A HETEROGENEIDADE DOS INSTRUMENTOS
DE FLEXIBILIDADE ORCAMENTARIA

Se o propésito especifico desse trabalho ¢ identificar dessemelhangas de estru-
turagio normativa entre os instrumentos de flexibilidade da execu¢io orgamentd-
ria, convém iniciar sua andlise juridica a partir de uma distin¢ao que leva em
conta o grau de participagio do Poder Legislativo em sua aprovagao. Hd, assim,
instrumentos de flexibilidade em que a intensidade da participagao parlamentar é
potencialmente:

a) Forte: créditos suplementares que ultrapassam os limites de autorizagio
prévia da lei or¢amentdria; créditos especiais; transferéncias, transposi¢oes
€ remanejamentos.

b) Fraca: créditos suplementares abertos dentro dos limites de autorizacao
¢
prévia da lCl or(_;amentéria; CI'éditOS extraordinérios.

c) Fraquissima: limitagao de empenho e movimentagao financeira.

Chama-se aqui de forte a aprovag¢io de medidas de flexibilizagao da execugio
que dependem de aprovagao prévia e especifica do Poder Legislativo. De outra par-
te, essas medidas sao, para os propdésitos desta obra, consideradas fracas se a apro-
vagao parlamentar ou nio ¢ prévia, como no caso dos créditos extraordindrios, ou
ndo ¢ especifica, como no caso dos créditos suplementares cuja abertura é previa-
mente autorizada pela lei orcamentdria anual. H4, ainda, os instrumentos de flexi-
bilidade em que nao hd, ainda que pudesse haver, participagao parlamentar, como
a limitagao de empenho e movimentagio financeira.””?

192 Optou-se aqui pela denominagio que a legislagdo d4 a cada uma destes casos, ainda que o uso
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Se a execu¢ao orgamentdria tem por finalidade cumprir os objetivos da lei
orgamentdria aprovada pelo Poder Legislativo, seria de se supor que a utiliza¢ao de
instrumentos de flexibilidade por parte do Poder Executivo tivesse igualmente que
se submeter, por paralelismo, a aprovagio do parlamento. H4 casos, conforme ex-
posto nessa classificagio, que escapam a tais fundamentos da execugao orgamentd-
ria, com insuficiente controle parlamentar. Esses instrumentos serdo caracterizados
a seguir.

3.1 CONTROLE PARLAMENTAR FORTE

Conforme exposto anteriormente, o tépico se dedicard aos mecanismos de
aprovagdo de algumas modalidades de créditos adicionais, bem como alguns ou-
tros instrumentos de menor relevincia. Sob um mesmo género de créditos adicio-
nais, portanto, se encontram formas variadas de exercicio de controle parlamentar.
As consideragoes inicialmente feitas sobre créditos adicionais nio devem, desse
modo, implicar que haja alguma uniformidade entre tais créditos. Serd procedida
unicamente com o propésito de delimitar melhor suas espécies para partir as dis-
tingdes necessdrias.

3.1.1 Créditos adicionais suplementares e especiais

Uma das alternativas possiveis para modificar o or¢amento seria alterd-lo em
bloco, no curso do préprio exercicio financeiro. Tais orgamentos retificativos sao
instrumentos adicionais a realizagdo da transparéncia. Essa vantagem, entretanto,
¢ acompanhada de outras desvantagens que surgem principalmente do fato de que
a elaboragiao de um orgamento retificativo no curso da execu¢io or¢amentdria faz
com que o orgamento original nao seja levado suficientemente a sério pelo Executivo
e o Legislativo. O governo, ao apresentar o projeto de orgamento, pode sentir-se livre
da pressao de realizar estimativas precisas, contando com a possibilidade de realizar
as corregdes posteriormente, e o corpo legislativo encarregado de aprové-lo terd
incentivos para dedicar 2 atividade de apreciagio da proposta orgamentdria apenas
uma atengio superficial.

Se os orcamentos retificativos originalmente servem para garantir o principio
da especialidade quantitativa do orgamento, assim como o fazem os créditos adi-
cionais regularmente aprovados, e se tém a virtude de nao afetar a unidade e a
transparéncia or¢amentdrias, muitos paises decidiram evitar os efeitos negativos de

do jargdo politico ou jornalistico pudesse facilitar a compreensao. Estes termos, porém, serdo
introduzidos nos itens respectivos.
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leis orgamentdrias de retificagao. Para isso, ¢ comum que os Estados que adotam
esse sistema fagam com que o orgamento retificativo substitua o orgamento inicial

nao iz toto, mas apenas o complete.

Tais or¢amentos retificativos nao estao previstos no Brasil, que preferiu adotar
um sistema de alteracoes especificas, principalmente por meio de créditos adicio-
nais. Em muitos casos, porém, a distingao nao € tao clara, visto que um mesmo ato
normativo de abertura de crédito adicional contém alteragoes de intimeras dota-

¢Oes orgamentdrias.

As referéncias histdricas aos créditos adicionais nao sao elogiosas. Frequente-
mente foram apontados como os piores inimigos do equilibrio orgamentdrio, em
razao do abuso em sua utilizagao. A legislagao do Império procurou, em diversos
momentos, reduzir a competéncia do Executivo em seu uso e houve caso de minis-

tro que aconselhasse sua extingao."””

Foi a lei de 9 de setembro de 1850 a primeira a regular o uso de créditos adi-
cionais. Antes desse diploma, sua abertura nao era autorizada sequer no caso de
auséncia de parlamento. A prdtica, contudo, destoava da previsao juridica. Para o
exercicio de 1828, o governo pediu suplementa¢ao de despesas destinadas 4 Corte
do Rio de Janeiro (o tnico orgamento que havia sido votado pelo parlamento até
1830) e sofreu, por isso, forte oposi¢do entre os politicos e juristas da época, pois
essa seria a medida “capaz de inutilizar o or¢amento, a principal arma do povo
contra os excessos do poder”.!** O art. 4° da lei regulamentadora dispunha, entio,
que os créditos suplementares poderiam ser abertos apenas para atender a despesas
varidveis e flutuantes, devendo o ministro da Fazenda juntar a proposta de orga-
mento da despesa uma tabela com a nomenclatura dos servigos suplementdveis.
Esse anexo ao or¢camento anual ficou conhecido como Tabela B, forma pela qual
ela serd adiante referida. A Tabela B, antecedente histérico das atuais margens de
remanejamento, acompanhava o or¢camento com a enumeragao das dotagoes para
as quais o governo poderia abrir créditos suplementares. Além disso, a lei de 1850
estabeleceu que os créditos suplementares somente poderiam ser utilizados pelo
Executivo enquanto as cAmaras nao estivessem funcionando e no caso de despesa

tao urgente que nao pudesse esperar nova reuniao do parlamento.

195 Cf. extensa referéncia ao tema em ROURE, A. Formagdo do direito orcamentdrio brasileiro. Rio

de Janeiro: Jornal do Commercio, 1916.
19* VEIGA FILHO, ]J. Manual da sciencia das finangas. 3. ed. Sio Paulo: Secgao de Obras d’O
Estado, 1917, p. 287.
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Algumas leis orcamentdrias posteriores'” trouxeram, também, uma limita¢ao
temporal, que se tornou tradicional nas legislages do periodo e que constitui prd-
tica relativamente incomum no direito orgamentdrio estrangeiro, que ¢ a limita¢ao
temporal de abertura de crédito adicional. Nenhum crédito suplementar poderia
ser aberto antes do nono més do exercicio financeiro, como uma medida para que
o governo se cingisse as dotagbes orcamentdrias aprovadas e tivesse que a0 menos
esperar que as consequéncias de deficiéncias na arrecadagio efetivamente se sentis-
sem antes de modificar o orgamento. Ademais, previram um limite quantitativo de
4 mil contos as suplementagoes.

A Republica manteve, inicialmente, a exigéncia de que se esperasse até o nono
més para modificar os créditos orgamentdrios. Na verdade, criou ainda uma con-
di¢do: a de que o presidente do Tribunal de Contas se manifestasse sobre a legali-
dade da proposta de crédito suplementar (lei de 12 de dezembro de 1892). As
manifestagdes do presidente do Tribunal de Contas, porém, acabaram por se dar
no sentido de que a abertura de créditos poderia ocorrer em qualquer més.

A apreciagao desse tema sempre foi critica, tanto na doutrina como em setores
do meio politico. Em 1862, o visconde do Rio Branco, ministro da Fazenda, afir-
mou que os créditos suplementares poderiam ser dispensados ou reduzidos se os
servicos fossem convenientemente dotados. Apontou que o que impulsionava o alto
volume de modificagbes no orgamento era a falta de sinceridade or¢amentdria.
Nessa esteira, outro ministro da Fazenda, Silveira Martins, organizou proposta
supressora da malfadada Tabela B, que “concorria para alterar os or¢amentos e
nulificar a fiscalizacio do Parlamento”.!”® Nessa ocasido, Silveira Martins defendeu
as prerrogativas do parlamento, em um movimento contrrio ao que posteriormen-
te se verificaria de concentragio de poderes orcamentdrios no Executivo.

Os créditos suplementares nao funcionaram seno como um coroldrio da fal-
ta de transparéncia, clareza e sinceridade da proposta orcamentdria, notando-se seu
crescimento constante ao longo do tempo. Tudo em razao de verbas insuficiente-
mente dotadas, despesas irrefletidamente cortadas pelo parlamento, ou propostas
ficticias elaboradas pela administragao. Problema ainda grave se tornou outra tabe-
la, a Tabela A: contendo a relagao dos créditos suplementares abertos no exercicio
anterior, servia de base para a elaboracio da Tabela B, em um processo incremental
que pouco observava as caracteristicas conjunturais que efetivamente demandavam

195 Leis de 9 de setembro de 1962, de 20 de outubro de 1877, de 30 de outubro de 1882 e de 3 de
setembro de 1884.

196 SILVEIRA MARTINS apud ROURE, ciz., p. 167-168.
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alteragoes orgamentdrias. O procedimento supunha descaso com a importincia do
orgamento publico. Verificou-se, igualmente, que os créditos suplementares funcio-
navam, nesse ciclo de incrementalismo, como motor do aumento das despesas, em
razao do impacto que tinham em or¢camentos futuros. Nao eram os tinicos responsi-
veis, é verdade; para isso concorriam também os créditos extraordindrios, criados
para os servi¢os novos.

As tentativas de limita¢ao dessa conduta vieram expressas em importantes
documentos do direito orgamentdrio do inicio do periodo republicano, nomeada-
mente o Projeto do Cédigo de Contabilidade de Didimo da Veiga, de 1903, apre-
sentado como substitutivo ao projeto de Cédigo do deputado Alfredo Varela.
Apontavam-se como casos justificadores da suplementa¢io aqueles em que:

a) As rubricas orcamentdrias nao fossem suficientes para prover as despesas a
que se destinavam.

b) Houvesse inadidvel necessidade.

c) A rubrica estivesse compreendida na tabela de verbas suplementdveis

(Tabela B).
d) A cifra nio excedesse a 8 mil contos durante o exercicio.

e) A utilizac¢ao do crédito suplementar nao importasse ampliagao do servigo
dotado no orgamento.

f) Houvesse manifestagao do presidente do Tribunal de Contas por sua lega-

lidade.

g) O Congresso nio estivesse reunido.

Nota-se, ai, a exclusdo do limite temporal do nono més para o pedido do cré-
dito. O Projeto de Didimo da Veiga tinha, nesse aspecto, poucas diferengas do
anterior, do deputado Alfredo Varela: este, diferentemente daquele, apontava a ne-
cessidade de prévio assentimento do ministro da Fazenda, determinava a observan-
cia do prazo de nove meses e tragava limite quantitativo de 2 mil contos (ampliado
para 10 mil em caso de guerra).

O conjunto desses expedientes teve suas consequéncias expressas por Agenor de
Roure: “o perigo e o mal do crédito suplementar estd exatamente nisto — na certeza
que tem o Executivo de ver atendidos os seus pedidos de suplementag¢io de créditos
para verbas fixas, originando abusos na aplicagao dos dinheiros puiblicos.”” Para
promover um equilibrio orgamentdrio ficticio na proposta orgamentdria, recorria-se

197 ROURE, cit, p. 172.
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as alteragoes da lei, criando volume tal de créditos adicionais que se falava em “orga-
mento paralelo”. Sendo, porém, utépico esperar que um governo administre sem
recorrer a créditos adicionais, o desafio seria extinguir a “mentira orcamentdria”."”®

Parece ainda prevalecer a certeza do Executivo de ver aprovadas suas propos-
tas de créditos adicionais. Esse traco politico do sistema orgamentdrio brasileiro
contrasta com amplas prerrogativas parlamentares conferidas no plano constitucio-
nal para o exame e aprovagio de sua abertura.

3.1.1.1  Classificacao

Hi4 trés tipos de créditos adicionais: suplementares, especiais e extraordindrios.

Suplementares s3o aqueles abertos para o reforgo de dota¢des orgamentdrias

que, ao longo da execuglo, se mostraram insuficientes. Na dic¢ao simples do art.

, I, da Lei n. 4. , s3o créditos suplementares os “destinados a reforco de

41, 1, da Lei n. 4.320/64 rédit lementar destinad reforco d

dotagio or¢amentdria”. Suprem as deficiéncias de créditos orcamentdrios, mas tam-

b

bém de créditos especiais, se a lei que os autorizou contiver autorizagio expressa

nesse sentido.

Rigorosamente, a suplementa¢ao nao ¢ dos programas orgamentdrios em si,
mas dos recursos financeiros que os atenderao. Nesse sentido, considerando-se que
cada programa ¢ o resultado de uma decisao politica aprovada pelo parlamento,
melhor seria que nao fosse possievel a anulagao de um programa para o reforgo de
outro, mas tao somente a anulagio de determinados objetos de custo de cada pro-
grama, transferindo-se seus recursos para outra categoria prioritdria. Isso em um
cendrio de or¢amento-programa tecnicamente adequado.

A seu turno, créditos especiais sao aqueles que atendem a despesas que nao te-
nham dotagao or¢amentdria especifica (art. 41, II, Lei n. 4.320/64). Sao abertos para
um novo programa, projeto ou atividade, servindo para destinar-lhe os recursos para
finalidades tais como pessoal, material e outras, que possibilitarao a concretizagao de
seu produto, e também para a despesa propriamente dita. Dessa forma, presta-se essa
espécie ao aprimoramento do planejamento estatal inicialmente realizado.

Ainda, conforme o art. 167, § 1°, da Constituigao Federal, se o programa tiver
duragio superior a um exercicio financeiro, é necessdria a inclusao deste crédito no
Plano Plurianual, por lei especifica, sob pena de crime de responsabilidade.

Os créditos extraordindrios, de acordo com o art. 167, § 3° da Constituicao,
tém sua abertura admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como

19 ROURE, cit., p. 172.
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as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica. Como o proces-
so legislativo de sua criagao ¢ diferente dos demais, serao tratados em tdpico apar-
tado. Isso porque, conquanto as trés modalidades de crédito adicional atendem a
despesas nio previstas, o crédito extraordindrio é cabivel em relagao a fatos impre-
visiveis pelo texto constitucional. Isto é, aqueles que nio podem ser previstos de
acordo com os meios e as técnicas disponiveis, do que posteriormente se tratard.
Ressalte-se que a Constitui¢ao fala em imprevisibilidade e urgéncia, sendo esses
dois requisitos indispensdveis para caracterizar o cardter extraordindrio da medida.
Nao basta, deste modo, que a situagao seja urgente, porém pudesse ter sido previs-
ta. Por esta razao, sua abertura é autorizada por meio de medida provisdria.

3.1.1.2  Recursos disponiveis

Os recursos dos créditos suplementares e especiais devem ser indicados na lei
ue os autoriza. Além disso, “a abertura de créditos suplementares e especiais de-
q
pende da existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e serd precedida
de exposicao justificativa” (art. 43, Lei n. 4.320/64).

Assinale-se que o caput do art. 43 da Lei n. 4.320/64 diz ser necessdrio haver
recursos disponiveis. Isso significa que no momento de efetivagao da despesa deve
existir a possibilidade de serem dispostos pela administragao.”” E, de acordo com
o § 1° desse artigo, os recursos que atendam s finalidades do czpur nao podem
estar comprometidos, polis, evidentemente, nesse caso nao sio recursos dispom’veis.
Assim, por recursos comprometidos, deve-se entender aqueles que em razio de
contratos, convénios ou leis atenderdo a despesas obrigatérias, tais como pessoal,
amortizagbes de empréstimos, juros, inativos (aposentados) e pensionistas, bem
como receitas vinculadas a caixas especiais (fundos especiais) institucionalizados
para o atendimento de obrigagoes resultantes da execugio de programas especiais
de trabalho, que tém, assim, receitas e despesas comprometidas com os respectivos
objetivos especificos.*”’

Os recursos que cobrirdo os créditos adicionais, segundo os incisos do art. 43,
§ 10, s3o:

* O superdvit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior.

* Os provenientes de excesso de arrecadagao.

* Os resultantes de anulagao parcial ou total de dotagdes orgamentdrias ou de
créditos adicionais autorizados em lei.

199 MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 114.
200 MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 114.
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* O produto de operagdes de crédito autorizadas, em forma que juridicamen-
te possibilite ao Poder Executivo realizd-las.

Fica claro que estas espécies de recursos sao numerus clausus, vedando-se que
sejam apontados outros tipos.

3.1.1.21 Superavit financeiro

O art. 43, § 2°, da Lei n. 4.320/64 entende por superdvit financeiro a diferenga
positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os sal-
dos dos créditos adicionais transferidos e as operagdes de crédito a eles vinculadas.

Ativo financeiro e passivo financeiro sio elementos constitutivos do patrimé-
nio financeiro, devendo conjugar-se a eles os saldos de créditos adicionais transfe-
ridos e as operagdes de créditos vinculadas para que se possa apurar um superdvit
liquido. O art. 105, § 1°, da Lei n. 4.320/64 define que o ativo financeiro é com-
posto dos créditos e valores realizdveis independentemente de autorizagao orga-
mentdria e os valores numerdrios, ao passo que o passivo financeiro (art. 105, § 3°)
compreenderd as dividas fundadas e outros pagamentos independentes de autori-
zagao or¢amentdria. Havendo saldo nesse balango, poderao os recursos ser utiliza-
dos para cobrir créditos adicionais.

A apuragio da existéncia de superdvit financeiro ¢ feita com o balango patri-
monial, no dia 31 de dezembro de cada ano.

A Lei Complementar n. 101/2000, no art. 1°, § 1, estabelece como um de seus
objetivos a busca do equilibrio das contas publicas, portanto, uma compensagao entre
receitas e despesas. Também o art. 49, I, a, dessa lei dispoe que a Lei de Diretrizes
Orgamentdrias trate do equilibrio entre receitas e despesas. No geral, os recursos uti-
lizados para abertura de créditos adicionais provém de situagbes que envolvem as re-
ceitas (por exemplo, excesso de arrecadagdo e operagdes de crédito), ou entdo a dimi-
nui¢ao de outras despesas (anulagao de dotagdes). Aumenta-se, pois, a despesa, por
meio de uma contrapartida da receita ou da diminui¢ao de ouras despesas, mantendo-
-se 0 equilibrio. Pode-se diagnosticar, entretanto, que aqueles créditos adicionais aber-
tos com recursos do superdvit financeiro autorizam novas despesas sem alterar as re-
ceitas. Por esse motivo, tais créditos poderiam comprometer a situagao fiscal do
governo, o que exige esfor¢o adicional para demonstrar, na justificativa e na aprecia-
¢ao do projeto, que a utilizagao do superdvit financeiro serd suficiente para evitd-lo.

3.1.1.2.2 Excesso de arrecadacao

Pelo art. 43, § 3°, da Lei n. 4.320/64, “entende-se por excesso de arrecadagio,
para os fins deste artigo, o saldo positivo das diferengas, acumuladas més a més, entre
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aarrecadagdo prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio.”
Exige-se, dessa forma, o acompanhamento do comportamento das receitas, evitan-
do-se a md prdtica de subestimar a previsao das entradas justamente para obter mais
facilmente este excesso. Os métodos dos 6rgaos encarregados da contabilidade devem
ser criteriosos para que, ao apurar esse excesso, nao seja ele distorcido. Célculos subes-

201

timados ocasionam o déficit no final do exercicio financeiro.””’ Naturalmente que

quanto mais aperfeicoado o sistema de orgamento-programa, maior a tendéncia de

que essa fonte de recursos tenha sua importincia diminuida.**

Permite-se considerar, ainda, a “tendéncia do exercicio” para apurar o excesso
de arrecadagio, o que deve ser entendido em consonincia com o que dispde o art.
40, § 1°, da Lei Complementar n. 101/2000, segundo o qual o Anexo de Metas
Fiscais estabelecerd as metas anuais, em valores correntes e constantes, das receitas.
De qualquer forma, nao ¢ possivel vedar a utilizacao da tendéncia para apurar o
excesso. Se assim nao fosse, isto ¢, se fosse necessdrio o efetivo recebimento do ex-
cesso nos cofres do Tesouro, os créditos adicionais com esses recursos s poderiam
ser abertos no final do exercicio financeiro. Por outro lado, a justificativa da ten-
déncia do exercicio requer maior cuidado na sua elaboragio, demonstrando a pos-
sibilidade efetiva de sua ocorréncia, nao sé em termos estatisticos, mas também se
apreciando os vdrios fatores que podem influencid-la.

Estabelece, ainda, o § 4° do art. 43, que, “para o fim de apurar os recursos
utilizdveis, provenientes de excesso de arrecadagao, deduzir-se-4 a importancia dos
créditos extraordindrios abertos no exercicio.”

E importante a ressalva de que o excesso deve ser apurado no conjunto das
receitas, e nao com relacao a uma delas, isoladamente. Se as demais receitas estao
se comportando aquém do previsto, nio faria sentido usar-se o excesso de apenas
uma delas para abrir o crédito adicional.

3.1.1.23 Anulagao parcial ou total de dotagoes

Se determinadas dotagdes s3o parcial ou totalmente anuladas, o recurso restan-
te pode ser utilizado para modificar outras dotagdes, incrementando-as ou criando
outras novas. Nesse caso, ndo hd aumento da importincia das despesas totais do
orgamento, nao sendo afetado, portanto, seu equilibrio. Note-se que o art. 43, § 1°,
II1, refere-se a possibilidade de utilizagao dos recursos da anulagio de créditos orga-
mentdrios ou adicionais autorizados por lei. Nao sendo o crédito extraordindrio

201 GTACOMONT, J. cit., p. 274.
202 MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 116.
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autorizado por lei, sua anula¢ao nio pode fazer com que seus recursos sejam usados
para cobrir outros créditos adicionais.

A escolha das despesas que serao abandonadas, como uma escolha politica,
deve levar em consideragio que de nada adianta anularem-se “dotagées consigna-
das para despesas essenciais, somente com o fito de criar recursos. Seria cobrir um

santo, descobrindo outro.”?%

3.1.1.24 Operacoes de crédito

As operagoes de crédito compdem as receitas de capital (art. 11, § 4°, da Lei n.
4.320/64, com redagao dada pelo Decreto-lei n. 1.939/82). Sao operagoes rigoro-
samente controladas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Seu art. 29, 111, as define
como o “compromisso financeiro assumido em razao de matuo, abertura de crédi-
to, emissao e aceite de titulo, aquisi¢ao financiada de bens, recebimento antecipado
de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercan-
til e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros.”

O art. 43, IV, da Lei n. 4.320/64 ¢ expresso ao prescrever que 0s recursos
provenientes de operagoes de crédito somente poderao ser utilizados para a abertu-
ra de créditos adicionais “em forma que juridicamente possibilite a0 Poder Execu-
tivo realizd-las”, evitando-se a utilizagdo de operacoes de crédito sem base legal,
econdmica ou financeira. Nesse sentido, é preciso que as operagdes de crédito se-
jam autorizadas de tal modo que os compromissos possam ser satisfeitos sem que o
crédito publico fique abalado.

Uma questdo que se coloca ¢ se o produto da operagao de crédito precisa ter
sido obtido no momento da abertura do crédito adicional. A respeito, o art. 7°, §
20, da Lei n. 4.320/64, diz que “o produto estimado de opera¢des de crédito e de
alienagao de bens imdveis somente se incluird na receita quando umas e outras fo-
rem especificamente autorizadas pelo Poder Legislativo em forma que juridica-
mente possibilite a0 Poder Executivo realizd-las no exercicio.”

Portanto, a operacio deve ser vidvel e a realizagio possivel no exercicio, suce-
dendo-se naquele ano. Outros impedimentos, por exemplo, que inviabilizariam as
operagoes de crédito, sao aqueles trazidos pela Resolugao n. 43/2001 do Senado
Federal, a respeito do endividamento dos estados e municipios. A expectativa de
recursos provenientes dessas operagdes invidveis nao ensejaria a abertura dos crédi-
tos adicionais, ainda que nao se exija, categoricamente, que primeiro deve haver o
recurso para depois abrir o crédito.

205 MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 115.
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3.11.3 Compatibilidade dos créditos adicionais com as leis orcamentdrias

A necessdria compatibilidade entre todas as leis orcamentdrias e os créditos
adicionais se destina a evitar a criagao de orgamentos paralelos, alheios a um con-
texto de planejamento anterior e A decisiva manifestagiao da vontade parlamentar.
A participagao dos diferentes 6rgaos administrativos e legislativos se submete as
determinagoes das leis orcamentdrias, que geram efeitos na administragao. A ela-
boragio da proposta ¢ decidida em diferentes niveis hierdrquicos administrativos,
que devem ter por norte a consecug¢ao da decisio expressa no plano de médio prazo
(Plano Plurianual), nas diretrizes especificas para o orgamento (Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias) e na Lei Or¢amentdria Anual.

Na organizagao dos orgamentos publicos no Brasil, os programas orgamentdrios
devem ser compativeis com o Plano Plurianual (art. 165, § 7°, da Constituigao).
Com isso, pode haver interesse nio apenas em alterar a lei orgamentdria, mas tam-
bém alguma das metas, objetivos ou diretrizes do préprio plano plurianual. Nesse
caso nio se tratard de crédito adicional, porque o PPA nio quantifica dotacoes orga-
mentdrias. F possivel, contudo, que, em hipdtese especifica, a lei que abra crédito
adicional preveja alteragao do plano plurianual, além do fato de que uma alteragio
em algum dispositivo desse plano muito provavelmente acarretard a necessidade fu-
tura de alteragao da lei orcamentdria — e seja feita exclusivamente com tal propdsito.
Todas essas a¢bes or¢amentdrias estdo, portanto, mutuamente implicadas.

As leis que instituem os planos plurianuais costumam prever hipdteses de sua
modificagdo, que pode acontecer pela via legislativa ou por decreto do chefe do
Poder Executivo, nas hipdteses em que estabeleca. Sendo por lei, a altera¢o por
ocorrer por duas vias principais: projeto de lei de revisao anual do plano ou lei es-
pecifica, ambos de iniciativa do chefe do Poder Executivo.?** Estd af reconhecida a
possibilidade de alteragao em bloco ou caso a caso do Plano Plurianual.

Na hipétese de lei de revisio anual, sua proposta deve ser encaminhada ao
congresso até o dia 31 de agosto e pode ter trés finalidades distintas: incluir, alterar
ou excluir um programa.

Para incluir um programa, tem-se tornado recorrente nos planos plurianuais a
exigéncia de que haja diagndstico sobre a situa¢ao do problema que se deseja en-
frentar ou sobre a demanda da sociedade que se deseja atender e a indicagio dos
recursos que financiardo o programa proposto. Ao passo que, tratando-se de alte-
ragao ou exclusdo, devem-se expor as razdes que motivam a proposta.

204 Para exemplificar aquilo que, daqui por diante, for tratado sobre as alteragoes do PPA, cf. art.
15 da Lei n. 11.653, de 7 de abril de 2008 (PPA 2008-2011).
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E no caso de alteragao e de inclusio de programa do PPA que as relagdes des-
sa lei com a dos créditos adicionais ficam mais claras. Por alteracao entende-se: a
modificagdo da denominagao, do objetivo ou do publico-alvo do programa; a in-
clusio ou exclusio de acdes orcamentdrias; e altera¢io do titulo, do produto e da
unidade de medida das a¢des orcamentdrias. Nessa dltima situagio (altera¢io do
titulo, do produto e da unidade de medida das a¢Ges orgamentdrias), a lei orcamen-
tdria anual ou leis que abram créditos adicionais podem promover a modificagao
do programa do PPA, desde que nio modifiquem a finalidade da agdo ou sua
abrangéncia geogréfica e mantenham a mesma codificagdo (§ 4° do art. 15 da Lei
n. 11.653, de 7 de abril de 2008). Por sua vez, a inclusio de um programa pode ser
realizada mediante lei de abertura de crédito especial desde que ela apresente, em
anexo especifico, as informagoes referentes as projegoes plurianuais e aos atributos
constantes do Plano.

Fica o Poder Executivo autorizado, ainda, a modificar o PPA por ato préprio
nos casos de:

* Alteracio do érgao responsdvel por programas e agoes.
* Alteragao dos indicadores dos programas e seus respectivos indices.

* Inclusdo, exclusao ou alteragao de agbes e respectivas metas, no caso de
agoes nao or¢amentdrias.

* Adequagio da meta fisica de agao orgamentdria para compatibilizd-la com
alteragdes no seu valor, produto, ou unidade de medida, efetivadas pelas leis
orgamentdrias anuais e seus créditos adicionais ou por leis que alterem o
Plano Plurianual.

* Incorporagio das alteragdes decorrentes da lei orgamentdria; e incorporagao
da relagao de obras inacabadas, observando as decisdes do Tribunal de
Contas da Unizo sobre o assunto.

A LDO traz diretrizes especificas sobre as alteragbes orcamentdrias, sendo as
principais delas:

Se faz necessdrio informar o nimero de beneficiados nas respectivas metas
quando for necessdrio incluir recursos na LOA e em seus créditos adicionais para
atender a despesas com auxilio-alimentagdo ou refei¢ao, assisténcia pré-escolar e as-
sisténcia médica e odontoldgica, inclusive das entidades da administragao indireta.

Os recursos aprovados na LOA e em seus créditos adicionais para contrapar-
tida nacional de empréstimos internos e externos, bem como para o pagamento de
amortizagdo, juros e outros encargos, somente poderao ser remanejados para outras
categorias de programacgio por meio da abertura de créditos adicionais propostos
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por intermédio de projetos de lei, com a exce¢ao de poderem sé-lo por meio de
decreto se estiverem contidos nos limites de créditos suplementares da LOA, desde
que mantida a mesma finalidade.

Os recursos alocados na LOA, destinados ao pagamento de precatdrios judi-
cidrios e de débitos judiciais periddicos vincendos e ao cumprimento de débitos
judiciais transitados em julgado considerados de pequeno valor, incluidos os decor-
rentes dos juizados especiais federais, somente poderao ser cancelados para a aber-
tura de créditos adicionais com outra finalidade mediante autorizagao especifica
do Congresso Nacional.

Na abertura de créditos extraordindrios é vedada a criagao de novo cddigo e
titulo para agao existente.

A reabertura dos créditos especiais e extraordindrios, conforme disposto no
art. 167, § 2°, da CF, serd efetivada, se necessdria, mediante ato préprio de cada
Poder e do Ministério Pablico da Unido, até 31 de janeiro de 2011.

Na estimativa das receitas do projeto de lei orgamentdria anual e da respectiva
lei, poderao ser considerados os efeitos de propostas de alteracdes na legislagao tri-
butdria e das contribuigdes, inclusive quando se tratar de desvinculagao de receitas,
que sejam objeto de proposta de emenda constitucional, de projeto de lei ou de
medida proviséria que esteja em tramitagao no Congresso Nacional. Caso as alte-
races propostas nao sejam aprovadas, ou o sejam parcialmente, até sessenta dias
ap6s a publica¢io da LOA, de forma a nio permitir a integralizagao dos recursos
esperados, as dotagbes a conta das referidas receitas serdo canceladas, em fungio da
aplicagao de diferentes percentuais sobre determinadas dota¢oes, mediante decre-
to, nos trinta dias subsequentes.

A elaboracio e a execugao da LOA 2011 e de seus créditos adicionais obedecerao
aos principios constitucionais da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia na administragao publica, nao podendo ser utilizadas para influir na apre-
cia¢ao de proposicoes legislativas em tramitagao no Congresso Nacional.?*

A Lei Or¢amentdria Anual, por sua vez, ¢ mais diretamente afetada pela aber-
tura de créditos adicionais, em razao de sua fungao especifica de reforcar ou criar
novos programas. Entretanto, em razao do art. 165, § 8° da Constitui¢io, nao estd
vedada pelo principio da exclusividade or¢amentdria a prévia autorizagao, na prépria
lei de orgamento, para abertura de créditos suplementares, nos limites percentuais
que forem ali tragados. E o que se chama de margem de remanejamento — assunto

205 BRASIL. Ministério do Planejamento. Manual técnico orcamentdrio 2011. Brasilia: Secretaria

de Or¢amento Federal, 2011 (52 versao), p. 91-92.
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a ser mais explorado posteriormente. Os orgamentos anuais, corriqueiramente, dis-
pdem que essa abertura, feita por decreto presidencial, no 4mbito federal, ¢ autori-
zada desde que as alteragdes promovidas na programagio orgamentdria sejam com-
pativeis com a obtengao da meta de resultado primdrio estabelecida para o exercicio
fiscal referente, e que corram a conta dos recursos de excesso de arrecadagao, esta-

belecendo destinagoes especificas.?

3.1.1.4  Fases administrativa e legislativa dos créditos adicionais

O estudo do processo orgamentdrio tende a levar em consideragao, predomi-
nantemente, o processo legislativo or¢amentdrio. Boa parte dele, porém, estd pro-
penso a se passar antes que as alteragdes sejam levadas ao Congresso Nacional e nos
respectivos 6rgaos legislativos estaduais e municipais, pelo que ¢ de grande relevan-
cia observar também a fase administrativa de elabora¢ao das propostas de abertura
de créditos adicionais.

Uma primeira distingao ¢é, porém, fundamental. Os créditos adicionais alte-
ram uma situagao juridica pré-existente: ou dao nova quantificagao a créditos or-
gamentdrios anteriormente previstos, ou criam novos programas e agoes. Ou seja,
trata-se da modificacao de uma lei em vigor (a lei or¢amentdria anual). Desse
modo, a fase legislativa dos créditos adicionais no se confunde com a fase legisla-
tiva dos créditos orcamentdrios, ainda que essa tenha grande influéncia sobre aque-
la (assim como o tem a lei de diretrizes orgamentdrias), porque a regulamentagao
do procedimento de modificagdo do orgamento pelo érgao competente, no plano
administrativo, tem como base a legislagao orgamentdria vigente. A fase adminis-
trativa dos créditos adicionais encontra-se entre essas duas fases legislativas, que
nao hao de confundir-se, tendo por fundamento a lei orcamentdria naquele exerci-
cio financeiro vigente, com vistas a iniciar outro processo legislativo, agora distin-
to, para alterd-la.

Essa sequéncia de procedimentos significa que a abertura de créditos adicionais
¢ um conjunto articulado de a¢des — e por isso mostra-se tarefa bastante complexa.
Assim ¢ que se torna possivel falar aqui, verdadeiramente, em “processo” de criagao
de tais créditos, pois se trata de uma sequéncia encadeada de atos que se concluem
com um resultado final.?”” Esse resultado final ¢ a elabora¢o do decreto de abertu-
ra de créditos suplementares, no caso daqueles previstos em prévia autorizagio da lei

206 Cf. arts. 4° e 5° da Lei n. 12.214 de 26 de janeiro de 2010.
207 Utilizam-se aqui as nogdes sobre processo administrativo expostas por Celso Anténio Bandei-

ra de Mello (Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 480).
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or¢amentdria anual, de medida proviséria sobre créditos extraordindrios, ou de
projeto de lei, apto a cada uma das espécies de créditos adicionais.

Ao ser iniciado o processo legislativo de abertura de crédito adicional, nio se
estd diante de uma extensao ou prorrogacio da fase de elaboragio do orgamento.
Essa se encerrou, seguindo os prazos constitucionais. A particularidade da aprova-
¢ao dos créditos adicionais ocorre na fase de execugdo orgamentdria, da qual o
Poder Legislativo ¢ chamado a participar. Conquanto a decisio parlamentar nio
seja de execugio da despesa em si, mas de autoriza¢io para execugao de determina-
da dotagao acima dos montantes anteriormente previstos, trata-se de uma partici-
pagdo constitucionalmente indispensdvel. Isso por si sé indica que o parlamento
continua ativo durante a fase de execugao, nao havendo qualquer forma de hiber-
nacio entre as fases de aprovagio e de controle, nas quais comumente as explica-
¢oes sobre o ciclo or¢amentdrio costumam restringir suas competéncias.

3.11.41 Fase administrativa: alteracdes quantitativas e qualitativas

Esta fase desenvolve-se, em um primeiro momento, em trés planos: o 6rgao
central, os érgaos setoriais e as unidades orcamentdrias.?*® O érgao central ¢, na
esfera federal, a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) do Ministério do Planeja-
mento, Or¢amento e Gestao, ¢ a matéria é normatizada anualmente em atos admi-
nistrativos, que regulamentam os procedimentos e os prazos.

As alteragdes propostas podem ser qualitativas ou quantitativas. Serdo quali-
tativas se envolverem a criagio de um novo programa. Esta alteragao significa o
surgimento de uma nova agdo, com a consequéncia de ser necessdrio um novo
subtitulo no orcamento. A proposta dessa alteragao pode partir tanto das unidades
orgamentdrias como dos drgaos setoriais ou da prépria SOF. Caso nao parta do
6rgao central (isto é, se provier das unidades orgamentdrias ou dos érgaos seto-
riais), a solicita¢do deve seguir o procedimento explicado a seguir, no que couber:
cada unidade menor encaminha-a A instincia superior, que a apreciard nos limites
de suas atribui¢oes. No caso de altera¢des qualitativas, porém, as propostas federais
nao sio encaminhadas apenas 3 SOF, mas também 2 Secretaria de Planejamento e
Investimentos (SPI) do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Se am-
bas entdo estiverem de acordo, o novo programa de trabalho serd criado e disponi-
bilizado no Sistema Integrado de Dados Orgamentdrios (Sidor) para, posterior-
mente, atender suas necessidades especificas.

208 O mesmo foi observado por CONTTI a respeito da fase administrativa de elaboragio da lei
orgamentdria anual. Cf. CONTTL, J. M. 4 autonomia financeira do poder judicidrio. Sio Paulo:
MP Editora, 2000, p. 77.
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Por serem quantitativas, tais alteragoes destinam-se a possibilitar a efetiva rea-
lizagao dos programas orgamentdrios por meio da aloca¢do de recursos, cuja corre-
ta identifica¢ao é uma responsabilidade comum das unidades or¢amentdrias, dos
6rgaos setoriais e do 6rgao central. A primeira identifica¢o da necessidade pode
partir de qualquer um desses 6rgaos. Em qualquer caso, iniciando-se nas unidades
or¢amentdrias ou nos érgaos setoriais, devem cumprir os objetivos, procedimentos
e prazos estabelecidos nas Portarias da SOF, mediante acesso ao Sidor. Porém, caso
a alteragio quantitativa proceda a uma alteragio qualitativa (isto ¢, se envolver a
abertura de crédito especial ou extraordindrio), é necessdrio utilizar, antes, o Pro-
cesso de Proposta e Andlise de Alteragoes Or¢amentdrias, no qual serd cadastrado
o novo Programa de Trabalho e obtido seu c6digo.*”

Por sua vez, no menor dos trés planos administrativos mencionados, as unida-
des orgamentdrias desempenham importante papel na identificagao de exigéncias
de suplementagao de verbas ou de criagio de novas dotagdes orgamentdrias porque
sa0 elas que fazem as primeiras solicitagdes. Elas veiculam, em seu 4mbito, as ne-
cessidades ali presentes. S3o as menores unidades responsdveis pela administragao
de recursos publicos, as quais o or¢amento designa verbas especificas para seus

1% ainda que nio sejam as menores unidades administrativas. Revela-se,

programas,
nessa tendéncia, um processo de elaboragao administrativa das propostas de crédi-

tos adicionais “de baixo para cima”.

A fungio que as unidades orgamentdrias assumem ¢ a de coordenagao do
processo de alteragoes orgamentdrias no seu Ambito de atuagdo, articulando as ne-
cessidades das unidades administrativas que as compdem.*'" As propostas apresen-
tadas referem-se as alteragdes vistas como necessdrias tanto em termos qualitativos
(criando um novo programa) como quantitativos (viabilizando a execugao de um
programa existente).

Como ¢ possivel perceber, o inicio dessa fase se mostra complexo, pois cada
uma das unidades orgamentdrias terd realizado um longo trabalho de averiguagao
das necessidades em seu Ambito de atua¢do (a partir das requisi¢oes das unidades
administrativas), cada uma delas estabelecendo as suas préprias diretrizes. O inicio
dessa fase ¢, portanto, altamente atomizado e diversificado. Compete as unidades

209 BRASIL. Ministério do Planejamento. Manual técnico orcamentdrio 2011. Brasilia: Secretaria

de Orgamento Federal, 2011 (52 versao), p. 94-96.

210 E o que estatui o art. 14 da Lei n. 4.320/64, segundo o qual “constitui unidade orcamentdria
o0 agrupamento de servigos subordinados a0 mesmo 6rgao ou reparti¢io a que serdo consigna-
das dotagbes préprias.”

21T BRASIL. Ministério do Planejamento. Manual técnico or¢amentdrio 2011, cit., p. 93.
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orgamentdrias, além de fixar estas diretrizes, realizar estudos de adequagao da es-
trutura programdtica do exercicio. Igualmente, devem formalizar a sua proposta a
ser enviada ao devido érgao setorial, coordenar o processo de atualizagao e aperfei-
goamento das informagoes constantes do cadastro de atualizagbes orcamentdrias e
analisar e validar as solicitagbes das respectivas unidades administrativas.?'

Mas essa tendéncia “de baixo para cima” nao ¢ absoluta porque as propostas
elaboradas pelas unidades or¢amentdrias devem ser compativeis com os objetivos
de médio e longo prazo das demais leis orcamentdrias. Em razao disso, costumam
as portarias da SOF estabelecer uma tabela em que constam diversos tipos de alte-
racoes do orcamento, nos quais se identificam tanto o fundamento legal da altera-
¢ao como a forma (a espécie normativa adequada) para sua abertura, além da fonte
dos recursos. Esse processo de tipificago, que submete as alteragdes orgamentdrias
as determinages anteriormente feitas, com suas diretrizes especificadas, também
permite identificar no processo administrativo dos créditos adicionais momentos
“de cima para baixo”, embora, até af, esses funcionem apenas como um limite den-
tro do qual podem ser feitas livremente as sugestoes “de baixo para cima”.*'® Cabe,
além disso, aos 6rgaos setoriais verificar a exatidao das informagoes que lhe sao

enviadas pelas unidades orgamentdrias.”*

Os drgaos setoriais tém fungdes bastante semelhantes aquelas das unidades
orcamentdrias, coordenando e articulando as propostas em seu 4mbito, analisan-
do-as e validando-as. Também estabelecem diretrizes, avaliam a adequagio das
alteragoes aos programas, formalizam ao érgio central do Ministério do Planeja-
mento as propostas de sua drea, coordenam e atualizam seu cadastro de programas

e agoes e definem suas instrugoes.””

Essa etapa do ciclo orcamentdrio é realizada por meio de sistema informatiza-
do (o Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — SIOP), mediante o qual
se encaminham as propostas, feitas por acesso online, ao érgao setorial do Sistema
de Planejamento e de Orgamento Federal, ou equivalente, dos respectivos érgaos.

212 BRASIL. Ministério do Planejamento. Manual técnico orcamentdrio 2011, cit., p. 93-94.

215 H4 outros momentos “de cima para baixo” na formacao dos créditos adicionais, como quando,

por exemplo, exigéncias conjunturais exigem alteragbes orgamentdrias. O tema serd desenvol-

vido, porém, em tépico especifico, dispensando-se seu maior aclaramento nesta etapa.
21* Foram analisadas as seguintes Portarias da SOF: n. 7, de 1 de margo de 2011; n. 2, de 12 de
janeiro de 2009; n. 7, de 28 de marco de 2008; n. 4, de 02 de fevereiro de 2007; n. 6, de 29 de
maio de 20006; e n. 3, de 16 de marco de 2005. Estas portarias, embora se renovem anualmen-
te (afinal, as leis de diretrizes orcamentdrias e as leis orcamentdrias sao anuais), costumam
apresentar sempre teor semelhante, identificando-se af a constincia do método de encaminha-
mento das propostas de alteracio orcamentdria.

215 BRASIL. Ministério do Planejamento. Manual técnico or¢amentdrio 2011, cit., p. 93.
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Os pedidos feitos pelas unidades or¢amentdrias interessadas sao analisados
pelos érgaos setoriais aos quais foram encaminhadas, que, entao, avaliam global-
mente a necessidade dos créditos solicitados e a possibilidade de compensagao de
recursos que serdo utilizados em sua cobertura, incluindo-se essa andlise na solici-
tacdo iniciada na unidade orcamentdria.

Como jd dito, as unidades orgamentdrias devem enquadrar seus pedidos em
uma das modalidades admitidas de créditos adicionais, de acordo com o art. 41 da
Lei n. 4.320/64 — suplementares, especiais ou extraordingrios. Nao hd, porém, um
processo legislativo comum para a abertura destes créditos, cada qual passivel de
ser introduzido no sistema juridico por espécies normativas diferentes, conforme o
caso: decretos, leis ou medidas provisérias. Esse tema serd tratado com maior por-
menorizagao em tépico posterior, mas nesta fase administrativa ele é relevante em
razao dos prazos estabelecidos para os 6rgaos setoriais encaminharem as propostas
ao 6rgao central.

Conforme o veiculo introdutor admitido para cada tipo de crédito adicional,
estabelece-se um prazo distinto para que os érgaos centrais enviem a consolidagao
de suas propostas ao érgio central. No exercicio de seu poder de coordenagio, os
6rgaos setoriais podem estabelecer prazos especificos para as unidades orgament-
rias de seu 4mbito. Ainda, as portarias da SOF que regulam a matéria nio raro
trazem prazos especiais para determinadas despesas. Entende-se que a dilatagao do
prazo seria necessdria para despesas imprevistas que podem surgir em qualquer
periodo do ano, e que ndo poderiam ser calculadas senio por grosseira estimativa,
ou entdo outras despesas que nao podem deixar de ser feitas por imposi¢ao legal.
Admite-se, entdo, que os créditos adicionais previstos na LOA possam ser encami-
nhados até data bem préxima do final do exercicio financeiro (comumente em fins
de novembro), destinando-se, por exemplo, a despesas decorrentes de sentengas
judiciais, de concessao de beneficios da seguridade social ou de encargos e despesas
com pessoal.?'® Ressalta-se que, a partir de 2008, a SOF passou a incluir nesses
prazos especiais as despesas com anistiados politicos, dando mais flexibilidade a
sua cobertura, que com habitualidade vé a abertura de créditos suplementares que
a elas se destinam autorizada pelas sucessivas leis orgamentdrias anuais nos limites
da margem de remanejamento — mediante decreto, portanto.

O 6rgao central, além de definir as diretrizes para o processo de alteragoes
orgamentdrias, assume posi¢ao de comando, supervisio e orientagio técnica dos

216 Cf. Portarias da SOF n. 7, de 1 de marco de 2011; n. 2, de 12 de janeiro de 2009; n. 7, de 28
de margo de 2008; n. 4, de 2 de fevereiro de 2007; n. 6, de 29 de maio de 2006; e n. 3, de 16
de margo de 2005.
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dérgaos setoriais e unidades orgamentdrias. Compete-lhe, também, consolidar e for-
malizar as propostas de alteragdes orgamentdrias da Unido. Isso significa que a
SOF prepara os atos destinados a abrir créditos adicionais. Esses atos podem ser
decreto do Poder Executivo para os créditos suplementares previstos na lei orga-
mentdria anual, projeto de lei para os créditos suplementares dependentes de auto-
rizagdo legislativa e para os créditos especiais, medida proviséria para os créditos
extraordindrios e portaria da prépria SOF quando se tratar de alteracoes de fontes
de recursos, de identificador de uso ou de identificador de resultado primdrio.

Nota-se, pois, que muitas as alteragcdes orgamentdrias resolvem-se nessa fase
administrativa, desde que contenham autoriza¢ao legal para tanto.

A abertura de créditos suplementares por decreto do Poder Executivo se dd
nos limites da autorizagao prevista na Lei Or¢amentdria Anual, com fundamento
no art. 165, § 8° da Constitui¢ao. Uma apreciagao critica deste tépico serd feita em
item posterior, mas vé-se que os decretos preparados pela SOF ocupam grande
parte das normas administrativas referentes a créditos adicionais. Nos limites tra-
cados pela Lei n. 12.381, de 9 de fevereiro de 2011 (Or¢amento para 2011), nota-
-se, por exemplo, que sio 32 as modalidades de eventos (algumas das quais se
desdobram em outras) cuja suplementagio é autorizada por decreto do Executivo.
Além daquelas incluidas na margem de remanejamento normalmente de 10%
(descrita como Tipo 100 nas Portarias da SOF), hd outras tantas em que o limite
¢ bem maior, tais como a autorizagao para anulagao de até 50% das dotagoes de
mesmo Grupo de Natureza de Despesa (GND), que podem ser dentro deste limi-
te remanejadas, por exemplo, nas dota¢des do Instituto Nacional de Educagao dos

Surdos e do Colégio Pedro II (LOA 2011, art. 4°, XII, &, item 1).

Mas muitas dessas alteragbes sequer chegam a ser feitas pelo Presidente da
Republica. Basta, para elas, portaria do Ministro do Planejamento ou do préprio
Secretdrio do Orgamento Federal, o que mostra o grau de importincia de 6rgaos do
Executivo na execugao orcamentdria. Essas alteragoes, que nao se incluem entre os
créditos adicionais, destinam-se a alterar as fontes de financiamento do orgamento
de investimento e as fontes de recursos, as modalidades de aplicagao e os identifica-
dores de uso e de resultado primdrio, as metas, os produtos, as unidades de medida
e as esferas orcamentdrias das agoes constantes da lei de orcamento e dos créditos
adicionais, inclusive os reabertos no exercicio. O ato do Ministro do Planejamento,
Orcamento e Gestao destina-se s alteragdes das fontes de recursos, indicadores de
uso e modalidades de aplicagao do or¢amento de investimentos, ao passo que as
outras sao realizadas por ato da SOF. A LDO para 2011 (art. 66), por exemplo,
autoriza que o decreto do Poder Executivo transponha dota¢des orgamentdrias de
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uma unidade orgamentdria para outra, no caso de reestruturagao organizacional do
Poder Executivo ou de transferéncia de atribuigées de unidade, érgao ou entidade
extintos, transformados, transferidos, incorporados ou desmembrados. Chama a
atengio, ainda, que os recursos abertos por crédito extraordindrio também podem,
atualmente, ser remanejados por decreto, caso se destinem a outras despesas decor-
rentes de calamidades publicas (LDO 2011, art. 58, § 2°).

Ap6s a publicagao desses atos no Didrio Oficial da Unido, a SOF procederd a
efetivagao dos créditos publicados no SIDOR e transmitird as informagoes a Secreta-
ria do Tesouro Nacional (STN), que as disponibilizard no SIAFI e gerard as notas de
dotagdo para as unidades gestoras que poderdo utilizar os créditos adicionais.

3.1.14.2 Iniciativa da fase legislativa

A expressao processo legislativo refere-se ao “conjunto de atos (iniciativa,
emenda, votagao, san¢ao, veto) realizados pelos 6rgaos legislativos visando a forma-
¢ao das leis constitucionais, complementares e ordindrias, resolugdes e decretos
legislativos™.*'” A elaboragao de leis financeiras (planos plurianuais, leis de diretri-
zes orgamentdrias, leis or¢amentdrias anuais e créditos adicionais) segue procedi-
mento legislativo especial, conforme enuncia o art. 166 da Constitui¢ao Federal.

O art. 42 da Lei n. 4.320/64 dispoe que “os créditos suplementares e especiais
serao autorizados por lei e abertos por decreto executivo.” Faz parte das competén-
cias do Congresso Nacional analisar projetos de lei relativos a créditos adicionais,
conforme o art. 166 da Constitui¢ao Federal. Cabe a uma comissao mista perma-
nente de senadores e deputados “examinar e emitir parecer sobre os projetos referi-
dos neste artigo [o que inclui aqueles sobre créditos adicionais] e sobre as contas
anualmente apresentadas pelo Presidente da Republica” (art. 166, § 1°, I, CF).

A Constituigao, porém, nao define expressamente a competéncia para iniciar o
processo legislativo de créditos suplementares e especiais. A questao da iniciativa le-
gislativa em matéria financeira tem se mostrado mais complexa do que a tendéncia
geral de imaginar o orgamento como atividade material do Executivo permitiria su-
por. Em vista da primazia do Poder Legislativo na atividade legiferante, a falta de
previsao expressa de competéncia do Poder Executivo nessa matéria apenas pode
conduzir 4 conclusao, bem expressa por Conti, de que a iniciativa legislativa nos pro-
jetos de lei de créditos suplementares e especiais nao ¢ reservada ao Chefe do Poder
Executivo. Seguem a iniciativa geral do Poder Legislativo nos casos em que nao hd
expressa disposi¢ao constitucional em contrdrio.””® Todavia, uma interpretagao

217 SILVA, Curso de direito constitucional, cit., p. 524.
218 CONTTL, Iniciativa legislativa em matéria financeira, cit., p. 296.
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constitucional sistemdtica nao deve permitir que o Poder Legislativo possa alterar
dotagdes orcamentdrias, na fase de execugao, em casos nos quais nao poderia fazé-lo
na fase de elaboragao. As limita¢bes materiais as emendas parlamentares previstas no
art. 166, § 3° da Constituigao, se aplicam, portanto, também aos créditos suplemen-
tares e especiais, que devem ser compativeis com o PPA e a LDO e indicar os recursos
necessdrios, admissiveis aqueles provenientes da anulagao de despesas. Evita-se, dessa
maneira, que surjam iniciativas desarticuladas de créditos adicionais, compromete-
doras do equilibrio orgamentdrio e do planejamento.

3.1.1.5  Periodo de vigéncia

A vigéncia dos créditos adicionais fica adstrita ao exercicio financeiro em que
foram abertos, salva expressa disposi¢ao legal em contrdrio a respeito dos especiais
e extraordindrios (art. 45, Lei n. 4.320/64). A expressa disposicao em contrdrio,
todavia, ocorre no plano constitucional: de acordo com o art. 167, § 2° da Consti-
tuigdo, “os créditos especiais e extraordindrios terdo vigéncia no exercicio financei-
ro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagdo for promulgado nos
ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus
saldos, serdo incorporados a0 Orgamento do exercicio financeiro subsequente.”

Vé-se, entao, que a vigéncia dos créditos suplementares vai até o dia 31 de
dezembro do respectivo exercicio financeiro, independentemente da data em que
tenham sido abertos; os créditos especiais e extraordindrios poderio ter vigéncia
superior a do exercicio financeiro se o ato de sua autorizagao (lei, no caso dos espe-
ciais, e medida proviséria, no caso dos extraordindrios) for promulgado durante os
ultimos quatro meses do exercicio. Serdo, portanto, incorporados a execugao orga-
mentdria do exercicio financeiro subsequente.

Essa vigéncia plurianual do crédito especial ¢ justificada pelo fato do projeto de
Lei Orgamentdria Anual ser encaminhado ao congresso quatro meses antes do fim
do exercicio financeiro (art. 35, § 20, III, ADCT). Abrindo-se crédito especial nesse
periodo, que vai de agosto e dezembro, fica claro que a despesa imprevista que se
pretende criar nio encontra dotagao no orgamento subsequente, enviado ao congres-
so e em tramitagao. Para garantir sua execugao, portanto, admite-se sua reabertura.

3.1.2 Transferéncias, remanejamentos e transposicoes

As transferéncias de verbas entre dotagbes orcamentdrias foram introduzidas no
Brasil, a partir de inspiragio legislativa francesa, para limitar o uso de créditos suple-
mentares. H4 alguma divergéncia, no entanto, quanto as origens. Castro Carreira
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datou a existéncia do estorno de verbas (isto é, a transferéncia entre dotagdes) em
lei de 8 de outubro de 1843, do que discorda Agenor de Roure ao constatar que o
orgamento para o exercicio de 1833-1834 previa as transferéncias de recursos utili-
zando as sobras.””” Um dos instrumentos para isso era, tanto em periodo mondr-
quico como no inicio do republicano, a chamada Tabela B, bastante comum nos
orgamentos, que previa uma lista com autorizagao prévia para abertura de créditos
suplementares (antecessora das atuais “margens de remanejamento”, das quais pos-
teriormente se tratard). Caso também estas suplementagdes nao fossem suficientes,
o governo ficaria proibido de abrir créditos suplementares, ainda que pudesse, de

inicio, recorrer ao estorno. A prdtica foi depois vedada.”*’

Quando o sistema orcamentdrio brasileiro admitia largamente despesas glo-
bais, o estorno podia ser livremente feito pelo governo, independentemente de pre-
visao legislativa, porque o responsdvel pela execu¢io da despesa dificilmente ultra-
passava o limite de recursos que lhe havia sido tragado em linhas tao gerais. De
fato, as dotagbes orgamentdrias podiam ser vagas a ponto de possibilitar o atendi-
mento das mais diferentes finalidades sob uma mesma rubrica.

O problema ¢ antigo. O recurso ilimitado ao estorno desapareceu em 1878
(na Franga, os virements de crédit foram suprimidos em 1871), mas permaneceram
os créditos suplementares depois de entao. Acreditava-se, tanto no Brasil como na
Franga, que a possibilidade de estornar verbas evitaria o uso de créditos adicionais
e manteria o Executivo nos limites da dota¢io aprovada. Quando os virements de
crédit se introduziram na legislagao francesa, tinham semelhante finalidade de
proibir o uso de créditos suplementares para cobrir despesas varidveis, mas a prdtica
era diferente. O Brasil manteve-se crédulo por mais tempo a respeito dessa tese. O
fracasso do estorno na Franga fez 14 surgir o recurso aos orcamentos de retificagao,
criados por lei de 31 de Maio de 1862. Tratava-se de um segundo orgamento que
modificava, de acordo com as necessidades, as previsoes e autorizagdes contidas na
lei orgamentdria anual. Nova tentativa de substituir o abuso aos créditos suplemen-
tares, ficando em recurso na Franca até o fim do império de Napoleao III. Adota-
va-se esse sistema de retificagio também na Itdlia sob a denominagao de “or¢amen-
to definitivo”.??' Diversos foram os remédios, assim, para substituir os créditos
suplementares. O uso do estorno sem autorizagao legal passou a ser no Brasil con-
siderado crime contra a lei orcamentdria, de acordo com o art. 10 da Lei n. 1.079,

29 ROURE, cit., p. 204.
220 ROURE, cit., p. 203.
221 ROURE, cit., p. 204.

114



A heterogeneidade dos instrumentos de flexibilidade orcamentaria ~ +

de 10 de abril de 1950, que tipifica os crimes de responsabilidade do Presidente da
Republica.

A atual Constitui¢ao deixou de prever explicitamente, dentre as vedagoes or-
camentdrias, a proibi¢io do estorno de verbas. Incluiu, entretanto, a vedagio da
transposi¢ao, do remanejamento e das transferéncias de uma categoria da progra-
magao para outra ou de um 4rgao para outro, sem prévia autorizagao legislativa
(art. 167, VI). Em muitos sentidos nao fica claro se esses instrumentos de flexibili-
dade tém natureza distinta dos créditos adicionais. Como a Constituigao, porém,
os tratou em item especifico, separados das normas que regulam aqueles créditos,
¢ necessdrio perquirir se hd finalidades especificas, diferentes daquelas abrangidas
pelos créditos adicionais, que devem ser por eles atendidas.

Para Machado Jr. e Teixeira Reis, algumas necessidades de alteragao or¢amen-
tdria nao ensejam a abertura de créditos adicionais, mas a utilizagio de outros
meios de flexibilizagao do or¢amento. Reforma administrativa, repriorizagao das
agbes governamentais e repriorizagao de gastos produzem a necessidade de trans-
posi¢ao, transferéncia ou remanejamento de recursos, respectivamente, € nao pro-
vocam a altera¢ao orgamentdria por meio de créditos adicionais. Esses autores jus-
tificam sua posi¢ao argumentando que a ocorréncia dos referidos fatos provoca
alterages nos trés niveis da programagao or¢amentdria: institucional, programdti-
co e de gastos. No Ambito da organizagio (plano de programagao institucional) hd
possibilidade de remanejamento de recursos. Assim, por exemplo, se ocorre refor-
ma administrativa que extingue um 6rgao e cria outro em seu lugar, remanejam-se
os recursos remanescentes daquele para esse. No plano programdtico podem ocor-
rer transposigoes, repriorizando-se programas de trabalho e deslocando-se recursos
de programas entre si. Em termos de gastos, podem-se transferir recursos da cate-
goria das despesas, no caso da prioridade dessa ser revista. Sao altera¢des or¢amen-
tdrias, como se nota, que ocorrem por mudangas significativas no planejamento
orgamentdrio.””* A diferenga central entre os dois institutos estaria, portanto, no
fato de que os créditos adicionais sio abertos porque hd necessidade de recursos até
entdo inexistentes; no caso da transposi¢ao do remanejamento e da transferéncia
estd em realce a reprogramagao por repriorizagao das agoes.

E preciso esclarecer a que se refere a locugio “categoria da programagio” tra-
zida pelo referido art. 167, VI, da Constitui¢ao. Trata-se, segundo a Portaria n. 42,
de 14 de abril de 1999, do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, da
funcao, da subfuncio, do programa, do projeto/atividade/operagio especial e das

222 MACHADO Jr,; REIS, cit., p- 108.
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categorias econdmicas de despesas. Vedando-se a transposi¢ao, o remanejamento
ou a transferéncia de recursos de uma categoria da programagao para outra ou de
um 6rgao para o outro, realiza-se o principio da veda¢ao do estorno de verbas.

A diferenca entre as trés categorias estaria, portanto, na extensao da alteragao
que promovem: para altera¢des no nivel institucional, remanejamentos; no nivel da
programagao, transposi¢des; no nivel dos gastos, transferéncias. E essas formas ju-
ridicas seriam diferentes dos créditos adicionais porque estes, ao contrdrio daque-
las, ndao produzem alteragbes de maior relevincia e impacto. Por isso é que deve-
riam ser utilizados com menos frequéncia e ser sempre precedidos de exposi¢ao
justificativa.?*

O argumento de que a diferenga entre os créditos adicionais e as transferéncias
aqui consideradas (para utilizar genericamente o termo, abrangendo também os
remanejamentos e transposicoes) estd no fato de que apenas essas tltimas alteram
significativamente o planejamento parece extrair conclusdes demais. Ainda que as
suplementag¢bes de verbas fossem fato de menor importincia e impacto no orga-
mento, nao fica claro em que a suplementacao decorrente da anulagio de outras
dotacoes orcamentdrias se diferenciaria das transferéncias em sentido estrito —
aquelas que procedidas no plano dos gastos. A prépria perspectiva de que alterar
montantes or¢amentdrios nao é medida de maior relevincia deve ser repensada: a
especialidade do orcamento desdobra-se nao apenas na defini¢ao dos programas,
mas também em seus montantes, que sao a medida da consecugio dos programas.

Ademais, ao tentar distinguir estes institutos dos créditos adicionais, os critérios
adotados se preocupam em fazer comparagdes com as suplementagoes, isto ¢, com os
créditos suplementares. Nao abordam, entretanto, o aspecto dos créditos especiais,
que fazem despesa nova. Nio se trata af, obviamente, de mero incremento na dotagio
(0 que, repita-se, nao ¢é medida de impacto tao desprezivel assim no planejamento),
mas de criagdo de nova despesa. E isso nao ¢ decorréncia necessdria de emergéncias,
calamidades, comogoes etc., que ensejariam a abertura de créditos extraordindrios,
mas da prépria repriorizagao de agoes, de programas e de gastos, com atribui¢ao de
novos encargos a determinados érgaos incumbidos de realizar o novo gasto.

As margens de remanejamento orgamentdrias, além disso, indicam frequente-

mente a possibilidade de usar recursos de outras dotagdes para cobrir as suplemen-

tagdes, que serdo feitas por decreto do chefe do Executivo.?*

225 Cf. Consulta n. 742.472/ TC-MG. rel. Min. Wanderley Avila, 7/5/2008.

2% Cf. as tabelas indicadoras dos recursos das portarias da SOF que regulam a abertura de crédi-
tos adicionais (Portarias n. 7, de 1 de margo de 2011; n. 2, de 12 de janeiro de 2009; n. 7, de
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Por tudo isso, a diferenga entre transposigdes, remanejamentos e transferén-
cias e créditos adicionais nao ¢ evidente, e caberia a legislagio complementar pre-
vista no art. 165, § 9°, conferir densidade ao texto constitucional. Na forma atual-
mente prevista, em que a Lei n. 4.320/64 trata dos créditos adicionais, mas nao
dispoe das transferéncias, remanejamentos e transposi¢oes, nao ¢ possivel identifi-
car diferengas substanciais entre ambos os institutos. Os dois sdo utilizados para
atingir o mesmo objetivo: cobrir despesas nao previstas no orgamento, ou por meio
da criago de novo programa, ou mediante o refor¢o da dotagao anterior. Da mes-
ma maneira, transferir, remanejar ou transpor recursos de uma dotagao para outra
necessariamente significard a diminui¢ao de uma dotagio para o aumento de ou-
tra: o incremento da dotagao pode ser feito também por crédito adicional. Isso se
reforca pelo argumento histérico, a introdugao de modalidades de estorno de ver-
bas no ordenamento juridico brasileiro foi justificada com o fim de restringir o uso
de créditos adicionais por meio da permissao de que despesas varidveis fossem aten-
didas pelas transferéncias ou pelo estorno. Atualmente, porém, essa restrigao as
despesas varidveis nao encontra mais fundamento.

Da mesma forma, ambos os tipos de instrumentos de flexibilidade do orga-
mento seguem o processo legislativo similar. E preciso que haja autorizagao legisla-
tiva especifica tanto para a abertura de créditos suplementares e especiais como
para as transferéncias, remanejamentos e transposigoes.

Um comentdrio de lege ferenda merece ainda ser feito. H4 muito se desviando
da finalidade de atender exclusivamente despesas varidveis, encontram-se hoje pro-
cedimentos técnicos de estimativa e execugao adequados ao seu bom atendimento,
sem que sejam permitidas dotagoes globais ou créditos ilimitados. E, portanto, de
se perguntar sobre a necessidade de permanéncia de institutos diversos dos créditos
adicionais, visto que as necessidades de reprogramagio mais profundas podem ser
atendidas por esses sem prejuizo para a transparéncia das contas. Isso vem sido dito
hd algum tempo, e a conclusio nio é nem nova nem original. Aproveitando-se de
uma sugestiva ilustra¢io, Agenor de Roure observava que, inseridos o sistema das
transferéncias autorizadas por lei no sistema or¢amentdrio para diminuir os crédi-
tos adicionais, ocorreu o mesmo que quando se colocou no pais a formiga cuiabana
para combater a sativa. Introduzida a primeira para combater a segunda, ficaram
ambas.??

28 de marco de 2008; n. 4, de 2 de fevereiro de 2007; n. 6, de 29 de maio de 2006; e n. 3, de
16 de margo de 2005).

225 ROURE, cit, p. 204.
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3.2 CONTROLE PARLAMENTAR FRACO

3.21 Créditos extraordinarios

Conquanto a Constitui¢ao vede a edi¢ao de medidas provisérias sobre maté-
rias relativas a orgamento e a “créditos adicionais e suplementares™* (art. 62, § 1°,
d), seu art. 167, § 3° aponta ser aquela espécie normativa a adequada para a aber-
tura de créditos extraordindrios, que sio aqueles destinados a despesas imprevisi-
veis e urgentes. O uso de medida proviséria em matéria or¢amentdria exige, pois,
além dos caracteristicos de urgéncia e relevincia dessa espécie, o requisito da im-
previsibilidade que justifica a a¢ao excepcional por crédito extraordindrio. Nesse
sentido, a norma constitucional de 1988 revogou o art. 44 da Lei n. 4.320/64, que
previa o decreto do Poder Executivo para sua abertura. A edigao de ato administra-
tivo préprio do chefe do Poder Executivo fazia parte da tradi¢io orcamentdria
brasileira referente & matéria. A nova norma parece vir em um contexto de valori-
zagao do Poder Legislativo no processo orgamentdrio, pelo que esse deve se mani-
festar, ainda que posteriormente, mas de maneira definitiva, sobre norma introdu-
tora de créditos extraordindrios.

Embora a referéncia a submissao dos créditos extraordindrios a forma e ao
procedimento de medida provisdria seja, no art. 167, § 3° da Constitui¢ao, feita em
redagdo confusa,”’ sem referéncia direta a esta espécie normativa, nao hd como
prosperar a posi¢io de que a interpreta¢io que vem sendo feita do dispositivo é
equivocada.””® O art. 62, § 1°, d, ao vedar medida proviséria em matéria de crédi-
tos adicionais, ressalva explicitamente o disposto no art. 167, § 3°, que se refere aos
créditos extraordindrios. Nao bastasse, seria necessdrio indicar que outra espécie
normativa ou ato administrativo seriam adequados para abrir esse tipo de crédito,
no caso de ser inapta a medida proviséria. O retorno ao sistema dos decretos nao
encontra mais respaldo no texto constitucional — contraria o esquema de prerroga-
tivas parlamentares na aprova¢ao de mudangas no orgamento publico. Em ne-
nhum momento a Constitui¢ao autoriza o decreto em matéria orgamentdria, que

26 Note-se a imprecisao terminoldgica do legislador constituinte neste dispositivo, como se os
créditos suplementares nao fossem espécies de créditos adicionais.

227 Art. 167, § 3°: A abertura de crédito extraordindrio somente serd admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calami-
dade publica, observado o disposto no art. 62. (Grifo nosso).

228 DPara negar a possibilidade de abertura por medida proviséria, cf. SANCHES, O. M., Processo
orcamentdrio federal: problemas, causas e indicativos de solu¢do. Revista de Administracio
Piiblica, Rio de Janeiro, v. 29, n. 3, p. 146-7, jul.-set. 1995.
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se assemelharia a um decreto autbnomo por inovar a lei. E indispensével, portanto,
a autorizagio legislativa, ainda que, neste caso, se dé apenas em momento posterior.
Por tudo isso, a medida proviséria é medida cabivel.

A necessidade de fazer com que necessidades publicas urgentes possam ser
dispensadas da aprovagio por lei, mais demorada, para seu pronto atendimento,
existe também em outros sistemas constitucionais. A Constitui¢ao alema foi mais
detalhada em seu art. 112 ao admitir a adogao de despesas que ultrapassem ou es-
tejam fora do or¢amento, com o requisito de que se trate de uma necessidade im-
prevista (unvorhergesehen) e inevitdvel (unabweisbar). O Tribunal Constitucional
Federal, em decisao de 25 de maio de 1977,** determinou que a imprevisibilidade
ndo pode ser exclusivamente interpretada em seu sentido objetivo. Assim, impre-
vista nao ¢ apenas a necessidade objetivamente imprevisivel, mas também aquela
que, de fato e independentemente do motivo, nao foi prevista pelo governo ou pelo
parlamento na aprovagio do or¢camento. Ou entio aquela despesa cuja crescente
urgéncia, que entrementes se originou de mudangas nas circunstincias, tampouco
foi prevista.”®® Ainda que por erro do planejamento do governo, ou desaten¢io do
legislativo, ou menosprezo do risco de mudangas conjunturais, ¢ admitida a adogao
destas alteracoes orcamentdrias (#ber-und au erplanmid ige Ausgabe, art. 112, GG).
Combinadas, porém, com o outro requisito: o da inevitabilidade.

Na mesma decisao da corte constitucional alema, definiu-se o requisito da
inevitabilidade em fung¢do da urgéncia da despesa, tanto em termos materiais (a
relevincia da matéria) como temporais (sua impostergabilidade). Somente se qua-
lifica como inevitdvel o gasto que nio possa ser deixado para frente sem prejuizo de
sérios interesses politicos, econdmicos e sociais do Estado. Essa barreira & compe-
téncia do ministro das finangas significa que apenas abre-se espago para a observa-
¢ao da inevitabilidade se a despesa adicional for tao urgente que nao possa aguardar
um or¢amento adicional ou um or¢amento complementar ou simplesmente sua
inclusao no orgamento do préprio exercicio financeiro subsequente.”’ Com base

229 BVerGE 45, 1 (1977).
230 No original: “Unvorhergesehen ist nicht nur ein objektiv unvorhersehbares Bediirfnis, son-
dern jedes Bediirfnis, das tatsichlich, gleich aus welchen Griinden, vom Bundesminister der
Finanzen oder der Bundesregierung bei der Aufstellung des Haushaltsplans oder vom Geset-
zgeber bei dessen Beratung und Feststellung nicht vorhergesehen wurde oder dessen gesteiger-
te Dringlichkeit, die es durch Verinderung der Sachlage inzwischen gewonnen hat, nicht
vorhergesehen worden ist.” (BVerGE 45,1[98]).

No original: “Nur wenn eine Ausgabe ohne Beeintrichtigung schwerwiegender politischer,
wirtschaftlicher oder sozialer Staatsinteressen nicht mehr zeitlich aufgeschoben werden kann,
besteht fiir sie ein unabweisbares Bediirfnis. Diese Schranke fiir die Kompetenz des Bundes-

23
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nesse entendimento, o Tribunal Constitucional Federal alemao nao tem se furtado
a declarar nulas essas despesas nao contidas no orgamento e mesmo or¢amentos
adicionais inteiros (Nachtragshaushaltsgesetze), nos quais as incompletudes e insufi-
ciéncias nas estimativas iniciais tornem inaplicdveis os principios constitucionais da
transparéncia, da exatidao e da sinceridade orgamentdrias, destinando-se os orga-
mentos do meio de exercicio a promover o endividamento publico em limites sig-

nificativamente maiores que aqueles informados no orgamento inicial.*?

Ambas as defini¢oes reforgam que os instrumentos de flexibilidade orgamen-
tdria nio estdo a disposi¢ao do chefe do Executivo para mudar o or¢amento quan-
do e como ele quiser; estd autorizado a alterd-lo em razao de necessidades circuns-
tanciais imprevistas, urgentes e impostergaveis.

Inobstante a participagao do Poder Legislativo, ela se d4 em momento poste-
rior, seguindo os prazos para aprovagao de medida proviséria, quando uma ocasio-
nal rejei¢ao pode ser indcua: a despesa pode ter sido realizada, criando-se um fato
consumado. Isso é agravado pela falta de clareza quanto as hipdteses em que ¢ ca-
bivel a abertura do crédito extraordindrio.

A disciplina constitucional dos créditos extraordindrios, que o direito brasileiro
nao tratou a questao das alteragdes orcamentdrias da mesma maneira como ¢ feito
na Alemanha, cuja Constitui¢ao Financeira serviu de modelo 4 organizagio das leis
orgamentdrias brasileiras. A diferenca estd na interpretagao do que significa a impre-
visibilidade. No direito alemao, como visto, a norma constitucional nio se cinge a
imprevisibilidade objetiva, podendo ser cobertas por créditos extraordindrios mes-
mo aquelas despesas que podiam ser perfeitamente previstas, mas nio o foram, in-
dependentemente do motivo. A Constitui¢io brasileira, porém, fornece elementos
para que se entenda a imprevisibilidade em termos mais objetivos, embora no o
diga expressamente. Isso porque o art. 167, § 3° exemplifica situagdes que serdo
atendidas por essa medida orcamentdria emergencial, fala em situa¢des “como as
decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica”. A Carta indica sua
preferéncia por situagdes graves, marcadas pela imperiosidade de seu atendimento.
A urgéncia e imprevisibilidade se tornam requisitos mutuamente dependentes para
caracterizar a legitimidade constitucional da abertura de créditos extraordindrios,

ministers der Finanzen bedeutet: Erst wenn eine Mehrausgabe so eilbediirftig ist, dass die
Einbringung eines Nachtragshaushaltsplans oder ecines Erginzungshaushaltsplans oder
schliellich ihre Verschiebung bis zum nichsten regelmifligen Haushalt bei verniinftiger
Beurteilung der jeweiligen Lage als nicht mehr vertretbar anerkannt werden kann, liegt ein
Fall der Unabweisbarkeit vor.” (BVerGE 45,1[102])

232 BVerfG, 2 BvF 1/2004, de 9/7/2007, pardgrafos 1-220.
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nao podendo ser atendidos por esse instrumento aqueles casos em que a despesa no
prevista estd despida da nota da emergéncia. Os exemplos constitucionais nao per-
mitem que se equipare o erro de planejamento do governo, que nao previu despesas
corriqueiras, a casos de relevante magnitude e comogao social. Por isso, a imprevisi-
bilidade nao ¢ uma medida em si, mas ¢é qualificada pela urgéncia.

O abuso no uso dos créditos extraordindrios tem suscitado o interesse da ju-
risprudéncia constitucional, chamada a se pronunciar sobre a inconstitucionalida-
de dessas medidas provisérias. O controle de constitucionalidade dos requisitos dos
créditos extraordindrios nio encontrou, senio recentemente, guarida no Supremo
Tribunal Federal. Uma série de decisbes negava a possibilidade desse controle, es-
corando-se em argumentos que reforgavam a execu¢ao or¢amentdria como compe-
téncia exclusiva do Poder Executivo. Repetia-se que:

Os atos orgamentdrios tém a natureza meramente de lei formal, de efeitos
concretos e limitados, portadores de normas individuais (ADI 1.716/DF, rel. Min.
Sepulveda Pertence).

O requisito da previsibilidade nao decorre objetivamente do ato atacado, isto &,
do crédito extraordindrio aberto por medida proviséria, mas de outra lei — a lei or¢a-
mentdria anual, cujo exame seria indispensdvel, mas impossivel (ADI 1.496/DF, rel.
Min. Moreira Alves);

A jurisprudéncia da corte estava suficientemente consolidada no sentido das
leis orcamentdrias serem atos administrativos revestidos simplesmente da forma de

lei (ADI 2.925/DF, rel. Min. Ellen Gracie).

O art. 21, § 1°, do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal diz ser
impréprio o controle abstrato de constitucionalidade sobre matéria desprovida de

generalidade, abstragao e impessoalidade (ADI 3.487/DF, rel. Min. Ellen Gracie).

Nio caberia ao STF, por obediéncia ao principio da separacio de poderes,
aferir a substdncia mesma da despesa, o que ¢ indispensdvel para verificar sua im-

previsibilidade (ADI 3.709/DF, rel. Min. Celso Peluzo; ADI 3.712/DF, idem).

A Corte experimentou recentemente uma alteragao nesses paradigmas de con-
trole de constitucionalidade de medidas provisérias e de matéria orgamentdria. De
inicio, na ADI 3.891/DF, cujo relator foi o ministro Ricardo Lewandowski, cami-
nhava-se 4 aplicagdo da jurisprudéncia da Casa, em um caso em que a Medida
Proviséria n. 364, de 18 de abril de 2007, abriu crédito extraordindrio em favor de
diversos ministérios (Educagao, Justiga, Transportes, Esportes, Integragao Nacio-
nal e Cidades) no valor de R$ 1.717.041.026,00, destinado ao apoio ao desenvolvi-
mento da educagdo bdsica, complementa¢io ao Fundef, obras de infraestrutura
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para os Jogos Pan-americanos de 2007, conservagao de rodovias federais, constru-
¢ao da Ferrovia Norte-Sul, entre outros. Mais se assemelhava a um orgamento re-
tificativo que a um crédito extraordindrio, em razio da diversidade de seus objeti-
vos. O Partido Popular Socialista (PPS), autor da agao, alegou inexisténcia do
binémio urgéncia-imprevisibilidade, denunciando a falta de planejamento. Segun-
do o Ministro Gilmar Mendes, a reiteragao de decisoes pretéritas do STF estava
colocando a salvo do controle de constitucionalidade um sem-nimero de leis, o
que provocava enorme inseguranga juridica. Afirmou, ainda, que nio se discute a
impossibilidade de que atos sem cardter de generalidade se submetam ao controle
abstrato das normas, mas situa¢io diversa € a de atos editados sob a forma de lei. A
Constituigao nio fez distingao entre leis conformadas com ou sem o atributo da
generalidade e da abstragdo. Assim, se o constituinte preferiu que determinados
atos, ainda que de efeitos concretos, fossem submetidos a forma de lei, nao cabe ao
intérprete debilitar a garantia constitucional e isentar intimeras leis do controle de
constitucionalidade. Confirmou entendimento exposto pela doutrina constitucio-

nal, e que se 1é em Manoel Gongalves Ferreira Filho,*?

[a] lei ordindria é um ato legislativo tipico. E um ato normativo primdrio. Em regra,
edita normas gerais e abstratas, motivo por que, na li¢io usual, é conceituada em
fungdo da generalidade e da abstragdo. Nio raro, porém, edita normas particulares,
caso em que a doutrina tradicional a designa por lei formal, para sublinhar que lei
propriamente dita s6 é aquela, a que tem matéria de lei, por isso chamada de “lei ma-
terial”. Essa distingdo, contudo, nio traz vantagens, além de nio ser, muita vez, ficil
de marcar. De fato, quanto a0 momento de sua instauracio e, sobretudo, quanto a
eficdcia (que é o mais importante), a lei dita material ¢ a lei dita formal estao num sé
e mesmo plano.

Na3o se pode deixar de dizer que o encaminhamento dessa questao encontrava
eco na ADI 2.925, anteriormente citada, em que nao se acompanhou o voto da
relatora, ministra Ellen Gracie. Af, embora se afirmasse a impossibilidade do con-
trole concentrado em normas de efeitos concretos, permitiu-se o controle da parte
da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias que contivesse dispositivo genérico. Com esse
cardter entendeu-se a regulagao prevista na LDO dos limites para abertura de cré-
ditos suplementares previamente autorizados pela LOA, especificamente quanto ao
remanejamento de recursos da CIDE-Combustiveis. Haveria, entdo, um desvio
das finalidades tragadas pelo art. 177, § 4° da Constituigao para essa espécie tribu-
tdria. No limite, a indenidade das margens de remanejamento ao controle de cons-
titucionalidade permitiria o afastamento das vinculagoes constitucionais de recur-
sos publicos, livremente transitdveis dentro do orgamento.

235 FERREIRA FILHO, M. G. Do processo legislativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 204.
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Decisao paradigmdtica, ainda, foi proferida na ADI 4.048/DF, de relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, proposta pelo Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), contra a Medida Proviséria n. 405/2007, que abriu crédito extraordindrio
em favor da Justica Eleitoral e de diversos 6rgaos do Poder Executivo, no valor global
de R$ 5.455.677.660,00. Embora nao seja um elemento juridicamente relevante para
tornar admissivel o controle de constitucionalidade, o crédito impressionava pelo
volume, contribuindo para que aquele exercicio de 2007 alcangasse o maior montan-
te de recursos abertos por créditos extraordindrios em uma série de dez anos (cf.
Griéfico 1). Afirma o relator que o requisito da imprevisibilidade nao se submete
apenas ao juizo politico, mas apresenta, na Constituigao, fei¢ao de maior objetividade
que os elementos de relevincia e urgéncia, reconhecendo a tese da caracteristica obje-
tiva da imprevisibilidade. Da an4lise da exposi¢dao de motivos da Medida Proviséria
405/2007, porém, nao se depreende serem as despesas que se pretendem atender
imprevisiveis e urgentes. Ainda que se reconheca a inten¢do de evitar situagoes de
crise decorrentes dos problemas apontados, nao se pode dizer que essas circunstincias
eram inesperadas. Ademais, em muitos dos casos, trata-se de requerer despesas para
prevenir situagdes, o que indica, por si s6, sua previsibilidade. Outro aspecto relevan-

234 ¢ que “[i]mpressiona a quantidade elevada de medidas provi-

te, segundo o relator,
sérias editadas, no dltimo ano, pelo Presidente da Republica, para abertura de crédi-
tos suplementares ou especiais travestidos de créditos extraordindrios. Desde o inicio
do ano de 2007, se podem contar mais de vinte medidas provisérias destinadas a

abertura de créditos de duvidosa natureza extraordindria.”

A anilise dessas acoes levadas ao STF e a nova orientagao imprimida a tais
casos pela Corte tém demonstrado que os requisitos constitucionais para a abertu-
ra de créditos extraordindrios nao so cumpridos e que a discriminagao estabeleci-
da entre créditos suplementares, especiais e extraordindrios nao tem assumido
grande significagdo na prdtica, tomando-se um pelo outro de acordo com a conve-
niéncia e a ocasiao. Nao menos importante ¢ que tais decisdes mostraram que esses
vicios podem ser arguidos em controle concentrado de constitucionalidade.

Outro aspecto a ser analisado a respeito dos créditos extraordindrios é que, sen-
do eles préprios instrumentos de flexibilidade, sao também passiveis de flexibilizagao
pelo contingenciamento de recursos. Isso demonstra uma incongruéncia entre os
diversos instrumentos de flexibilidade orcamentdria: Se o crédito extraordindrio foi
aberto para atender a uma despesa urgente, que sentido faz suspender sua execugao?
Nota-se que em alguns exercicios financeiros hd uma cunha entre os créditos extra-
ordindrios previstos e sua quantia executada, notadamente a partir de 2004.

254 ADI — MC/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, de 15de maio de 2008, p. 88.
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Percebe-se que o indice mais baixo de execugao em determinados intervalos
de tempo (de 2004 a 2008) traz ao menos duas delicadas questdes. De um lado, é
altamente questiondvel a obediéncia ao requisito da urgéncia para os créditos extra-
ordindrios, visto que os montantes previstos nao foram gastos. De outro, podem-se
supor deficiéncias do atual sistema de planejamento or¢amentdrio, pois, sendo ape-
nas em pequena parte executada, é duvidoso que a despesa fosse tao relevante que
nao pudesse esperar sua inclusao no or¢amento do préximo ano. Esses dados quan-
titativos podem apontar para o descumprimento do requisito constitucional da
imprevisibilidade — e o insuficiente controle que vem sendo exercido pelo Poder
Legislativo a esse respeito.
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Figura 3.1 Créditos Extraordinarios Autorizados e Executados de 1999 a 2009.

3.2.2 Creéditos suplementares autorizados na LOA

O parlamento tem fracas condi¢oes de participar da abertura de créditos ex-
traordindrios, pois sua participagdao ocorre em momento posterior, no qual o gasto
pode até mesmo se ter efetuado. Torna-se prejudicial, portanto, a previsao de que
esse controle ndo seja prévio. Em outros casos de créditos adicionais, porém, o pro-
blema estd em que a atuagao do Poder Legislativo, além de nao ser prévia, sequer é
especifica. Trata-se dos créditos suplementares cuja abertura ¢ autorizada previa-
mente na lei orcamentdria anual, por decreto do Poder Executivo.

O comando do art. 165, § 8° da Constituigao repetiu, sem altera¢io do texto,
preceito que ininterruptamente tem feito parte das constitui¢oes brasileiras desde a
Reforma Constitucional de 1926, que acrescentou § 1° ao art. 34 da Constitui¢ao
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de 1891. Essa reforma destinava-se a eliminar as chamadas caudas orcamentdrias,
afirmando o principio da exclusividade de modo a evitar que dispositivos sem con-
teddo orcamentdrio fossem incluidos na lei de orcamento. Disso se extrai a existén-
cia de um conceito constitucional de matéria or¢amentdria (isto ¢, matéria prépria
da lei de orgamento), que, no seu sentido constitucional, apenas pode ser a previsao
de receitas e a fixa¢ao de despesa. A vedagio, entretanto, nao ¢ absoluta e o texto
constitucional previu duas excegdes: além da matéria orgamentdria propriamente
dita, a lei or¢amentdria poderd conter autoriza¢io prévia para a abertura de créditos
suplementares, comumente denominada de margem de remanejamento, ¢ a auto-
rizagao para contratagao de operagdes de crédito. S3o duas excegbes que, como
visto, nao inovam a tradigdo or¢amentdria brasileira: a previsao da autoriza¢io para
abertura de créditos suplementares reaviva a velha Tabela B dos primeiros orga-
mentos brasileiros. Embora as atuais margens de remanejamento nao contenham
exatamente uma lista especifica de servigos cujas dotagdes sdo suplementdveis, elas
trazem hipGteses bastante detalhadas de sua utilizagao, apontando suas fontes de
recursos e os limites percentuais remanejdveis de diferentes dotagoes. Pode-se dizer,
assim, que a atual Se¢ao III da lei de orgamento substitui a t3o atacada e debatida
Tabela B, com algumas diferencas.

A reforma de 1926 tinha um propésito, porém, especifico: que os créditos suple-
mentares previamente autorizados se destinassem apenas as despesas varidveis, que
nio puderam ser exatamente quantificadas. Sua finalidade seria somente autorizar
que servigos passiveis de estimag¢do aproximativa nao necessitassem de autorizacoes
legislativas para cada caso, e o governo poderia atender as diferengas transferindo
recursos dentro do préprio or¢amento. Pontes de Miranda, ao comentar dispositivo
idéntico da Constitui¢ao de 1934, manifestou-se favoravelmente a tais margens por
esta razao: eram medidas afins “as verbas or¢amentdrias e & economia dos or¢amen-
tos”. Ressalvou, entretanto, que “[tJudo aconselha que, no caso dos créditos suple-
mentares, se determinem de antemao os servicos para os quais podem ser abertos e a
quanto podem montar de per si e em quais condigdes”,* reforcando a necessidade

de alguma tipificagao para evitar abusos da parte do Poder Executivo.

A prdtica tem se sofisticado nas sucessivas leis orcamentdrias federais e se tor-
nado um poderoso instrumento para alterar a lei orgamentéria. E também na pra-
tica que se tem colocado tal instrumento a disposi¢ao do governo. Essa sofisticagao
decorre do detalhamento cada vez maior das hipdteses em que a administragio
publica federal pode utilizar-se dos recursos previstos para a abertura de créditos

235 PONTES DE MIRANDA. Comentdrios & Constitui¢io da Repiiblica dos Estados Unidos do
Brasil. Rio de Janeiro: Guanabara, 1936, p. 547-548, t. 1.
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suplementares para atender as hipSteses previstas para essa modalidade, que seriam
aquelas provenientes da necessidade de reforgo da dotagio prevista.

A importincia de tais margens de remanejamento para a gestao orgamentdria
pode ser indicada pela atengdo cada vez maior que as leis orcamentdrias dao ao
assunto, criando cada vez mais hipéteses de sua aplicagio e refor¢ando a plena ins-
titucionaliza¢ao do procedimento na prética politica or¢amentdria. Habitualmente
fixada em 10% do valor de cada subtitulo, o orgamento de 2011 foi prédigo em
expandir a abrangéncia da autorizacio, que passou a ser de 25% para investimentos
(art. 4° 11, da Lei n. 12.381, de 9 de fevereiro de 2011), o que é abertamente medi-
da destinada a conferir maior maleabilidade 4 gestao do Plano de Aceleragao do
Crescimento (PAC). O percentual proposto pelo governo era ainda maior, de 30%,
mas as negociagdes para aprovagio deste orgamento o reduziram.?* Pelo caput do
art. 4° da lei orgamentdria para 2011, nao ¢ dificil antever um dos itens desta pauta
de negociagdo entre parlamentares e governo, pois ficaram expressamente exclui-
dos da margem de remanejamento os recursos destinados ao atendimento de emen-
das parlamentares individuais e coletivas.

Essa situagao denota as deficiéncias do sistema de planejamento, incluindo-se
espagos de livre disposi¢ao no or¢amento, os quais chegam a um quarto das verbas
de investimentos no caso federal. De outra parte, demonstra também que a atua-
¢ao politica parlamentar tende a ignorar as questoes publicas gerais de planejamen-
to e politicas publicas, atendo-se 2 aprovagao de emendas que lhe tragam as vanta-
gens politico-eleitorais que a discussao abstrata sobre programas de governo e
condi¢bes macroestruturais do pafs dificilmente traria.

A situagio pareceria mais grave nao houvesse paises nos quais a execugao or-
camentdria tem sido inegavelmente entregue apenas ao Executivo em uma intensi-
dade ainda mais forte que a brasileira. Na Argentina, a margem de remanejamento
orcamentdria constitui instrumento tao usual que, para sua utilizacao, nao é sequer
necessdrio decreto presidencial. Nesse pais, tem-se operado um processo de delega-
¢ao das competéncias orcamentdrias do préprio chefe do Executivo para outros
6rgaos administrativos e ¢ suficiente ato do chefe do gabinete de ministros para
modificar dotagbes orcamentdrias.??’

3¢ Informagoes divulgadas pelo érgao oficial de comunicagio do Senado Federal ddo conta de que
o0 acordo partiddrio que permitiu a aprovagio do referido orgamento teve como um dos pontos
de negocia¢do a redugio desta margem de remanejamento (Orgamento assegura ao governo
flexibilidade para usar verba do PAC. Jornal do Senado, Brasilia, 23 de dezembro de 2010, p. 3).

27 ARGENTINA. Ministerio de Economtfa y Finanzas Publicas. E/ Sistema Presupuestario en la Ad-
ministracidn Nacional de la Repiiblica Argentina. Buenos Aires: Gobierno Federal, 2008, p. 150.
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Chama a aten¢io, também, que a competéncia para autorizar genérica e ante-
riormente a abertura de créditos suplementares é do Poder Legislativo, mas os ter-
mos desta autorizagdo vém colocados pelo Executivo — que tem determinado o
modo de exercicio da competéncia privativa de outro Poder. Embora o mesmo
ocorra quanto as leis orgamentdrias, nao se pode esquecer que a margem de rema-
nejamento ¢ um acréscimo ao orgamento, uma “cauda’, e nio se trata propriamen-
te de matéria orgamentdria, pois nao contém previsao de receita nem fixa despesa.
E, antes, uma autorizacio para modificar o orcamento, que adere 4 LOA como um
rabilongo, um rider, bepackung ou cavalier budgetaire, tais como denominados em
outros sistemas.

A posi¢ao proeminente do Poder Legislativo no quadro da separacio de fun-
¢oes orcamentdrias, contudo, leva a questionar, novamente, a forma como lhe cabe
participar da execu¢do orcamentdria na hipdtese aqui considerada. Pois compondo
apenas formalmente a lei orcamentdria, visto que nao prevé receitas nem fixa des-
pesas, trata-se tao somente de um acréscimo cuja inclusao naquela lei a Constitui-
¢ao autorizou, por razdes de celeridade e de uma certa aproximagao de conteddo.
Se pode estar ali incluida (e claro estd a tratar de uma permissao e nao de um de-
ver), nada impede que nao esteja. E no caso de se optar por veicular tais margens
de remanejamento por outra espécie normativa que nio a lei orgamentdria, cabe
indagar qual seria ela.

Sinteticamente, trata-se de uma autorizagio prevista em lei para que essa mes-
ma lei possa ser alterada por decreto. Ocorre uma autorizagio genérica do Poder
Legislativo ao Executivo para que esse regule situagbes orcamentdrias especificas de
utilizagdo de recursos para fins diversos daqueles aprovados, por ato préprio. Nao
¢ possivel, porém, dizer que se trata de um caso de delegagao constitucionalmente
autorizada (por norma constitucional origindria) de competéncia legislativa, como
propds o ministro Nelson Jobim na discussao da ADI 2925-8/DE.*® A tnica hi-
pdtese expressamente prevista para delegacao de competéncia legislativa ¢ a das leis
delegadas, de raro uso na prética constitucional brasileira. Da mesma forma, seu
procedimento ¢ significativamente diverso daquele previsto para as margens de
remanejamento. Conforme estatui o art. 68 da Constitui¢ao, a delegagao ¢ solici-
tada pelo Presidente da Repuiblica ao Congresso, que a outorga por meio de resolu-
¢ao que especifica seu contetido e os termos de seu exercicio. Os créditos suplemen-
tares previstos na margem de remanejamento sao abertos, por sua vez, nao por lei

238 Cf. STF. ADI 2925-8/DF. Relatora Ministra Ellen Gracie. Julgamento em: 11.12.2003, pu-
blicado no D/ em 4 de margo de 2005, p. 157. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/pagina-
dorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953>. Acesso em 12 fev. 2012.

127



«» A execu¢do do orgamento publico

delegada, mas por decreto do presidente da Repuiblica. E patente a inadequagio de
enquadrar as autorizagdes prévias de abertura de créditos suplementares como hi-
pétese de delegacao legislativa, prevista pelas normas constitucionais que regulam
o processo legislativo federal.

Cabe, em primeiro lugar, indagar da competéncia para autorizar previamente
a abertura de créditos suplementares. Esta sé pode ser do Poder Legislativo, do
contrdrio sequer necessitariam ser previstas na lei de orgamento: bastaria ato do
chefe do Poder Executivo. Seria, neste sentido, um contrassenso que o presidente
da Reptublica, no caso federal, necessitasse autorizar a si préprio. Logicamente,
portanto, trata-se de competéncia parlamentar. Mais do que isso, tem-se que tal
autorizagdo constitui competéncia exclusiva do Poder Legislativo, que no a pode-
ria delegar a outro Poder sob pena de renunciar a suas prerrogativas constitucio-
nais. Sua veiculagao pode dar-se, portanto, por meio de decreto legislativo, pois ¢
essa a espécie normativa destinada a veicular matéria de competéncia exclusiva-
mente parlamentar. Embora os temas a ele sujeitos estejam basicamente previstos
no art. 49 da Constituicao, esse rol nio é exaustivo.

A lei orcamentdria frequentemente contém, assim, matéria de decreto legislati-
vo unida a outros preceitos orgamentdrios, aderente a lei e a seu procedimento espe-
cifico, como verdadeira “cauda orgamentdria”. Isso implica que eventual veto apos-
to pelo chefe do Executivo ao or¢amento nio se estende, de forma automdtica, a
margem de remanejamento, pois nao hd participagao do Executivo na edicao de
decretos legislativos. Esses se incluem no orcamento nao como dispositivo orgamen-
tdrio, mas como acessério aquela lei, por uma exclusiva questio de celeridade. E o
que percebeu Aureliano Leal, um dos poucos constitucionalistas a se dedicar mais
profundamente ao tema a respeito de dispositivo idéntico da Constituigao de 1891,
a ela adicionado em 1926. Ao discorrer sobre a natureza juridica da lei de orgamen-
to, observou que ela continha diversos dispositivos de contedido material (entenda-
-se, com sentido de lei material), dentre os quais este de contetido nao orgaments-
rio: a autorizagdo prévia para a abertura de créditos suplementares. E, por se tratar
de competéncia exclusiva do congresso autorizd-la, “a autorizagao para abrir créditos
suplementares também nao pode deixar de ser considerada um decreto legislativo.”**

Uma consequéncia importante dessa ideia para as negociagdes entre o governo
e parlamento, além de reforcar a extensao das competéncias parlamentares na fase
de execugdo or¢amentdria, ¢ que as dificuldades para atingir um acordo sobre os

29 LEAL, A. Theoria e prdtica da constituicio federal brasileira. Rio de Janeiro: F. Briguiet e Cia.
Editores, 1925, p. 501.
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limites da margem de remanejamento nio devem, necessariamente, impedir a
aprovagao da lei orgamentdria em si, permitindo evitar o prejuizo de uma lei orga-
mentdria tardia. A solu¢io é destacar a se¢io de seu texto referente a tais autoriza-
¢oes, que podem ser concedidas posteriormente por decreto legislativo, pois essa ¢
seu veiculo préprio.

O problema da qualifica¢ao juridica da margem de remanejamento nio esgo-
ta, porém, a discusso sobre a necessidade de sua permanéncia no sistema constitu-
cional orgamentdrio. HipGtese rara de encontrar no direito or¢amentdrio estrangei-
ro, a autorizagao prévia para ampla suplementag¢ao de receitas é exce¢ao ao principio
da especificagao (a medida em que se autoriza a transferéncia de recursos entre
programas sem autoriza¢ao legislativa especifica) que compromete o controle par-
lamentar e confere poucos incentivos ao planejamento da a¢ao governamental. Isso
¢ feito sem que muitas vezes se dé conta de outras possibilidades interpretativas
presentes no texto constitucional, decorrentes de uma sistemdtica apreciagao das
possibilidades de participagao parlamentar na execugao do or¢amento.

3.3 CONTROLE PARLAMENTAR FRAQUISSIMO: LIMITACAO
DE EMPENHO E MOVIMENTACAO FINANCEIRA

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000) atribuiu
novas fung¢oes a Lei de Diretrizes Orgamentdrias, dentre as quais a necessidade de
que ela confira pardmetros & programacao financeira e ao cronograma de execugio
mensal de desembolso. Isso é previsto em seu art. 8°.

Essa programagio ¢ instrumento de planejamento, como jd visto, por meio da
qual se ajusta o ritmo de execugdo orgamentdria ao fluxo de recursos financeiros
disponiveis. Compete-lhe permitir a liberagao de recursos aos programas or¢amen-
tdrios. Para tanto, o cronograma opera de acordo com as metas do Anexo de Metas
Fiscais, outra inovagao trazida pela Lei de Responsabilidade Fiscal e incorporada a
Lei de Diretrizes Or¢gamentdrias (art. 9°). A medida tem o objetivo claro de vincu-
lar a administragao ao maior controle sobre os gastos publicos, indicando tanto o
equilibrio orcamentdrio como a transparéncia dos compromissos governamentais
com a divida putblica.?

O monitoramento do cumprimento das metas fiscais primdrias e nominais
previstas no Anexo de Metas Fiscais ¢ feito de forma continua, durante todo o
processo de execugao orgamentdria. O cdlculo das Necessidades de Financiamento

240 BRASIL. Ministério do Planejamento. Manual técnico or¢amentdrio para 2011, cit., p. 83.
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do Governo Central (NFGC) serve como referéncia para evidenciar a trajetéria das
receitas e das despesas. Os fatos supervenientes que impliquem altera¢io nas aloca-
¢Oes orgamentdrias tém repercussao sobre todo o processo de execugio, tornando
necessdria a revisao dos limites orgamentdrios e da programagao financeira.

Diante de limitagoes ao poder de gastar, o governo deixa de executar parte do
orgamento, promovendo o chamado contingenciamento das despesas empenha-
das. Cabe ao chefe de cada Poder publicar ato que contenha o montante indispo-
nivel, estabelecendo quanto seus érgaos terao como limite de movimentagao finan-
ceira e empenho, nos termos do art. 9°. O Poder Executivo também comunicard
esses limites aos Poderes Legislativo e Judicidrio e ao Ministério Publico. O § 3° do
citado artigo estatui que, no caso destas trés esferas nao promoverem a limitagao
no prazo estabelecido, o Poder Executivo fica autorizado a limitar os valores finan-
ceiros segundo os critérios fixados pela LDO.

Como a finalidade da limitagao de empenho ¢ ajustar o ritmo de execugio da
despesa 2 arrecadagao, assim que for restabelecida a receita prevista, mesmo que de
maneira parcial, as dotagdes contingenciadas devem ser recompostas proporcional-
mente aquilo que foi reduzido em face dos critérios estabelecidos pela LDO.

Algumas despesas, porém, nao se submetem a essas regras. S3o aquelas que
configuram obrigagdes legais e constitucionais de responsabilidade dos entes federa-
tivos, assim como aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida publica e
outras expressamente ressalvadas na lei de diretrizes, conforme a op¢ao do legislador.

Nota-se que esse quadro normativo prevé a limitagao de empenho como recurso
para nao comprometer a politica fiscal e garantir a formagao de superdvit primdrio ou
nominal, cumprindo os objetivos do Anexo de Metas Fiscais. O diferimento do pa-
gamento da despesa, porém, estd longe de cumprir apenas estes objetivos.

Essa disciplina normativa poderia vir a indicar que a Lei de Responsabilidade
Fiscal expandiu as possibilidades de que o Executivo contingencia recursos — tanto
mais que estabeleceu até mesmo a possibilidade de limita¢ao de empenho realizado
por outros poderes. As possibilidades ainda sio amplas, mas algo parece indicar
que a referida lei, ao tratar do assunto, acabou por reprimir, e no por expandir, as
possibilidades de que o Poder Executivo lance mao deste recurso.

Antes da previsio normativa, a decisao governamental de no gastar se funda-
mentava, evidentemente, no cardter autorizador da lei de or¢gamento. Como o or-
camento estabelece tetos, e executar a despesa é uma decisao administrativa toma-
da apenas e tao somente pelo governo, deixar de realizar despesas nio obrigatdrias
nio constitufa senao uma faculdade inerente aos poderes do Executivo. Se o Exe-
cutivo se visse na iminéncia de realizar determinada politica fiscal restritiva dos
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gastos, bastava-lhe bloquear a libera¢ao dos recursos com fundamento nestas prer-
rogativas. O que a Lei de Responsabilidade Fiscal fez, porém, foi introduzir o dever
de promover a limitagao de empenho conforme a programagio da execugio finan-
ceira, referindo-se apenas a essa possibilidade. Negados tais poderes governamen-
tais imanentes, a limitagao de empenho afigura-se impossivel fora dos casos de
ajuste fiscal, porque nao expressamente autorizada, na atual sistemdtica legal.

Sempre se poderia argumentar a esse respeito que tal restricao comprometeria o
interesse publico, por inviabilizar a necessdria agilidade da parte do Executivo para
responder a pressdes contingentes do ambiente econdmico. Confrontado com passi-
vos contingentes, porém, nada impede que o governo adote as medidas necessdrias
para conter gastos: isso ¢ o que lhe impoe a Lei de Responsabilidade Fiscal. O que
nao se justifica, porém, ¢ a decisao imotivada de deixar de cumprir os objetivos orga-
mentdrios sem que se tenha evidenciado algum risco 2 estabilidade econémica.

A questdo que se depreende, entdo, é: A quem tal necessidade deve ser eviden-
ciada? A qual crivo deve ser submetido a decisao do Executivo? Parece que exata-
mente ao Poder Legislativo, que aprovou nao apenas a lei orgamentdria, mas tam-
bém a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e os Anexos nela contidos. Nao obstante,
esse controle fica reduzido a quase nada se tudo que o Poder Legislativo pode fazer
¢ esperar o relatério da execu¢ao orgamentdria para averiguar a decisio tomada
pelo Poder Executivo. Em razdo dessa dificuldade, s3o diversas as propostas que
vém abrigadas no rétulo do “orgamento impositivo™.

3.3.1 Dois casos: Alemanha e Estados Unidos

A possibilidade de que o parlamento participe de decisdes na fase de execugio
orgamentdria nao ¢, de modo algum, desconhecida, e se observa tanto em sistemas
parlamentaristas como presidencialistas. O notdvel ¢ que se trata de provisiao en-
contrada em regimes orgamentdrios tao diversos como aqueles da Alemanha e dos
Estados Unidos, em que por tantas vezes se observou a defesa mais consolidada das
prerrogativas governamentais na execugao or¢amentdria, ainda que essas formas de
participagdo se apresentem com significativas distingoes.

E comum que em orcamentos alemies se encontre o seguinte dispositivo em

diversas dotagdes: “[a] anulagao do bloqueio requer o consentimento da Comissao
de Orgamento do Parlamento Alemao”.?*! Se na lei de orgamento enviada pelo
¢ ¢

21 “Die Aufhebung der Sperre bedarf der Einwilligung des Haushaltsausschusses des Deutschen
Bundestages” (cf. ALEMANHA. Entwurf eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bun-

deshaushaltsplanes fiir das Haushaltsjahr 2011. Disp6e sobre o orgamento do exercicio de 2011).
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governo algumas das despesas foram anotadas como suspensas (sperrvermerke), em
alguns casos qualificados na prépria lei é necessdrio o consentimento da Comissao
de Orgamento do Parlamento para seu desbloqueio. O mecanismo se denomina
contingenciamento qualificado (qualifizierte Sperrvermerke). Em outros casos, ain-
da, ¢ preciso que haja duplo consentimento, tanto da Comissio de Or¢amento
como de outro comité técnico parlamentar (doppelt qualifizierte Sperrvermerke).***
O contingenciamento qualificado (e também o duplamente qualificado) conduz a
que o Executivo, antes da liberagao de recursos consentida pela Comissao de Orga-
mento, tenha que obter seu parecer e negociar politicamente. Tem-se, entdo, que
um comité parlamentar deve amparar decisoes governamentais técnicas, o que faz
cair por terra o argumento puramente formal de que, como o orgamento constitui
uma autorizag¢ao, a decisao de gastar ou pertence 2 livre disposi¢ao do Executivo.?®
Cabe, desse modo, a prépria lei orcamentdria definir quais as despesas que, por
determinadas razdes, nao poderao ser conduzidas ou cuja execugio nao ¢ obrigaté-
ria, especificando os casos em que se exigird autorizagao de um ou mais comités

parlamentares para o levantamento da suspensio.**

H4, também, instituto semelhante ao da limita¢io de empenho brasileira: o

contingenciamento por razdes econdmicas (hauswirtschaftliche Sperre),*®

segundo
o qual, se 0 comportamento das receitas ou das despesas assim o exigirem, cabe ao
Ministério das Finangas, com o consentimento do ministro competente pela des-
pesa, definir se o gasto pode ser executado. A Lei de Estabilidade, em vigor desde
1967, ainda define outra forma de bloqueio de recursos, de cardter conjuntural,
para situagdes de aumento na demanda proveniente de superaquecimento econd-
mico. Essa circunstincia permite que o ministro das Finangas, com autoriza¢io do
governo, tenha livre disposi¢ao sobre alguns recursos previstos no orcamento, o
que quer dizer, especialmente, que o inicio de obras e a inclusao de futuras despesas
obrigatdrias em or¢amentos seguintes dependam de seu consentimento.**® Embo-

ra, nesse caso, nio se preveja a necessidade de autorizagao parlamentar, a prdtica

%2 Cf. MANDELARTZ, H. Das Zusammenwirken von Parlament und Regierung beim Haushalts-
vollzug: ein Beitrag zum parlamentarischen Regierungssystem der Bundesrepublick Deuts-
chland. Frankfurt a.M.: Peter D. Lang, 1980, p. 32-33.

’ MANDELARTZ, H. Das Zusammenwirken von Parlament und Regierung beim Haushaltsvoll-
zug: ein Beitrag zum parlamentarischen Regierungssystem der Bundesrepublick Deutschland.
Frankfurt a.M.: Peter D. Lang, 1980, p. 34.

4% § 22 BHO (Bundeshaushaltsordnung).
25§ 41 BHO.
246§ 1 StabG (Stabilititsgesetz)

2
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estabeleceu que esses contingenciamentos politico-conjunturais devem ser autori-

zados pela Comissao de Orgamento.**’

Finalmente, preveem-se também outras possibilidades de suspensao do gasto
para obras em que as fundagdes ainda nao foram concluidas. Interessante notar
que, também nesses casos, a legislagao faz referéncia apenas ao necessdrio consen-
timento do ministro das Finangas. Nao obstante, a atua¢ao da comissao parlamen-

tar de orcamento tem sido mantida.?*®

H4 fundamentagoes diversas para a previsio normativa de que o parlamento,
ainda que tenha aprovado o orgamento, entenda que essa autorizagao nao foi sufi-
ciente e é necessdrio que se manifeste novamente. A opiniao esposada por Kewenig,
de que o contingenciamento qualificado é previsto para os casos de relevantes im-
plicagdes politicas, indica indubitavelmente um fator relevante.”*’ Entretanto, im-
portante também ¢ o fator temporal, muitas decisoes relativas ao or¢amento preci-
sam ser tomadas em curto espago de tempo. O projeto de or¢amento precisa ser
aprovado com relativa urgéncia, e decide-se postergar a discussao sobre determina-
das dotagoes, levando-a a um momento futuro em que o or¢amento estd aprovado
e vigente para outras matérias relevantes. O parlamento pode, entao, discutir com
mais calma casos especfficos de despesas, e para 1sso se prevé o contingenciamento
qualificado.”® A aprovagao orcamentdria nao significa, por si s6, um laissez dépen-
ser generosamente concedido ao governo, a medida que as matérias nao completa-
mente debatidas pela pressio do tempo tém sua discussdo transferida para depois,
marcando-se, assim, gastos que ainda merecem atengao e debate. O sistema parece
bastante interessante em situagdes nas quais os parlamentares discutem efetiva-
mente todas as politicas or¢amentdrias, e nao apenas a parte relativa aos gastos para
suas zonas eleitorais, a0 mesmo tempo em que se preocupam com a viabilidade da
politica econémica ao nio atrasar a entrada em vigor do orcamento em razao de
dividas sobre dotag¢oes especificas. O contingenciamento é, portanto, uma decisao
parlamentar, e a divisao do ciclo orgamentdrio em duas fases para o Poder Execu-
tivo e duas fases para o Poder Legislativo se mostra de pouco valor elucidativo.

27 MANDELARTZ, H. Das Zusammenwirken von Parlament und Regierung beim Haushaltsvoll-
zug: ein Beitrag zum parlamentarischen Regierungssystem der Bundesrepublick Deutschland.
Frankfurt a.M.: Peter D. Lang, 1980, p. 36.

248§ 24 Abs. 3 Satz 3 BHO.

249 KEWENIG, W. Staatsrechtliche Probleme parlamentarischer Mitregierung am Beispiel der Ar-
beit der Bundestagsausschiisse. Bad Homburg v.d.H.: Gehlen, 1970, p. 35.

250 MANDELARTZ, cit., p. 37.
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O caso alemao indica a participagao parlamentar na fase de execugao orgamen-
tdria por meio da necessidade especifica de que consinta, prévia e especificamente,
com o pagamento de algumas despesas depois do orcamento aprovado. O fato de o
governo decorrer do parlamento, e, portanto, a execugio or¢amentdria ser, no limite,
o exercicio de uma competéncia conferida pelo Poder Legislativo, poderia indicar que
essa forma de participa¢ao parlamentar na execugao seria prépria de sistemas parla-
mentaristas. O caso dos Estados Unidos, paradigma do sistema presidencialista, o
desmente: mesmo a forga da tradigao do orgamento do Executivo culminou, apés o
governo Nixon, na necessidade de que o congresso aprove mesmo a decisao de nio
gastar. Isto ¢, a decisao de executar uma despesa abaixo do teto orgamentdrio.

Se o Presidente dos Estados Unidos decide gastar menos do que foi aprovado
pelo congresso para uma despesa especifica, hd dois caminhos a seguir: ou esses
gastos sao cancelados ou atrasados. Tais agoes, denominadas impoundments e que
se assemelham aos contingenciamentos, eram tipicamente uma maneira de expres-
sar a insatisfagao presidencial com o trabalho do Legislativo.”! Isso mudou desde
o Control Act de 1974, quando presidente e congresso passaram a ter atribui¢oes
conjuntas na decisao de no gastar.

O contingenciamento or¢amentdrio nos Estados Unidos representava um
modo de conten¢do de recursos nas situagdes em que niao fosse necessdrio gastar
todo o volume de recursos previstos para determinada finalidade. Traduzia uma
prética com a economia de recursos e a eficiéncia do gasto. Essa tradi¢ao, que tinha
o significado profundo de um acordo tdcito entre Executivo e Legislativo a propé-
sito da inutilidade de se ter de recorrer a um moroso processo legislativo para tomar
uma decisao positiva para as finangas puablicas, comegou a ser alterada durante o
governo Nixon. Esse presidente tentou mudar a tradi¢io de entendimentos infor-
mais, esfor¢ando-se por inserir o contingenciamento no campo de prerrogativas
presidenciais, que poderia gastar somente onde quisesse.””* Procedeu-se, a partir de
entdo, a um massivo bloqueio de recursos. Schick®” formula-o com clareza:

#1 WLEZIEN, C. The politics of impoundments. Political Research Quarterly, v. 47, n. 1, mar.
1994, p. 59.

252 WILDAVSKY; CAIDEN, ciz., p. 74.

2% SCHICK, A. Congress and money. Washington: The Urban Institute, 1980, p. 46-8. No origi-
nal: “[f]ar from administrative routine, Nixon’s impoudments in late 1972 and 1973 were
designed to rewrite national policy at the expense of congressional power and intent. Rather
than the deferment of expenses, Nixon’s aim was the cancellation of unwanted programs. (...)
When Nixon impounded for policy reasons, He in effect told Congress, ‘I don’t care what you
appropriate; I will decide what will be spent.”
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[lJonge de ser uma rotina administrativa, os contingenciamentos no final de 1972 ¢
1973 foram concebidos para reescrever a politica nacional as custas dos poderes ¢ in-
tentos parlamentares. Em vez de postergar despesas, o objetivo de Nixon era o cance-
lamento de programas indesejados. (...) Quando Nixon realizou contingenciamentos
por objetivos politicos, ele, na verdade, disse ao Congresso: “Eu nao me importo com
as suas dotagdes; Eu decidirei o que serd gasto”.

Wildavsky e Caiden analisam que nenhum outro presidente havia tao direta-
mente ignorado as competéncias parlamentares sobre o or¢amento, a nao ser em
casos emergenciais de guerra. Formularam, entdo, aquelas que parecem ser as mais
decisivas questdes sobre a execugao or¢amentdria em qualquer sistema ou regime
de governo: Se o chefe do governo pode passar impune depois de contingencia-
mentos massivos, o que ele nao pode fazer? Se o power of the purse for tao aberta-
mente desafiado, o que sobra para o congresso?»*

Nos Estados Unidos, as prerrogativas parlamentares sobre o or¢amento tive-
ram que ser tdo defendidas em 1974 como o foram em 1774. Mas pela razao opos-
ta: duzentos anos antes, o congresso conquistara suas competéncias orgamentarias
para se contrapor as ameagas de um Executivo que poderia gastar demais. O desa-
fio contemporineo, porém, era o de criar condi¢oes de contrabalangar o poder de
um chefe de governo que quer gastar pouco e que desafia o Poder Legislativo (ou,
como diriam os préprios parlamentares, o povo por ele representado). Os remé-
dios, portanto, teriam que ser diferentes. A énfase passaria a ser dada nos instru-
mentos parlamentares de participagao na execugio do orgamento, e nao apenas na
fase de elaboragao, o que criou uma nova divisao de fun¢des no ciclo orgamentdrio.
O instrumento de tal alteragdo foi o Congressional Budget and Impoundment Act
de 1974, que seguiu a tradi¢ao politica americana de fazer uma espécie de “brico-
lagem” institucional, acrescentando novos procedimentos e instituigoes, reinter-
pretando as anteriores.

A formalizag¢ao dos contingenciamentos presidenciais passou a depender de
algumas etapas. Caso nio deseje gastar o total dos fundos previstos para determi-
nada despesa, o presidente necessita propor ao congresso a rescisao da dotagao (res-
cission). Se, ao contrdrio, quiser apenas atrasar o gasto, deveria propor seu diferi-
mento (deferral). O congresso deve aprovar a proposta de rescisao em até 45 dias.
Se nao o fizer, a proposta é considerada rejeitada — isto ¢, o dinheiro deve ser gasto
como previsto no or¢amento. O diferimento, a seu turno, tem efeitos automaticos a
partir da decisao presidencial, mas nao pode ultrapassar o exercicio fiscal. A despei-
to disso, a qualquer tempo qualquer uma das casas parlamentares poderia rejeitd-lo

2% WILDAVSKY; CAIDEN, cit., p. 74.
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em votagdo especifica de desaprovagdo. Se o presidente nio reportar ao congresso
que nao gastou o total dos recursos, o controlador-geral (chefe do General Accoun-
ting Office) deverd avisar o parlamento. A comunica¢io do controlador-geral tem o
mesmo efeito juridico da proposta presidencial de rescisao ou diferimento. Se o
Presidente ignora a rejei¢ao parlamentar, o controlador-geral ¢ legitimado a propor
uma agio civil judicial. E claro que sempre fica 2 disposicio do Presidente a op¢io
de provocar uma crise constitucional, o que é, no entanto, improvdvel.”

Essas formas de participagao parlamentar na execu¢io or¢amentdria norte-
-americana tém sido especuladas constantemente como o réquiem do orgamento
do Executivo: uma ideia ambigua exatamente em razao das dividas sobre a obriga-
toriedade de gastar os montantes previstos no or¢camento. Havia certa vagueza a
respeito da posi¢ao do presidente como chefe do Executivo no sistema norte-ame-
ricano de separagdo de poderes.”® Até o governo Nixon, o sistema havia servido,
mas a contraposi¢ao frontal desse as competéncias parlamentares expds todas as
ambiguidades da relagao entre administragao publica e agenda politica. A polari-
zagao entre um presidente republicano e um parlamento democrata rompeu a po-
litica de acomodagio que havia a respeito dos gastos publicos. A fragilidade das
concepgoes orgamentdrias de 1921, com um congresso atuante, COmegou a ser ex-

posta.”” Como bem destaca Pitsvada,?® “[

plresidentes e congressos normalmente
tém visoes diferentes sobre as necessidades nacionais corporificadas nos programas
e prioridades orgamentdrias. Ambas as visdes so legitimas e devem ser resolvidas
mediante processo politico em que o poder politico conte mais que questoes de

eficiéncia administrativa.”

Ficou perceptivel que o contingenciamento de recursos como ato unilateral
nao ofereceu um procedimento nitido para resolver os impasses orgamentdrios en-
tre os dois poderes, mas, ao contrdrio, incitou a sua paralisagao e protraimento.”” A
insuficiéncia do orcamento do Executivo como modelo de relagoes orcamentdrias

255 Cf. WILDAVSKY; CAIDEN, cit., p. 75.
256 CAIDEN, N. Paradox, Ambiguity, and Enigma: the Strange Case of the Executive Budget

and the United States Constitution. In: RUBIN, 1. (Ed.). Public budgeting: policy, process and
politics. Nova York: ASPA Classis, 2008, p. 51.

#7 CAIDEN, cit., p. 51.

2% PITSVADA, B. T. The Executive Budget: an idea whose time has passed. In RUBIN, 1. (Ed.).
Public Budgeting: policy, process and politics. Nova York: ASPA Classis, 2008, p. 66. No origi-
nal: “Presidents and Congresses often have differing views on national needs as embodied in
budgetary programs and priorities. Both views are legitimate and must be resolved through the
political process where political power counts more than questions of administrative efficiency.”

259 SCHICK, cit., p. 48.
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entre governo e parlamento pode ser destacada na sua inaptidao para solucionar os
conflitos entre visdes politicas divergentes.

3.3.2 O orcamento impositivo e a revisao das relacoes de poder

No caso brasileiro, as competéncias orcamentdrias do chefe do Executivo tém
sido interpretadas, tradicionalmente, de maneira bastante ampla. Sob a orientagio
predominante de que o orgamento é uma autorizagio de gasto conferida irrevoga-
velmente no momento em que o parlamento o aprova, a execugdo or¢amentdria
costuma ser compreendida como uma atividade em que gastar ou nio gastar faz
parte das prerrogativas governamentais.

Nota-se, porém, uma certa tendéncia: sucessivas propostas de emenda 2 Cons-
tituigao e de alteragao legislativa tém sido feitas para conferir ao Poder Legislativo
instrumentos técnicos adequados para participar da decisao executdria do orga-
mento. Seu produto é comumente denominado orgamento impositivo, ou um or-
gamento cujos montantes sao de execugao obrigatéria. Com tais ideias, que nio sao
uniformes e apresentam variagoes, nao se pretende, evidentemente, excluir a ativi-
dade administrativa de execu¢io da despesa do campo material de atividades do
Poder Executivo, mas possibilitar ao parlamento maiores condi¢oes de determinar
o poder que tem o governo de alterar uma politica por ele decidida. A atividade
administrativa governamental fica, desse modo, preservada, pois o que se observa
nessas tentativas nao ¢ mais que dar maior eficdcia 2 muito bem conhecida subor-
dinagio da administra¢do a lei. Conferir maior eficdcia & decisao politica parla-
mentar, portanto.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao estabelecer a necessdria adequagio do
gasto as metas fiscais, criou uma forma de orgamento impositivo, pois a suspensao
da despesa fica condicionada a uma dnica hipdtese, que ¢ a frustra¢ao do fluxo de
receitas. Nao obstante, essa interpretagao deixa de prevalecer diante das facilidades
com que se utiliza o contingenciamento de recursos para outros fins, como as ne-
gociagoes politicas com o Poder Legislativo. Em vista deste quadro, formularam-se
diversas proposi¢oes para alterar a disciplina constitucional e legal do assunto.

Recebeu bastante destaque a Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n.
22/2000, de autoria do senador Antdénio Carlos Magalhaes, aprovada pelo Senado
e encaminhada a cAmara como a PEC n. 565/20006. A ela serd dada maior aten¢ao,
mas antes deve ser mencionado o contetido de outras iniciativas.

Partindo da cAmara, a PEC n. 313/2000, de autoria do deputado Clementino
Coclho, propds a execugao obrigatéria das emendas parlamentares destinadas a
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sadde e a educagdo. Atualmente, encontra-se arquivada. Em 2001, foram duas as
propostas de Emenda Constitucional n. 421/2001 (dep. Miro Teixeira) e n.
481/2001 (dep. Wellington Dias), as quais, respectivamente, propunham incluir
na Constitui¢ao um dispositivo que tornaria o orgamento de execugio obrigatéria,
a nio ser quando o Congresso aprovasse solicitagio presidencial para no gastar, e
impedir que se suspendessem recursos destinados a emendas parlamentares. Por
sua vez, a PEC n. 527/2002 (dep. Euler Morais) propde que se estabelecam percen-
tuais minimos de execu¢ao obrigatéria das despesas. O Projeto de Lei Comple-
mentar (PLP) n. 87/2003 (dep. Reginaldo Germano) visa a alterar a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, para que a LOA contenha projetos, designados na LDO,
cujas dotagbes devam ser obrigatoriamente executadas. Sem maiores sutilezas, a
PEC n. 169/2003 (dep. Jaime Martins) torna o orgamento impositivo, conforme
os planos anteriormente elaborados. O PLP n. 218/2004 (dep. Yeda Crusius) pre-
tende alterar a LRF para tornar o orgamento impositivo, salvo caso de frustragio
da receita, caso em que caberia 8 CMO decidir definitivamente se o governo fica
autorizado a nao gastar. A PEC n. 385/2005 (dep. Marcondes Gadelha) também
obriga a execugao das emendas parlamentares, salvo aquelas cuja anulagio foi pre-
viamente aprovada pelo Congresso. Finalmente, o PLP n. 15/2007 (dep. Onyx
Lorenzoni) tem por objetivo tornar os gastos com seguranga publica obrigatérios,
reduzindo-se as despesas correntes em 0,1% do PIB ao longo de dez anos.

Com inicio da tramitagao no senado, a PEC n. 2/2000 (sen. José Alencar)
propunha a execugio obrigatéria das emendas parlamentares. A PEC n. 28/2000
(sen. Pedro Simon e outros) obrigaria o presidente a enviar ao congresso mensagem
em que constassem os créditos que nao seriam totalmente gastos no exercicio. Foi
apensada a PEC n. 22/2000, que serd considerada destacadamente em razio de sua
importincia. Em 2002, foi proposta a PEC n. 9 (sen. Marina Silva), que mudaria
a organiza¢ao da LOA, a qual passaria a compreender o orgamento fiscal, o orga-
mento social e 0 or¢amento previdencidrio. As despesas do or¢amento social seriam
de execugio obrigatéria. A PEC 24/2003 (sen. Paulo Paim) propos a vedagao do
contingenciamento de recursos do or¢camento da seguridade social. O Projeto de
Lei do Senado Federal (PLS) n. 84/2006 (sen. Anténio Carlos Valadares), também
sem maiores distingdes e condi¢oes de flexibilidade, estabelece a execugao obriga-
téria do orcamento, conforme a LDO. O PLS n. 134/2006 (sen. Alvaro Dias)
propugnava a alteragao da LRF para proibir a limitagao de empenho de despesas
destinadas a seguranca publica, criando uma hipétese de crime de responsabilidade
do Presidente da Republica no caso de seu descumprimento.

uitas das propostas visavam, inicialmente, coibir as chamadas emendas par-
Muitas d t Imente, coib hamad d
lamentares “guarda-chuvas”, que deveriam ser mais bem especificadas de forma a
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atender um dos objetivos da programagio. Quanto ao chamado or¢amento impo-
sitivo, vislumbrava-se em algumas delas a possibilidade de obrigar o Poder Execu-
tivo a realizar o orgamento da maneira como foi aprovado pelo Poder Legislativo.
O instrumento que seria utilizado para isso seria a necessidade de que o presidente
da Republica tivesse que solicitar a0 Congresso Nacional autorizagao para nio
gastar, total ou parcialmente, os recursos de determinada dotagao, justificando a
medida em termos econdémicos, técnicos, operacionais ou juridicos. Até ai, tudo
pareceria o sistema norte-americano de contingenciamento de recursos, mas com
diferengas especificas, como, por exemplo, a necessidade de que o pedido governa-
mental fosse feito em até 120 dias antes do encerramento da sessdo legislativa, e a
previsdo de que o siléncio parlamentar implicasse a aprovagao automdtica da solici-
ta¢do. O descumprimento da vontade parlamentar caracterizaria crime de respon-
sabilidade por parte do presidente. Os prazos estabelecidos tampouco prevalecem
no caso de frustragao da receita ou de situagdes emergenciais (como guerras e cala-
midades publicas), quando a solicitagao pode ser feita a qualquer momento.

Em relagdo as variagdes que as propostas de execu¢ao obrigatdria das emendas
parlamentares assumiram em sua fase de discussao parlamentar, o contraste do pro-
duto final é nitido. A mutagio constitucional resultante configurou-se de forma dis-
tinta. Imediatamente decorrente da Proposta de Emenda Constitucional n. 358/2013,
que ficou conhecida como a PEC do Or¢amento Impositivo, a Emenda Constitucio-
nal n. 86, de 17 de margo de 2015, alterou os arts. 165 e 1.655 da Constitui¢ao para
fazer com que os recursos destinados pelas emendas parlamentares a projetos de seu
interesse incluidos no orgamento nao poderiam ter sua execugio suspensa pelo Poder
Executivo, salvo alguns impedimentos, tais como o descumprimento de metas de
resultado fiscal. Pode-se dizer que essa emenda conferiu maior estabilidade 4 execu-
¢ao das emendas parlamentares, por meio da procedimentalizagao da forma de libe-
ragao de recursos. Previram-se limites médximos para o montante total das emendas
em relagao a receita corrente liquida prevista no projeto de lei orgamentdria, assim
como escusas constitucionais ao cumprimento da impositividade, diante de “impe-
dimentos de ordem técnica” inerentes a qualquer fase de execu¢do orgamentdria. Essa
necessdria flexibilidade da execugio exige agora, porém, a necessidade de justificativa
para o contingenciamento dos recursos empenhados para as emendas, nos prazos
constitucionalmente especificados, o que serd feito por projeto de lei encaminhado
pelo Executivo ao Legislativo, e nao mais por ato administrativo préprio daquele

Poder. Assim se configura o “orgamento impositivo a brasileira”. >

260° A expressio ¢ de SCAFF, F. F. Surge o orgamento impositivo 2 brasileira pela emenda constitu-
cional 86. Revista Eletronica Consultor Juridico— CONJUR, publicada em 24 de marco de 2015.
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O momento politico de discussao de uma proposta com potencial para melho-
rar a qualidade da gestao or¢amentdria nao foi suficientemente bem aproveitado em
favor de uma medida que reforgasse as prerrogativas parlamentares gerais nas dis-
cussdes orgamentdrias; ao contrdrio, centrou-se na destina¢ao de recursos a suas
circunscrigdes eleitorais. Nao que as emendas parlamentares sejam um problema em
si. Ao contrdrio, potencialmente tais emendas poderiam ser um instrumento impor-
tante de democratizar a destinagao de recursos piblicos para atender a necessidades
locais bem percebidas pelos seus representantes. Mas restringir o orgamento impo-
sitivo & questao das emendas na forma como elas estdo configuradas nao contribui
para contornar uma dificuldade considerdvel do processo or¢amentdrio brasileiro,
que ¢ a focalizacao dos debates parlamentares quase que exclusivamente em projetos
de especifico interesse local, e nao em questoes estruturantes de interesse nacional.

Cabe perguntar, entao, se nao haveria formas melhores de proceder a uma
reforma de tal importincia, sob o risco de passar-se a entender por “or¢amento
impositivo” apenas o conceito restrito positivado pela Emenda Constitucional n.
86, na forma da obrigatoriedade de execugao das emendas parlamentares individu-
ais. Uma transformagio desse tipo envolve uma série de aspectos considerados a
seguir sob os Angulos juridico-politico, referente a possibilidades constitucionais de
atuacio do Poder Legislativo na fase de execugdo do ciclo orgamentdrio e econdmi-
co, e econdmico-financeiro, relacionado as caracteristicas peculiares das finangas
publicas brasileiras que condicionam as possibilidades e os objetivos de uma refor-
ma or¢amentdria.

Sob um ponto de vista juridico-politico, trata-se de estender a limitagao de
empenho e movimentagao financeira alguma forma de participagao parlamentar
que existe com relagio a outros instrumentos de flexibilidade orgamentéria. E a
Constitui¢ao Federal, dessa forma, que prevé a necessidade de autorizagao parla-
mentar para a abertura de créditos adicionais ou sua ratifica¢ao, bem como para a
transferéncia de recursos entre dotagdes orgamentdrias. A participa¢io do Poder
Legislativo na execugo orgamentdria existe na ordem juridico-or¢amentdria brasi-
leira. O que se pretende com o chamado or¢amento impositivo ¢ ampliar essa
atuagdo conjunta também a decisao governamental de nao gastar, na qual se obser-
va com nitidez a extensio dos poderes atribuidos ao Poder Executivo — poderes
que, dada a prépria disciplina constitucional da execugio orgamentdria, podem ser
reduzidos, criando-se restri¢bes para os gastos abaixo do teto que existem em ou-
tras decisbes executdrias do orgamento.

A maneira como se distribui a competéncia deciséria sobre o dinheiro publico faz
parte de combinagdes institucionais de maior abrangéncia. Muito se pode questionar
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para além da viabilidade juridica ou do sentido constitucional da medida. O poder
acachapante do presidente da Republica, do qual o poder financeiro é uma das maio-
res expressoes, tem implicagoes politicas de monta, e nio ¢ exagerado supor que uma
mudanga substancial nas relagoes entre os poderes na fase de execu¢ao orgamentdria
significaria um rearranjo institucional historicamente significativo. Que o congresso
brasileiro tivesse 0 mesmo grau de participago na decisao de execugao do orcamento
que tem o norte-americano, ¢ algo que dependeria de condigoes objetivas no campo
politico. A viabilidade do or¢amento impositivo impde considerar algumas alteragoes
nas relagoes de poder.

E possivel imaginar que como uma decisao unilateral passaria a ser negociada
o Executivo veria seu poder de barganha enfraquecido, ao passo que o Poder Legis-
lativo se fortaleceria. A prética da liberagao ou bloqueio de recursos antes de vota-
¢oes importantes do Congresso tenderia a ser modificada.”' A oposigao também
seria beneficiada, pois haveria maiores dificuldades para que o Executivo liberasse
discricionariamente recursos para obras locais de acordo com o apoio manifestado
pelo parlamentar. As emendas individuais poderiam ser implementadas indepen-
dentemente do partido do autor, pois todos os parlamentares, atualmente, recebem
uma quantidade fixa de recursos. Paralelamente, as vantagens que os parlamenta-
res da situagio tém em rela¢do a parlamentares da oposi¢ao se veriam diminuidas.
Um orgamento impositivo, desse modo, “nio seria neutro dentro do parlamento”.**
A institui¢ao parlamentar como um todo atingiria um grau de participagao no
processo or¢amentdrio, a0 menos em sua potencialidade, nunca anteriormente al-
cangado. Esse quadro permite antever dificuldades fundamentais para alteragoes
com essa profundidade nas relagdes de poder entre Executivo e Legislativo, bem
como entre governo e oposi¢ao: Por que aqueles que se beneficiam do atual mode-
lo de execug¢ao orcamentdria se esforgariam para alterd-lo?

Encontra-se na literatura, ainda, a divida a respeito do esforco da opiniao
publica e da pressao social para uma alteragao desse tipo, ainda que se trate de um
problema diacrénico no Brasil. O hermetismo da linguagem e o fato de os ganhos
ndo serem imediatamente perceptiveis para a popula¢io, como ocorreria com a
reforma tributdria ou previdencidria, fazem com que a discussao sobre uma reforma

261 Para uma andlise detalhada sobre o funcionamento do orgamento ptiblico como instrumento
de barganha, cf. PEREIRA, C.; MULLER, B. Comportamento estratégico em coalizdes pre-
sidenciais: as relagdes entre Executivo e Legislativo na elaboragdo do or¢amento brasileiro.
Dados, Rio de Janeiro, v. 5, n. 2, 2002.

LIMA, E. C. P. Algumas observagbes sobre orgamento impositivo no Brasil. Planejamento ¢
Politicas Piiblicas — PPP, Brasilia, n. 26, 2003, p. 11.
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orcamentdria nio encha a praga e fique restrita a especialistas.”®® A mobilizagio
social pela construgao de maiores prerrogativas parlamentares na execugao orga-
mentdria parece dificil de antever, com certo grau de realismo. Em um cendrio em
que pesquisas de opinido apontam o descrédito com o Congresso Nacional, cuja
aprovagao social é menor que a do governo ou da figura pessoal do Presidente da
Republica, a legitimidade de uma mudanca que favorecesse o Legislativo em detri-
mento do Executivo pode ser questionada. Hd dificuldades politicas de peso, por-
tanto, para uma reforma da execugio orgamentdria.

Naio ¢ possivel perder de vista, ainda, que diversas das caracteristicas atuais da
execugio or¢amentdria existem também em razao de disfungoes das finangas pu-
blicas. O sistema orcamentdrio brasileiro apresenta uma série de inconsisténcias
que poderiam ser agravadas com a obrigatoriedade de execugao dos montantes or-
camentdrios, fosse essa medida implementada isoladamente. Um or¢amento com-
posto em sua grande parte de despesas obrigatérias, que o tornam bastante rigido,
acantona as possibilidades de uma politica fiscal eficiente ao corte da parte discri-
ciondria dos gastos puiblicos, identificada predominantemente com os investimen-
tos. Sao esses que oferecem possibilidades de corrigir desequilibrios fiscais pelo
corte de despesas, dadas as dificuldades de cortar gastos fixos. De outro lado,
quanto ao aumento da receita, o sistema tributdrio brasileiro produz fortes incenti-
vos para que o governo federal aumente sua arrecadagio utilizando-se das contri-
bui¢des, nao repartidas entre os entes da federagao. A vinculagao das contribuigoes
a seguridade social foi parcialmente contornada com a Desvincula¢ao de Receitas
da Uniao (DRU), segundo a qual 20% das receitas vinculadas podem ser maneja-
das para outros fins. Os outros 80%, porém, ficam referidos a um fim especifico.
A rigidez orcamentdria, assim, gera uma dificuldade de ordem estrutural: a geracao
de superdvits orgamentdrios por meio do aumento das contribui¢oes faz com que
crescam simultaneamente as vinculagdes. O financiamento do superdvit tende,
nesse modelo, a aumentar a rigidez do orgamento. Em um momento seguinte,
porém, para continuar a politica do superdvit é necessdrio aumentar ainda mais as
contribui¢des, em uma situagao em que se torna extremamente dificil recuar. Esse
efeito, batizado de “efeito cremalheira”, ¢ acompanhado ainda de outro, o “efeito
bumerangue”. Para atenuar o impacto do crescimento de despesas obrigatdrias, a
saida é impor restrigdes aos gastos na execu¢ao orgamentdria, promovendo contin-
genciamentos e transferéncias para exercicios seguintes, mediante os restos a pagar.
A baixa qualidade da gestao orgamentdria, que na prética acaba se voltando para
garantir condicdes de formagao de superdvit, e no a consecu¢io de politicas e

265 REZENDE, F. A reforma orcamentdria e a eficiéncia fiscal. Brasilia: Ipea, 2009, p. 29 e ss.
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programas orgamentdrios, decorre de problemas mais amplos das finangas publicas
a serem resolvidos, aqui apenas delineados. Parte do problema da flexibilidade,

pois, se origina no excesso de rigidez do orgamento.?**

Isso ndo deve, em si, impedir a ampliagdo dos poderes parlamentares na exe-
cugdo or¢amentdria, pois nio se deve entender que os mecanismos para alteragio
do orgamento ficariam extintos com a criagio do or¢amento impositivo. Um orga-
mento impositivo radicalizado a esse ponto seria certamente pernicioso, € as possi-
bilidades de ajuste fiscal devem ser mantidas. Isto ¢, no mais, previsto pela LRF,
que vincula o contingenciamento ao cumprimento de metas fiscais. E inegivel,
porém, que restri¢des ao contingenciamento de recursos devem levar em conside-
racao a importincia que eles adquiriram para a gestao macroeconémica do pais.
Nesse sentido, uma reforma or¢amentdria deve ser amplamente compreendida.
Todo seu potencial para conferir maior qualidade as finangas publicas depende nao
s6 da construgdo de instrumentos para assegurar o cumprimento dos programas
orgamentdrios, favorecendo o planejamento, mas também para garantir a raciona-
lizagao do orgamento no Estado brasileiro, que habitualmente recorre a vinculagao
de receitas, ao artificio dos restos a pagar, ao desvio de finalidade dos programas,
dentre outras préticas. O orgamento impositivo deve ser pensado como mais uma
das modifica¢des necessdrias nas finangas publicas, que, entretanto, nio sao pou-
cas e demandam uma solu¢io articulada.

264 A descri¢do de ambos os efeitos é amplamente descrita em REZENDE, F. A reforma or¢amen-
tdria e a eficiéncia fiscal. Brasilia: Ipea, 2009, p. 9 e ss.
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