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Sobre o processo
orcamentario da Uniao (I)

O modelo atual do processo orca-
mentario brasileiro decorre fundamen-
talmente da Constituicdo de 1988, em
particular dos artigos 165 a 169. As
normas baixadas pela Lei 4320, de 1964,
entretanto, sdo ainda aquelas que estabe-
lecem as suas regras bdsicas de execucao
e controle. Compdem o arcabouco legal
orcamentario definido pela Constituicdo
de 1988 a Lei do Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO),
a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e a Lei
(Complementar) de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

A principio, o PPA deveria constituir-se
na peca basica de planejamento orcamen-
tario. O PPA é submetido ao Congresso até
o dia 31 de agosto de cada primeiro ano
de governo, devendo viger por quatro
anos. O primeiro ano de vigéncia ocorre
no segundo ano de cada governo.

A LDO, por sua vez, com validade
anual, tem por objetivo fazer o elo de
ligacdo entre o PPA e a LOA (que tam-
bém tem validade de um ano). A LDO
é encaminhada pelo Executivo ao Con-
gresso Nacional até o dia 15 de abril de
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cada ano, devendo ser aprovada até o
dia 30 de junho. Este ordenamento de
tempo é importante porque a LOA, cuja
feitura demanda o conhecimento da LDO,
deve ser enviada ao Congresso até o dia
31 de agosto. Logo, se a LDO nao estiver
aprovada em 30 de Junho, como as vezes
ocorre, o Executivo passa a ter menos de
dois meses para definir os nimeros finais
da LOA. A LOA é a lei que contém os nu-
meros finais do processo, versando sobre
trés orcamentos: o fiscal, o da seguridade
social e o de investimento das empresas
estatais.
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Na prética, o processo orcamentario
brasileiro deixa muito a desejar e precisa
ser significativamente revisto. Primeiro,
porque as despesas realmente decididas
pela LOA ndo chegam a 3% ou a 4% do
total das despesas (nos Estados Unidos
e na OECD, este numero costuma ser de
35%). Os demais gastos, ainda que cons-
tem da LOA, séo efetivamente decididos
por outros diplomas legais, o que tem por
consequiéncia uma ineficiente priorizacdo
em demasia do passado sobre o presen-
te. Segundo, porque ndo hd dissensdo
publica suficiente entre o Legislativo e
o Executivo que permita uma efetiva
discussdo das rubricas e dos numeros
contidos no projeto original do Execu-
tivo. E terceiro, porque o mecanismo de
contingenciamento (recursos aprovados
pelo Orcamento que ndo sdo executados,
a discricao exclusiva do Executivo) retira
do mesmo boa parte do seu sentido inicial
em um sistema presidencialista.

Afigura 1 detalha os atores, processos
e produtos da instituicdo orcamentaria no
Brasil. Os atores institucionais do proces-
so de negocia¢do sdo destacados com
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Na preparacao da LOA,

retangulos; e os produtos do processo,
com circulos. Marca-se o andamento for-
mal e processual com setas alaranjadas e
0 processo politico com setas verdes. As
setas vermelhas indicam os grupos de
pressdo organizados:

Para elaborar o projeto da LOA e da
LDO, a Secretaria de Orcamento e Finan-
cas (SOF), observado o planejamento
plurianual delimitado pelo PPA, coleta
informacdes dos diferentes ministérios, re-
lativamente aos gastos previstos.Os para-
metros macroecondmicos que norteardo
os calculos de equilibrio entre receitas e
despesas (inflagdo, juros,cambio, massa sa-
larial e crescimento do PIB, dentre outros)
sdo fornecidos pela Secretaria de Politica
Economica do Ministério da Fazenda.
Influéncia — O estagio de preparacao
do Projeto da LOA, ainda no seio do
Executivo, ja é passivel de influéncia de
representantes do Legislativo, os quais
teoricamente podem utilizar seus con-
tatos politicos (prefeitos, governadores
e funcionarios graduados do Executivo
federal) para tentar incluir projetos e/ou
despesas de seu interesse politico. Tem tal
mecanismo, entretanto, a desvantagem
de ndo explicitar as demandas politicas

ainda no Executivo,
representantes do
Legislativo podem
tentar incluir projetos
de seu interesse

Cabe ao presidente da Republica en-
viar o Projeto de Lei (PL) do orcamento ao
Congresso.No Congresso o PL é apreciado
pela Comissao Mista (formada, a partir de
2007, em funcao da Resolucdo do Con-
gresso Nacional (CN) n° 1, de 2006, por
dez Senadores e 30 Deputados) de Planos,
Orcamento e Fiscalizacdo (CMO), que so-
bre o mesmo emite o Parecer Preliminar
(veja abaixo) e sugere emendas.

A CMO costuma organizar a apreciacao
do Orcamento estruturando a andlise em

diferentes areas tematicas (a Resolucédo 1/
2006 menciona dez), cada uma delas con-
tando com um sub-relator.As sub-relatorias
onde ha recursos previamente vinculados
(Educacao e Saude) costumam ser as mais
cobicadas. As modificagdes sugeridas por
cada relatoria sdo votadas em separado.
Uma vez aprovadas, cabe ao relator geral
da CMO consolidar todos os trabalhos.

As despesas classificam-se no or¢a-
mento por érgdo (Ministérios e Poderes
em particular); por funcdo (Previdéncia
Social, Saude, Educacéo etc.); por progra-
ma (protecao social a pessoa portadora
de deficiéncia, manutencao da malha
ferroviaria federal etc.) e por natureza
(por exemplo, de capital ou corrente).
Indicadores acoplados a cada despesa
constituem esta estrutura n-matricial.

A composicdo da Comissao Mista
baseia-se na proporcdo de cada partido
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Mensagem presidencial —l

Figura 1 - Organograma processual e politico da instituicao orcamentaria atual
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na composicao do Congresso. Os parti-
cipantes sdo indicados pelos lideres dos
partidos. As normas por meio das quais o
Congresso pode afetar o orcamento, atra-
vés de emendas (nUmero de emendas por
tipo e, se for o caso, o valor maximo de ca-
datipo de emenda), costumam ser previa-
mente definidas, ano a ano em fungao de
um parecer votado pela CMO logo apés
a chegada da LOA ao Congresso. Da-se a
este parecer o nome de Parecer Preliminar
(sendo o mesmo definido no artigo 85 da
Resolucdo n° 1 do CN, de 2006).

As emendas devem ser compativeis,

no caso da LOA,como PPAealDO, e ndo
podem ter valor total superior ao total de
recursos alocados para as mesmas pelo
Relatério Preliminar (ou seja, ndo podem
elevar a despesa total, incluidas as suas
dotagdes). O atendimento das emendas
individuais é pré-orcado no Parecer Pre-
liminar. Para atender as demais emendas
o artigo 56 da Resolugdo 1/2006 define
a “reserva de recursos” como composta
por: “eventuais recursos provenientes da
reestimativa das receitas, da Reserva de
Contingéncia e outros definidos no Pare-
cer Preliminar, deduzidos os recursos para
atendimento de emendas individuais, de
despesas obrigatodrias e de outras despe-
sas definidas naquele Parecer.”
Limites — As emendas dos congressis-
tas podem ser individuais (maximo de 25)
ou coletivas. Estas ultimas podem ser de
bancadas estaduais (maximo entre 18 e
23,dependendo do nimero de parlamen-
tares da bancada) ou de comissao (em
numero maximo de oito, dependendo
da drea tematica). Cada comissdo inclui
uma ou mais das dez dreas temdticas. As
emendas ndo podem versar sobre gastos
de pessoal (o que inclui encargos sociais),
servicos da divida e transferéncias cons-
titucionais'.

Uma vez aprovado pelo Congresso
e pelo presidente (que tem o poder de
vetar partes do orcamento aprovado pelo
Congresso), hd ainda a possibilidade de
instituicdo de mecanismos adicionais de

A programacao
financeira inicial pode
ser alterada a cada dois
meses, em decorréncia
da evolucao das
receitas tributarias

crédito e, posteriormente, na execucao,
de contingenciamentos.

A execucdo da LOA estabelece-se,
segundo a LRF, até 30 dias ap6s a pu-
blicacdo dos orcamentos, através de
um decreto de programacao financeira
(DPF) que estabelece os limites mensais
a serem empenhados para cada unidade
orcamentadria ao longo do ano. O artigo
9 da LRF da poderes ao Executivo, a cada
final de bimestre, caso a realizagao da re-
ceita ndo comporte o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal
previamente estabelecidas, de limitar o
empenho e a movimentacao financeira
definidas inicialmente no DPF. E a este
procedimento que se dd o nome de con-
tingenciamento. Trata-se de um procedi-
mento que estabelece uma dissenséao (a
principio, contingencial a receita) entre a
dotacdo orcamentariadispostanaLOAeo
valor definido na programacao financeira
(caracterizado através de empenhos).

A programacao financeira inicial pode
ser continuamente alterada com base na
possibilidade, que se renova a cada dois
meses, por ocasido do conhecimento da
evolucdo das receitas tributdrias, de que
a meta de déficit primario delimitado
pela LDO esteja sujeita a uma nédo con-
cretizacao. Os desembolsos inicialmente
previstos pelo Decreto de Programacao
Financeira podem entdo ser novamente
revistos, configurando-se novos contin-
genciamentos ou descontingenciamen-
tos (reversao de um contingenciamento
efetuado em algum bimestre anterior)
orcamentarios.

Trata-se este, evidentemente, de um
mecanismo de fine tuning do déficit
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primario que ndo se pode justificar com
base na teoria macroecondémica. Em
particular, variaveis fiscais em economias
com mercados financeiros desenvolvidos
devem calcular-se pelo critério contabil de
competéncia, ndo de caixa. A demanda
agregada correlaciona-se com o conheci-
mento da futura efetivacao das despesas.
Fatores de caixa serdo captados, se for o
caso, pelas estatisticas monetarias.

O interesse de congressistas na
consecucdo do controle orcamentério
costuma ser diminuto. Tal fato explica-
se particularmente por dois diferentes
motivos. Primeiro, porque ndao havendo
obrigatoriedade na execugdo das despe-
sas aprovadas na LOA, nao dispdem os
parlamentares de meios para contestar
despesas nao efetuadas, o que reduz
sobremaneira o interesse na funcdo de
controladoria. Segundo, porque aqueles
congressistas possivelmente mais interes-
sados em um controle mais acirrado da
execucao orcamentdria podem ter seu
impeto reduzido em funcao da possibi-
lidade de futuros contingenciamentos
de emendas de seu interesse politico.
Novamente, observe-se, na origem das
duas explicagoes esta a possibilidade de
contingenciamento. ]

Este artigo dd inicio a uma discusséo da
instituicdo orcamentdria nacional, devendo
sercomplementado por outros. Voltaremos
a este assunto em artigos futuros.

A titulo e comparacéo, cabe observar que

a Constituicao de 1967 limitava o Poder
Legislativo, na pratica, a uma simples auten-
ticacdo da lei orcamentaria elaborada pelo
Executivo. As emendas eram proibidas na
pratica, posto que o artigo 65 paragrafo 1°
estipulava: “Nédo serd objeto de delibera-
¢do a emenda de que decorra aumento de
despesa global ou de cada 6rgéo, fundo
projeto ou programa, ou que vise a modifi-

car-lhe o montante, natureza ou objetivo.”





