacidade cientifica e tecnologica, para melhorar a competitividade de
nossa economia; enfim, destina-se a disponibilizar recursos financeiros para areas ou
setores considerados vitais dentro do programa de cada governo.

A LDO tem, ainda, como finalidade, dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas, bem como tracar critérios e forma de limitacdo de empenho a ser efetivada
sempre que houver perigo de ndo alcancar as metas fiscais que acompanham essa Lei
em forma de Anexo. (art. 40, § 10).

Nesse Anexo de Metas Fiscais deverdo ser estabelecidas as metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
priméario e montante da divida publica para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes, tudo tendo em vista a preservacdo do principio do equilibrio orgcamentério,
que, como dissemos, ndo deve ser entendido como um fim em si mesmo, mas como
instrumento para o equilibrio da economia nacional. As vezes, é preciso provocar déficit
para executar obras de infraestrutura de envergadura, com vistas ao aumento da
capacidade produtiva do Pais no futuro, a fim de resguardar a qualidade de vida das
geracdes futuras.
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Para verificacdo periddica da correta execucdo orcamentaria foi aprovada a Lei
101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, que obriga os Poderes e o Ministério Publico
a apresentar o Relatorio Bimestral Resumido da Execucdo Orcamentaria (arts. 52 e 53)
até 30 dias apds o encerramento de cada bimestre, devendo esse Relatorio ser entregue
ao Legislativo e ao Tribunal de Contas da Unido — TCU, além de ser disponibilizado
por meios eletrdnicos a populacdo em geral, para o controle social da execucdo
orcamentaria decorrente do principio constitucional da legalidade das despesas, um
corolério do principio da legalidade tributéria.

2.9 Orgamento Anual

A lei orcamentaria anual € aquela que abarca o orgamento fiscal (receitas e
despesas) referente aos trés Poderes da Unido, fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
além do orgcamento de investimentos das empresas estatais, bem como o orcamento da
seguridade social (8§ 5° do art. 165 da CF).

Vislumbra-se no or¢camento fiscal a atuacdo do principio da universalidade. Os
trés orcamentos referidos inter-relacionam-se com o plano plurianual, que estabelece
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal, para periodo superior a
um ano.

O orcamento anual é compreendido dentro do exercicio financeiro que, desde o
Brasil-Império, tem coincidido com o ano-calendario, isto €, abarca o periodo que vai de
1° de janeiro a 31 de dezembro. Convém ressaltar, outrossim, que a existéncia, entre
nos, do plano plurianual ndo prejudica o principio da anualidade orgamentéria, porque
aquele ndo tem carater dindmico-operativo, proprio do or¢camento anual.

Por derradeiro, registre-se que o art. 168 da CF prescreve que 0S recursos
correspondentes as dotacdes destinadas aos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario
e do Ministério Publico deverdo ser-lhes entregues até o dia 20 (vinte) de cada més, na
forma da lei complementar referida no art. 165, § 9°. A Constituicdo Federal vigente
introduziu o critério do duodécimo. Entretanto, esse repasse mensal de recursos ndo é
automatico.

Depende ndo sé da efetiva arrecadacdo da receita, como também da existéncia
do programa de despesas, elaborado pelo 6rgdo destinatario. A Carta Politica néo
autoriza a transferéncia de verbas hipotéticas nem o repasse de numerérios sem
obediéncia ao principio da programacdo de despesas. A programacao das despesas
mensais podera ser modificada no curso do exercicio desde que “observados o limite da
dotacdo e o comportamento da execuc¢do or¢amentaria”, conforme art. 50 da Lei no
4.320/64. E certo, no entanto, que nio cabe ao Executivo mudar a data do repasse, que é
o dia 20 de cada més, conforme ja decidiu a Suprema Corte.

A Constituicdo estabeleceu os principios da previsdo de receitas e de fixacdo de
despesas. Entretanto, em virtude do processo inflacionario que perdurou entre 1991 a
1995, tornou-se héabito inserir nas leis orgamentarias anuais a autorizacdo para o
Executivo corrigir as dotac6es, periodicamente, de acordo com os indices inflacionarios.

O orgcamento de investimento das empresas estatais estima as receitas
patrimoniais das empresas estatais e fixa as respectivas despesas. Esse orgcamento que se
agrega ao orcamento basico cresce de importancia nos dias atuais em que se
intensificaram a exploragédo de recursos naturais pelas empresas estatais e a cobranca de
royalties (compensacao financeira referida no § 1° do art. 20 da CF). Ele ha de ser
elaborado & luz do principio da unidade orgamentéria, ajustando-se a mesma
metodologia de elaboracdo do orcamento fiscal. Verifica-se, contudo, que as receitas
patrimoniais, ao contrario do que ocorre com as receitas tributarias, ndo vém sendo
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apresentadas com desdobramentos, isto é, ndo ha detalhamento dessas receitas que
possa enfraquecer o mecanismo de controle e fiscalizacdo da execucdo orcamentaria. A
auséncia de representacdo da sociedade na realizacdo desse tipo de receita pelo Estado,
por si s8, ndo justifica a omissdo de detalhamento delas que atenta contra o principio da

transparéncia orcamentaria.

De se lembrar, por oportuno, que a Constituicdo fixa em seu art. 173 e
paragrafos os limites e condigdes para a exploracdo de atividade econdémica pelo
Estado.

A exemplo do orcamento supra, 0 orgamento de seguridade social, & luz do
principio da unidade orcamentaria, este orcamento agrega-se ao orcamento basico.
Estima as receitas de um lado, e as despesas, de outro lado. As receitas compreendem as
contribuic@es sociais previstas no art. 195 da CF.

A Seguridade Social, nos termos do art. 194 da CF, compreende um conjunto
integrado de acgdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e assisténcia social. Apesar dessas
contribuicbes sociais, as receitas ndo tém sido suficientes para atender as despesas
desses trés setores, notadamente a area de salde, que atua sob 0s principios da
universalizacdo e da igualdade (art. 196 da CF). Os orgdos responsaveis, TCU e
Parlamento Nacional, deveriam melhor controlar e fiscalizar a destinagdo de vultosas
receitas de contribuicGes sociais que tém superado a arrecadacdo de impostos nos
altimos dez anos.

No exercicio financeiro de 1991 a Receita Total foi estimada, no mesmo valor
da Despesa Total, em Cr$ 52.809.946.118.000,00 (cinquenta e dois trilhdes, oitocentos
e nove bilhdes, novecentos e quarenta e seis milhGes e cento e dezoito mil cruzeiros)
com relagdo aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. A despesa do Orgamento de
Investimento foi fixada em Cr$ 4.783.275.061.000,00 (quatro trilhdes setecentos e
oitenta e trés bilhdes duzentos e setenta e cinco milhdes e sessenta e um mil cruzeiros),
conforme a Lei 8.175 de 1991.

No exercicio financeiro de 1992 a Receita Total foi estimada, no mesmo valor
da Despesa Total, em Cr$ 478.408.892.900.000,00 (quatrocentos e setenta e oito
trilhdes quatrocentos e oito bilhdes oitocentos e noventa e dois milhdes e novecentos
mil cruzeiros) com relacdo aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. A despesa do
Orcamento de Investimento foi fixada em Cr$ 36.895.967.536.000,00 (trinta e seis
trilhdes, oitocentos e noventa e cinco bilhdes, novecentos e sessenta e sete milhdes e
quinhentos e trinta e seis mil cruzeiros), conforme a Lei 8.409 de 1992.

No exercicio financeiro de 1993 a Receita Total foi estimada, no mesmo valor
da Despesa Total, em Cr$ 13.896.006.300.689.000,00 (treze quatrilhdes, oitocentos e
noventa e seis trilhdes, seis bilhdes, trezentos milhdes e seiscentos e oitenta e nove mil
cruzeiros) com relagdo aos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social. A despesa do
Orcamento de Investimento foi fixada em Cr$ 646.383.541.210.000,00 (seiscentos e
quarenta e seis trilhGes, trezentos e oitenta e trés bilhdes, quinhentos e quarenta e um
milhdes e duzentos e dez mil cruzeiros reais), conforme a Lei 8.652 de 1993.

No exercicio financeiro de 1994 a Receita Total foi estimada, no mesmo valor
da Despesa Total, em R$ 214.826.827.417,00 (duzentos e quatorze bilhdes, oitocentos e
vinte e seis milhdes, oitocentos e vinte sete mil e quatrocentos e dezessete reais) com
relacdo aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social. A despesa do Orcamento de
Investimento foi fixada em R$ 5.254.822.821,00 (cinco bilhdes, duzentos e cinquenta e
quatro milhdes, oitocentos e vinte e dois mil e oitocentos e vinte e um reais), conforme
a Lei 8.933 de 1994.
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No exercicio financeiro de 1995 a Receita Total foi estimada, no mesmo valor
da Despesa Total, em R$ 320.177.759.963,00 (trezentos e vinte bilhdes, cento e setenta
e sete milhdes, setecentos e cinguenta e nove mil e novecentos e sessenta e trés reais)
com relacdo aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. A despesa do Orgamento de
Investimento foi fixada em R$ 14.915.446.078,00 (quatorze bilhGes, novecentos e
quinze milhdes, quatrocentos e quarenta e seis mil e setenta e oito reais), conforme a Lei
8.980 de 1995.

2.10 Orgamento Autorizativo

O orcamento anual assume caracteristicas de um programa de a¢do do governo
interagindo com a lei do PPA e a LDO. A lei do PPA define o plano estratégico do
governo a longo prazo, que fica mais no plano abstrato. A LDO seleciona as estratégias
a serem implementadas. Aquela representa estratégia enquanto que esta representa a
tatica. A LDO estabelece um elo entre o PPA e a LOA que confere ao PPA um caréater
dindmico-operativo disponibilizando os recursos financeiros para a execugdo do plano
estratégico definido pela LDO.

Por isso, 0 orcamento-programa, que é elaborado em funcdo de objetivos e
metas a serem atingidas, de projetos e programas a serem executados, dos quais as
dotacGes sdo a mera representacdo numérica, ndo mais pode ser havido como
meramente autorizativo, tendo, sim, por determinacdo constitucional, um carater
impositivo.

Pode até parecer impositivo o or¢camento anual, principalmente depois que o
STF passou a admitir o controle abstrato das normas orcamentarias para conter abusos
na abertura de créditos extraordindrios por meio de medidas provisorias, para custear
despesas correntes.

Contudo, o orcamento anual regulado na Constituicdo € meramente autorizativo.
E verdade que a sua execucdo é regida pelo principio da legalidade. Nada pode ser gasto
sem prévia fixacdo da despesa correspondente na LOA. Porém, é importante deixar
claro que execucdo de despesa previamente autorizada pelo Legislativo ndo significa
obrigatoriedade de o Executivo exaurir a verba orcamentaria prevista nas diferentes
dotacdes.

No proprio art. 167, 1V, da CF encontramos indicios de que a Carta Magna
adotou a modalidade de or¢camento autorizativo. Outrossim, o art.169 da CF flexibiliza
as despesas de pessoal de acordo com o comportamento da receita, nos termos definidos
em lei complementar, fato que poderd levar a situacdo que ndo permita esgotar a
dotacdo orcamentaria relativa a despesas com a folha. Mas, ndo € s6. A possibilidade de
mudanca de vontade do Poder Publico na eleicao de prioridades, isto é, reformulacdo da
politica de acdo governamental, estd espelhada na rotineira realocacdo de verbas por
meio de remanejamento, transposicao e a transferéncia de recursos mediante abertura de
créditos adicionais suplementares ou especiais, com anulacdo parcial de dotagdes, tudo
com fundamento no art.167, VI, da CF. Outrossim, leis orcamentérias anuais de
diversos entes politicos ja contém uma autorizacdo genérica para remanejar as verbas de
todas as dotacGes até um limite percentual predefinido com base no art. 66 da Lei no
4.320/64. E verdade que a constitucionalidade desse dispositivo é discutivel
considerando que a Carta Politica exige autorizacao legislativa especifica caso a caso.

Dai as costumeiras diferencas enormes entre o orcado e o efetivamente
executado. Em Ultima andlise, as constantes realocacdes de recursos previstos na lei
orcamentaria revelam, no minimo, a incapacidade do governo em planejar a agéo
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governamental para o cumprimento da finalidade estatal refletida na lei orcamentaria
anual.

O orcamento autorizativo que vigora entre nos apresenta esse aspecto negativo
que permite burlar o principio da legalidade das despesas, o qual representa a
exteriorizacdo da vontade popular no direcionamento das despesas publicas, por meio
de representantes legitimamente eleitos. O principio da prévia aprovacdo de despesa
publica que surgiu como corolario do principio da prévia aprovacgao de receitas publicas
derivadas (principio da legalidade tributéria) €, de certa forma, desatendido.

Outrossim, esse orcamento autorizativo tende a elaboragdo de uma lei
orcamentaria que ndo espelha as reais necessidades e prioridades do Poder Publico,
sempre contando com as futuras realocagdes de recursos ao sabor dos acontecimentos
do dia a dia, ndo raras vezes, ao sabor de interesses politicos supervenientes.

2.11 Lei 4.320 de 1964

Os dispositivos da Lei no 4.320, de 17-3-1964, que estatui normas gerais de
Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos or¢camentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, acham-se em vigor, salvo aqueles
contrariados pelas normas constitucionais supervenientes.

Essa lei, de natureza complementar do ponto de vista material, aplicavel no
ambito nacional, por ter sido elaborada na vigéncia da Carta Politica de 1946, quando
ndo havia previsdo constitucional de orgcamento plurianual, nem de lei de diretrizes
orcamentarias, ndo exaure todo o campo de atuacdo da lei complementar referida na
Carta Magna vigente.

Por isso disp0s o § 2° do art. 35 do ADCT:

Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, | e I, serdo
obedecidas as seguintes normas:

I — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subsequente, sera encaminhado até quatro meses

antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sangéo até o
encerramento da sessao legislativa;

Il — o projeto de lei de diretrizes orcamentéarias sera encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro
periodo da sessdo legislativa;

Il — o projeto de lei orgcamentéaria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o encerramento da sessao
legislativa.

Por ora, o encaminhamento de projetos de leis orcamentarias continua
obedecendo aos prazos previstos nas disposicdes transitorias referidas, até que a lei
complementar competente venha substituir a Lei no 4.320/64.

2.12 Instituicdo de Fundos

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a lei complementar o estabelecimento
de condic0es para a instituicdo e funcionamento de fundos (art. 165, § 9°, I1).

Entretanto, os fundos a que se refere o inciso 1l do § 9° do art. 165 da Carta
Politica significam reservas de certas receitas publicas para a realizacdo de
determinados objetivos ou servicos de interesse publico. Representam uma excecao ao
principio da unidade de tesouraria em virtude do qual todas as receitas publicas sdo
recolhidas ao Tesouro para dai sairem somente sob forma de pagamentos de despesas
consignadas no orgamento. No entanto, a Constituigdo veda a vinculagéo da receita de
impostos a 6rgdos, despesas e fundos (art. 167, 1V). Dai a necessidade de autorizacdo
legislativa especifica para a constituicdo de cada fundo, providéncia essa, alias,
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determinada pelo inciso IX do mesmo artigo, de forma abundante. Os fundos sdo
formados com parcelas dos recursos financeiros colocados no orgamento anual ou em
créditos adicionais, para consecucdo de determinada finalidade puablica, servindo, nédo
raras vezes, como instrumento de intervencdo do Estado no dominio econdémico.
Exemplos disso sdo as aplicacBes em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Na realidade, o fundo representa sério obstaculo ao efetivo exercicio pelo
Legislativo de seu poder de fiscalizar e controlar a execu¢do orcamentaria, por esvaziar
0 principio da especialidade, segundo o qual sdo discriminados no or¢camento anual 0s
créditos cabentes a cada 6rgdo estabelecendo o prazo para a efetivacao das despesas.

Por isso, a Constituicdo cidada de 1988, por meio do art. 36 do ADCT,
extinguiu, sob condicdo, com as ressalvas ai previstas, todos os fundos até entdo
existentes. Por outro lado, condicionou a cria¢do de novos fundos a prévia disciplinacéo
pela lei complementar quanto as condi¢des para sua instituicdo e funcionamento (art.
165, 8 9, 11, da CF).

Assim, foi criado o chamado Fundo Social de Emergéncia para vigorar nos
exercicios de 1994 e 1995, composto de recursos provenientes do IRRF, do ITR, do IOF
e de 20% de todos os impostos e contribuicbes federais, foi instituido pela Emenda
Revisional de no 1/94, que acrescentou os artigos 71, 72 e 73 ao ADCT. O FSE foi
criado “com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de
estabilizagdo econbmica, cujos recursos serdo aplicados no custeio das agbes dos
sistemas de saude e educacdo, beneficios previdenciarios e programas de interesse
econdmico ¢ social”.

Fugindo do procedimento usual, o instrumento normativo instituidor desse
inusitado fundo determinou que as parcelas de impostos e contribuigdes que integram o
FSE sejam previamente deduzidas da base de calculo de qualquer vinculacdo ou
participacdo constitucional ou legal.

Ainda que justificavel fosse a criacdo do FSE em 1994, quando o Pais estava
sem orgamento aprovado, mergulhado em profunda crise sem precedentes na historia,
ndo se pode deixar de lembrar a inconstitucionalidade de sua instituicdo por emenda
constitucional. Ndo tem sentido algum, apds decorridos mais de cinco anos da data da
promulgacdo da Carta Politica de 1988, inserir novas disposi¢des transitdrias, por meio
de Emenda Revisional n°® 1/94, contrariando radicalmente o que estd no corpo da
Constituicdo, ainda que de forma temporaria. Ndo pode o constituinte derivado
suspender parcial e provisoriamente os efeitos das disposi¢cBes constitucionais
estabelecidas pelo constituinte originario visando a preservacdo do principio federativo
e os direitos e garantias individuais (art. 60, § 4° 1 e IV, da CF). Do mesmo vicio
padece a prorrogacao desse fundo, com o nome de Fundo de Estabilizacdo Fiscal, por
meio de outra emenda constitucional.

Concluindo, os defensores do FSE querem, na verdade, um regime de “cheque
em branco” em matéria de despesas publicas, tornando letras mortas 0s principios
constitucionais orcamentarios. De fato, queixam-se do condicionamento das despesas
confundindo, deliberadamente ou ndo, o principio da ndo vinculacdo do produto de
arrecadagdo de impostos a 6rgdo, fundo ou servicos, previsto no art. 167, 1V, da CF,
com o principio da especialidade que, como ndo poderia deixar de ser, determina a
discriminagdo no orcamento anual de créditos cabentes a cada 6rgdo e estabelece o
prazo para a efetivacdo das despesas. Assim, as despesas devem ser fixas (art. 165, 8
8°), ficando proibida a concessdo ou utilizagdo de creditos ilimitados (art. 167, VII),
bem como a transposicdo ou remanejamento de verbas de um érgdo para outro, ou de
uma dotagdo para outra, sem prévia autorizacdo legislativa (art. 167, V1).
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Isso significa que o governante deve planejar a politica governamental
detectando e elegendo as prioridades da sociedade, dentro das reais possibilidades
financeiras do Estado, plano esse que é referendado pela mesma sociedade no momento
em que o Parlamento aprova o orgamento, que outra coisa ndo deve ser sendo o espelho
das atividades que o governo deseja implementar.

Pretender que as despesas sejam feitas quando, onde, como e para que fim é o
mesmo que negar ao povo o direito de autorizar as despesas, que surgiu nas sociedades
modernas como consequéncia natural da conquista do direito de autorizar as receitas.

2.13 Fiscalizacéo e Controle do Orgcamento

Sobre o assunto, dispde a Constituicdo Federal em seu art. 70:

A fiscalizagd@o contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes
de natureza pecuniaria.

Para dicionaristas, a palavra controle é sindbnima de fiscalizagdo. Mas ndo é bem
assim, pois o art. 70, da CF prescreve que “a fiscalizacdo contabil, financeira... sera
exercida... mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno...”, 0 que
revela tratar-se de conceitos distintos.

Assim, controlar a execugdo orcamentaria significa acompanhar e obter
condicdes para, se for o caso, otimizar os meios de arrecadacdo da receita publica, de
um lado, e adotar medidas de contencdo dos gastos, de outro lado, ainda no decorrer do
exercicio. Trata-se de verificar a compatibilidade entre o planejado e o que esta sendo
executado. Dai por que as metas anuais de receitas sdo desdobradas em metas bimestrais
de arrecadacdo, como determina o art. 13 da LRF, exatamente para possibilitar a
elaboracdo da programacdo financeira com o respectivo cronograma de execucdo
mensal de desembolso.

A fiscalizac&o é feita sob véarios angulos.

O controle externo cabe ao Poder Legislativo (Congresso Nacional) com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido que é composto por 9 ministros, sendo que 2/3
destes ministros s@o escolhidos pelo Executivo, 1/3 séo escolhidos pelo Legislativo e os
ministros sdo vitalicios. O controle acontece de forma prévia, concomitante e posterior.

Nos termos do art. 70 da CF, a fiscalizacdo abrange os campos contabil,
financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, representando essa parte final uma inovagdo da
Constituicdo de 1988, pois, anteriormente, somente a Unido se sujeitava aos atos
fiscalizatorios. Outra inovacdo da Carta Politica vigente diz respeito & obrigatoriedade
de prestar contas por parte de qualquer pessoa fisica ou entidade publica nas situacdes
referidas no paragrafo Unico do art. 70. Esses preceitos, em decorréncia do principio da
simetria, tém aplicacdo nas esferas estaduais e municipais.

2.14 Lei 135 de 2010. Lei da Ficha Limpa

Esta Lei Complementar altera a Lei Complementar n°® 64, de 18 de maio de
1990, que estabelece, de acordo com o 8 9° do art. 14 da Constituicdo Federal, casos de
inelegibilidade, prazos de cessacdo e determina outras providéncias para incluir
hipdteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a
moralidade no exercicio do mandato.
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Assim a lei da ficha limpa, de acordo com as alineas g, h e | do art.2° desta lei,
passa a vigorar com as seguintes alteracoes:

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcBes publicas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa,
e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada
pelo Poder Judiciario, para as elei¢cbes que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes, contados a
partir da data da decisao, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal,
a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa
condicdo;

h) os detentores de cargo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional, que
beneficiarem a si ou a terceiros, pelo abuso do poder econdmico ou politico, que forem
condenados em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgdo judicial colegiado, para a
eleicdo na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem nos
8 (oito) anos seguintes;

I) os que forem condenados a suspenséo dos direitos politicos, em decisdo transitada em
julgado ou proferida por érgdo judicial colegiado, por ato doloso de improbidade administrativa
que importe lesdo ao patriménio publico e enriquecimento ilicito, desde a condenagdo ou o
transito em julgado até o transcurso do prazo de 8 (oito) anos apds o cumprimento da pena.

Desta forma, o agente publico, agente politico ou ordenador de despesas que
violar as referidas leis orcamentarias esta sujeito a ficar 8(oito) anos inelegiveis como
sanc¢do especifica para a hipétese de seu descumprimento.

A fiscalizacdo financeira resume-se na verificacdo de entrada e saida de
dinheiro, ao passo que a orcamentaria alude a correta execucdo do or¢camento.

O controle social abrange o acompanhamento da execugdo orcamentaria e
financeira para coibir as ilegalidades. Nesse sentido, o orgcamento apresenta funcéo
biunivoca: o0 orcamento € instrumento de cidadania e a cidadania se faz presente
também pelo orcamento.

2.15 Modelo Comparado da Argentina

O orcamento nacional e os orcamentos gerais dos poderes publicos € o
documento financeiro do Estado ou outro poder da administracdo publica, que equilibra
receitas e despesa no ano fiscal. O orcamento constitui a expressao cifrada, conjunta e
sistematica das obrigacdes (gastos) que, como maximo, podem reconhecer os direitos
que prevé liquidar durante o correspondente exercicio anual.

A aprovacdo dos orcamentos constitui uma das atribui¢des basicas do congresso
ou parlamento de um pais, mediante a correspondente Lei de Orcamentos; que € uma
norma legal, contemplada em diversos ordenamentos juridicos criada por este 6rgao ao
final do ano (geralmente nos dltimos dias de dezembro) que regula tudo o que for
concernente aos orcamentos para o ano seguinte. Esta lei inclui a relacdo de gastos que
pude exercer o Estado e as receitas que este deve alcancar no préximo ano. Ademais, é
uma lei de natureza mista posto que sua funcdo é legislativa e também de controle. Por
sua especial caracteristica, a lei de orcamentos pode ter uma tramitacdo especial ou
distinta das outras leis.

Entende-se por gastos o conjunto de distribuicdo de bens, geralmente pecuniarias
que realiza o Estado para cumprir com seus fins, e assegurar, satisfazer as necessidades
da sociedade. Pelo contrario, 0s recursos sdo grupo de riqueza que tem o Estado,
preferentemente dinheiro para a atencdo da distribuicdo de bens determinadas pelas
exigéncias administrativas e de natureza economico-social.
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Para obter estes recursos o Estado estabelece leis tributarias que devem estar de
acordo com a Constituicdo da Nagdo Argentina de 1994.

O envio de Projeto de Lei ocorre em cumprimento ao estabelecido no artigo 75,
inciso 8, da Constituicdo da Nagdo Argentina de 1994, que atribui ao Poder Legislativo
o dever de fixar anualmente o Orcamento Geral de despesas e Célculo de Recursos da
Administracdo Nacional. E, de acordo o artigo 100 inciso 6 da citada Constituicdo, cabe
ao Chefe de Gabinete de Ministros a responsabilidade de enviar ao Congresso
(especificamente a cAmara de Deputados em primeira instancia) o Projeto de Or¢amento
Nacional antes de 15 de setembro do ano anterior ao correspondente Orcamento, e
prévio acordo com o Gabinete de Ministros para aprovacdo do Poder Executivo
Nacional.

2.16 Elementos Fundamentais do Orgamento Publico

Natureza juridica: O orcamento é uma instituicdo juridica fundamental do Direito
Publico, que sanciona a competéncia do poder legislativo para controlar a atividade
financeira do Estado, como manifestagdo da natureza representativa da soberania
popular que supde o parlamento.

o Natureza politica.

o Documento de elaboragéo periddica, este caracter deriva da sua natureza politica
e de instrumento de controle, que ha de ser renovado periodicamente.

e« O orcamento adota uma forma contabil. A partir deste ponto de vista o
orcamento aparece formalmente equilibrado, o qual ndo implica que do ponto de
vista econdmico esteja equilibrado.

o O orcamento supde uma autorizacdo de gastos e uma previsao de receita

e Representa a delimitacdo do plano econdmico da Fazenda Publica.

2.17 Marcos Orcamentario de médio prazo

Sdo ferramentas institucionais que permitem transcender ao orgamento. Baseia-
se nas projecdes macroecondmicas para estabelecer limites de gasto tendo em conta o
endividamento e os recursos futuros. Os objetivos perseguidos sdo a estabilidade e
disciplina macrofiscal, a eficiéncia na distribuicdo e a eficiéncia no uso dos recursos.

Os marcos orcamentario baseia-se no uso das projecdes para poder estimar 0s
gastos das agéncias governamentais para dar certa previsibilidade as agéncias.
Geralmente, o gasto se classifica em funcdo, setor ou ministério. Desta maneira, se
coloca recursos para as prioridades da nagdo quando se cuida da disciplina fiscal. E o
tipo de Marco de Médio Prazo mais usado.

2.18 Principio de Competéncia Popular

Corresponde ao povo, titular da soberania nacional, a fixacéo de todo cobranca e
custeio do Estado. Isto se desenvolve tendo por base de que o Poder legislativo Ihe
concerne a aprovacao e promulgacao.

2.19 Principio de Universalidade

Os orgcamentos devem recolher a totalidade dos recursos e despesas derivadas da
atividade financeira do Estado, para que desta forma seja adequadamente controlado
pelo Parlamento.

2.20 Principio de Especialidade Qualitativa, Quantitativa e Temporal
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Os recursos devem designar exatamente os objetivos fixados no documento
orcamentario. Este principio fica atenuado a través das transferéncias orcamentarias que
autorizam a transferéncia entre distintos conceitos do orcamento seguindo 0s
procedimentos estabelecidos. A autorizacdo que supde o gasto publico tem como
ambito temporal e que fixa o orcamento.

2.21 Fiscalizagdo e Controle

A Entidade Fiscalizadora Superior argentina corresponde a Auditoria Geral da
Nagéo Argentina (AGN) criada em 1992 a partir da Lei 24156.

Com ela estabeleceu-se objetivos gerais, entre outros, os critérios de economia,
eficiéncia e eficacia. Assim, possui capacidade institucional bastante limitada, pois suas
recomendacdes ndo possuem poder vinculante.

Possui 7 Auditores Gerais, com mandato de 8 anos, sendo permitida a
reconducao, havendo renovacdo de 50% dos membros a cada 4 anos.

2.22 Modelo Comparado do Uruguai

O Escritorio de Planejamento e Orcamento, mais conhecida como OPP, que em
espanhol significa Oficina de Planeamiento y Presupuesto do Uruguai é uma
dependéncia da Presidéncia da Republica encarregada de assessorar 0 Poder Executivo
na formulacao de planos, programas e politicas nacionais e departamentais assim como
também a definicdo da estratégia econémica e social do Governo.

2.23 Antecedentes

Por decreto do Poder Executivo (Conselho Nacional de Governo) de 27 de
janeiro de 1960, foi criada a Comissao de Investimentos e Desenvolvimento Econdmico
(CIDE). Esta comissao estava presidida pelo Ministro de Fazenda e integrada, ademais,
pelos Ministros de Obras Publicas, da IndUstria e Trabalho, da Pecuéria e Agricultura,
pelo Contador Geral da Nacéo, pelo Diretor de Crédito Publico e por um Diretor do
Banco da Republica Oriental do Uruguai.

Seus deveres eram:

o Formular planos organicos de desenvolvimento econdmico;

e Projetar e buscar seu financiamento interno e externo;

o Coordenar todo trabalho tendente a aumentar a produtividade nacional; e
e Vigiar a acdo de pdr em pratica os projetos que se aprovassem.

Funcionou entre 27 de janeiro de 1960 e 28 de fevereiro de 1967. Seu Secretario
Técnico foi Enrique V. Iglesias.

Na CIDE trabalharam mais de 300 pessoas de distintas tendéncias politicas,
uruguaios e convidados de outros paises. Sua primeira tarefa foi diagnosticar um pais
que se conhecia pouco e mal. Desenhar um novo censo de populacdo e habitacdo e
desenhar um sistema de contas nacionais que, todavia, ndo se conduzia.

Porém a CIDE foi mais além. Em 1965 apresentou seu Plano Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, uma monumental obra de seis volumes e 11
quilos de peso. Este plano nunca foi implementado em sua totalidade e
coordenadamente, como recomendavam seus autores. Para muitos deles, isto sup6e uma
profunda frustragao.

2.24 Fundacéo da OPP

No ano 1967, entrou em vigéncia a reforma constitucional aprovada no
plebiscito de 27 de novembro de 1966. O artigo 230 da nova Constituicdo da Republica
Oriental do Uruguai (traduzido) estabelecia que:
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Havera um Escritério de Planejamento e Orcamento que dependera diretamente da
Presidéncia da RepuUblica. Estara dirigida por uma Comissdo integrada com
representantes dos Ministros vinculados ao desenvolvimento e por um Diretor
designado pelo Presidente da Republica que presidira.

2.25 A Seplacodi

No governo civico-militar, pelo chamado Ato Institucional N° 3 (artigos 3° e
4°), de 1° de setembro de 1976, foi criada a Secretaria de Planejamento, Coordenacédo e
Difusdo (SEPLACODI), substituindo a OPP, com as conseguintes modificacdes
estruturais.

Com o reestabelecimento da normalidade institucional, o 1° de marco de 1985,
tornou sem efeito a SEPLACODI. O decreto N° 96/1985 organizou e estabeleceu seus
deveres, objetivos e estrutura organica.

2.26 Deveres
O Escritério de Planejamento e Orcamento (Oficina de Planeamiento e
Presupuesto) assessora o Poder Executivo na:

« Definicdo da estratégia econémica e social do Governo;

e Formulacdo dos planos, programas e politicas nacionais e departamental
consistente com ela;

o Elaboracéo e avaliacéo sobre a base de indicadores de desempenho, dos projetos
de Orcamento Nacional de Prestacdo de Contas;

e Analise e avaliacdo dos orcamentos, projetos de investimentos e tarifas dos
organismos do artigo 221 da Constituicdo da Republica;

e Conducéo dos processos de modernizacéo e reforma do Estado; e

« Planificagdo das politicas de descentralizag&o.

O Diretor do Escritorio de Orcamento é designado pelo Presidente da Republica
no inicio de seu mandato. Deve reunir as mesmas condi¢des que um Ministro de Estado
e, na pratica, tem similar hierarquia. Usualmente participa das reunides do gabinete
ministerial para elaboracdo do orgamento.

2.27 Organizagao
O Escritorio de Planejamento e Orcamento (OPP) estd organizado em trés

divisOes e varios departamentos. As divisdes sdo: Orgamento e Gestdo do Setor Publico,
Politicas de Investimento e Cooperagdo Internacional e Politica Econdmica e Social.
Ademais destas trés divisfes, dependem da direcdo a assessorias letrada e técnica e o
departamento de Administracéo e Financas.
Alguns Escritorios que dependem da OPP:

o Bolsas de estudos e Cursos;

« Fundo Nacional;

e Programa de Modernizagdo das Compras e ContratagOes Estatais;

o Comité Executivo para a Reforma do Estado (CEPRE);

e Programa de Reforma da Seguridade Social (PRSS)

o Instituto Nacional de Estatistica (INE)

e Comisséo Setorial do Mercosul (COMISEC)

e Unidade de Desenvolvimento Municipal (UDM)

e Programa de Integracdo de Assentamentos Irregulares (P1AI)

o Direcdo de Projetos de Desenvolvimento (DIPRODE)

2.28 Fiscalizagdo e Controle
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Sua primeira constituicdo de 1930 criou a “Comissdo de Contas”. O objetivo
desse 0Orgéo era realizar auditoria das contas apresentadas pelo governo.

Em 1934 a Comissdo de Contas deu origem ao Tribunal de Contas da Republica
Oriental do Uruguai.

Com a atual Constituicdo, promulgada em 1967, a Entidade Fiscalizadora
Superior do Uruguai ganhou um amplo tratamento constitucional, passando a ser
composta por 7 ministros, cada um com mandato de 5 anos. A escolha desses ministros
acontece por maioria absoluta do Legislativo. O controle orcamentario é prévio e
posterior, ndo possuindo tribunal de contas nos estados.

3- CONSIDERACOES FINAIS

Observa-se que o Orcamento da Unido € um mero plano programatico que nédo é
eficiente como deveria ser. Por isso, entendo que o modelo de orcamento que melhor
serviria para o Brasil seria 0 orcamento impositivo, porque obriga o Executivo a esgotar
as verbas das dotacGes orcamentarias como aprovadas originariamente, ressalvadas as
hipoteses previstas na Constituicdo. Assim, conferindo maior seriedade na elaboracéo e
execucdo do orcamento e permitindo melhor desempenho dos 6rgdos destinados a
fiscalizar e controlar a execugdo orcamentéaria.

N&o bastasse isso, percebe-se a expansao descontrolada dos gastos publicos que
repercute de forma negativa porque é publico e notorio que as despesas de custeio da
maquina publica sdo gigantescas. Enquanto que a prestacdo de servigos essenciais a
populacdo como saude, educagdo, segurancga, infraestrutura etc. ndo sao eficientes como
deveria, pois o Estado deve redistribuir a sociedade o retorno da arrecadacéo de tributos.
O que ndo acontece como deveria, pois esses servigos sao de péssima qualidade.

Apesar de possuir o sistema de tribunais, o Brasil ainda possui forte influéncia
politica. A Argentina por sua vez, adota o sistema de Auditoria, que, entretanto, ndo
possui capacidade decisoria.

Logo, podemos inferir que dentre os trés paises analisados, 0 or¢camento da
Unido (ou do pais) de melhor desempenho € do Uruguai, responsavel por dar maior
autonomia e fiscalizagdo aos seus 6rgaos.

Neste sentido, a questdo ndo é de equilibrar o orcamento, pois este ndo pode ser
entendido como um fim em si mesmo, mas como um instrumento de progresso de uma
nacdo. Sua funcdo € equilibrar a economia nacional. Sua tarefa € afastar as inflagdes e
deflacBes, mantendo sempre estavel a economia, de sorte que 0s investimentos
absorvam toda a poupanca, sem excedé-la nem ficarem abaixo dela. O pensamento atual
exige a “humanizac¢do” do orcamento.

Diante do exposto, é possivel concluir que as Politicas Econémicas previstas no

Orcamento da Unido consiste no conjunto de acbes governamentais que foram
planejadas para atingir determinadas finalidades relacionadas com a situagdo econémica
do pais entre os anos de 1991 a 1995. Sendo importante destacar um avan¢o na
economia do pais com a mudanca da moeda brasileira do cruzeiro real para o real no
ano de 1994. Sendo que, dos trés paises, 0 Brasil € 0 que menos investe em educacao,
ciéncia e tecnologia o que compromete o seu desenvolvimento econdmico e 0 seu
indice de Desenvolvimento Humano. A Argentina é o que mais investe em educagéo. O
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que reflete um melhor desenvolvimento econémico, um melhor IDH dos paises
analisados.

Portanto, a proposicdo deste artigop € mudar o modelo de Orgamento
Autorizativo para o Orcamento Impositivo, por entender que este ultimo modelo
poderia ser mais eficiente e comprometido do que o atual modelo utilizado.
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