ORCAMENTO PUBLICO (http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3774)

Inicialmente

Havia um tempo em que a vontade do rei gerava a lei. Um tempo em que o rei era considerado o representante de Deus na Terra. Era
o Absolutismo. Nessa época, 0 patrimonio do rei se confundia com o patrimdnio do Estado. Exemplificando, seria 0 mesmo que a
rainha da Inglaterra ou o Presidente do Brasil utilizarem o dinheiro do Estado para fins particulares conforme as suas vontades.
Felizmente, o periodo absolutista ja acabou. Foi a criagdo do orgcamento publico um dos instrumentos decisivos para que o interesse
publico ndo se confundisse com o interesse privado do governante seja ele, presidente, governador ou prefeito.

De outro modo, h& muito tempo, a finalidade do orgcamento deixou de ser unicamente a de equacionar despesas e receitas (modelo
classico). Nao basta ter conta positiva (inexisténcia de déficit), € preciso que o orgamento produza mudancas significativas no plano
sécio-ambiental. Como se pode perceber, atualmente, o orgamento é considerado um instrumento de planejamento.

A Constituicao Federal de 1988 consolidou essa nogdo de Orgamento-Programa, isto €, de um orcamento planejado e capaz de nédo
gerar resultados que agridam o meio ambiente ou produzam desigualdades sociais. Sabe-se de inUmeros exemplos em que 0s
recursos financeiros estatais foram gastos sem qualquer finalidade social, provocando devastacdo ambiental, miséria social e
desesperanca.

No modelo constitucional, os recursos do Orcamento sao formados basicamente por impostos pagos pelos cidaddos. Dai a
importancia da comunidade conhecé-los e participar de sua elaboracéo. E através do orgamento publico que se decide onde os
recursos serdo empregados. A criagdo de uma area de preservacdo ambiental municipal, 0 aumento dos recursos na area de
saneamento basico sdo alguns exemplos de iniciativas que requerem a previsdo orcamentaria.

O processo orgamentario (0 meio pelo qual se elabora, aprova, executa, controla e avalia a programagcéo financeira dos entes publicos
brasileiros) € composto pela Lei Or¢camentéria Anual - LOA, pela Lei de Diretrizes Orcamentéarias — LDO e pela Lei do Plano Plurianual
- PPA. Em todas essas etapas, o componente ambiental deve estar presente.

Lei de Diretrizes Or¢gamentéarias - LDO

A Constituicdo Federal de 1988 quis evitar que o orgamento fosse elaborado conforme os interesses dos burocratas. Por isso, criou a
Lei de Diretrizes Orgamentarios, instrumento pelo qual se fixa parametros e diretrizes para a elaboragdo do orcamento (Lei
Orcamentéaria Anual) propriamente dito, orientando a estrutura¢é@o da proposta orgamentaria anual, conforme o 8§ 2°, art. 165 da
Constituicdo Federal. Desse modo, a comunidade, as entidades ambientais, o conselho municipal de meio ambiente e a prefeitura
municipal devem inserir parametros ambientais na LDO. Dois exemplos de agfes que podem estar na LDO: estabelecer a componente
do interesse ambiental na elaboragdo das dotacdes orgamentarias, fazendo com que o executivo indique de que modo 0s recursos a
serem empregados na educacéo (por exemplo) terdo repercusséo para a educagdo ambiental; estabelecer que as obras municipais a
constarem na LOA respeitem a preservacdo ambiental.

O Poder Executivo deve enviar o projeto anual de LDO até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro (15 de
abril). O Parlamento devera devolvé-lo para sangéo até o encerramento do primeiro periodo da sesséo legislativa, que néo sera
interrompida sem a aprovacéo do projeto (art. 57, parag. 2° da CF). Ressalte-se que, no Parlamento, o projeto de LDO podera ser
emendado, desde que compativel com o Plano Plurianual. Assim, a comunidade, através de seus representantes, pode intervir
direcionando as prioridades para a area social e ambiental.

Plano Plurianual (PPA)

Ha iniciativas governamentais que nao sao realizaveis em um periodo de 1 ano. O Investimento em saneamento basico, a melhoria da
qualidade da agua, a despoluicéo de rios e corregos e o reflorestamento sdo exemplos de a¢es que exigem continuidade para além
de um periodo de 1 ano. Por essa razdo, a Constituicdo Federal de 1988 criou o Plano Plurianual para que seja o instrumento utilizado
pelo poder publico para programar a administracéo puablica por um periodo de até 4 anos. E fundamental uma efetiva participacéo da
comunidade, das entidades ambientais e dos setores publicos na elaboragdo do PPA.

A Constituicao Federal de 1988 deu grande importancia a essa lei. Para se ter uma idéia, a elaboracéo dos planos e

programas ambientais de longa duracéo previstos na Lei Orcamentaria Anual deve ser feita em consonancia com o plano plurianual.
Além disso, nenhum investimento, de qualquer natureza, sera iniciado sem prévia incluséo no plano plurianual se a execucéo
demandar mais de um exercicio financeiro sob pena de crime de responsabilidade.

O PPA ¢ elaborado e aprovado no primeiro ano do governo municipal, sendo que a sua vigéncia comec¢a no segundo ano de mandato
e vai até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato subseqiente. Isso significa dizer que o periodo de abrangéncia do Plano
Plurianual é de quatro anos: os trés ultimos do prefeito que a elaborou e mais o primeiro do futuro prefeito a ser eleito.

E o Poder Executivo quem elabora o PPA que, contudo, é remetido ao Parlamento que pode altera-lo por meio de emendas. Dai a
importancia da comunidade se mobilizar, seja através da Prefeitura Municipal, seja através do vereador, para que se faca constar no
PPA investimentos na preservacao ambiental, na coleta e reciclagem do lixo e no tratamento dos esgotos residenciais que poluem os
rios, dentre outras medidas.

Caso uma prioridade ndo tenha sido estabelecida no PPA, este pode ser alterado no seu periodo de vigéncia, desde que uma lei
especifica seguindo a mesma tramitacéo, altere-o. Desse modo, o municipio pode fazer constar imediatamente a prioridade de
investimentos na despolui¢cdo de um cérrego (normalmente realizada em um periodo superior a 1 ano) desde que uma lei posterior ao
0 preveja.
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Lei Orgcamentéria Anual - LOA

12 Etapa: Elaboracédo da Proposta Orgcamentaria

E a Lei Orgamentéaria Anual que estabelece as despesas e receitas de cada um dos programas municipais a serem realizados no ano
seguinte. Elaborada pelo Poder Executivo, essa proposta de orcamento deve considerar as diretrizes e metas fixadas tanto na Lei de
Diretrizes Or¢camentarias quanto no Plano Plurianual. Logo, a prioridade no investimento ambiental fixada na LDO deve refletir na
proposta orgamentaria. Por outro lado, a meta de despoluicdo de um cérrego prevista no PPA deve encontrar recursos nessa proposta
orgamentaria.

E fundamental que o orcamento possua dados que descrevam os projetos, o interesse ambiental ou possiveis impactos; as
expectativas e os resultados esperados; a mudanc¢a na qualidade de vida proporcionada por aquele gasto deve estar presente; como
ja se disse acima, o orcamento ndo é apenas a compatibilizagcdo de receita e despesa, ao contrario, envolve um planejamento publico
com vistas a melhoria da qualidade de vida social e ambiental.

22 Etapa: Discussdo e Aprovacgao da Proposta Orgamentaria

E 0 momento reservado aos debates, emendas e aprovacio das propostas orcamentarias. Pressupde uma efetiva participacéo do
Parlamento que, contudo, muitas vezes, ndo acontece. Na pratica, em muitos casos, 0 orgamento se torna uma peca de ficcdo, sem
que haja qualquer discussao sobre as prioridades estabelecidas. Normalmente, a discussédo e aprovagédo do Orgamento serd iniciada a
partir de agosto ou setembro em cada ano. A comunidade, as entidades ambientais e o Poder publico devem efetivamente discutir os
programas previstos no orcamento, indagando-se: serd que atendem a uma finalidade ambiental? De que modo tais programas
contemplam a preservacdo do meio ambiente? A Lei Or¢camentéria, através de seus programas, possibilitara a tomada de consciéncia
para a questdo ambiental?. O certo € que, inexistindo discusséo ou aprovagéo de programas de cunho ambiental, carece de validade
constitucional o orgamento municipal.

32 Etapa: Execucédo do Orgcamento

Publicada a Lei Orcamentaria, desencadeia-se, entéo, o processo de execucéo do Orcamento. E a fase de realizagéo de gastos
publicos conforme a previsédo or¢ada na pega orcamentaria. O Poder executivo, por meio de seus 0rgdos, executa 0s programas
governamentais contemplados na Lei Orcamentaria, vigente por um periodo de 1 ano.

O modelo orgamentério brasileiro ndo é impositivo. Isso significa que o prefeito municipal possui discricionariedade, ou seja, julga a
oportunidade e conveniéncia de implementar um programa sécio-ambiental previsto na Lei Orcamentaria Anual. Dai, a importancia da
comunidade, do parlamento, das entidades se organizarem para exigir o cumprimento dos investimentos no saneamento basico, na
coleta e reciclagem do lixo, dentre outros, a serem previstos na Lei Orcamentaria Anual.

4° Etapa: Controle Or¢gamentario

O controle e a avaliagéo constituem a Ultima fase do ciclo orcamentéario. Ndo é, porém, a menos importante. E nesse momento que se
sabera se o0s recursos publicos foram efetivamente empregados. Como se sabe, ainda hoje, é notdria a existéncia de desvios e
apropriacdo de recursos publicos por aqueles que deveriam zelar pelo seu correto emprego. Obras de saneamento bésico construidas
somente no papel, recursos para a area da saude desviados séo noticias comumente divulgadas pela imprensa.

Os recursos publicos dispostos no orgcamento devem ter servido para atingir o interesse publico. Exemplificando: suponhamos que
determinada obra prevista no orgamento tenha contribuido para o assoreamento de um corrego. O interesse publico de preservacéo
do meio ambiente foi desrespeitado.

Pode-se distinguir dois tipos de controle: o interno e o externo. Denomina-se interno quando exercido dentro da propria Administracéo,
ou seja, por agentes do mesmo Poder, e externo quando exercido por 6rgdos independentes desse Poder, tais como, Tribunais de
Contas e Assembléia Legislativa.

Participacdo Popular e Orcamento

Atualmente, desenvolve-se a idéia de que o processo orcamentario deve abrir a possibilidade de participacdo a populacéo. A
participacé@o popular na administragdo publica é de grande importancia para o planejamento, a definicdo de prioridades, a cidadania e
a democracia, sobretudo, na esfera municipal. Isso ocorre, porque o cidaddo que mora nos bairros sabe dos problemas que afetam o
seu dia a dia e, portanto, € quem tem condi¢des de dizer qual a prioridade que deve ser definida e quais os principais problemas que
devem ser resolvidos.

A medida que o cidad&o participa e vai descobrindo que o imposto que ele paga é que mantém a Prefeitura e permite a ela
desenvolver os servigos e obras, vai ficando mais atento sobre a forma como esta sendo gasto o seu dinheiro. Atualmente, milhares
de cidad&os participam da discusséo, definicdo e fiscalizagdo do orgcamento publico em dezenas de cidades.

Finalmente, o Orgcamento tem sido utilizado como o vildo da néo realizagdo de iniciativas sociais e ambientais. Quem é que nunca
ouviu frases como "ndo tem recursos”, "ndo ha previsdo orcamentéria". Esclareca-se: o orgamento foi criado para garantir, efetivar os
direitos de todos nds. N&o é algo ruim, mas um instrumento que deve ser melhor utilizado com transparéncia e democratizagéo.

Os tributos e a municipalidade

O exercicio da atividade econdmica so6 é permitido ao Estado brasileiro quando se torna necessaria a defesa da seguranca nacional ou
para o atendimento de interesses coletivos, conforme definidos em lei (art. 173, Constituicdo Federal). Isto significa que o Estado deixa
livre aos particulares a atividade econ6mica, utilizando-se da tributagdo para cumprir de suas finalidades sociais e ambientais.

Nosso sistema tributério abriga cinco espécies de tributos, contudo, apenas trés deles apresentam interesse em nivel municipal:
impostos, taxas e contribuicdo de melhoria. O Cddigo Tributario Municipal pode estabelecer medidas ambientais para a aplicacdo dos
tributos de sua competéncia, alterando comportamentos e habitos da populacgao.

Trés sdo os impostos municipais, a saber, o IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano), o ISSQN (Imposto Sobre Servigcos de
Qualquer Natureza) e o ITBI (Imposto de Transmissédo de Bens Imdveis), sendo que o primeiro deles tem tido maior importancia
financeira para os municipios.



