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1. O CICLO ORCAMENTARIO - VISAO TEORICO-DOUTRINARIA

Como ensina Orin Cope, "0 ciclo orgcamentario pode ser definido como uma série
de passos, que se repetem em periodos prefixados, segundo 0s quais 0s orgamentos SucessiVos
sA0 preparados, votados, executados, os resultados avaliados e as contas aprovadas'l. Condtitui,
portanto, a articulacdo de um conjunto de processos, dotados de caracteristicas proprias, que se
sucedem ao longo do tempo e se readlimentam cada vez que estes s8o hovamente implementados.

Esse processo aticulado ou ciclo orcamentério, resulta da singular natureza do
orcamento, que, desde a sua mais remota origem -- verificada no fina da primera metade deste
milénio --, tem Sdo entendido como um instrumento politico, por estabelecer parametros para a
cobranca de tributos, fixar limites para a redizaco de gastos publicos, definir responsabilidades e
aticular parte expressiva do sistema de "checks and baances’ congituido pela sociedade para
controlar o exercicio do Poder que esta defere ao Estado.

Em sua condigdo de instrumento politico, assnda o Professor Jesse Burkhead, "o
orcamento se desenvolveu como instrumento de controle democratico sobre o Executivo. O
poder financeiro veio fixar-se no Legislativo, com o fim de impedir que o Executivo viesse a
ingtituir impostos arbitrariamente”.2 A partir desta base é que as suas fungdes foram sendo
gradativamente ampliadas, com vigtas a assegurar que os recursos fossem gplicados segundo um
conjunto de principios orientados para a boa gestdio da coisa piblica. E por razéo que varias das
etgpas do ciclo orcamentério envolvem a ampla participacdo das esferas decisdrias mais elevadas do
Estado e tendem a se processar sob a atenta vigilancia das ingtituicdes da sociedade.

Todas as demais instrumentaidades do orcamento (de instrumento de plangamento e
programacao, de geréncia e administracdo, de contabilidade e administracdo financeira, e de controle e
avaiacdo), frequentemente apresentadas como evidéncias de sua evolugdo em contraste com a visao
tradicional, so, na redlidade, desdobramentos orientados para a davancagem de sua condicéo de
ingrumento politico, na caracterizacdo mais ampla que |he da a presente abordagem.

Contudo, a amplitude com que tais instrumentdidades o efetivamente utilizados
depende, naturdmente, do sstema de Governo do Estado, da cultura adminigtrativa vigente e da
edtrutura ingtituciona do setor publico. Assm, num Estado como a Franga -- parlamentarista e dotado
de uma estrutura de administracdo publica consolidada -- todas as instrumentalidades do orcamento
estardo mais presentes do que hum pais como os Estados Unidos, onde existe uma certa suspeicéo
ideoldgica em relacéo ao plangamento do Estado e uma forte orientacdo para o exercicio de estreito
controle sobre a execucdo do orcamento na forma deliberada pelo Poder Legidativo.3

Voltando a0 Ciclo Orcamenté&rio, cabe sdientar que a literatura especidizadad
gpresenta-o, em geral, como compreendendo um conjunto de quatro grandes fases, cuja



materializacdo se estende por um periodo de varios anos, quais sgam: a) eaboracéo e apresentacao;
b) autorizagdo Legidativa; €) programagao e execucao; d) avaliacdo e controle.

A primeira destas, a cargo do Poder Executivo, envolve, além das tarefas rel acionadas
a edimativa da receita, um conjunto de atividades, normamente referidas como formulacéo do
programa de trabalho -- que compreende o diagnéstico de problemas, a formulacdo de aternativas, a
tomada de decisdes, a fixacdo de metas e a definicdo de custos --; a compatibilizacdo das propostas a
luz das prioridades estabelecidas e dos recursos disponiveis, e a montagem da proposta a ser
submetida a gpreciacéo do Legidativo.

A segunda fase, compreende a tramitacdo da proposta de orcamento no Poder
Legidativo, onde as estimativas de receita S0 revidas, as dternativas sfo reavaliadas, os programas
de trabaho sdo modificados através de emendas e os parametros de execucdo (inclusve os
necessarios a uma certa flexibilidade) sfo formamente estabel ecidos.

Na terceira fase, 0 orcamento é programado, isto é, so definidos os cronogramas de
desembolso -- gustando o fluxo de dispéndios as sazondidades da arrecadacéo --, executado,
acompanhado e parciamente avdiado, sobretudo por intermédio dos mecanismos e entidades de
controle interno e das ingpegdes redizadas pelos orgéos de controle externo, notadamente pelos
Tribunais de Contas.

Findmerte, na fase de avaliacéo e controle, parte da qual ocorre concomitante-mente
com a de execucdo, sdo produzidos os balangos — segundo as normas legais pertinentes a matéria —,
estes sdo apreciados e auditados pelo orgaos auxiliares do Poder Legidativo (Tribuna de Contas e
Assessorias Especidizadas) e as contas julgadas pelo Parlamento. Integram também esta fase, as
avaiagbes redizadas pelos orgdos de coordenacdo e pelas unidades setoriais com vistas a
realimentacdo dos processos de plangiamento e de programagcéo.

Num contexto de maturidede ingtitucional, onde preocupacbes com eficacia,
raciondidade e produtividede sBo componentes naturais, o ciclo relativo a0 Orcamento de 1992
assumiria a seguinte configuragéo:

a) noinicio de 1991 teria Sido definida a parte da programacdo a executar no ano seguinte, as
metas e as prioridades;

b) no segundo e terceiro trimestres de 1991 a proposta de orcamento para 1992 teria Sido
elaborada, pelo Executivo, e enviada a deliberacéo do Congresso;

C) no quarto trimestre de 1991 a proposta orcamenté&ria teria sido discutida, gustada e
gprovada pelo Poder Legidativo;

d) em 1992 o orcamento teria Sdo programado e executado pelo Governo e avaiado
parciamente pelo Poder Legiddtivo;

€) no decorrer de 1993 a execucdo orcamentaria teria Sido apreciada e julgada pelo Poder
Legidativo, depois de tecnicamente avaliada pel os seus 0rgaos auxiliares

Isso sgnifica que o ciclo orcament&io, em sua forma tradiciond, tem duracéo de
aproximadamente trés anos, podendo, sob certas circunsténcias, ser um pouco maior se admitida a
hipétese de que o julgamento pelo Poder Legidativo ocorra gpenas no ano seguinte ao de sua
apreciacdo técnico-lega pela Corte de Contas.



2.0 CICLO ORCAMENTARIO NA PERSPECTIVA DA CONSTITUICAO DE 1988

A Condtituicdo de 1988 introduziu uma série de mudancas significativas no campo da
orcamentacdo publica. Dentre estas, importa sdientar, por sua relacdo com o tema em apreciacéo: a
obrigatoriedade do plangamento de médio prazo (dado o cardter imperativo da norma que indtitui o
Plano Plurianua -- PPA); o envolvimento do Legidativo na fixacdo de metas e prioridades para a
administracdo publica e na formulagdo das politicas publicas de arrecadacdo e de docacéo de
recursos (dado o contetido dado a Le das Diretrizes Orcamentérias - LDO); e 0 desdobramento da
Lel Orcamentaria Anud (LOA) em trés orcamentos digtintos (Fiscd, de Investimentos de Edtatais e da
Seguridade Socid).>

Na entanto, no plano pratico, a vontade da Condtituinte tem sofrido uma ®rie de
percalcos. O primeiro deles € caracterizado pela precéria separacéo entre Orcamento Fiscal e o
Orcamento da Seguridade Social, parte pelo descompasso entre 0s preceitos condtitucionais e as
normas legais vigentes, parte por problemas ainda ndo resolvidos no plano técnico e, sobretudo, em
razéo das conveniéncias do caixa do Tesouro. O segundo, € caracterizado pela inobservancia a
determinagdes congtitucionais, como agquelas constantes do art. 204 daLe Maior e no art. 61 do Ato
das Digposi¢cdes Congtitucionais Transitérias. O terceiro, por se ter avancado t&o pouco na articulagdo
de procedimentos orientados para a alocacdo de recursos com afindidade de reduzir as desiguadades
inter-regionais. Findmente, o fato de ainda ndo ter Sdo produzida a lei complementar que devera
subgtituir aLei n°4.320, de 17 de margo de 1964 -- que ndo obstante seus méritos apresenta grandes
lacunas em relacdo aordem congtituciond vigente -- geraincertezas ndo apenas na esfera federd, mas
também na dos Estados e Municipios.

Do ponto de vista das normas de organizacdo e execucdo dos orcamentos, a serem
equacionadas por intermédio dalel complementar referenciada na Congtitui¢éo, a questéo mais urgente
€ a do orcamento de investimentos das empresas sob o controle do setor publico, devido a absoluta
inadequacdo das normas da Lel n° 4.320/64 para disciplinar a sua elaboracéo e, sobretudo, a sua
EXeCUGa0.

Mas, o principa problema com que todos se defrontam hoje, sga no Legidativo, sga
no Executivo, € o do caréter ainda recente das modificacdes introduzidas pela Condtituicao, cuja ndo
regulamentacdo amplifica 0 espago para divergéncias, gera incertezas — nos planos técnico, legd e
politico — e retarda a articulacdo do instrumental metodol 6gico apropriado. Na esfera federa, em que
se acha tramitando 0 sexto orcamento (1995) sujeito a0 modelo ddlineado pela Lel Maior, néo
obstante os avancos obtidos, existem ainda uma série de questdes a serem equacionadas. Apesar de
terem se passado dois anos, continua plenamente véida a observacio feita pelo Senador MARCIO
LACERDA em seu parecer relativo aLDO de 1993, qual sgja

"Nestes quatro anos de aplicacdo do texto constitucional tem sido possivel perceber que ndo
basta a previsdo de novos instrumentos, € preciso dar-lhes operacionalidade; ndo basta
participar da montagem do orcamento, € preciso que este expresse a real magnitude da
receita e do gasto publico; ndo basta alocar recursos a itens programaticos, € preciso ter
certeza de que depois disso eles serdo executados, ndo basta programar, € preciso
acompanhar a execucéo e avaliar resultados." /



Se adicionarmos a problematica o elevado conjunto de discordancias, até mesmo
entre 0os membros dos 0Orgédos técnicos de cada Poder, sobre a interpretacdo a ser dada a
determinados dispositivos congtitucionals, chega-se bem perto do quadro-problema com que se esta
convivendo e se continuara a conviver nos proximaos anos.

Do ponto de vista do tema em apreciagdo, 0 que importa considerar é que as
mudancas introduzidas pela Congtituicdo, no campo da orcamentacdo publica, redundam em
expressivas dteragbes no ciclo orcament&rio — dadas as amarragies feitas pela Congtituicdo, em
especial no art. 166, § 3% | e § 4° --, 0 qual passa a desdobrar-se em oito fases, quais sgjam:

a) formulacdo do Plangamento Plurianud, pelo Executivo;

b) apreciacéo e adequacéo do Plano, pelo Legidativo;

C) proposicao de metas e prioridades para a administracdo e da politica de alocacdo de
recursos, pelo Executivo;

d) apreciacdo e adequacdo da LDO, pelo Legidativo;

€) elaboracdo da proposta de orcamentos, pelo Executivo;

f) apreciacdo, adequacéo e autorizacao legidativa;

0) execucao dos orcamentos aprovados,

h) avaliacdo da execucéo e julgamento das Contas.

Tais fases, em nosso entender, SAo insuceptivels da aglutinacdo, por possuir, cada uma
delas, rito proprio, findidade digtinta e periodicidade definida. O plano plurianua, por exemplo, néo
pode ser aglutinado a fase de eaboragio do orcamentod por congtituir o instrumento superordenador
daquela, como evidenciado pelo cenario indtituciona articulado pela Congtituicdo de 1988, em especid
pelo art. 167, § 1°, que dispbe: "Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio
financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusio no plano plurianual, ou semlei que autorize a
inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.”

Tampouco seria vadido aglutinar a elaboracéo do plano plurianual, de responsabilidade
do Poder Executivo, com a gpreciacéo e aprovacdo deste, a cargo do Legidativo, dadas as
singularidades de cada um destes processos, como ficard evidenciado no decorrer desta abordagem.

Acrescase, no que diz respeito a Lei de Diretrizes Orcament&rias, o caréter
articulador desta, que constroi uma auténtica ponte programatico-legd entre o plangamento de médio
prazo (o PPA, nos termos do art. 35, 8 2°, |, do Ato das Disposi¢Bes Congtitucionais Transtorias,
cobre um periodo de cinco anos) e o de curto prazo, caracterizado pela orcamentacdo propriamente
dita, como se pode depreender do vinculo articulado pelo art. 166, 88 3°, | e 4°, da Condtituicdo, que
edabelecem: "As emendas ao projeto de lel de diretrizes orcamentarias ndo poderdo ser
aprovadas quando incompativeis com o Plano Plurianual." e "As emendas ao projeto de lei do
orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso sejam
compativeis com o Plano Plurianual ecoma LDO ..."

Assm, dada a diferente natureza desta L&, orientada para a fixagdo de prioridades
para 0 gasto publico e para a defini¢do de normas orientadoras da elaboracdo dos orcamentos, ndo
poderiam ser 0s seus processos aglutinados agqueles relativos ao plano plurianud, aé pelo fato destes



possuirem diferente periodicidade, ou aqueles relativos a elaboracdo da Lel Orcamentaria Anua, por
possuir a LDO uma amplitude que transcende a esta fase do ciclo or¢camentério.

3. FASESDO CICLO ORCAMENTARIO: UMA ANALISE DOS SEUS PROCESSOS,
CONTEUDOSE ASPECTOSCRITICOS

3.1. Fase do plang amento plurianual

Esta fase € caracterizada pela formulacdo da proposta do plano plurianua, cujo
contetido, segundo o que estabelece 0 art. 165, § 1° da Condtituicdo: " estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes objetivos e metas da administracéo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada".

O desempenho de ta atividade, respeitados os procedimentos metodol 6gicos
geralmente aceitos para 0 exercicio do plangiamento (como processo e ndo como tarefa episodica),
envolve a observancia edtrita a uma s&rie de etgpas ou processos. Tais etapas compreendem: o
diagndstico da redidade presente, o delineamento de cen&rios de futuro desgjado, a articulacéo de
edtratégias para sua redizacdo e das respectivas politicas de apoio, a definicdo de prioridades e a
formulacéo de programas de intervencéo sobre a redidade -- com vistas ao atingimento dos objetivos
estabelecidos segundo a ordem de prioridade fixada e dentro dos recursos disponiveis -- e 0
acompanhamento da execucéo e avaiacao de resultados. Sua implementaco, como € evidente, requer
que se conte com uma estrutura técno-burocrética experiente, preparada e motivada para dar apoio
aos polos centrais de decisio do Governo. No caso do Plano Plurianud, infelizmente, ndo s6 o
encadeamento tem sido Sistematicamente desrespeitado, como se tem enfrentado Sérios problemas na
estruturaco de equipes técnica maduras e suficientemente estimul adas.®

Asim, ndo € de estranhar que o primero Plano PlurianualO tenha assumido um
cardter t30 genérico e pouco programético, parecendo mais um discurso de campanha do que o
documento indicativo (para ainiciativa privada) e normativo (paraaadministracéo publica) que deveria
ser. O pior € que a proposta de sua Revisdo, para o periodo 1993 a 1995 (Mensagem n° 2, de 1992-
CN), cujatramitacdo no Congresso Nacional encerrou-se em julho de 1992, corrigiu muito pouco das
deficiéncias inicials, embora nela se observem, avancos dignos de nota, como a referenciacdo das
cinco Prioridades do Governo, o detalhamento das situacOes-objetivo relacionadas a cada uma destas
e a indicagdo das agdes de Governo que levaréo a0 equacionamento dos problemas identificados.
Dentre as suas deficiéncias, véarias das quais detalhadas adiante, a mais grave é dar-lhe um conteido
proximo a0 do primitivo Orcamento Plurianual de Investimentos, pela énfase dada as aocagles
financeiras e pelo detalhamento em projetos e atividades segundo cada ano do periodo, ao inveés de
uma articulada fixagdo das metas de cada programa ou subprograma de Governo.11

Deve ser reconhecido, entretanto, que grande parte das dificuldades relacionadas a
formulacdo do plano plurianua derivam da indisponibilidade dalei complementar a que se refere o art.
165, 8 * daCondtituicdo. Semeda le ndo existe um
referencid seguro quanto a estrutura, contelido e nivel de detalhamento de tal peca legd, nem,
tampouco, uma adequada caracterizacdo do que se deva entender pelos "programas de duracdo



continuada’ e pelas "despesas decorrentes das despesas de capital” referidos pelo texto congtituciona
como contedidos que integram o plano plurianua .12

3.2. Fase de apreciacdo e adequacao do Plano Plurianual

Esta fase € caracterizada pelas deliberacbes do Poder Legidativo sobre as nacro-
orientagBes de politica publica -- diretrizes, objetivos e metas -- que deverdo orientar a agéo da
administracéo publica federa, num determinado periodo de tempo, bem como a distribuicdo regiona
da alocagdo de recursos para investimentos, despesas destes decorrentes e programas de duragdo
continuada. A apreciacéo e adequacdo do plano plurianual pelo Poder Legidativo envolve um conjunto
de atividades, desenvolvidas em quatro etapas bem caracterizadas, dentre as quais merecem destague:

12 Etapa - Recepcéao e divulgagdo do projeto:

a) recebimento da Mensagem pelo Presidente do Senado Federa, leitura em Sesséo do
Congresso Naciond, remessa a Comissdo Mista de Planos e Orcamentos Publicos, publicagdo em
avulso e abertura de prazo para aformalizacdo de emendas,

b) designacdo do Relator do PPA -- de acordo com a indicagdo das liderangas -- e
designacéo da respectiva assessoria.

c) dimentacdo do banco de dados do PPA, a partir de arquivos em meio magnético
fornecidos pelo Departamento de Plangamento da Unido, e geracéo do instrumenta para que se
possa trabahar com tais dados;

22 Etapa - Proposi¢cao de emendas:

a) revisdo da metodologia a luz das diretrizes do Rdator, adequacéo fina do materia paraa
elaboragdo de emendas (formul&rios e instrugdes) e sua distribuicéo;

b) formalizacdo das emendas perante a Secretaria da Comissdo Mista, andise critica destas e
Seu registro em bancos de dados;

32 Etapa - Apreciacdo do projeto e emendas na Comissao Mista:

a) apreciacdo, pelo Relator, de cada dispositivo do projeto e das emendas a ele propostas,
elaboracdo de parecer sobre cada uma destas, introducdo de gustes facultados pelas normas que
regem a Comiss8o Mista (emendas de Relator) e elaboracdo do Relatdrio e, se for o caso, do
Subdtitutivo;

b) discussdo do projeto e do parecer do Relator pelo Plendrio da Comissdo e formalizacéo de
pedidos de destaque -- emenda (acolhida ou rejeitada), parte do projeto origind ou parte do
subgtitutivo do Relator que se desgla votar em separado;

C) decisfo da Comissdo Mista sobre o relatério e sobre cada destaque que tenha sido
formdizado durante a etapa de discussdo da matéria; elaboracdo do parecer da Comisséo -- que pode
concluir pela apresentacdo de Subgtitutivo -- e encaminhamento do texto aprovado ao Presidente do
Congresso Naciond;

42 Etapa - Deciséo pelo Congresso Nacional:



a) discussdo e votagdo do Projeto e dos destaques (pedidos por lider ou varios parlamentares)
pelo Plendrio do Congresso Naciond;

b) introducdo de gustes no banco de dados e montagem do Autografo (designativo dado a
redacdo find de projeto aprovado em definitivo no Congresso Naciona);

) remessa do Autografo a Chefia do Poder Exeutivo, para sancao, e dos arquivos em meio
magnético, a0 Departamento de Plangjamento, para atuaizacdo do banco de dados.

Quando da apreciacéo da primeira revisdo do Plano Plurianua (Mensagem n° 2, de
1992 - CN), em 1992, o processo de apreciacdo do PPA foi objeto de avangos significativos, como
ficara evidenciado a seguir. ApGs lida em Plenério, a proposta do Poder Executivo foi remetida, em
acatamento a norma congtitucional, a Comisséo Mista de Planos, Orcamentos PUblicos e Fiscalizaczo,
onde recebeu 345 emendas, das quais 70 acolhidas pelo Relator, Senador DARIO PEREIRA.13 A
gpreciacdo do projeto colocou em evidéncia, logo de inicio, que a estrutura proposta pelo Executivo
para 0 Plano Plurianual apresentava uma série de problemas e inadequagfes, dentre os quas,
conforme sdientado no Relatdrio submetido a apreciacéo da Comissio Mista, cabe destacar:

a) incluir nos anexos da Le do Plano Plurianud contelidos tipicos da Mensagem de seu
encaminhamento, por congtituirem a explicitacdo do cenério de referéncia e judtificativas das propostas
consubstanciadas no documento, tais como: "Introducéo”, "Desafios e Potencididades do Brasil”,
"Premissas do Plano Plurianud”, etc.;

b) apresentar um detahamento excessivo, referenciando cerca de 900 projetos como
prioritarios e detalhando suas metas e recursos ano a ano, fato que de um lado enfraquege a indicacéo
de prioridades e de outro limita a flexibilidade de que deve dispor 0 Parlamento pararedizar alocagoes
especificas durante atramitacdo dale orcamentéaria anud,

C) consagrar a regra de revisdo anua do Plano Plurianua, o que teria como efeitos negetivos:
absorver grande parte da capacidade de traba ho do Parlamento, tumultuar a apreciacdo daLDO para
0 exercicio seguinte (por tramitar Smultaneamente a eta), e gerar incertezas para 0s agentes
econdmicos e para a propria administracdo publica;

d) omitir referéncias a trés &reas de evidente prioridade para o Pais, quais sgam as de salde,
deirrigacéo e de repressdo ao tréfico e a difusdo do uso de drogas,

€) apresentar a programacéo de investimentos e das demais despesas vinculada aos Orgaos
orcamentarios, ao inveés de fazé-lo por categorias programéticas.

A Rdaoria, em sua aticulacdo com as liderancas partidarias, atuou sobre tais
inadequacdes, produzindo um Substitutivo que representou um avango bastante grande em relacéo a
proposta origind, especialmente por sndizar como se deve entender a norma congtituciona relativa ao
Plano Plurianua e por fixar as bases para a normatizacdo do processo. Dentre as modificagOes
redlizadas, merecem destaque:

a) excluir do texto da Lel do Plano Plurianud, reposicionando-os como parte de um anexo
informativo, os conteidos explicitadores do diagndstico, do delineamento do cendrio futuro e das
judtificativas das escolhas redizadas, por entendé-los mas pertinentes a mensagem de
encaminhamento;

b) retirar do texto dalei a norma que obrigava a revisdo anua do Plano, por entender que sua
manutencdo desarticularia o cardter de instrumento de plangamento de médio prazo pretendido pela



Condtituinte, enfraqueceria a sua condicéo de documento Sstematizador das politicas publicas e inibiria
0 acompanhamento de sua execucao;

) suprimir a vinculagdo das despesas programadas a 6rgaos orcamentérios, preferindo a sua
Sistematizacao por fungdes, programas e subprogramas, por entender que as agdes de governo devem
ser programadas em funcdo dos resultados esperados, independentemente dos Orgéos que as
executem;

d) consolidar as aplicagdes programadas no periodo, por entender que a sua fixagdo em base
anuad deixaria margens demasiado edtreitas para a efetivacéo de adocacles especificas quando da
tramitacdo dalei orcament&iaanud;

€) reduzir o nimero de projetos prioritarios (passando de cerca de 900 para pouco mais de
300), por entender que a proposta do Poder Executivo desagregou excessvamente a acdo do
Governo, em verdadeira antecipacéo do contetido da lel orcamenté&ia anual, o que desvirtuaria a
finalidade do PPA;

f) incluir dispogtivo, no texto da Le, tornando obrigatéria a remessa anua, a0 Congresso
Nacional, de avaliacdo da execucdo do plano plurianua no exercicio anterior.

Além disso, foram incluidas entre as prioridades do Governo as aress de salide e de
apoio a crianca carente, com a consequente adicdo dos projetos prioritarios correspondentes, bem
como, no ambito das acles setoriais, foram ressdtadas as énfase’s atribuidas aos projetos de
irrigacdo, de ampliacdo da oferta de recursos hidricos e de prevencéo ao uso de drogas e combate a0
narcotréfico. Agdes dessa natureza consolidam a premissa doutrinéria da relevancia da interferéncia do
Congresso no plangamento das agdes, na formulacéo de politicas plblicas e na aocacdo de recursos.

3.3. Fase de proposi¢cdo de metas e prioridades e de formulagéo de politicas
de alocacdo de recur sos

Edtafase é materidizada pela eaboracéo da proposta de LDO, pelo Poder Executivo,
aqual, nos termos do que estabelece o art. 165, § 2°, da Congtituicéo Federd: "compreendera as
metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseguiente, orientard a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento". Além dessas findidades, dado néo ter Sdo ainda produzida a lei
complementar a que se refere a Congtituicdo (art. 165, 8 9°), a LDO tem abrangido também normas
sobre a organizacdo dos orgamentos e sobre a execugdo orcamentéria normal ou antecipada (adiante
caracterizada).

No que diz respeito a este instrumento decisorio cabe sdientar que as propostas do
Poder Executivo tem mehorado ano a ano, edificando sobre os gprimoramentos introduzidos pelo
Congresso Nacional na LDO do exercicio anterior. Nesse particular a proposta de LDO para 1993
gpresenta uma estrutura e articulacdo de contetidos bem melhor que as anteriores, organizando-se em
capitulos que guardam uma mais edreita rdacdo com o preceito condituciond, Stuacdo que se
manteve nos projetos relativos a 1994 e 1995, com a diferenca de que a partir de 1994 a LDO
passou a incluir um capitulo adiciond, relativo as digposcies supletivas sobre a execucéo
orcamentéria, ou sga



a) Das Prioridades e Metas da Administracéo Publica Federd;

b) Da Organizagéo e Estrutura dos Orgamentas,

c) Das Diretrizes para os Orcamentos da Uni&o e suas AlteragOes,

d) Das Disposigdes Relativas as Despesas com Pessod;

€) Da Politicade Aplicacdo das Agéncias Oficiais de Fomento;

f) Das Disposi ¢oes sobre Alteragdes na Legidacéo Tributéria;

g) Das Disposi¢oes de Carater Supletivo sobre a Execucéo dos Orcamentos,
g) Das Demais DisposigOes, e

h) Anexo de Detalhamento das Metas Programéticas.

Em termos de contelido, as Propostas de LDO do Poder Executivo, como seria
natural esperar, tém, por um lado, buscado assegurar o méximo de flexibilidade para a execucdo dos
orcamentos -- inclusive pela garantia da autorizacdo para a abertura de créditos suplementares e para
a imposicdo de contingenciamentos -- €, por outro, restringir, tanto quanto possive, a introducéo de
emendas pelo Congresso Naciondl.

Dentre as deficiéncias condatadas em tais proposicies devem s assindadas a
inclusdo de preceitos estranhos aos fins da LDO -- como agueles que definem normas sobre pregos
de produtos adquiridos para revenda (art. 36 da LDO/93) ou antecipam contelidos tipicos da le
orcamentaria anud (arts. 54 e 58 da LDO/93) -- e a deficiente caracterizagdo das prioridades da
administracéo publicafedera -- contelido exigido pelo art. 165, § 2° da Congtituicéo -- dado o carater
genérico com a maior parte destas foi referenciada no anexo de metas programaticas. No projeto de
LDO para 1995 o descaso com caracterizacéo de prioridades foi ainda maior, tendo o Poder
Executivo, smplesmente, deixado de enumerar as metas programédticas, tendo estas de serem
recompostas por iniciativado Poder Legidativo.

3.4. Fase de apreciacdo e adequiacdo da LDO

A fase de gpreciacdo e adeqlacéo da LDO é caracterizada pela atuacdo do
Congresso Naciond no detahamento das poaliticas publicas fixadas no Plano Plurianud para fins de
implementacdo no curto prazo. Por intermédio desta atuacdo o Parlamento testa a consisténcia das
propostas do Poder Executivo quanto a sua oportunidade e adequiacéo -- dado que a natureza dos
Seus processos possihilita a que os conflitos de interesse sgam resolvidos de modo relativamente
pacifico -- e assegura o0 acatamento aos planos estabelecidos. Além disso, como assinadlado a pouco,
e Uutiliza deste ingrumento para definir a forma e o contelido dos orcamentos e para fixar normas
basi cas de execucao.

O desenvolvimento desta fase se processa segundo as mesmas etapas basicas
referenciadas na apreciacdo do plano plurianua e envolve, com dteracBes minimas, as mesmas
aividades. A diferenca mais perceptivel, cetamente decorrente da maior familiaridede que os
parlamentares possuem com este instrumento legal e da consciéncia das suas repercussies sobre a lel
orcamentaria anud, é a intensidade da participacéo, bem mais ampla na LDO do que no PPA. Por
exemplo, o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias para 1993 (Mensagem n° 34, de 1992, CN)
recebeu 908 emendas!4, das quais 404 acolhidas pelo Relator, Senador MARCIO LACERDA. O
Projeto de LDO para 1995 (Mensagem n° 101, de 1994, CN), por sua vez, recebeu 432
emendas, das quais 347 acolhida pelo Relator, Deputado JOAO ALMEIDA.15



Tendo em vista os problemas detectados nos Projetos de LDO enviados pelo
Governo, especia mente a inclusdo de normas que comprometem prerrogativas do Poder Legidativo e
a supressao de dispositivos incorporados pelo Congresso Naciona nas Leis da espécie que tramitaram
nos Ultimos exercicios, tem sido definidas, pelos Relatores com o respado dos membros da Comisséo
Mista, orientacfes destinadas a parametrar a andlise de cada dispositivo dos Projetos da LDO e das
emendas a ele propostas, tais como:

a) ndo acolher normas que limitem a flexibilidade do Congresso Naciona na gpreciacéo da Lei
Orcament&ria Anua, dado que nossa Indtituicdo deve ter a sua liberdade de atuacéo limitada téo
somente pelas hormas conditucionals, Ndo permitindo a exclusio ou a rdativizacdo de dispositivos
incluidos pelo Parlamento nos anos anteriores,

b) ndo incluir na LDO normas que sgam pertinentes ao PPA ou a LOA, dado que cada um
degtes intrumentos possui findidades bem definidas, ou sga, o Plurianua define o cen&rio, a LDO
orienta o processo de or¢camentacéo e fixa a politica de gasto do Governo e aLe Orcament&riarediza
as a ocages especificas,

¢) ndo incluir naLe de Diretrizes Orcamentarias normas que modifiquem Les Especificas que
regulem de forma articulada uma &rea de atividade ou Situacdo (Lei de Cugteio e Beneficio, Lel das
Sociedades Andnimas, etc.) quer por ndo ser este 0 objeto da LDO, quer por ser ela uma lei de
duracéo efémera;

d) néo repetir normas constantes da Congtituicdo Federa ou de leis especificas, primeiro por
ndo ser de boa técnica legidativa, segundo por ndo possuir nenhum alcance prético, dado que néo € a
repeticdo do texto que conduz a sua observancia;

€) acolher normes e procedimentos que conduzam a uma mais efetiva separagéo entre o
Orcamento Fisca e o Orcamento da Seguridade Social, quer por entendé-lo como sendo isto o que
pretendeu a Assembléia Condtituinte, quer pela convicgdo de sua conveniéncia para uma maior
controle sobre ambos orcamentos;

f) acolher normas e gustes que retirem da Lei Orcamentéria detalhes acessorios que apenas
retardam a montagem do Autografo e que, por consequéncia, causam atraso no inicio da execucao
orcamentéria, com graves prejuizos para toda a sociedade;

g) acolher normas e procedimentos que conduzam a smplificacdo das liberagbes de recursos
para os municipios, especidmente nos casos em que estes se achem nomind mente identificados;

h) acolher normas que articulem procedimentos capazes de assegurar uma mais equilibrada
execucdo da programacdo contida no orcamento, dado que num contexto inflacionario as unidades
gue executam seu programamais cedo sdo fortemente beneficiadas,

1) acolher proposi¢des orientadas para a obtencéo de informagdes adicionals que auxiliem na
andise mais aprofundada da programacéo governamental ou no acompanhamento posterior da
execucdo orcamentaria, resistindo porém a exigéncias de demondrativos de producéo invidvel no
tempo que medeia a aprovacéo da LDO e o encaminhamento do projeto de Lel Orcamentéria ao
Congresso Naciond;

j) nédo admitir normas que transfiram, total ou parcidmente, para outros polos as decisdes e
atribuigdes que competem aos orgaos do Congresso Naciond.

Durante a gpreciacdo no Plen&rio da Comissdo Mista as modificagtes assentadas em
tais pressupostos tem sido geramente acolhidas. Além disso, por forga dos entendimentos realizados



nas etapas preliminares de gpreciacéo do Reatorio, este tem se tornado cada vez mais denso em
termos de recomendagtes sobre providéncias a implementar no futuro de curto prazo, com vistas ao
gprimoramento da formulacéo, acompanhamento e avaliacdo do Orcamento. Nesse sentido o Parecer
do Relator da LDO para 1995, Deputado JOAO ALMEIDA!5, articula as seguintes propostas:

a) separacao dos orcamentos fiscal e da seguridade socid em documentos distintos, com
precisa definicdo de receitas, despesas e fontes de financiamento de cada orcamento, com clara
Separacdo da programagao de um e de outro, e com regime diferenciado de caixa

b) limitacdo ao grau de discricionaridade com que conta atuadmente o Poder Executivo para
implementar, seletivamente, a programagdo incluida no Orgcamento;

C) reorientagdo do entendimento dado a0 art. 167, 8§ 3° da Congtituicdo, gerador de uma
indcua e vasta producdo de medidas provisorias, para 0 seu sentido mais 16gico, ou sga, de que td
dispositivo ndo pretende que os créditos extraordinarios sgam abertos por medida provisdria, mas
sim, que o Congresso Naciona sgja convocado no prazo de cinco dias se a abertura do crédito -- na
formado art. 44 daLei n°4.320/64 -- se der durante o recesso parlamentar;

d) limitacdo a0 emprego de medidas provisirias, sobretudo em matéria orcamenta- ria, pelo
efelto pernicioso e desarticulador desse instrumento sobre normas como a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei do Plano Plurianud;

€) revisdo da norma congitucional que autoriza 0 Poder Executivo a encaminhar mensagens
modificativas do orcamento (Art. 166, 8§ 5°), cujo emprego tem se tornado abusivo e fragrantemente
orientado para tumultuar a gpreciacéo das matérias orcamentérias pelo Congresso Naciond, de
preferéncia suprimindo-a do texto congtituciond;

f) redefinicdo da divisio de responsabilidades entre a Unido, Estados e Municipios, sem o
que € impossivel dar sstematicidade a programacdo orcamentéria.

Com relacio a questdes como essas, acha-se assinadlado no Parecer supra "E
urgente que se equacionem tais problemas, pelos prejuizos que acarretam ao Erario, pelo
desgaste que trazem a imagem do Legidativo e pelo desservigo que representam aos interesses
da populacdo e das suas ingtituicdes. Nesse sentido, além das providéncias normativas, sera
necessario revitalizar as fungdes de plangjamento no ambito do Estado — reinstitucio-nalizando
sistemas se for 0 caso --, a fim de assegurar que as alocagdes sejam realizadas com melhor
fundamentacdo programatica, e aparelhar o Congresso Nacional para o sistematico
acompanhamento da execucdo dos planos e orcamentos, quer no caso de empreendimentos
levados a efeito por unidades da administracdo federal, quer daqueles implementados por
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios com recursos dos orcamentos federais.”
Acreditamos que seria muito dificil descrever a Stuacdo hoje existente com maior propriedade.

3.5. Fase de elaboracdo da proposta de lei orgcamentéria anual

Esta fase, realizada sob a responsabilidade do Poder Executivo -- com o suporte das
estruturas técnicas do Ministérios da Fazenda, do Ministério da Previdéncia Socid, da Secretaria de
Plangamento e da Secretaria de Administragéo Federd -- compreende, basicamente, as seguintes
atividades:



a) reavdiacdo do ingrumental metodoldgico pelos érgdos técnicos do Poder Executivo e
preparacdo de estimativas de receita e dos gastos basicos,

b) elaboracdo de manuais e instrumentos de coleta de dados e de formaizacéo de propostas
de programacdo pela Secretaria de Orgamento Federd;

c) eaboracdo das propostas pelas unidades orcament&ias de cada Ministéio ou 6rgéo
equivaente e sua remessa as unidades setoriais de plangiamento e orcamento;

d) formulacdo das propodtas setoriais, dentro dos parametros estabelecidos pelo PPA e LDO
e de acordo com as diretrizes e orientagOes das unidades de coordenacdo do Governo (limites) e da
geréncia superior do 0rgéo (prioridades);

€) compatibilizacdo (cortes e correcdes) e integracao (g ustes e consolidagdes) das propostas
setoriais na Proposta de Lel Orcamentaria Anual, pela Secretaria de Orcamento Federa, e elaboracéo
dos documentos com informagdes complementares,

f) revisio final pelo Ministério da Fazenda e pela Secretaria de Plangamento, adequiacéo da
Proposta as orientaces do Presidente e el aboracdo da exposi¢do de motivos de encaminhamento;

0) preparacdo dos documentos que compdem da Proposta de Lei Orcamentéria Anual e seus
anexos, e seu encaminhamento ao Congresso Naciond até 31 de agosto.

A redizacd0 dessas dividades se processa em meio a uma série de complicadores,
dentre os quais merecem destaque: as inadequacOes da Lel n° 4.320, de 1964, a estrutura
orcamentéria atud; alimitada disponibilidade de tempo para a conclusio das tarefas associadas a cada
atividade, em especia pelo fato da LDO vir sendo concluida apenas no segundo semestre (a de 1995
foi publicada em 22/09/1994), e a grande quantidade de informagOes adicionais que passaram a ser
exigidas, tendo como data de referéncia meses recentes, ainda em fase de coleta e processamento.

Além disso, 0 processo de eaboracdo do orgamento vem se tornando uma atividade
marcada pela potenciaizacdo dos conflitos, dado ter passado a ser regida por um novo paradigma, o
da " orcamentacdo decremental” , identificado e caracterizado por Wildavsky6 -- sob o qual, a cada
ano, as unidades do Governo passam a contar com menos

recursos programéaveis do que no ano anterior --, fato que leva certas facgBes politicas a pressionar no
sentido de que as aplicacdes do seu interesse ja venham detal hadas no bojo da Proposta Orcamentaria
elaborada peo Poder Executivo, a fim de escapar aos efeitos do edtreitamento das margens
programéaveis que caracteriza 0 novo paradigma orcamentario.

3.6. Fase de apreciacao, adequacao e autorizacao L egidativa
Edta fase se inicia bem antes do recebimento da Mensagem respectiva, em razéo da
complexidade e do vulto dos trabaho relacionados, sendo desencadeada mais ou menos na mesma

época que a apreciacdo do Projeto de LDO pelo Congresso Nacional. Ela se desdobra em sais
etgpas bem definidas e envolve as seguintes atividades:

12 Etapa - Organizacgao das atividades:

a) designacdo do Relator-Gera da Lel Orcamentéria Anua e definicéo das rdlatorias setoriais
epacias,



b) redizacéo de estudos técnicos e desenvolvimento do instrumental metodologico para
apreciacao e gustesna LOA,;
C) designacéo dos relatores setoriais e parcias, e constituicao das respectivas assessorias,

22 Etapa - Recepcao e divulgacéo do projeto:

a) recebimento da Mensagem pelo Presidente do Senado Federd, leitura em Sesséo do
Congresso Naciond, remessa a Comissdo Migta de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscaizacéo,
publicacéo em avulso e abertura de prazo para aformaizacéo de emendas;

b) dimentacéo do banco de dados da proposta orcamentéria, a partir de arquivos em meio
magnético fornecidos pela Secretaria de Orcamento Federd, redizacdo de codificacOes
complementares -- como as por localidade, tipo de redizacdo e enquadramento programético -- e
introducéo de gustes no instrumental de acesso e manipulagéo de dados;

32 Etapa - Estabelecimento de normas e proposi¢ao de emendas:

a) eaboracdo, apreciacdo e gprovacdo do Parecer Preliminar previsto na Resolugdo n° 1, de
1991 - CN (que estabelece as normas de funcionamento da Comissio Mista de Planos, Orcamentos
Plblicos e Fiscdizacdo), adequacéo find do materid (disquetes, formulé&ios e instrugdes) e sua
distribuicéo aos Gabinetes dos Parlamentares e Liderancas,

b) formalizacdo das emendas perante a Secretaria da Comissdo Mista, andlise critica destas e
Seu registro em bancos de dados;

42 Etapa - Apreciacdo pelasrelatorias parciais e setoriais.

a) apreciacdo das emendas, elaboracéo de parecer sobre cada uma destas e geragdo dos
relatdrios parciais e setorials,

b) decisio da ComissBo Mista sobre cada um dos relatérios e sobre cada destague
formdizado durante a etapa de discussao;

52 Etapa - Compatibilizacdo e consolidacdo dos relatorios setoriais:

a) compatibilizacdo e consolidacéo dos relatorios parcias e setoriais pelo Relator-Gerd e
introducdo de gustes facultados pelas normas que regem o funcionamento da Comissio Midta, isto €,
Resolucdo n° 1/91-CN, Regulamento Interno e parecer preliminar;

b) apreciacdo do Relatério -- que normamente conclui pela apresentacdo de Substitutivo -- e
dos destagues formalizados durante a apreciacéo deste pela Comissio Migta e encaminhamento do
texto aprovado ao Presidente do Congresso Naciond;

62 Etapa - Decisdo pelo Congresso Nacional:

a) apreciacdo (discussdo e votacdo) do Projeto e dos destaques pelo Plenario do Congresso
Naciond;

b) introducéo de gjustes no banco de dados e montagem do Autégrafo (Projeto de Lel e seus
anexos);



c) remessa do Autografo a Chefia do Poder Executivo, para sanco, e dos arquivos em meio
magnético, & SOF/SEPLAN, para a atualizacdo de seu banco de dados.

Um aspecto critico neste processo, evidenciado pelo que ocorreu nos Ultimos sais
anos, € 0 elevado nimero de emendas que os Parlamentares tém proposto ao projeto de Le
Orcamentaria Anua. Em 1988 foram apresentadas 2.660 emendas, nUmero que se elevou para
11.180 em 1989. Em 1990 o numero de emendas subiu para 13.358, disparando, em 1991, para
nada menos que 71.543 emendas. A partir de 1991, com o advento da Resolucéo n° 1, do Congresso
Naciond, esses nimeros ficaram limitados a um teto de aproximadamente 30.000 emendas, dado néo
ser permitido que cada Parlamentar gpresente mais do que cinquenta emendas ao projeto de Lel
Orcamentéaria Anud. Esse nimero, contudo, € ainda muito elevado para que se possa submeter cada
emenda a um processo decisdrio suficientemente articulado, dadas as restrigdes de tempo com que €
NEecessario conviver.

Além disso, 0 acolhimento de um elevado nimero de emendas tende a criar uma s&rie
de dificuldades para que se possa ultimar a montagem do Orcamento no &mbito do Congresso
Naciond dentro do prazo congtituciond, isto €, aé o fina de cada sessfo legidativa. A cada ano o
Orcamento tem sido concluido mais tarde, ou sgja, aLel Orcamentéria Anua de 1989 (L&l n° 7.715)
foi sancionada em 03/01/89; a de 1990 (Lei n° 7.999), em 31/01/91; a de 1991 (L& n° 8.175), em
31/01/91; ade 1992 (Lei n° 8.409), em 28/02/92, a de 1993 (Lei n° 8.652), em 29/04/93 e a de
1994 (Le n° 8.933) em 9/11/94. Essa Stuacdo vemn se tornando insustentével, motivando varias
propostas no sentido de limitar, ainda mais, 0 nimero de emendas facultado a cada parlamentar, bem
como de restringir a gprovacdo das emendas aquelas vinculadas a um nimero limitado de programes,
ressalvadas as de evidente carater ingtituciond.

3.7. Fase de execucéo dos or camentos

A execugdo orcamentaria conditui uma fase téo repleta de particularidades que seria
possivel desenvolver vérias abordagens sobre cada uma destas sem esgotar a matéria. Por razéo,
nos limitaremos -- gpos uma rdpida digressdo sobre o0 tema -- a comentar algumas das singularidades
decorrentes do processo orcamentario articulado pela Congtituicdo de 1988, deixando para outra
oportunidade a andlise mais gprofundada de suas etapas, procedimentos e singularidades.

Como se sabe, a forma regular de programagdo e execucdo da despesa publica é
aquela disciplinada pela Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, e pelo Decreto-lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967 e suas ateracOes posteriores. Segundo tais normas as dotagOes consignadas pelo
Orcamento Anual a uma unidade orcamentaria podem ser executadas atraves de aplicacles diretas (a
prépria unidade gasta seus recursos), de transferéncias (uma outra unidade é que gastara 0s recursos)
e de movimentacdo por érgaos centrais de administracéo gerd (na forma indicada pelo art. 66 da Le
n° 4.320), através de destaques, de provisdes ou da centralizacdo de parte das dotagbes. Em qualquer
destes casos, observar-se-a 0 procedimento legal do empenho, liquidacdo e pagamento, dentro dos
limites fixados na programacao financeira

Em todos estes casos a execucdo da despesa deve subordinar-se a0 imperativo
definido no art. 167, 1l, da Condtituicdo, que veda a redizacdo de despesas ou a assuncéo de



obrigacOes diretas que excedam os créditos orcamentérios ou adicionais. Ndo obstante, as
necessdades do atua periodo de transi¢céo -- em que o envolvimento do Legidativo na elaboracéo
orcamentéria se acha em processo de amadurecimento e consolidacdo -- acabaram por determinar o
surgimento de uma forma especia: a execucdo antecipada do orcamento ainda néo convertido em .
A principa determinante desta inovagdo -- que se pretende sga trandtoria -- foi a de evitar os
prejuizos que adviriam para a sociedade se ocorresse atotal paralizacdo da administrac@o publica pela
inexisténcia de um orcamento aprovado no inicio do exercicio (como ocorreu nos Ultimos cinco anos).
Com motivacdo o Congresso Nacional tem incluido no texto das LDOs, desde a primeira destas
(Lel n° 7.800, de 10 de julho de 1989), um conjunto de normas disciplinando a execucéo de parte da
proposta encaminhada pelo Poder Executivo -- normamente um doze avos dos vaores corrigidos em
cadamés -- até que se conclua a apreciacéo da Le Orcamentaria Anua e esta sgja sancionada.

Outro aspecto relevante, na prética mais recente da execucéo orcamentéria, € a
samplificagdo das transferéncias a Estados e Municipios. 1sso tem ocorrido tanto no que se refere
aquelas decorrentes de imperativos congtitucionais -- cujos repasses foram automeatizados através de
leis especificas -- quanto aquelas decorrentes de programacdo no orcamento, normamente referidas
por "transferéncias voluntérias’, que interessam mais ao presente tema, dado que as primeiras
correspondem ao partilhamento de receitas e ndo propriamente & execucdo orcament&ria. Uma
evidéncia disso é a norma articulada no art. 26, da Lei n° 8.447, de 21 de julho de 1992 (LDO para
1993), que estabel ece:

"As dotacdes nominalmente identificadas na lei orcamentaria anual ou em seus créditos
adicionais, para Estado, Distrito Federal ou Municipio serdo liberadas mediante
requerimento e apresentacdo de plano de aplicacéo, observado o disposto no art. 25, desde
gue os beneficiarios ndo estejam inadimplentes com a Uni&o, seus 6rgaos e entidades da
administracdo direta e indireta e haja disponibilidade de recursos no Tesouro Nacional,
dispensada qualquer contrapartida e vedada qualquer outra exigéncia." (grifos nossos)

Similar tendéncia vem ocorrendo em relacéo a exigéncia de contrgpartidas para a celebracéo de
convénios -- cujos inconvenientes tém sido frequentemente ressdtados!’ --, como se pode perceber
no art. 24, 8 3* desta Lei, que define limites razodveis paratanto, ou sga

"A contrapartida financeira, em qualquer caso, sera estabelecida de modo compativel com a
capacidade financeira do Estado, Distrito Federal ou Municipio, observando-se que: | - nos
municipios localizados nas areas de atuacdo da SUDENE e da SUDAM e na Regi&o Centro-
Oeste a contrapartida ndo podera exceder a dez por cento do valor do subprojeto; Il - nos
demais municipios a contrapartida ndo poderd exceder a vinte por cento do valor do
subprojeto.”

Concluindo, cabe apontar, com relacdo a programacdo da despesa, a mudanca de
posicdo do Congresso Naciona com relacdo a outorga de instrumentos para 0 guste da execucéo
orcamentaria, tais como a congtituicdo de reservas ou aimposicdo de contingenciamentos. Confor-
me pode ser comprovado, 0 Congresso Naciona, a partir de 1989, passou a ndo mais aceitar a
inclusdo, no texto da lei orcamentéria anual, da autorizacdo -- sempre presente no periodo 1970 a
1988 -- para que o Poder Executivo "promovesse as medidas necessarias para ajustar 0s
dispéndios ao efetivo comportamento da receita”. So evidéncias de que o Poder Legidativo agiu
intenciona mente nesse sentido:



a) aretirada, pelo Poder Legidativo, do dispositivo usua no periodo 1970 a 1988, constante
do Projeto de Lei n° 1, de 1988, na redacdo final convertida na Le n° 7.715, de 1989 (Le
Orcamentaria Anual de 1989), por entendé-lo indesgével;

b) a restricéo da flexibilidade para gustamentos, na Lel Orcamentaria Anuad de 1990 (Lei n°
7.999, de 1990), as despesas condicionadas e aos termos ai definidos;

C) a rgeicéo de digpostivos nesse sentido, no texto dos Projetos de Lei de Diretrizes
Orcamentarias submetidos ao Congresso Nacional, em especid nas LDOs relativa a 1993, 1994 e
1995, bem como nas emendas com similar propésito.

Portanto, o contingenciamento imposto pelo Decreto n° 21, de 1991, parece ter sido
redizado sem base legd, diferentemente do ocorrido nos exercicios anteriores -- inclusive no chamado
periodo autoritario --, em que este foi redizado com base em expressa autorizacdo legal, com maior
ou menor abrangéncia, segundo a conjuntura reinante. Em 1965, por exemplo, a Lel n° 4.539, de
1964, estabeleceu em seu art. 6°% "Fica o Poder Executivo autorizado a estabelecer um fundo de
reserva de até 30% ... (VETADO) ... no Anexo IV desta Lei", enquanto que em 1989, atendendo
aos imperativos da transicéo e as necessdades de operacionaizacdo do chamado "Plano Verdo', o
Congresso Naciona autorizou a redizacdo de certos gustes nagquele exerciciol8 sem renovar ta
CONCESSA0 NOS anos seguintes.

3.8. Fase de avaliagcdo da execucdo e julgamento das contas

Edta fase gpresenta a mesma amplitude que a de execucdo do orcamento, até mesmo
porque grande parte de suas atividades ocorrem concomitantemente a esta, em face da interrelagéo
entre os procedimentos peculiares a0 controle externo (aquele que é exercido por um Poder ou
ingtitui¢do sobre ou atos de um outro) e aqueles relacionados ao comprometimento de dotagles e a
efetivacdo do gasto publico. Como td, seria impraticavel redizar, nesta oportunidade, uma completa
abordagem dos seus multiplos aspectos. Por razéo ela sera circunscrita & sua caracterizacdo e ao
delineamento das atividades que integram a gpreciaco e o julgamento das contas, sdientando-se,
desde logo que a sua base s5o os atos formais da administragéo, especialmente aqueles definidos pelas
Nnormas gue regem a execucao orcamentaria, as licitagdes e a administracéo financeira e patrimonid, e
nos elementos propiciados pel os Sstemas de controle interno e externo.

A base legd para 0 exercicio do controle externo -- do qual a avaiacdo da execugdo
orcamentaria (em seus multipl os aspectos), a gpreciacdo das contas e o julgamento destas congtituem a
esséncia -- acha-se estabelecida na Congtituicdo, na Lel n® 4.320, no Decreto-lel n° 200 e naLe n°
8.443, de 16 de julho de 1992, que regula o funcionamento do Tribuna de Contas daUni&o - TCU.

A Condtituicéo, em seus arts. 70 a 75 e 166, § 1°, detalha as principais competéncias
do Congresso Naciond na &ea da fiscaizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operaciond e
patrimonia da Unido e de suas entidades e define as macro-responsabilidades do Tribuna de Contas e
da Comissdo Migda de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscdizacdo, ampliando-as, em relacdo a
Congtituicdo anterior, por passar a abranger também as areas operacional e patrimonial, o controle da
aplicacdo de subvencdes e das renincias de receitas, por definir que tais atividades de fiscalizacéo



devem avdiar os aos quanto a legdidade, legitimidade e economicidade e por deixar claro que as
entidades da administragéo indireta acham-se sujeitas a tais agoes de controle externo.

O Decreto-léi n® 200, em seu Titulo X, "DAS NORMAS DE ADMINISTRACAO
FINANCEIRA E DE CONTABILIDADE", estabelece um conjunto de normas orientadas para a
prestacdo de contas, exigindo que as unidades da administracdo direta observem um "plano de
contas Unico", ingdituindo parametros para 0 acompanhamento da execucdo orcamentaria e para a
apropriacd de custos e definindo procedimentos para a prestacdo de contas e para a
responsabilizacéo de agentes publicos no caso de irregularidades na execucdo de gastos publicos.

A Le n°4.320, de 1964, a par de outros aspectos, define a abrangéncia do controle
da execucdo orcamentéria, indicaaformae o contelido do controle interno (aquele exercido no amhito
de cada Poder) e promove a caracterizacdo do controle externo. Segundo se acha estabelecido no
titulo "DO CONTROLE EXTERNO" desta L, art. 81, 'O controle da execucdo orcamentéria, pdo
Poder Legidativo, tera por objetivo verificar a probidade da adminisracéo, a guarda e legal emprego dos
dinharasplblicoseo cumprimento da Le de Orcamento”.

Quanto aLe n° 8.443, que sucede ao Decreto-lei n° 199, de 25 de fevereiro de 1967,
cumpre dientar que esta amplia, consderavelmente, do ponto de vidta legd, as atribuicies e
responsabilidades do Tribuna de Contas da Uni&o, enfatizando a sua competéncia para proceder atos
de fiscalizac&o por iniciativa propria e para redizar auditorias por solicitacdo da Comisséo Migta de
Planos, Orcamentos PUblicos e Fiscalizagdo. Além disso, passa a ter competéncia para exercer agoes
mais efetivas de fiscaizacdo sobre as admissies de pessod (art. 39), e sobre os atos e contratos em
que a administracdo publica federd sga parte (arts. 41 a 47). Quanto a apreciagdo das contas
prestadas anuadmente pelo Presidente (art. 36) anova Le nadainova em relacéo a anterior, sugerindo
gue edtas S0 encaminhadas a0 TCU para que este as examine do ponto de vista técnico e
adminigrativo, numa atividade tipica de controle externo.

Do ponto de vista palitico, ressalvados os casos de denlincias que suscitem apuraczo,
0 ponto alto da fase de avaiacdo da execucdo € a apreciagdo das contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, que envolve a eaboracdo de parecer prévio pelo TCU, a sua apreciacéo
pela Comissfio Migta de Planos, Orcamentos PUblicos e Fiscdlizacgo e a decisdo pelo Plen&io do
Congresso Nacional. Em termos gerais a apreciacdo da prestacéo de contas envolve as seguintes
atividades.

a comunicagdo ao Plenério do Congresso Nacional do recebimento da prestacéo de contas
anua e do seu encaminhamento ao TCU, para que este a examine e exare, no prazo de sessenta dias,
0 parecer prévio referido no art. 71, 1, da Constitui¢éo;

b) designacéo de Ministro Relator pelo Presidente do Tribunal de Contas da Uni&o;

c) reavdiacdo do ingrumentad metodolégico desenvolvido nos anos precedentes,
gpreciacdo dos documentos e das informagdes complementares e elaboracdo da proposta de parecer
prévio peo Ministro Relator;

d) apreciacéo e deliberacdo do Plenario do Tribunal de Contas da Uni&o sobre a proposta do
Relator, introducéo de gustes, quando for o caso, e suaremessa ao Congresso Naciondl;



€) publicacéo do parecer prévio em avulsos e sua remessa a Comissio Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscdizagdo, com vidas a indruir a gpreciagdo das contas pelo Reator
designado;

f) avaiacdo das Contas, do parecer prévio e de outros subsidios e elaboracdo do Relatorio e
voto do Relator;

g) deliberacdo do Plené&rio da Comissdo Mista sobre o parecer do Relator e remessa de sua
decisdo para apreciacdo pelo Plen&io do Congresso Naciona, como elemento instrutivo para o
julgamento das Contas do Presidente da Republica.

Cabe assindar, com relacdo aos pareceres prévios apresentados nos Ultimos anos, que
estes tem se limitado a apreciacéo das Contas quanto aos seus aspectos formais -- evadindo-se da
orientacdo intencionada pelas normas contidas na Congtituicdo de 1967 e legidacdo podterior --
culminando, no exercicio de 1992, em relacdo as Contas relativas a 1991, com um Parecer que depois
de referenciar a execucdo orcamentaria setoria e funcional, em seus grandes agregados, se encerrava
com aafirmativa" as Contas do Governo ... 80 em condigdes de seremjulgadas peo Congresso Nadional”
sem opinar pela sua gprovacdo ou regeicdo, isto € rompendo com uma prética de muitos anos. Com
relacdo as contas do Ultimo exercicio (1993), o Ministro Relator ndo SO restaurou a observancia a
orientacdo condgtituciond -- elaborando um Parecer Prévio e conclusivo -- como inovou huma série de
aspectos, dando nova edtrutura a0 Reatorio, conferindo maior substancia a andise das leis que
articularam o orcamento de 1993 -- PPA, LDO e LOA --, pda andlise dos eventos mais importantes
em sua tramitacéo, e apreciando, como maior especificidade, a programacéo de cada 6rgéo e as
auditagens empreendidas.

4.UMA AVALIACAO PROSPECTIVA

O cido orgamentario, na forma ampliada com que foi caracterizado nesta abordagem,
vem gpresentando uma s&rie de problemas, como se buscou sdientar no @mbito das gpreciacdes
pertinentes a cada uma de suas fases. Alguns destes tém causas evidentes -- do que aindisponibilidade
dalei complementar a que se refere o art. 165, 8§ 9°, da Congtituicdo, € o melhor exemplo --, outros
derivam da conjugagdo de fatores -- como, por exemplo, o elevado nimero de emendas propostas a0
Projeto de Lei Orcamentaria Anual, a precaria separacdo entre os orcamentos fiscal e da seguridade
socid e a grande flexibilidade que o Poder Executivo possui para executar apenas parte dos
Orcamentos.

Congderando que tais problemas afetam as vérias etapas do ciclo orcamentério, ainda
gue por efeito de repercussdo, a tendéncia, nos proximos anos, serd no sentido de que todos o0s
envolvidos, especidmente os Orgaos técnicos do Poder Executivo e do Poder Legidativo, procurem
articular normas e procedimentos que equacionem as suas causas ou minimizem os seus efeitos. Nesse
particular deveréo merecer especial atencéo a reavaliacdo da flexibilidade de que dispde o Poder
Executivo para executar apenas parte dos or¢amentos aprovados, as perdas impostas ao Erério pelas
pseudo-smplificagbes e inadequacbes das normas que orientam 0 gasto publico, as distorges
causadas pela conjuntura inflaciondria sobre as aocagles intencionadas, 0 desvirtuamento dos
orcamentos federais pela proliferacdo de subprojetos tipicos das demais esferas de Governo e a
necessidade da fixagdo de parémetros para a fiscalizagdo das agfes do setor publico.



A frustracdo do processo de revisdo condtitucional fixado no Ato das Disposiches
Condtitucionais Trangtorias ndo devera impedir que, nos proximos anos, se empreendam gustes
conditucionais, pela via regular, numa s&ie de preceitos de evidente repercusséo NO Processo
orcamentério. Além de uma mais clara definicdo dos encargos peculiares a Uni&o, aos Estados e aos
Municipios -- cujaiminéncia dispensa maiores comentarios -- e da reestruturacéo do sstema tributario
-- objeto de clamor naciona --, deveréo ser estabelecidas restricbes a0 emprego de medidas
provisorias em matéria orcamentaria, a0 encaminhamento de mensagens modificativas de projetos de
lei relativos a0 orcamento anual, ao plano plurianud e as diretrizes orcamentérias, e a abertura de
créditos extraordinarios. O plano plurianua devera ter seu contetido reavaiado, de modo a restringir-
se & macro-politicas publicas e a referenciacdo dos programas governamentais -- com recursos e
metas globais devidamente regiondizadas --, ficando o detalhamento destes, em bases anuais, para a
lei de diretrizes orcamentérias.

No que serefere alei orcamentaria anua ha espaco para vérias mudancas, nem todas
dependentes de dteracéo congtitucional, bastando, em muitos casos, que se efetive a producéo da le
complementar a que se refere a Congtituicdo em seu art. 165, 8 9°, de modo a aposentar, com as
honras devidas, a Lei n® 4.320. E preciso reconhecer que na sSistemética atud a autonomia das
autarquias e fundagdes foi amplamente neutralizada, a programagao da despesa carece ainda de maior
trangparéncia -- sobretudo quanto a regionadizacdo dos gastos, duracdo dos empreendimentos e
quantificagdo dos resultados pretendidos -- e 0 orgamento de investimentos das estatais expressa de
modo insuficiente a contribuicdo destas para 0 esforgo nacional de ampliagdo da producéo e das
oportunidades.

No que s refere a flexibilidade de que o Poder Executivo digpde para executar
gpenas parte dos orcamentos agprovados (tomados como pegas autorizativas), atendéncia € no sentido
da estruturacdo de normas que condicionem a execucdo. Uma dternativa para tanto é a fixacdo, pelo
Congresso Naciond, atraves de lel sngular ou da incluséo de dispositivo no texto condtituciond, de
normas similares as vigentes nos Estados Unidos desde 1974 (vide nota 3), com o propdsito de limitar
0 grau de discricéo facultado ao Executivo para executar ou ndo a programacdo definida pelo Poder
Legiddivo.

A necessidade de instrumentos gpropriados para minimizar os problemas decorrentes
da perdggtente conjuntura inflacion&ria vivida pelo Pais devera conduzir a providéncias no sentido de
ua estruturacdo. Uma das solugbes normamente aventadas, a indexagdo dos saldos orcamentarios,
goresenta tantos  problemas  operacionais (sem faar nos seus conflitos com os principios
orcamentarios) que dificilmente serd adotada. Mais vidveis se afiguram, em nosso entender, a corregéo
trimestral do orcamento fixado a precos de dezembro do ano anteriorl®, peo indice de inflacéo
verificado no periodo -- como vem fazendo o Estado do Paran& -- ou a obrigatoriedade de execucéo
equilibrada, a nivel de subprograma, como proposto nos Autégrafos das LDO dos trés ultimos
exercicios, através de dispositivos que acabaram sendo vetados pelo Presidente da Republica.

Findmente, existem evidéncias bastante fortes de que o Congresso Naciond esta por
estabelecer medidas que levem a efetiva separacdo dos orcamentos fiscal e da seguridade socia em
documentos distintos, com precisa definicdo de receitas, despesas e fontes de financiamento de cada
orcamento, clara separacdo da programacdo de um e de outro, e diferenciado regime de caixa Esse



tem sido o entendimento de quase todos os Relatores das Leis de Diretrizes Orcamentarias que
tramitaram no Congresso Naciond a partir de 1992, entendimento esse devidamente referendado
pelos Plenarios da Ingtitui ¢éo.

Deverdo ocorrer avangos, igudmente, na consolidacdo de uma nova interpretacéo
parao art. 167, § 3° da Congtituicéo -- cujo entendimento atua tem dado causa a umaindcua e vasta
producdo de medidas provisdrias --, recuperando o seu sentido mais légico, ou sga, de que ta
dispositivo ndo se destina a orientar no sentido da abertura de créditos extraordinarios por medida
provisdria, mas sm, no de que 0 Congresso Nacional devera ser convocado, no prazo de cinco dias,
se a abertura do crédito -- na forma definida pelo art. 44 da Lel n° 4.320/64 -- se der durante o
recesso parlamentar. Condtitui, sem divida, um grande exagero que se designe uma Comisséo Miga
para apreciar, sem qualquer conseqliéncia fética, uma matéria cuja substancia ja se acha exaurida
Pelas proprias caracteristicas desse tipo de crédito adicional, quando a Comisséo se indala, ainda que
o faca com presteza, 0s recursos ja teréo sido gastos ou comprometidos, nada restando a fazer. Por
outro lado, na hipdtese do crédito extraordinario ser aberto irregularmente, a possibilidade de
caracterizacdo de crime de responsabilidade ndo € maior nem mais legitima pelo emprego da medida
provisoria do que pelo uso do decreto, que foi o instrumento utilizado na administracdo publica
brasileira por mais de um século, sem quaisguer problemas no plano do direito, da doutrina ou das
conveniéncias da administracao.

* Mestre em Administracdo Publica pela Fundagéo Getllio Vargas/RJ e MPA (Administracdo Legislativa)
pela State University of New York at Albany. ex-Diretor de Orgcamento do Estado do Parana (1975 a 1980).
Consultor de Orgamento da Camara dos Deputados a partir de 1991.
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