CONCLUSAO

A andlise mais detida dos instrumentos de flexibilidade da execu¢io orgamen-
tdria permite apontar uma espécie de indecisao normativa a respeito de suas finali-
dades. Se alguns deles sao dotados de procedimento que garante, a0 menos poten-
cialmente, o exercicio de competéncias parlamentares nesta etapa do ciclo
or¢amentdrio, outros nao contam com esta disciplina mais rigida.

Se no momento de executar o orgamento o Poder Executivo se depara com
insuficiéncia de recursos em alguma dotagao destinada a determinado programa,
h4 alguns instrumentos colocados pela ordem juridica 4 sua disposigio. E possivel
que abra créditos suplementares ou especiais, e situagdes excepcionais ainda lhe au-
torizam recorrer ao crédito extraordindrio. No caso daqueles dois primeiros, deve
apresentar a devida justificativa ao Poder Legislativo, que decidird a respeito. No
caso do terceiro, fica autorizado a se valer de ato préprio para cobrir a despesa im-
previsivel e urgente, mas, pelo procedimento préprio das medidas provisdrias, cabe
a0 parlamento aceitd-lo ou nio, ainda que em momento posterior. H4, ainda, a
possibilidade de transferir, remanejar ou transpor recursos de uma dotagao para
outra, também por meio de lei especifica, mesmo que nio seja possivel ver com ni-
tidez a necessidade dessas transferéncias, sendo possivel abrir um crédito adicional.
Situagao ainda a ser considerada ¢ a autorizagao concedida pelo Poder Legislativo,
por meio de um decreto legislativo incorporado a lei de orcamento, para que o pre-
sidente da Republica abra créditos suplementares dentro de determinados limites.

Aqueles instrumentos em que o Poder Legislativo autoriza o gasto previamente
e de maneira especifica lhe conferem um elevado grau de participagio na execugio
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orgamentdria, pois ¢ de seu consentimento que depende o Poder Executivo. Em se
tratando dos créditos extraordindrios ou suplementares abertos nos limites das mar-
gens de remanejamento, essa interferéncia ¢ menor, porque ou nao ¢ prévia, ou nao
é especifica. H4 maior espago de liberdade para que o Executivo tome decises a esse
respeito. O Legislativo se pronunciard sobre a medida proviséria que instituiu o
crédito extraordindrio quando muitas vezes o gasto foi realizado, inviabilizado sua
rejeigdo. E as decisdes sobre os créditos suplementares previamente autorizados fi-
cam submetidas apenas a um controle politico, quando divulgados os relatérios e
balangos da execu¢io orgamentdria.

De maneira mais intensa ou atenuada, o parlamento ¢ chamado a participar da
decisao do governo quando é necessdrio superar a autorizagio inicial ou, ainda, criar
autorizagao nova. Tais institutos se destinam, de forma clara, a assegurar o cumpri-
mento da vontade parlamentar, manifestada no orgamento aprovado. Objetivam a
um maior controle sobre o cumprimento das politicas definidas em conjunto entre
Executivo e Legislativo. E para o cumprimento dessas politicas que se destina a
etapa de execugio, que, por seu cardter administrativo, nao poderia inovar a lel.

Quando se trata da decisao de nio gastar, porém, o problema é mais delicado
porque é nesse momento que o siléncio da disciplina constitucional (que fala muito
de créditos adicionais e transferéncias, mas nada de bloqueio de recursos) estimula
o surgimento de posi¢des que consagram a fase de execugao como uma prerrogativa
eminentemente governamental. Sem que haja suficiente fundamentagao constitu-
cional para tanto, a ideia de que a lei de orgamento tem cardter de autorizagao surge
com grande forga para afastar as possibilidades de participa¢ao parlamentar. Nisso
hd uma incoeréncia: o Poder Legislativo nao fica inerte durante a fase de execugio
orcamentdria. Em diversos momentos é chamado a participar, como ficou demons-
trado no processo legislativo de diversos instrumentos de flexibiliza¢ao do orgamen-
to. A execugdo or¢amentdria como uma prerrogativa governamental apenas tem
algum sentido se se entende que cabe, efetivamente, ao Poder Executivo tomar as
decisoes administrativas para executar o orgamento aprovado. A natureza adminis-
trativa de sua atividade orcamentdria nao lhe permite, porém, modificar os objeti-
VOS or¢amentarios.

O orgamento ¢ a expressao de uma politica veiculada por lei. Trata-se de uma
caracteristica historicamente recente incorporada as fun¢des do or¢camento publi-
co, mas que lhe confere um trago fundamental: se destina a atingir objetivos. Para
alcangar esses objetivos existem os créditos orcamentdrios. A necessidade de que
esses créditos sejam aprovados pelo Poder Legislativo nao pode ter por sentido ape-
nas que o parlamento, e o povo por ele representado, simplesmente tomem conhe-
cimento das politicas adotadas, mas também que delas participem, decidindo-as.
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Ato conjunto entre Executivo e Legislativo, a previsao de que o orgamento se trata
ainda de lei o situa no campo em que é o Poder Legislativo o érgao dotado de pri-
mazia constitucional. Alterar o or¢amento significa, desse modo, alterar uma lei
que define politicas e isso nao pode ser feito sem a participagao parlamentar.

Nio deve subsistir, assim, a prdtica de conferir ao contingenciamento de re-
cursos a caracteristica de um instrumento auténomo de flexibilidade, que serve
para modificar substancialmente os programas orgamentdrios, nao os cumprindo.
A disciplina legal do tema, conferida atualmente pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, autoriza a limitagao de empenho e movimentagao financeira em uma hipé-
tese especifica, destinada a permitir o ajuste fiscal no caso de frustragao da receita.
Seu uso indiscriminado tem se firmado mais como um elemento das relagoes de
poder existentes entre Executivo e Legislativo do que como uma ocorréncia funda-
mentada na lei e na sistemdtica constitucional das atribui¢bes parlamentares no
orgamento publico.

Tem-se falado sobre a necessidade de um orgamento impositivo para resolver
a situacdo. A tendéncia é que tais propostas reconhegam a necessidade de flexibili-
zar o orgamento, mas a condicionem a manifestagio parlamentar. Como essa au-
toriza¢ao deve existir no caso de diversos outros instrumentos, de acordo com a
Constitui¢ao Federal, instituir um or¢amento impositivo, na prdtica, atingiria ob-
jetivamente os contingenciamentos de recursos. Nao se trata, assim, de um orga-
mento absolutamente impositivo, mas de algo que pode ser alterado com o consen-
timento parlamentar, também no que toca ao descumprimento dos tetos das
dotagoes. Conferiria maior efetividade ao principio orgamentdrio da especialidade
quantitativa, desdobramento da legalidade.

A relativizagao de uma rigida separagdo de fases do ciclo orgamentdrio é uma
das propostas deste livro. A ideia de equilibrio conferida pela atribui¢ao de duas
fases para o Executivo e duas para o Legislativo nao cumpre bem seu objetivo,
justamente porque a execu¢ao or¢amentdria comportaria uma série de medidas
que, atribuidas exclusivamente ao governo, poderiam anular a fun¢ao or¢amentd-
ria do parlamento. E encontram-se na ordem constitucional vigente diversos ele-
mentos que preveem a participa¢io parlamentar na execugio, de forma ora mais,
ora menos intensa. O or¢amento impositivo, portanto, nao seria uma inovagao
constitucional, mas uma efetivagio concreta e especifica de seus contornos mais
fundamentais, levando 4 valorizagao do planejamento e da decisao politico-legisla-
tiva no campo orgamentario.

No entanto, hd sérias dificuldades para concretizar esse tipo de or¢amento,
que ultrapassam apenas o elemento constitucional. Ou melhor, que ultrapassam a
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consideragdo constitucional formal e tocam nas efetivas relagdes de poder, tanto no
campo politico quanto na condugio das finangas publicas. O contingenciamento
de recursos adquiriu enorme importincia para as negociagdes politicas entre gover-
no e parlamento, e também para a gestio macroecondmica, ao se tornar um dos
instrumentos por exceléncia do ajuste fiscal. Corrigir uma distor¢ao consistente no
desequilibrio favordvel ao Executivo, em detrimento da posi¢ao do Legislativo,
envolve, portanto, uma série de outras medidas necessdrias a uma maior racionali-
dade do processo orcamentdrio. Uma maior participa¢io do parlamento na decisio
de nao gastar seria um avango relevante, mas, nesse caso, cumprir a Constitui¢ao
formal parece esbarrar na Constitui¢io real, aquela que efetivamente rege as rela-
¢oes entre governo, parlamento e sociedade no pais.
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