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Opiniao: Brasil, Alemanha, Franca e EUA

Este artigo tem por objetivo analisar atemporalidade do processo orcamentério no Brasil, Alemanha,
Franca e Estados Unidos em perspectiva comparada. O objetivo € verificar os marcos temporais
prevlstos durante atramitacéo da Ie| orcamentaria em cada pais, bem como eventuais consequéncias da
inalmente nNa hipotese de o Legidativo ndo aprovar tempestivamente o

OPINIAO

A necessidade de prazos e ciclos bem delineados é

decorréncia direta do principio da anualidade ou periodicidade, positivado no ordenamento juridico
brasileiro e presente na tradi¢do orcamentéria desde as origens do orcamento [1]. Através da andlise
comparativa dos prazos, ainvestigacdo se centrara na consequéncia da inobservancia destes marcos
temporais; mais especificamente, o que ocorre na hipétese de o Legisativo ndo aprovar tempestivamente
0 orcamento.

Dado o carater de temporalidade inerente as autorizacdes or¢camentarias, ao lado da necessidade de que,
viade regra, o Poder Legidativo se manifeste previamente a realizac8o de despesas publicas, a
aprovacao e vigéncia do orcamento desde o inicio do exercicio financeiro torna-se uma questéo de
elevadaimportancia. Com efeito, a auséncia de autorizagdo orcamentaria, caso materializada, pode
acarretar severos danos socioecondmicos ao pais, dada aimpossibilidade de realizacéo de despesas
essenciais, urgentes e inadiaveis por parte do Estado [2]. Disso decorre, portanto, a necessidade de que
se adote algum mecanismo de contingéncia, de modo atratar citado risco. Conforme sera demonstrado,
para 0s casos em que tais etapas ndo sejam cumpridas em tempo hébil, alegislacdo de cada pais
analisado estabel ece as consequéncias e eventuai s mecani smos mitigadores que devem ser acionados.

O caendério de tramitacdo legisativa do or¢camento guarda vérias semelhancas entre Alemanha, Brasil e
Franca. Nestes paises, os trabalhos do parlamento atinentes a tematica concentram-se nos quatro ultimos
meses do ano, como detalha o quadro abaixo:

Alemanha Brasil Franca
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agosto

setembro

outubro

novembro

dezembro

O orcamento é submetido ao
Bundesrat e ao Bundestag.

Primeiraleitura no Bundestag e
no Bundesrat, inicio das
discussdes do Relator e das
deliberactes do Comité de

Orcamento.

Atualizacéo de previsdes

macroecondmicas.

Sesséo parainstalacéo do

Comité de Orcamento.

Atualizagdo da estimativa de
receita tributéria (médio prazo).
Segunda e terceiraleituras no
Bundestag e aprovacéo de

orcamento. Orcamento
aprovado enviado para
Bundesrat.

Segunda leitura e anuéncia do
Bundesrat. Promulgagdo no

Diario Oficial Federal.

Encaminhamento, ao Congresso
Nacional, do projeto delel
orcamentaria da Uni&o

O projeto de lei defin:
Realizagado de audiéncias loi de finance) é encan
publicas a0 Parlamento antes d:
terca-feirado mésdec

O governo apresenta a

Apresentacdo de emendas a Parlamento o projeto ¢
despesa e areceita financiamento da segu
social.

O governo submete a
Votacdo do Relatdrio da Receita do Parlamento o proje
e dosrelatorios setoriais, bem  ateraale de financas
como do Relatério Preliminar  exercicio vigente (10i ¢
finances rectificative).

Votagdo do relatorio geral, S80 aprovadas no Parl
encaminhamento do Parecer da promulgadas as leis de
CMO aMesado Congresso e de financiamento da

Nacional, votagéo no Congresso seguridade social para
Nacional, sancéo e promulgacdo exercicio seguinte, ber
do orgamento. lei de finangas retifica

Fontes: Brasil (2006) [3], OECD (2014) [4] e OECD (2018) [5]. Elaborago propria

O caso norte-americano, contudo, destoa dos demais. Conforme estabelece o Congressional Budget Act
, aatuacdo do Poder Legidativo estadunidense na preparacdo do orgcamento deve encerrar-se antes do
inicio do ano fiscal, ou sgja, até dia 1° de outubro. Nesse sentido, as atividades atinentes ao processo
legidlativo orcamentario iniciam-se logo no primeiro trimestre do ano. O quadro a seguir apresenta o
cronograma sindtico a ser observado pelo Congresso Norte Americano:
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primeira segunda de Presi dente submete orgamento ao Congresso.

fevereiro

segunda quinzenade Comités permanentes submetem pareceres e estimativas ao Comité de
marco Orcamento.

até 15 de abril Congresso edita resolugdo conjunta (concurrent resolution)

até 10 de junho Comité de Apropriacdes da Camara conclui Ultima appropriation bill
até 15 dejunho Congresso conclui processo de reconciliacdo, se necessario

até 30 de junho Cémara aprecia Ultima appropriation bill

1° de outubro Inicio do ano fiscal

Adaptado de CRS (2008) [6]

Assim, aanalise dos prazos previstos na legislaco de cada pais mostra que 0 processo orcamentario no
Legidativo se desenvolve no segundo semestre de cada ano calendario no Brasil, Franca e Alemanha. Ja
nos Estados Unidos, tendo em vista que o ano fiscal seiniciaem 1° de outubro, 0 processo se iniciamais
cedo, em fevereiro de cada ano.

Diante destes prazos previstos em cada pais, cabe indagar: qual a consequéncia da inobservancia dos
marcos temporai s mencionados anteriormente? Mais especificamente: o que ocorre na hipotese de o
L egislativo ndo aprovar tempestivamente o orgamento?

No Brasil, de modo a contornar as dificuldades préaticas que a ausénciada LOA trariaparaa
administracdo publica, asleis de diretrizes orcamentérias (LDO) tém estabelecido permissdes para
execucao provisoriado Projeto de Lei do Orcamento, ainda que ndo aprovado pelo Congresso Nacional.
Ressalte-se que a autorizag@o € restrita a determinadas despesas, indicadas em rol taxativo pelaLDO [7].
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Anaogamente, a Alemanha permite a execucdo de um orcamento de emergéncia ou provisorio nessa
situacdo. O Governo é autorizado a pagar todas as despesas que forem necessarias e inadiaveis até a
entrada em vigor do orgcamento para o ano fiscal, desde que sejam direcionadas para: 1) manutencdo de
instal agdes existentes e cumprimento de obrigacdes ja acordadas, desde que justificadas pelo Governo
Federal; 2) prosseguimento direto de construcdes, ou concessao de subsidios para esses fins, umavez
gue os valores tenham sido aprovados no orgamento de um ano anterior. Estabelece-se, ademais, o limite
de empréstimos liquidos a serem contraidos no valor de um quarto do valor final total do orcamento
anterior [8].

Caso ndo observado o prazo constituciona mente estabelecido para aprovagdo do orgamento, 0 modelo
francés preveé arranjos distintos, conforme a origem do atraso: se a culpa for imputavel ao parlamento, o
Governo poderarecorrer a uma portaria paraimplementar as disposi¢des do or¢camento; de outro lado,
caso 0 descumprimento sejaimputével ao Governo (quando, por exemplo, a entrega do projeto de lei foi
de tal maneira postergada que impediu sua aprovacao tempestiva pelo Poder Legidativo), o Governo
podera solicitar ao Congresso que aprove apenas a parte do projeto de lei [9] relativa ao financiamento,
discutindo-se a segunda parte posteriormente. Alternativamente, pode-se solicitar, em regime de
urgéncia, autorizagao para a cobranca de impostos e abertura por decreto de créditos relativos aos
servicos votados. Em ambos os casos, os créditos sdo temporariamente distribuidos de acordo com os
servicos votados, ou sgja, os créditos minimos que 0 Governo considera essenciais para permitir o
funcionamento do Estado [10].

Os Estados Unidos também contam com um mecanismo de escape em caso de ndo aprovacdo do
orcamento antes do inicio do ano fiscal. Trata-se das Continuing Resolutions (CRs), ou resolugdes de
continuidade, que, em sintese, s80 normas congressuai s que concedem autorizagdes orcamentarias para
um determinado projeto ou agéncia que ainda ndo teve sua appropriation bill apreciada. As CRs
possuem duracéo limitada, geralmente com prazos bem inferiores a um ano, e tomam por base dotagtes
concedidas no ano fiscal anterior. Esse instituto tem se mostrado de grande importancia prética, dada a
recorréncia com que se observa o descumprimento dos prazos pertinentes ao processo or¢camentério. De
fato, desde a promulgacéo da CBA, em 1974, 0 prazo para a aprovacao das concurrent resolutions

sO foi respeitado seis vezes. Ao longo da histéria do processo or¢camentério americano, verifica-se a
ocorréncia de dezenove medidas de fechamento parcial do governo (government shutdowns) e mais de
duzentas edic¢des de continuing resolutions [11].

No que diz respeito a possibilidade de ndo aprovacédo do orcamento no prazo estabelecido pela
legislacdo, a comparacdo mostra que todos os paises preveem a possibilidade de instituicéo de

mecani Smos orgamentarios especificos e provisorios e, em geral, com aplicacdo limitada a certas
despesas. Enquanto no Brasil, aLDO permite a execucdo provisoria do PLOA a determinadas despesas;
a Alemanha prevé a execucdo de um orcamento de emergéncia através do qual se autoriza o pagamento
de todas as despesas necessarias desde que direcionadas para certos fins. Ja a Franga permite uma
aprovacdo parcia do projeto e a autorizagdo, em regime de urgéncia, de abertura de créditos relativos
aos servicos votados, desde que sejam essenciais para o funcionamento do Estado. Por fim, os Estados
Unidos preveem autorizacfes or¢amentérias provisorias para um determinado projeto ou agéncia, com
base nas dotacbes concedidas no ano fiscal anterior.
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A presenca de regras em cada pais que estabel ecem as consequéncias da ndo aprovacdo e vigéncia do
orcamento desde o inicio do exercicio financeiro confirmam o carater de temporalidade das autorizacbes
orcamentarias e da necessidade de que o Poder L egidlativo se manifeste previamente arealizacdo de
despesas publicas. Dessa forma, € de extrema importancia que alegislacdo de cada pais estabeleca as
conseguéncias e eventuai s mecanismos mitigadores que devem ser acionados nos casos em que tais
etapas ndo sgjam cumpridas em tempo habil .

A comparacdo da temporalidade nos processos orcamentérios mostrou que todos os paises preveem
mecani Smos orgamentarios especificos e provisorios e, em geral, com aplicacdo limitada a certas
despesas no caso de ndo aprovacdo do orgcamento no prazo estabelecido pelalegislagdo, o que mostra
gue o Brasi| esta alinhado as préticas internacionais com relacdo a este critério.
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